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Le Conseil des prélevements obligatoires est chargé
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2005).
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Introduction

Le principe d’universalité budgétaire, dont découle le principe de
non-dfectation des recettes, est inscrit en droit francais depuis 18"XIX
siecle. Malgré sa réaffirmation dans la loi organique relative aux lois de
finances (LOLF) du ¥ ao(t 2001, ce principe n'a pas fait obstacle a de
multiples affectations de ressources fiscales a des entités autres que I'Etat.
Loin d’étre circonscrit, ce phénomene dérogatoire revét aujourd’hui une
importance particuliére.

Dans leurs rapports rendus publics en septembre 2012, I'inspection
générale des finances (IGEX le Conseil d’Etdtont formulé plusieurs
propostions concernant les « agences » de I'Etat. Ces travaux pointaient
en particulier les importantes difficultés de gouvernance et d’ordre
budgétaire soulevées par les taxes affectées.

Dans le prolongement de ces travaux, la loi de programmation des
finances publiques (LPFP) pour 2012 a 2017 a prévu, en son article 21,
que le Parlement serait destinataire d’'un rapport du Gouvernement sur les
impositions de toutes natures (ITN) affectées a des tiers autres que les
collectivités territoriales et les organismes de sécurité sociale. Le Premier
ministre a décidé de confier cette étude au Conseil des prélevements
obligatoires par lettre de saisine du 23 janvier 2013.

Ses travaux, qui se sont échelonnés sur six mois, ont permis de
mettre en évidence I'ampleur du phénomeéne et ses eiatsin champ
large, excluant néanmoins les «impodts socialix et les imp6ts
affectés aux collectivités locales, le Conseil a recensé, en 2011,
309 taxes, pour un montant cumulé d’environ 112 Md€.

Compte tenu de I'étendue du périmetre, il a concentré ses analyses
et propositions sur un champ progressivement restreint. Comme I'y
invitait le Premier ministrecf. annexe 1), le rapport général — méme s'il
s’attache a définir et cartographier le phénoméne d’affectation de maniére
exhaustive — formule des constats et propositions précis sur un champ
plus réduit, constitué des «taxes affectées a des tiers autres que la
sécurité sociale et les collectivités locatesConstitué, en 2013, de
214 taxes bénéficiant a 453 entités, ce champ représente prés de 28 Md€.
Il s’agit pour I'essentiel des taxes bénéficiant aux agences de I'Etat

1 L’Etat et ses agences, rapport de I'lGF n° 2011-M-044-01, mars 2012.

2 Les agences : une nouvelle gestion publiqueport public annuel du Conseil
d’Etat, septembre 2012.

3 Cotisation sociale généralisée (CSG), contribution au remboursement de la dette
sodale (CRDS), forfait social.
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(14,6 Md€, 138 taxes), aux chambres consulaires (1,9 Md€,
6 taxes), aux organismes techniques ou professionnels (1,4 Md€,
66 taxes) et aux dispositifs de solidarité nationale (10 Md€, 6 taxes dont
la contribution au service public de I'électricité - CSPE -, le Fonds
national d’'aide au logement - FNAL - ou le Fonds national des solidarités
actives - FNSA -).

Conformément a son objet, le Conseil des prélevements
obligatoires a apprécié « I'évolution et I'impact économique, social et
budgétairé» des taxes affectées, a partir d'analyses chiffrées et des
travaux d’évaluation disponibles. Sans chercher a stigmatiser la fiscalité
affectée ou a remettre en cause les politiques publiques ainsi firfancées
le Conseil a « formulé des recommandationmécises et opérationnelles,
qui paraissent s’imposer dans le contexte budgétaire actuel.

Dans un premier chapitre, le rapport revient sur les aspects
juridiques et historiques du recours a la fiscalité affectée, afin d’en définir
précisément les contours. Le deuxiéme chapitre décrit le phénomene
d’'affectation de ressources fiscales et sa dynamique depuis 2007. Dans un
troisiéme chapitre, les effets induits par la fiscalité affectée, tant en termes
budgétaires, économiques que de gestion publique, sont étudiés. Le
quatrieme chapitre analyse les principaux motifs de recours a ce mode de
financement et les tentatives d’encadrement dont il a fait I'objet jusqu’a
présent. Enfin, un cinquiéme et dernier chapitre expose des pistes de
réformes visant a rationaliser la pratique de la fiscalité affectée.

4 Cf. la loi n° 2005-358 du 20 avril 2005 tendant & créer un Conseil des prélévements

obligatoires.

® Compte tenu du nombre important de taxes affectées et des entités bénéficiaires, il
n'a pas été possible de procéder a un audit de chacune d’entre elles. Afin d’établir des
constats objectivés et de s’appuyer sur des exemples précis, le Conseil a utilisé
I'ensemble des travaux d’audit et d’évaluation récemment conduits par le Parlement,

la Cour des comptes, l'inspection générale des finances etc. La liste de ces rapports
est mentionnée a I'annexe Il
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Chapitre |

La fiscalité affectée, aux contours
juridigues mal définis, est une pratique
ancienne congue pour étre dérogatoire

| - L’affectation de préléevements obligatoires est
un phénanene ancien et diffus qui contourne le
principe d’universalité budgétaire

A - Le principe d’universalité budgétaire, qui est I'un
des fondenents du droit budgétaire, fait I'objet d’'une
contestation ancienne

1 - Afin de permettre au Parlement de contrdler I'allocation
et le bon usage des deniers publics, le principe d'universalité
budgétaire prévoit I'affectation des ressources fiscales

au budget général de I'Etat

Comme [l'enseignent ['histoire de la fiscalité et la science
admiistrativé, linstitutionnalisation de I'imp6t a joué, en France, un
role central dans la construction de I'Etat, en lui donnant les moyens de
financer ses interventions. L'organisation de I''mpot a toutefois évolué :
lorsqu’ils apparaissent, au Xifl° siecle, les premiers impots nationaux
étdent en effet affectés au financement d'une dépense précise,
particulierement la guerteCe n’est que progressivement gu’'a émergé

® Introduction au droit fiscal général et & la théorie de I'impdtchel Bouvier, 2012.
"1l en va ainsi du premier imp6t permanent dont le régime est connu avec précision :
la taille royale, créée par ordonnance royale du 3 novembre 1439, avec le
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I'idée d'impdts visant & financer 'ensemble des dépenses de I'Etat, sans
affectation précise. Ce changement de conception de I'impét traduisait,
d’une part, la volonté de doter I'Etat central de ressources pérennes et
stables permettant de financer des interventions croissantes et, d’autre
part, de légitimer le préléevement, désormais soumis a l'accord des
représentants de la Nation. En France, le principe du consentement a
'impdt est établi dées le 17 juin 1789 par I'’Assemblée nationale qui
décréte que «toute levée d'impdts et contributions de toute nature qui
n'auraient pas été nommément, formellement et librement accordés par
I’Assemblée cessera entierement dans toutes les provinces du Reyaume

Les grands principes du droit budgétaire, en particulier les
principes d'universalité et d’unité budgétaires, traduisent juridiguement
ces conceptions ; ils ont été validés par le Conseil constitutionnel a
plusieurs reprises.

Le principe d'universalité budgétaire prévoit que I'ensemble des
recettes de I'Etat couvre 'ensemble de ses dépenses. Il a été reconnu
implicitement par les deux premiers reglements généraux sur la
comptabilité publiqu® puis reconnu explicitement par le décret du
10 juin 1856 déerminant le mode de présentation du budget de YHtat
principe d’universalité budgétaire se décompose en deux principes
complémentaires : d’une part, les dépenses et les recettes de I'Etat ne
doivent pas étre contractées, afin que l'autorisation du Parlement ne se
fasse pas sur un solde, plus difficile a interpréter ; d’autre part, les recettes
ne doivent pas étre affectées a certaines dépenses, afin que l'autorisation
ne porte pas sur une autorisation de dépense indéterminée.

S'’il peut paraitre en premiere analyse comme peu transparent pour
le contribuable,le principe d’universalité budgétaire repose sur une
double logique juridique et économique :

. du point de vue juridique, le principe d’universalité apparait
comme le fondement de la démocratie budgétdirggermet en
effet au Parlement, chargé de I'allocation et du contrble des deniers
publics, de décider et de contrbler leur utilisation. En ancrant l'idée
que le citoyen contribue a I'ensemble des dépenses de la Nation, il
participe par ailleurs au renforcement de son consentement a
I'impét;

consentement des Etats généraux réunis a Orléans, qui est affecté & la mise en place
de la premiére armée réguliére francaise.

8 Ordonnance royale du 31 mai 1838 et décret impérial du 31 mai 1862.

% «Le budget englobe la totalité des charges et des ressources des|'Etat
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. du point de vue économique, il permet au Parlement de répartir de
maniére optimale la ressource fiscale. En période de crise
budgétaire, le principe d’'universalité est particulierement
important : il garantit en effet que chaque politique publique
contribue, quel que soit son mode de financement, a la réduction
de la dépense publique de la maniéere la plus conforme aux choix
collectifs et a l'intérét général.

Le principe d'unité budgétaire, pour sa part, établit qu'un méme
document, annuellement présent¢ au Parlement, doit regrouper
I'ensemble des recettes et des dépenses de tous les services de I'Etat.

Les grands principes du droit budgétairé® ont eu pour
constquence de faire du Parlement le détenteur de ['autorité
budgétaire et fiscale.L'article 34 de la Constitution confie ainsi au
Iégislateur le soin de fixer les régles concernant « I'assiette, le taux et les
modalités de recouvrement des impositions de toutes natures

2 - Le principe d'universalité budgétaire a été rapidement
interprété de maniére souple

Dés le XIX™® siécle, le principe d’universalité budgétaire a trés
rapidement d( étre assoupli du fait des choix d'organisation effectués par
'administration. En effet, si la régle de non-affectation interdit, au sein
du budget général de I'Etat, I'affectation d’une recette & une dépense, elle
ne s'oppose pas a l'affectation d'une recette a un tiers. Le principe
d’'universalité n'avait ainsi pas pour vocation d’empécher I'apparition de
personnalités morales distinctes de I'Etat dotées de ressources propres. Le
droit budgétaire a donc di composer, dés le*Xixiécle, avec les deux
phénonénes de décentralisation et de « démembréefnente I'Etat, qui
organsent le transfert de certains pouvoirs de I'Etat vers des personnes
morales de droit public distinctes.

10 Ces principes budgétaires ne sont pas propres a la Feinogrg). Aux Etats-

Unis, ils peuvent étre rapprochés du slogan né dans les années 1750 chez les
indépendantistes des Treize colonies : « Aucune taxation sans représentation ».

1 Ce terme juridique n'a aucune connotation négative.
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La décentralisation territoriale @ébutéau cours de la monarchie
de Juillet, lorsqu'a été décidée I'élection des conseils municipaux et
générau¥X puis I'élargissement de leurs compéteficeS'administrant
elles-mémes et gérant leurs propres affaires, les collectivités locales se
sont progressivement vues attribuer la personnalité nibrale

Poursa part, le phénoméne de démembrement de I'Etat, qualifié
d'« agencisation » par les deux rapports récents précités de I'lGF et du
Conseil d’Etal’, a débuté au lendemain de la Révolution francaise,
lorsgue la Constitution du 5 fructidor an Ill a assoupli la loi Le Chapelier.
C’est alors que naissent les premiers établissements publics ; constituées
autour d’'une mission spécialisée et dotées d’'une autonomie de gestion,
ces entités sont créées pour mettre en ceuvre des politiques publiques
nouvelles ou pour spécialiser des services publics. Ainsi sont apparues les
«agences » de I'Etat, que I'lGF a définies, dans son rapport précité,
comme les entités, dotées ou non de la personnalité morale, qui respectent
les deux critéres suivants :

. elles exercent des missions de service public non marchand ;
. un faisceau d'indices indique qu’elles sont contrdlées par1Etat

Une fois accordée une autonomie juridique aux agences et aux
collectivités locales, la question de leur autonomie financiére s’est
rapidement poséeé Dans un pays comme la France, oll le Parlement
dispo®, en vertu de la Constitution, d'un monopole en matiére de
création d'imp6ts, seule I'affectation de ressources fiscales permet de
conférer une autonomie financiétéaffectation est donc inévitable dans
un pays ou le pouvoir fiscal est centralisé ; on trouve ainsi, depuis
longtemps, des affectations externes au budget de I'Etat.

12| ois du 21 mars 1831 et 22 juin 1833.

13 Loi du 18 juillet 1837 pour les attributions des communes et loi du 18 mai 1838
pou celles des conseils des départements et d’arrondissements.

4 Loi du 18 juillet 1837 pour les communes, puis loi du 10 ao(t 1871 pour les
départements.

15 Cette terminologie, récente, n’était pas employée au XIXéme siécle.

16 par exemple, I'Etat est majoritaire a leur conseil d’administration, ou nomme leur
dirigeant, ou dispose d’un droit de veto, etc.

17 Celle-ci ne va toutefois pas de soi: les collectivités territoriales n’ont ainsi pas
béreficié de I'autonomie budgétaire entre 1862 et 1892. Leurs dépenses et leurs
recettes étaient intégrées dans les budgets annuels soumis au Parlement. De méme, les
« quatre vieilles » (aujourd’hui la taxe d’habitation, la taxe fonciére sur les propriétés
non baties, la taxe fonciere sur les propriétés baties et I'ex-taxe professionnelle) ont,
au départ, constitué des impdts d’Etat.
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Encadré 1 : Quelques exemples anciens d'affectations

larticle 21 de la loi du 9 avril 1898 relative aux chambres de commercg et
d'industrie dispose quik est pourvu aux dépenses ordinaires des chambreg de
commerce et des bourses de commerce au moyen d'une imposition additionnelle au
principal de la contribution des patentes, conformément a la loi du 23 juillet 1820,
a l'article 4 de la loi du 14 juillet 1838 et a l'article 38 de la loi du 15 juillet 1880
sur les patentes ;
la loi du 23 octobre 1913 affecte a I'office de la propriété industrielle le produjt de
différentes taxes sur les registres de commerce, sur les brevets d’invention et|sur les
marques de fabrique ;
la loi du 31 juillet 1917 transfére les « quatre vieilles » aux collectivités locales.
L'ordonnance du 7 janvier 1959 les autorisera a majorer éventuellement, dans la
limite de 20% un taux fixé ;

l'article 119 de la loi du 31 décembre 1921 affecte a la réunion des musées
naionaux le produit de la taxe d’entrée dans les musées. T

Ces pratiques d’affectation, presque aussi anciennes que le
principe d’universalité budgétaire, ont cependant toujours fait I'objet de
critiques de la part de la doctrine juridique. Dans un célebre ouvrage de
finances publiques publié en 1982Julien Laferriére et Marcel Waline
consa&@raient ainsi un chapitre a la «crise du droit budgétairdont
I'une des caractéristiques était le recours trop fréquent a des affectations :
«la regle de l'universalité budgétaire est battue en breche par la
multiplication des budgets industriels ; celle de la non-affectation des
recettes est méconnue de plus en plus fréquemment ».

La contestation de l'affectation repose généralement sur trois
critiques :

. d'une part, I'affectation n’étant pas annuellement réexaminée par
le Parlement, elle porte atteinte au contrle de ce dernier sur les
ressources et les dépenses publiques. En déconsolidant certaines
recettes et dépenses du budget général, elle nuit par ailleurs a la
clarté des comptes publics. Ce risque apparait manifeste dans les
cas ou les affectations ne semblent justifiées par aucun motif autre
gue la volonté de financer certaines politiques publiques. Ainsi, la
loi du 28 février 1923 attribue au « compte des alcools » le produit
de la surtaxe temporaire percue sur les huiles et les essences de
pétrole importées en France. L'article 3 de la loi du 16 avril 1929
affecte pour sa part la surtaxe sur les charbons au relevement des
retraites servies par la caisse de retraite des ouvriers mineurs ;

8 Traité de science et de législation financiérasien Laferriére et Marcel Waline,
LGDJ, 1952.
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. d’autre part, elle limite les marges de manceuvre du législateur, en
rigidifiant I'emploi des ressources publiques ;

. enfin, et surtout, elle entraine un risque de gaspillage des
resources publiques, déja souligné par Laferriere et Waline :
« C’est ce caractére indéterminé du rendement de la recette
affectée qui la rend critiquable du point de vue financier ; la
recette risque en effet, si elle s’éleve rapidement ou si elle dépasse
les prévisions de l'autorité budgétaire, de procurer a I'affectataire
des ressources hors de proportion avec ses besoins ou avec l'aide
que lautorité budgétaire pensait devoir raisonnablement Ilui
accorder compte tenu de la situation financiere géenérale de
I'Etat ».

Les taxes parafiscales, qui se sont fortement développées au milieu
du XXM siécle, illustrent parfaitement cette ambivalence des pouvoirs
publics envers la fiscalité affectée.

Créées par voie réglementaire, les taxes parafiscales permettaient a
I'Etat de contourner en grande partie les prérogatives du Parlement,
détenteur du pouvoir fiscal. Leur développement, en dehors de tout cadre
juridique, a été particulierement dynamique aprés la seconde guerre
mondialé®.

B - Les tentatives de rationalisation de la fiscalité
affectée ont jusqu’a présent échoué

1 - L'ordonnance de 1959 a cherché a rationaliser la parafiscalité
en lui donnant une assise juridique

Plus de vingt ans apres I|'apparition des premiéres taxes
pardiscales, leur régime juridigue est organisé par l'ordonnance du
2 janvier 1959 portant loi organique relative aux lois de finances. Son
article 4 autorise ainsi le Gouvernement a établir, par décret en Conseil
d’Etat, des daxes parafiscales, percues dans un intérét économique ou

19 Selon Francis Quérol, qui a consacré un ouvrage & la parafiscalPar@fscalité

Francis Quérol, CNRS Droit, 1997), I'émergence des premiéres taxes parafiscales
remonte a 1935 et se développe rapidement aprés la seconde guerre mondiale. I
s'agissait alors de remédier aux déréglements économiques liés a la reconstruction en
permettant a des organismes, moyennant perception de préléevements, de gérer au
mieux la pénurie. Avant que le régime soit organisé dans sa forme connue par
I'ordonnance organique du 2 janvier 1959, les taxes parafiscales étaient réparties en
trois groupes distincts et hétérogénes : les taxes parafiscales d’ordre économique ; les
taxes parafiscales de nature sociale ; les taxes destinées a assurer le financement
d’organismes divers.
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social au profit d’'une personne morale de droit public ou privé autre que
I'Etat, les collectivités territoriales et leurs établissements publics
administratifs». L'ordonnance prévoit également quéa gerception de

ces taxes au-delad du 31 décembre de 'année de leur établissement doit
étre autorisée chaque année par une loi de financ&ans un tel cadre,

il est donc possible au pouvoir réglementaire de créer des taxes en
s’exonérant d’une autorisation préalable par le pouvoir législatif.

De maniére paradoxale, en définissant le régime de la parafiscalité,
I'ordonnance organique de 1959 était en soi une premiére tentative de
rationalisation de celui-ci. L'ordonnance organique tentait également de
donner un cadre juridiqgue contraignant aux affectations de recettes
fiscales. Son article 18 prévoyait ainsi que « dans tous les autres cas,
I'affectation est exceptionnelle et ne peut résulter que d’'une disposition
de loi de finances, d'initiative gouvernementale. Aucune affectation n’est
possible si les dépenses résultent d'un droit permanent reconnu par la
loi ».

Ce cadre initial s'étant rapidement révélé insuffisamment
contraignant pour limiter le foisonnement de taxes parafiscales, le
Iégislateur a cherché a le renforcer :

¢ les taxes parafiscales ont fait I'objet, & partir de I978un
recensement annuel annexé au projet de loi de finances (PLF),
comprenant les principales données et informations relatives aux
taxes parafiscales et a leur utilisation ;

. le décret n° 80-854 du 30 octobre 1980 relatif aux taxes
parfiscales prévoyait leur caducité au-dela de 5 ans. Il rendait
nécessaire l'adoption d’'un nouveau décret pour que les taxes
continuent a étre percues, afin que ne soient pas perpétués des
prélevements ayant perdu leur raison d’étre.

En dépit de ces tentatives, le régime de la parafiscalité est resté
insatisfaisant :

. 'encadrement juridiqgue était insuffisant. L'intervention du
Patement se limitait ainsi a autoriser chaque année, par un article
unique, la simple poursuite de la perception des taxes existantes ;

20 Article 81 de la loi de finances pour 1977.
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. les taxes parafiscales étaient par ailleurs juridiqguement fragiles
Etablies par voie réglementaire, elles étaient en effet plus
facilement contestables devant les juridictions administratives
gu'une imposition de toutes natures (ITN) établie par voie
Iégislative. Si la jurisprudence avait mis en place des critéres de
distinction entre taxes parafiscales et ITN, leur maniement n’était
pas toujours évideflt Par ailleurs, les taxes parafiscales
génédaient un important contentieux communautaire en matiére
d’aides d’Etat,

. elles étaient enfin faiblement contr6lées, ce qui pouvait contribuer
a unemauvaise efficience de la dépense publique. Chaque année,
la Cour des comptes constatait ainsi des dysfonctionnements au
sein des établissements affectataires. Par exemple, en 1998, la
Cour avait pu constater, a propos de [llInstitut technique des
céréales et des fourrages et de la société Unigrains, que
'abondance des ressources d'origine parafiscale avait conduit,
d’'une part, a la constitution d’'une trésorerie pléthorique et, d’autre
part, a accorder des aides étrangeres a leur objet, dans une grande
opacité.

La tentative de rationalisation poursuivie par Il'ordonnance
organique de 1959 a donc eu des résultats contrastés.

2 - La LOLF de 2001 a supprimé le régime de la parafiscalité

Les difficultés soulevées par les taxes parafiscales ont
progressivement fait émerger un consensus en faveur de leur suppression.
Alors que I'on comptait 77 taxes parafiscales en 1980, elles n’étaient plus
que 41 en 2002, pour un montant total de 2,8 Md€.

La disparition du régime de la parafiscalité est actée par la LOLF.
L'article 63 de la loi organique prévoit ainsi qu’a défaut de dispositions
|égislatives particulieres, les taxes parafiscales peuvent étre percues
jusqu'au 31 décembre 2003. L'article 67 prévoit quant a lui leur
disparition définitive au ° janvier 2005. La disparition des taxes
pardiscales s’est traduite, au cas par cas, par une « fiscalisation » des
taxes parafiscales, par leur rebudgétisation ou leur suppression,
généralement compensée par une dotation budgétaire, ou, dans le secteur
agricole, par leur transformation en cotisations dites « volontaires
obligatoires » (CVO).

2L Ainsi, un prélévement destiné & contribuer par le financement d’actions excédant
I'intérét économique ou social propre d'un secteur d'activité particulier, a la
réalisation des objectifs généraux d'intérét national de la politique économique du
Gouvernement, constitue une imposition de toutes natures (CE, Ass, 26 octobre 1990,
Union fédérale des consommateurs).
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Plus généralement, la LOLF a également cherché a rationaliser la
fiscalité affectée en reconnaissant son caractére dérogatoire et en
cherchant a encadrer les affectations, notamment dans [larticle 2
(cf. chapitre V.

C - A I'étranger, I'affectation de ressources fiscales a
des fers dotés de la personnalité morale est une
pratique globalement peu développée et tres encadrée

L'examen, dans les principaux pays de I'OCDE, de I'ampleur des
affectations de ressources fiscales et de ses modalités montre que le
principe d’universalité budgétaire est assez strictement respecté.

Quelques traits saillants de cet examen peuvent étre mis en avant
(cf. encadré 2 ci-aprés

. le principe d'universalité budgétaire est généralement prévu par
une rorme juridigue d’'un niveau élevé (notamment en Allemagne
et en Italie, ou le principe est d’ordre constitutionnel) ;

. les dérogations au principe d’universalité sont possibles, mais
encarées : ainsi, soit les affectations de recettes doivent étre
justifiées (par exemple, par un lien entre la dépense et la recette,
comme en Allemagne), soit le recouvrement reste une prérogative
d’une administration d’Etat (comme en ltalie) ;

. les affectations internes au budget général de I'Etat sont souvent
privilégiées aux affectations a des tiers dotés de la personnalité
morale ; en d'autres termes, les affectations bénéficient moins a
des entités dotées de la personnalité morale qu'a des politiques
publigues. De telles pratiques sont particulierement courantes dans
les pays anglo-saxons, ou les agences ne sont pas dotées de la
personnalité morale mais constituent une modalité d’organisation
de 'administration, sous le pouvoir hiérarchique du mirfistre

. en cas d’affectation, des modalités de contrble de la ressource
exigent. Celle-ci peut soit faire I'objet d’'une retenue forfaitaire et
de mesures de régulation budgétaire (Etats-Unis), soit étre
réexaminée annuellement (Royaume-Uni) ou régulierement
(Allemagne). Dans certaines agences suédoises percevant des
quasi-redevances, le contr6le est maximal: ainsi, [l'entité
affectataire ne recoit pas directement le produit de la taxe, mais
une subvention budgétaire calculée a partir des codts de revient des
services produits.

22 Cf. Etude des stratégies de réforme de I'Etat & I'étranggpport n° 2010-M-098-
02 de I'inspection générale des finances, avril 2011.
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Encadré 2 : Le principe d'universalité budgétaire
dans quelques pays de 'OCDE

1/ En Allemagne le principe d’universalité budgétaire a une valeur constitutionnelle
(article 110 de la Loi fondamentale). La Cour constitutionnelle a précisé en 2004 que

le principe de non-affectation, bien que découlant du principe d’universalité,
cependant pas la méme valeur constitutionnelle et qu'il pouvait y étre dérogé
loi. En application de cette jurisprudence, la loi budgétaire annuelle peut prévj
« taxes spéciales 8¢nderabgadersous cing conditions :

= les contribuables doivent former un groupe homogéne et doivent étre dist
du reste de la collectivité par des intéréts communs et d’autres circonstan
fait ;

un lien doit exister entre les personnes redevables de la taxe et I'objet pour
lataxe est levée ;

= une responsabilité collective pour la réalisation de la politique financée
pouwoir étre reconnue ;

le produit de la taxe doit étre utilisé a des fins d’intérét collectif ;

l'intérét de la taxe doit étre régulierement réexaminé, afin de s’assurer @
justification soit toujours d’actualité.

2/ En ltalie, le principe d'universalité a également une valeur constitution
(article 81 de la Constitution). La loi peut néanmoins affecter des recettes fis
des personnes morales autres que I'Etat, sans qu’un lien entre le secteur assy
politique menée par I'affectataire soit exigé. Ainsi, une contribution sur les
d’assurances incendie, responsabilité civile, vol et autres risques a été affg

fonds de solidarité pour les victimes d’extorsion et des pratiques usuggirepar le

ministeére de l'intérieur. Des affectations au sein du budget général sont e
possibles (la « redevance RAI », due par chaque détenteur d’'un poste de té
est ainsi affectée au financement de la télévision publique).

Si des affectations a des tiers dotés de la personnalité morale existent, ell¢
cependant pas nui au caractere centralisé du recouvrement. Ce dernier est
assuré |IAgenzia delle entratesur le fondement de conventions triennales sig
avec |'affectataire. Ces conventions sont le résultat d'un effort de simplificati
I'administration fiscale italienne, consacré par la fusion en 2001 de tous les s
de recouvrement (douaniers, territoriaux, etc.) au sein de cette entité.

3/ Au Royaume-Uni et aux Etats-Unis'universalité apparait plus souple, com
en témoignent les modeéles @onsolidated FundsAu Royaume-Uni, des compt
spéciaux (Trading Fundigeuvent étre créés par des administrations dispensal
services ; leg\ppropriation-in-aidpermettent, pour leur part, I'affectation de rece
fiscales ou non-fiscales a un ministere ou autre personne publique en vu
réalisation d'une politique particuliere. Aux Etats-Unis, les fonds spé
(Earmarked Funds sont votés par le Parlement en vue de réaliser des p
programmes ou préts et qui peuvent alimenter n'importe quelle administrat
personne morale, y compris de droit privé comme des entreprises ou des orga
a but non-lucratif. L'affectation n’a pas été définie juridiquement et aucun crit
semble préalable a I'examen d'ulippropriation Act, sinon le passage deva
I' Appropriaion Committeequi décide seulement de I'opportunité de le transmett
Congres.

Les Etats-Unis et le Royaume-Uni relévent d'un modéle qui peut étre qual
« semi-affectation » :
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= d’'une part, les revenus fiscaux transitent systématiquement ganselidated
Fundavant leur affectation aux fonds spéciaux ;

= d’autre part, certains liens subsistent avec le budget général, prenant notgmment
la forme de mesures de régulations budgétaires. Les Etats-Unis prévoient ainsi
une retenue systématique de 5% des montants affectés en tant que participation
au financement de I'Etat fédéral, et les sommes non utilisées pour 'année fiscale
en cours peuvent étre réaffectées. Au Royaume-Uni, les affectations sont
soumises au méme principe d'annualité que les dotations budgétaires, sauf
disposition législative contraire ;

= enfin, les affectations sont essentiellement internes, les agences n'ayant
généralement pas de personnalité morale. Elles peuvent représenter ung part
importante du budget général : en 2012 aux Etats-Unis, les affectations a plus de
300 fonds s’élevaient a 1 700 Md$, dont pres de 900 Md$ de recettes figcales,
représentant ainsi preés de la moitié du budget fédéral ; au Royaume-Uni, 50 Md£
(60 Md€), composés a 80% de ressources et a 20% de subventions, |étaient
affectés a des comptes spéciaux en 2011.

4/ En Suéde pays trés « agencisé » (99% des agents publics travaillent pgur des

agences), les affectations de ressources fiscales ont été simplifiées. En 2011, le
gouvernement et le parlement ont par exemple décidé d'uniformiser les mades de

financements de I'agence en charge des transports. Certaines missions de |I'agence
étaient en effet financées par des contributions (transports aériens et maritimes) et
d’autres par des taxes (transports ferroviaires et routiers). Les activités de llagence

sont désormais toutes rémunérées sous forme contributive : il revient a I'agence de
déterminer les colts de ses prestations, qui doivent étre équivalents au codt de ces
activités. Les contributions recouvrées par 'agence sont ensuite versées a |'Etat et
I'agence recoit chaque année une dotation équivalente a ses services.

Il - Bien qu’ancienne, la fiscalité affectée est
néanmoins difficile & appréhender faute
d’'une définition rigoureuse

Bien que l'affectation de ressource fiscale soit une pratique
ancenne,il n'existe aucune définition juridique de la notion de taxe
affectéedans la Constitution, dans la LOLF, dans le code général des
imp6ts ou dans une loi de finances.

Juridiquement, deux critéres semblent pourtant pouédinir une
taxe affectée a partir des deux éléments qui, a ptedaractérisent :

son caractere ITN, au sens de I'article 34 de la Constitution ;

. son affectation, en dehors du budget général de I'Etat, & une entité
dotéede la personne morale.

Ces deux criteres sont toutefois insuffisants pour appréhender, de
maniére satisfaisante, 'ensemble du champ de la fiscalité affectée.
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A - Les taxes affectées n’ont pas nécessairement le
caractére d'imposition de toutes natures

1 - Une taxe affectée devrait théoriquement étre, en premier lieu,
un prélevement entrant dans la catégorie des ITN

A priori, une taxe affectée devrait entrer, tout d’abord, dans la
caégorie des ITN, au sens de l'article 34 de la Constitution.

Juridiquement, une ITN ne fait pas l'objet d'une défmit
« positive » précise ; elle constitue ucegégorie résiduelle au sein des
prélevements obligatoires. Elle n'est, en effet, définie que par opposition
aux diverses autres formes de prélevemeAiasi, une ITN n'est
(cf. en@dré infra) :

. ni une redevance, c'est-a-dire une contribution trouvant une
contrepartie directe dans une prestation fournie par lentité
affectataire ;

ni une cotisation socialelaqudle ouvre droit & des prestations ;

ni un préléevement sur recettes, lguel ne peut bénéficier qu’aux
collectivités locales et a I'Union européenne ;

. ni une contribution obligatoire, géndéalement versée par un
secteur d’activité économique pour des actions communes.

Encadré 3 : La distinction entre les ITN et les autres formes
de prélevements

1/ Une taxe affectée se distingue d’'une redevance pour service rendui se
caractérise pourtant également par son affectation au producteur de services :

= une redevance est demandée a des usagers, ce qui implique d’identifier le bénéfigiaire

du service. Si un service, méme dirigé vers une personne déterminée, est assuré dans
lintérét général, alors il ne peut donner lieu & la perception d’'une redévahne s’agit
pasnon plus d’'une redevance lorsque ce n’est pas l'usage du service qui rend exigible le
paiemertt* ;
= une redevance doit trouver sa contrepartie directe dans les prestations fournieg par le
sevice ou dans l'utilisation de l'ouvrage. Selon les termes de la jurisprudence
traditionnelle, «constitue une redevance pour service rendu, toute redevance demandée
a des usagers en vue de couvrir les charges d’'un service public déterminé ou les frais

23| en va ainsi pour les droits acquittés en cas de contrdle médical des demandeurs de
titres de séjoufCE, 2/1 ssr, 30 mars 2000, 205266, GISTI, Rec. p.122).

2 par exemple, s'agissant de la «redevance » pour enlévement des ordures
mérageres, si I'assiette est le nombre de meétres-cubes d’eau potable consommés et
facturés par la régie des eaux a ses usagers, il ne s’agit pas, juridiquement, d’'une
redevanceGE 6 mai 1985, Commune de Pointe-a-Pitre, T. p.557).
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d’'établissement et d’entretien d’'un ouvrage public, et qui trouve sa contrepartie di
dans les prestations fournies par le service ou dans I'utilisation de I'ouvsage

C’est un point fondamental de distinction avec la taxe qui, elle, n'a pas de

contrepartie équivalente.

ecte

Concernant le montant de la redevance, celui-ci ne devait pas excéder manifestement le

codit du service rendu par I'établissement (le Conseil d’Etat a toutefois aujourd’hu

i une

vision plus souple, le montant d’'une redevance pouvant excéder le colt de revient de la

prestation sans qu’elle ne devienne une impo$flion
2/ Une taxe affectée se distingue d’une cotisation sociatgii présente une

contrepartie directe par le financement des prestations auxquelles elle oue Alrdi

I'i nverse, si le versement est sans effet sur la prestation, il a le caractére d'thedT
CSGa ainsi été qualifiée, dés sa création, d'ITN par le Conseil constitutidnnel

3/ Une taxe affectée se distingue d’'un prélévement sur recett€elui-ci, qui consiste

P

=3

a dériver une partie des recettes de I'Etat vers d’autres bénéficiaires en opérant une
soustraction du montant correspondant sur ses recettes brutes, ensuite retracée dans une
comptabilité extrabudgétaire, est envisagé de maniére restrictive a l'article 6 de la
LOLF ; il ne peut exister que pour deux bénéficiaires : I'Union européenne et les

collectivités territoriales. Par ailleurs, le Conseil constitutionnel a jugé qu'il n’était
une recette affecté®

4/ Une taxe affectée se distingue plus difficilement de certaines contributions

obligatoires. Cette catégorie, qui ne fait pas I'objet d’une définition juridique rigoureu

pas

se,

regoupe les contributions qui doivent étre versées, le plus souvent par des entreprises
appartenant a un méme secteur d’'activité, pour I'organisation de leur profession|ou au
bénéfice de leurs salariés. Si ces prélevements étaient versés sur une base voloptaire et
sans intervention de la puissance publique, ils ne constitueraient pas des ITN mais des
versements volontaires d’une nature privée et relevant de rapports de droit privé, gomme

le sont par exemple les cotisations versées a une association sportive. Cependant,

lorsque

I'Etat appose soimperiumpour rendre ces contributions obligatoires, cette intervention

rapproche ces prélévements des ITN.

2 - Toutefois, le critere d'ITN doit étre relativisé

L'idée selon laquelle une taxe affectée est nécessairement une
impostion de toutes natures doit néanmoins étre relativisée. D’'une part,

2 CE, Ass, 21 novembre 1958, Syndicat national des toatesps aériens, Rec.
p.572.

% |a fixation du montant peut tenir compte de l'avantage économique procuré &

I'utilisateur du service ou de I'ouvrage et dans tous les cas, les montants doivent
fixés selon des criteres objectifs et rationnels respectant le principe d’égalité et
regles de la concurrenc€E, Ass, 16 juillet 2007, Syndicat national de déferse d
I'exercice libéral de la médecine a I'hopital, 293229, Rec. p.349).

27 Décision du 13 ao(t 1993,98-325 DC, loi relative a la maitrise de 'immigration
etaux conditions d’entrée, d’accueil et de séjour des étrangers en France.

étre
les

8 CE 6 octobre 1999, Caisse nationale d'assurance-maladie des professions

indépendantes, 200241, Rec. p.300.
2% Décision n°90-285 DC du 28 décembre 1990, Loi de firmpoer 1991.
30 Décision du 29 décembre 1982 82-154 DC, loi de finances pour 1983
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comme indiqué supra les ITN n'ont pas de définition propre

« positive » ; elles ne se définissent que par la négative (« elles ne sont ni
des redevances, ni des cotisations sociales, etc. »), ce qui n'est pas
satisfaisant conceptuellement. D’autre part, en pratique, la frontiére entre

ITN et certaines catégories de prélevements peut étre délicate a tracer, en
particulier pour les redevances et les contributions obligatoires.

Concernant les redevances, la distinction avec les impositions de
toutes natures n'est pas toujours évidedtautant plus que certaines
taxes s'intitulent improprement « redevances » ; il est ainsi parfois
néessaire d’attendre une prise de position du juge constitutionnel ou
administratif. La jurisprudence administrative ou constitutionnelle peut
cependant étre évolutive, comme le montre I'exemplecdagibutions
perqies par les agences de I'eau (intitulées « redevances » par la loi du
16 décembre 1964), ou des « redevances » d’assainissememticadré
4 ci-dessous

Encadré 4 : Des qualifications juridiques fluctuantes : le cas des agences
del'eau et des redevances d’'assainissement

1/ Les contributions percues par les agences de I'eau ont vu leur qualificatiq
juridique évoluer au fil du temps :

=

= le Conseil d’Etat, dans un avis rendu le 27 juillet 1967, a tout d’abord considéfé que
les redevances créées par la loi du 16 décembre 1964 n’étaient assimilables pi a des
impots, ni a des taxes parafiscales, ni a des redevances pour service rendu, ni a des
taxes syndicales. Il s’agissait d’'un nouveau type de redevances créé par le Iégislateur,
sui generis

= par la suite, le Conseil constitutionnel et le Conseil d’Etat ont considéré qlie les
redevances percues par les agences de I'eau devaient étre rangées parrfii jes ITN

= ces redevances ont ainsi été transformées et sont présentées parmi les rgssources
fiscales affectées, depuis I'adoption de la loi n°2006-1772 du 30 décembre 2006 sur
I'eau et les milieux aquatiques.

2/ Les redevances d'assainissement illustrent également la difficulté a distinguger
entre taxe et redevance selon I'existence d'une contrepartie

» le Conseil d’Etat les a dans un premier temps regardées comme d&saaxastif
gue les personnes négligeant de se raccorder devaient acquitter une somme au moins
équivalente au montant de la redevance ;
= une décision ultérieure du Conseil constitutionnel sur la loi relative au prix de|l'eau

en 1984% a conduit le Conseil d’Etat & distinguer entre les propriétaires bénéficiant du
raccordement, assujettis a une redevance et les autres, assujettis a une taxe.

81 Décision n°82-124 L du 23 juin 1982, cons 2 et .CE, Ass, 20 décembre 1985, SA
Etablissements Outters, 31927, Concl Psd Martin, Rec. p382, RJF 2/86 n° 194.

32 CE, Sect, 21 novembre 1975, Sté la grande brasseriemepéRec. p.584.

3 Décision n° 83-166 DC du 29 décembre 1983.

Conseil des prélevements obligatoires
La fiscalité affectée : constats, enjeux et réformes - juillet 2013
http://www.ccomptes.fr/index.php/Nos-activites/Conseil-des-prelevements-obligatoires-CPO



LA FISCALITE AFFECTEE, CONSTATS, ENJEUX ET REFORMES 25

Concernant les contributions obligatoires, particulierement

hé&érogénes, toutes ne se distinguent pas aisément des (TN

L 4

comme pour les redevances, la jurisprudence peut étre évolutive.
Ainsi, dans une décision de 20%1le Conseil constitutionnel a
jugéque la contribution versée par les associations de gestion et de
comptabilité a I'ordre des experts-comptables n’'était pas une ITN.
Dans un cas similaire, le Conseil d’Etat avait, a l'inverse, jugé
gu’une contribution annuelle destinée a assurer le fonctionnement
du conseil national de la formation médicale continue était une
impositior™®>. La motivation du juge administratif ou
congitutionnel étant en outre parfois succincte, I'utilisation de la
jurisprudence ne permet pas d’'opérer des distinctions certaines ;

I'exemple descotisations volontaires obligatoires (CVO),en
vigueur dans le secteur agricole, souléve par ailleurs d’importantes
difficultés d’analyse.

Les CVO sont des cotisations que les organisations

professionnelles les plus représentatives de la production agricole peuvent
étre habilitées & prélever sur tous les membres de leur profésBiem

gue dedroit privé, ces cotisations possédent un caractére obligatoire car
elles font I'objet d'un arrété de reconnaissance conjoint du ministre de

I'agriculture et du ministre de I'économie et des finances.

Dans une décision récefitele Conseil constitutionnel a jugé que

les CVO ne constituaient pas des impositions de toutes naturesn
considérant que leur objet - le financement de l'organisation d’'une
activité privée - rendait difficile une telle qualification.

Cependant, I'exclusion du champ de la fiscalité affectes CVO

n‘est pas satisfaisanteEn effet, une partie des anciennes taxes
parafiscales, qui avaient un objet proche de celui des CVO (a savaoir,
assurerla promotion d’'un secteur de production), ont été comgEms

lors de la suppression des taxes parafiscales, par des ITN. C'est par
exemple le cas des contributions affectées aux centres techniques
industriels (CTI) ou aux comités professionnels de développement
économique (CPDE).

34 Décision du 28 décembre 2011, n° 2011-645 DC, loi dmnfies rectificative pour

2011.

% CE, Ass, 3 juillet 1998, Syndicat des médecins d’Airéegfon et autres.
36 Articles L. 632-1 et suivants du code rural et de la péche maritime.
87 Décision n° 2011-221 QPC du 17 février 2012.
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Dans ce contexte, il apparait légitime de s’interroger sur la
perinence de la frontiére qui sépare, juridiquement, les CVO et les taxes
bénéficiant aux CTI et aux CPDE.

Au-dela des contributions obligatoires, d’autres formes de
prélevements, dont le statut juridique n'est pas toujours stabilisé,
semblent ne pas pouvoir étre exclus du champ des impositions de toutes
naturedcf. encadré 5 ci-aprgs

. les dispositifssui generisqui combinent un prélévement fiscal et
un investissement ou une dépense obligatoire pour un employeur :
la participation des employeurs a l'effort de constoscti
couramment appelée le «1 % logement » ; la participation des
employeurs au développement de la formation professionnelle
continue ; la taxe d’apprentissage ;

. le fonds de garantie des dép6ts.

Encadré 5 : Quelques contributions obligatoires s’apparentant a des ITN

1/ La participation des employeurs a l'effort de constructon, couramment‘L

appelée le « 1% logemeri », est un versement assis sur la masse salariale qlie les
employeurs versent aux organismes constituant I'union d’économie sociale pour le
logement (UESL). Il a été qualifié par le Conseil d’Etat«divestissement
obligatoire, & la charge des employeurs occupant au minimum dix safarids
L'objet principal de cette participation n'étant pas de procurer des ressources| a une
personne publique, mais d'obliger les employeurs a engager des actions en fayeur du
logement de leurs salariés, il ne s’agit pas, au départ, d'une imposition. Ppur la
cotisation (non affectée), prévue par l'article 235 bis du code général des impodts
lorsque les employeurs n'ont pas procédé a ces investissements, le Conseil
constitutionnef® a en revanche confirmé sa nature fiscale.

% || est né dans les années 1940 de [linitiative volontaire de groupements
d’entreprises désirant faciliter le logement de leurs salariés. Le taux est fixé, depuis
1992, &4 0,45 % de la masse salariale.

39 CE, 2/6 ssr, 21 janvier 1983, Confédération générale des cadres et autres, 23439, T.
p. 605.

40 Décision n° 2010-84 QPC du 13 janvier 2011.
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Une question demeure cependant quant a la partie «investissement » du dispositif.
D'une part, si les collecteurs agréés sont regroupés au sein de f4JESfectation
releve de dispositions législatives et réglementaires (codifiées au code |de la

construction et de I'habitation). Un décret est ainsi prévu tous les trois ang pour

décider de la répartition des sommes ; les marges de manceuvre des employeurs-
investisseurs sont donc réduites. D’autre part, I'Etat opére un prélévement |sur la

collecte des sommes reversées ensuite a I'’Agence nationale pour la rénovation|urbaine
(ANRU)* et & I'agence nationale de I'habitat (ANAB)Il y a donc lieu de se
demander si le 1% logement ne peut pas, dans sa globalité, étre qualifié de tgxe
affectée.

2/ La participation des employeurs au développement de la formation
professionnelle continu&’, souléve la méme difficulté d’analyse : ainsi, lorsqujun

employeur n'a pas opéré les versements a I'organisme collecteur ou a opgré un
versement insuffisant, le montant de sa participation au financement de la formation
professionnelle continue est majoré de l'insuffisance constatée.

3/ La taxe d’apprentissage assise sur les salaires, possede également un caractére
dual, bien que différent. En application des articles L. 6241-2 et suivants du code du
travail, une part de son montant, déterminée par décret, est versée au Trésor public. Le
solde peut étre versé de différentes manieres : lorsqu’il emploie un apprenti,
I'employeur apporte un concours financier au centre de formation ou a la sgection
d’apprentissage ou est inscrit cet apprenti ; les concours financiers apportés aux écoles
d'enseignement technologique et professionnel sont exonérés de la| taxe
d'apprentissage ; il en va de méme pour les employeurs relevant du secteur des
banques et des assurances ou existaient, avant jentier 1977, des centres (e
formation qui leurs étaient propres. Il s'agit donc d'un prélevement fiscal avec des
investissements exonératoires.

4/ Le fonds de garantie des dépdts (FGDRui est une personne morale de droit
privé, gere trois mécanismes de garanties, ayant pour objet d'indemnisg¢r des
déposants en cas d’indisponibilité de leurs dépots ou de faillite de leur banque. En
application de l'article L. 312-7 du code monétaire et financier, le FDG est alimenté
par les ressources financiéres que procurent les établissements de crédit aghérents
(certificats d'association émis par le fonds; emprunt; cotisations dues par les
établissements de crédit affiliés a un des organes centraux mentionnés a |[article
L. 511-3d5).
Ces cotisations, qui n'ont jamais été qualifiées par un juge, présentent néanmqins des
similitudes avec des contributions obligatoires. En effet, ces cotisations n’ont pas
seulement pour objet de financer l'organisation d'une profession mais Visent
également a assurer la stabilité financiere en réduisant le ristpamideun

41 Article L. 313-17 du code de la construction et de I'habitation : TUESL est une SA
cogpérative a capital variable.

2 Article R. 313-19-4.

“3 Article R. 313-19-5.

44 Articles L. 6331-1 et suivants du code du travail.

4 || s'agit de Crédit agricole SA, de I'organe central des caisses d'épargne et des
bamues populaires, et de la Confédération nationale du crédit mutuel.
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B - Ces taxes ne sont pas toutes affectées a des entités
dotées de la personnalité morale

1 - Une taxe affectée devrait théoriguement abonder une entité
dotée de la personnalité morale

Lorsqu’une imposition est instituée, sans précision quant a son
affectation, elle reléve du budget général de I'Etat. A l'invdtsknéa 2
de larticle 2 de la LOLF prévoit qu’'une affectation de taxes bénéficie « a
un tiers » ; il implique donc, en théorie, que I'affectataire soit une entité
dotée de la personnalité morale.

En pratique, I'exigence posée par la LOLF est majoritairement
respectée, la plupart des affectataires étant dotés de la personnalité
morale. Ceux-ci peuvent avoir des statuts juridiques treés différents. La
grande majorité est constituée par des établissements publics
administratifs comme par exemple I'Agence de financement des
infrastructures de transport de France (AFITF), affectataire de la taxe due
par les concessionnaires d’autoroutes ou de la taxe poids lourds, ou des
chambres consulaires, qui bénéficient de taxes additionnelles a la
contribution économique territoriale (CET). On trouve quelques
établissements publics industriels et commerciaux, comme l'agence de
I'environnement et de la maitrise de I'énergie (ADEME), affectataire de
la taxe générale sur les activités polluantes (TGAP), des groupements
d'intérét public (GIP), comme le centre national de gestion (CNG), ainsi
gue des autorités publiques indépendantes (API) telles que l'autorité des
marchés financiers (AMF). Les CTI ou les CPDE, affectataires de taxes
fiscalisées a la suite de la disparition des taxes parafiscales, sont pour leur
part des personnes morales de droit Bfivé

2 - L’exigence de la personnalité morale est cependant
aujourd’hui affaiblie

Dans les faits, cependant, une affectation peut désormais bénéficier
a une atité sans personnalité morale.

D’une part, certaines entités non dotées de la personnalité morale
bénéficient de taxes affectées. Dans la pratique, ces entités sont adossées
a un établissement public afin de pouvoir affecter directement une recette
a une dépense

¢ |Is sont des établissements d'utilité publique, dotés de la personnalité civile en
apgication des articles 1 de la loi n° 78-654 du 22 juin 1978 et L. 342-1 du code de la
recherche.
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. 'autorité de contrdle prudentiel (ACP), autorité administrative
indépendante (AAIl) non dotée de la personnalité morale, voit ainsi
ses frais de contrdle collectés par la Banque de F¥ance

. la Caisse des dépbts et consignations (CDC), qui a le statut
d’établissement public, permet également des adossements. Le
fonds national de solidarité active (FNSA), qui finance le revenu
de solidarité active (RSA), est ainsi géré par la CDC, celle-ci
percevant les recettes affectées au f6hds

. plus récemment, l'article 40 de la loi de finances pour 2013 a
préw gu’'une fraction de la taxe sur les transactions financieres
(TTF) serait affectée au fonds de solidarité pour le développement
(FSD), fonds sans personnalité morale mais adossé a I'’Agence
francaise de développement (AFD), qui a un statut d’établissement
public.

D’autre part, 'abondement, par des ressources fiscales, de certains
comptes spéciaux ou de budgets annexes de [I'Etat présente des
caractéristiques proches de ce qu'il est convenu aujourd’hui d’appeler des
« taxes affectées ». A titre d’exemple, la contribution & l'audiovisuel
public est ainsi affectée aux différentes entités composant le le service
public audiovisuel via un compte de concours financier.

C - En raison de leur nature particuliere, les taxes
percues pour les collectivités locales et les impbts
« sociaux » relevent d’'un autre champ d’analyse

A linverse, deux types dimpositions, présentant la double
caactéristiqgue d'étre des ITN et d'étre « affectés » a des entités dotées de
la personnalité morale, nécessitent un traitement spécifique en raison de
leur nature particuliere : il s'agit, d’'une part, des impéts percus pour les
collectivités locales et, d’autre part, de trois impodts « sociaux » (la CSG,
la CRDS et le forfait social).

Les taxes percues pour les collectivités territorialgsondent,
pour leur part, a I'exigence constitutionnelle d’autonomie financiere des
collectivités territoriales fixée par l'article 72-2 de la Constitution ; leurs
ressources propres doivent constituer ainsi une part déterminante de
'ensemble de celles-ci. Dés lors qu’une imposition de toutes natures
entre dans le ratio de ressources propres des collectivités territoriales, il
est donc difficile de parler d’exception aux principes budgétaires et

47 Article L. 612-20 du code monétaire et financier.
8 Article L. 226-24 du code de I'action sociale et des familles.
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d’'affectation, car il ne serait pas possible de les remplacer par des
dotatons budgétaires.

Concernant certaines taxes percues par la sphére sociale, celles-ci
peuvent étre analysées comme des « imp6ts sociaux », soulevant d’autres
problématiques que celles de la fiscalité affectée. En premiére analyse, il
n'existe pas, a linverse des collectivités territoriales, de principe
constitutionnel d’autonomie des caisses de sécurité sociale ou de
contrainte sur l'origine de leur financem®&ntAinsi, rien n'interdit a
I'Etat de financer largement la protection sociale par I'intermédiaire de
dotations budgétaires. En 1990, avant la création de la CSG, les
financements publics sous forme de dotations budgétaires représentaient
environ 17% des ressources de la sécurité sociale. En outre, il a été
décidé, a plusieurs reprises, d'alléger le poids des cotisations sociales et
de les remplacer par des ITN, moins distorsives.

Dans les faits, I'affectation d'ITN aux organismes de sécurité
sociale a pris deux modalités différentes :

. certaines ressources ont été affectées dés leur création aux
organsmes de sécurité sociale. Il s'agit, par exemple, de 1#TSG
de b CRDSY, mais également d'une vingtaine de taxes dont les
montants sont relativement faibfsen comparaison des deux
preniéres taxes ;

. a l'inverse, d’autres ressources ont été affectées, ultérieurement a
leur création, a ces organismes pour des raisons essentiellement
budgétaires. Il s'agit, par exemple, des fractions de taxe sur la
TVA brute collectée par les fabricants de lunettes.

Bien que le Conseil constitutionnel ne se soit pas encore prononcé
sur ce point, les possibilités d’'une remise en cause trop radicale du mode
de financement des organismes de sécurité sociale semblent lifaitées

9 Les deux grands principes de la protection sociale frangaise, lesquels ont plus une
dimension historique que juridique, révélent surtout le choix d’'un modele davantage
bismarckien que béveridgien ; ils établissent une gestion paritaire des différentes
caisses par les partenaires sociaux et un financement par des cotisations sociales,
ouvrant droit au bénéfice de la protection.

%0 Créée par la loi n° 90-1168 du 29 décembre 1990 de finances pour 1991.

%1 Créée par I'ordonnance n° 96-50 du 24 janvier 1996 relative au remboursement de
la dette sociale.

%2 Entre 2 M€ pour la contribution salariale sur ¢asried-interestsprévue a l'article

L. 137-18 du code la sécurité sociale et 2,6 Md€ pour le préléevement de 2 % sur les
revenus du patrimoine et les produits de placement et contribution exceptionnelle
prévue a l'article 1600-0 F bis du code général des impbts.

>3 En 2013, 91,9 Md£ pour la CSG et 6,8 Md€ pour la CRDS.
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effet, les différents types de ressources fiscales affectées a la sécurité
sociale n'ont pas la méme portée historique, financiére et symbolique :

. la CSG et la CRDS traduisent le choix politique, historique et
financier explicite de modifier le mode de financement originel de
la protection sociale tout en préservant son autonomie. Elles
peuvent étre qualifiées « d'impbts sociaux » ou, par analogie avec
les collectivités territoriales, de « quasi ressources propres » de la
sécurité sociale pour lesquels il paraitrait historiquement,
politiquement et méme constitutionnellement difficile de les
remplacer par des dotations budgétaires. Ces deux impots,
caractérisés par une assiette trés large et des produits significatifs,
se distinguent donc des autres taxes affectées aux organismes de
sécurité sociale qui pourraient sans difficulté étre remplacées par
des subventions du budget général de I'Etat ;

. le forfait social* apparaft, pour sa part, comme un prélévement
conplémentaire aux cotisations sociales ;
. les autres taxes pergues par les caisses de sécurité sociale sont soit

desfractions d'impdts nationaux (par exemple, la TVA), soit des
impobts spécifiques, frappant les contribuables bénéficiant de la
capacité contributive la plus élevée (par exemple, la fiscalité sur
les stock-optionys Elles pourraient donc étre percues directement
par I'Etat, tout comme la contribution sociale de solidarité a la
charge des sociétés (CZJ)leur caractére de taxe affectée ne fait
donc agun doute.

4 Créé en 2008 par l'article 13 de la loi n° 2008-1330 du 17 décembre 2008 de
financement de la sécurité sociale, le forfait social est une contribution patronale
basée sur des rémunérations directes ou indirectes non soumises aux cotisations
sociales mais qui sont imposées a la CSG. Il s'applique lorsque les bénéficiaires de ces
rémunérations sont des résidents frangais assujettis a un régime obligatoire
d'assurance-maladie.

%5 |Instituée par la loi n° 70-13 du 3 janvier 1970, la contribution sociale de solidarité &
la charge des sociétés (C3S) est, depuis son origine, un prélévement exclusivement
affecté aux organismes de sécurité sociale. Elle avait, dés son origine, pour but de
compenser I'amenuisement des ressources des régimes des travailleurs indépendants
résultant du développement de I'emploi salarié. Contrairement a ce qui s'est produit
pour la CSG, aucun débat de fond n’avait vraiment été conduit, a I'époque, sur une
éventuelle évolution du modele de la protection sociale engendrée par cette taxe ; par
ailleurs, dans le cas ou une clarification des relations financiéres entre I'Etat et les
organismes de sécurité sociale interviendrait, cette imposition pourrait étre remplacée
par d'autres taxes affectées ou par des dotations budgétaires. Dans ce contexte, le
Conseil des préléevements obligatoires a conclu au rattachement de la C3S au
périmétre des taxes affectées.
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Par convention, le Conseil des prélevements obligatoires a
choisi d’exclure du champ de ce rapport les taxes percues pour les
collectivités territoriales, ainsi que les trois impbdts sociaux
(CSG, CRDS et forfait social)

D - La connaissance des taxes affectées demeure par
ailleurs limitée

1 - Récemment renforcée, I'information du Parlement et du citoyen
enmatiere de taxes affectées pourrait encore étre améliorée

L'absence de définition juridique ou administrative précise des
taxes affectées a pour conséquence de rendre leur recensement et leur
suivi complexe.

L’existence de nombreux documents de suivi des taxes affectées
traduit cet éclatement de l'information. Le Conseil des prélévements
obligatoires a ainsi relevé au moins six sources d'information différentes
(cf. encadré 6 ci-apres

Encadré 6 : Les différentes sources d'information en matiére de taxes affectées

= [article 51 de la LOLF dispose que le Gouvernement communique chaque apnée,
avec le projet de loi de financesure annexe explicative comportant la liste| et
I'évaluation, par bénéficiaire ou catégorie de bénéficiaires, des impositions de|toute
nature affectées a des personnes morales autres que ¥EtBians la pratique, cge
recensement des taxes affectées est effectué dans la partie VII du premier tome de
I'évaluation, dites des « voies et moyens » ;

» l'annexe budgétaire relative aux opérateurs de I'Etatdite « jaune » opératelifs
conporte, depuis 2011, un tableau de synthése retragant, a partir des informatjons du
« voies et moyens », les montants prévisionnels et exécutés des principales taxes
affectées aux opérateurs de I'Etat ;

= les taxes affectées & « certaines dépenses » deVi&i@es budgets annexes ou des
« comptes spéciaux’»sont mentionnées en loi de finances parmi I'ensemble| des
recettes versées aux comptes spéciaux (notammentabieau de [l'état A
concernant les comptes d’affectation spécigleElles ne font, en revanche, pas
I'objet d’'un recensement synthétique ; ainsi, leurs prévisions et leurs exécutions de
recettes sont respectivement récapitulées dans les projets annuels de perfomances
(PAP) et dans les rapports annuels de performances (RAP) des comptes spéciaux
concernés ;

%6 Depuis le projet de loi de finances pour 2007, conformément aux dispositions de
l'article 14 de la loi n° 2006-888 du 19 juillet 2006 portant reglement définitif du
budget de 2005, le PLF de I'année est accompagné drappert récapitulant, par
mission et programme, l'ensemble des opérateurs de I'Etat ou catégories
d’opérateurs et les crédits ou les impositions affectées qui leur sont destinés

5" Par exemple, la contribution & I'audiovisuel public, & travers le compte de concours
financiers « Avances a I'audiovisuel public ».
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= le «rapport sur les prélevements obligatoires et leurs évolutics », prévu par

l'article 52 de la LOLF et joint chagque année au PLF, présente la répartition des
prélevements obligatoires par catégorie d’administrations publiques. Il retrace

également la liste des imp0ts et taxes constitutifs des prélevements obligato
sens de la comptabilité nationale ;

* la comptabilité des affectatairesdoit traduire le versement d’'une taxe a une entité ;

= enfin, les documents retragant les comptes de la sécurité socjade particulier le

res, au

rapport a la commission des comptes de la sécurité sociale et I'annexe 6 au projet de
loi de financement de la sécurité sociale (PLFSS) prévue par la loi organique relative

aux lois de financement de la sécurité sociale (LOLESS)

Les «voies et moyens » constituent la principale source
d’'information en matiére de taxes affectéesCette annexe budgétaire a,
ces derniéres années, connu des progrés constants, tant dans son contenu
que dans sa présentation. Par exemple, le mécanisme de plafonnement
fait I'objet, depuis 2013, d’'une présentation commentée. Le document

budgétaire communiqué au Parlement répond ainsi aux exigences

de la

loi organique, limitées a la production d'une liste annuelle de taxes
affectées, tout en apportant des éléments qualitatifs pour une meilleure

compréhension du phénomene d’affectation.

Cependant, l'information que ces différentes sources contiennent

en matiere de fiscalité affectée apparait encore fragile :

. il n'existe aucun recensement exhaustif de 'ensemble des taxes
affectées A titre d'exemple, le «jaune » opérateurs recensait

seulement 32 affectations a des opérateurs en 2013, contre 92
bénéficiant a des organismes divers d’administration centrale dans
le « voies et moyens ». Méme au sein du « voies et moyens », qui
est la source d'information la plus complete, certaines taxes ne
sont pas recensées : c'est ainsi le cas de la taxe bénéficiant au
Centre national de gestion (CNG — 10 M€) ou de la CSPE
(3,7 Md€ en 2013), pour laquelle seule figure la fraction affectée
au médiateur national de I'énergie (7 M€, soit moins de 2 %o du
produit total de cette taxe). Par ailleurs, faute d'avoir pu étre
déterminés, les montants exécutés ou prévisionnels de certaines
taxes ne sont pas précisés (quinze taxes en 2013) ;

%8 | oi organique n° 2005-881 du 2 aoiit 2005 relative aux lois de financement de la
séarité sociale.
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. les données ne sont pas homogerasre elles. En effet, selon la
source des données comptables, celles-ci peuvent relever d'une
comptabilisation des encaissements — c’est notamment le cas des
taxes recouvrées par la direction générale des finances publiques
(DGFiP) ou les douanes — ou d'une comptabilisation des droits
constatés — par exemple lorsque les URSSAF détiennent le pouvoir
de recouvrement ;

. les données présentées dans les différents documents ne sont
pastoujours cohérentes et fiables entre elle€es incohérences,
qui portent aussi bien sur les montants exécutés que sur les
montants prévisionnels, sont parfois significatiVes

. au sein d'un méme document, les données ne sont pas
cohé&entes entre elles C'est en particulier le cas du « jaune »
opérateurs, qui comporte a la fois un tableau de synthése retracant
les montants prévisionnels et exécutés des principales taxes
affectées et, pour certains opérateurs, des informations comptables.
La comparaison de ces deux informations fait parfois apparaitre
des écarts significatifef, tableau 1 ci-dessous).

Tableau 1 : Quelques écarts de montants de taxes affectées en exécution
pour I'année 2010 au sein du « jaune » opérateurs 2012

Montant de taxe affectég Montant de taxe affectée
apparaissant en exécuté apparaissant dans les | Ecart | Ecart
dans la partie de éléments comptables | (M€) | (%)
synthése (M€) (comptes financiers, M€)

AFITF 549 852| -303| -36 %
France Agri Mer 116 33 83| 252 %
OFII 129 92 37| 40%
ANTS 164 181 -17] -9%
ONCFS 70 77 -7 -9%
Fonds de 1478 0114779 NS
solidarité
ONEMA 123 0 123 -
INPI 170 195 -25| -13 %

Source : «Jaune» opérateurs 2012.

% Par exemple, pour I'année 2011, tandis que jeure» opérateur (page 259)
mentionne, pour FranceAgriMer, un montant de 32 M€ de recettes affectées au
compte financier voté, les voies et moyens (page 141) indiquent 118 M€ de taxes. Les
prévisions pour 2012 divergent aussi (108 M€ dansjire», 120 M€ dans les

voies et moyens). De méme, en 2013, la taxe hydraulique affectée a Voies navigables
de France est évaluée a 138 M€ par le « jaurérateurs(page 302) et les voies et
moyens (page 145), mais a 175 M€ par le rapport sur les prélevements obligatoires
(page 61).
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. enfin, certaines sources de données manquent de fiabilitén
paticulier la comptabilité de certains affectataires et la
comptabilité nationalecf. encadré 7 ci-dessous

Encadré 7 : Les difficultés posées par la comptabilité des affectataires et
par la comptabilité nationale

1/ La comptabilité de I'ensemble des affectataires est, dans la pratiquf,
difficilement exploitable. D’une part, I'information n’est pas toujours disponible
pour les administrations de tutelle (c’est notamment les cas des entités privégs, sans
tutelle de I'Etat, ou encore des chambres consulaires), et n'est pas tqujours
directement exploitable. D'autre part, les montants de taxes affectées ne sont pas
directement tracables dans les comptabilités de certaines des entités bénéficiaires, en
particulier les agences de I'Etat :

= les données ne sont disponibles qu'a condition qu'un comptable public tienne la
comptabilité de I'agence ; ce n’est pas toujours le cas (par exemple, Pbéle emploi n'a
plus de comptable public, alors que I'agence nationale pour I'emploi — ANPE|— en

avait un) ;

= dans le cas ou un comptable public est présent, le systtme d’information de la
DGFiP permet des extractions sous réserve que le comptable public saisisse, en fin
d’'exercice, des données du bilan et du compte de résultat de I'établissement ;
cependant, chaque année, plus de 20 % des comptables publics ne renseignent pas ces
informations ;

= enfin, faute de compte dédié pour I'enregistrement des taxes affectées, les écritures
comptables ne sont pas enregistrées de maniére harmonisée entre agences.

2/ La comptabilité nationale, qui suit les prélevements obligatoires (PO), présente
des insuffisances importantesAu-dela des critéres d’appartenance au groupe| des
PO, qui sont toujours sujets a interprétation, I'institut national de la statistique gt des
études économiques (INSEE) ne suit pas de maniére fine et réguliere leg taxes
affectées. Ainsi, sur une liste de 223 taxes affectées, 'INSEE n'a pas été en mesure
d’indiquer si 117 de ces taxes, pourtant recensées dans le « voies et moyens », étaient
des PO. Par ailleurs, il n'existe pas de base de données permettant de suivre, année
aprés année, I'évolution, détaillée par PO, des montants financiers.Au total, aucune
série longue n’est disponible, ni en périmétre constant ni en périmétre courant, qui
permettrait de connaitre les montants des recettes prévues et exécutées par taxe.
Aussi, bien que I'information a destination du Parlement et du citoyen en mati¢re de
fiscalité affectée soit conforme a la Iégislation en vigueur, et qu’elle ait progressé
récemment, la qualité de cette information ne permet pas une connaissance [fine du
phénomeéne d’affectation de taxes. L'objectif de court terme, fixé par la loi organique,
d’élaboration des documents budgétaires a pris le pas sur celui, essentiel, de maitrise
et de mise en perspective de I'information.

2 - Le manque de maitrise de l'information résulte en grande
partie d’'une gouvernance éclatée

Au-dela de I'absence de définition des taxes affectées, trois autres
facteurs expliquent les difficultés a disposer de données exhaustives et
fiabilisées concernant les taxes affectées :
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d'une part, I'éclatement de la gouvernance de ces taxes empéche
une naitrise centralisée de [linformation fiscale. Plus

généralement, plusieurs services administratifs élaborent des
documents de synthese spécifiques a un ou plusieurs secteurs,

selon des périmetres et des méthodes de comptabilisation pro

pre ;

. d'autre part, la consolidation menée par le ministére du budget
pour I'élaboration des documents budgétaires repose quasi
exclusivement sur une démarche déclarative des ministeres de

tutelle ou, dans certains cas, des affectataires ;

Encadré 8 : La procédure de recensement des taxes affectées

Depuis I'exercice 2012, dans la perspective du débat budgétaire de lautonine, le

ministre chargé du budget lance annuellement une campagne de recenseme
prévision des taxes affectées par voie de circulaire. Cette circulaire, adress|
ministres, fournit des instruments communs de recensement ; les ministéres

par ailleurs vérifier et amender, si nécessaire, les listes des impositions

affectataires, de maniére a en garantir I'exhaustivité, préciser les fonde
juridiques et mentionner les derniéres données d’exécution et les données de p
pour I'année a venir. Pour le recensement établi pour le PLF 2013, la circulg
4 juillet 2012° précise, en outre, que les données quantitatives s’entenden
plafonnement et qu'elles doivent étre accompagnées d'éléments d’expli
qualitatifs. Enfin, la circulaire demande aux ministeres de transmettre
informations, par courrier électronique, en juillet.

Dans la pratique, la collecte d’informations peut s’avérer complexe, notamme
raison du nombre important de taxes et d'affectataafesnfra). Selon les ministéreg
les informations recueillies sont soit centralisées par la direction des af
financiéres, soit directement envoyées par les services au ministére du bud
outre, certaines données ne sont parfois pas connues par les ministéres, mai
affectataires eux-mémes. Enfin, le calendrier d’élaboration des « voies et moye
coincide pas nécessairement avec celui de la production des inform
guantitatives. C’est singulierement le cas pour les comptes sociaux et pour ce
collectivités territoriales, dont les données ne parviennent au ministere du
gu’au début de 'automne.

Une fois ces informations collectées, la direction du budget procéde a ply
vérifications avant de finaliser le document budgétaire. Ces vérifications
indispensables, les données collectées étant souvent incomplétes, non exhaus
imprécises (ainsi, certaines réponses ne précisent pas si le montant comn
correspond au produit net des frais de recouvrement éventuellement pergus
services de I'Etat).

Au total, I'élaboration des « voies et moyens » s'appuie sur un ensemble de tg

transmis au ministére du budget dans des formats tres hétérogénes, le modelg
par voie de circulaire n’étant pas toujours repris dans la réponse.
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. enfin, le recouvrement des taxes n’est pas centralisé, la DGFiP ou
la direction générale des douanes et des droits indirects (DGDDI)
ne disposant pas d’un monopole du pouvoir de recouvrement des
taxes affectées. Par exemple, les redevables de la taxe sur les
services de télévision (TST) remplissent une déclaration conforme
au modele agréé par le Centre national du cinéma et de I'image
animée (CNC), la lui transmettent par voie électronique et, selon
les dispositions de l'article L. 115-10 du code du cinéma et de
I'image animée, « acquittent la taxe auprés de I'agent comptable
de l'établissement. Le fait que le recouvrement soit opéré par
I'affectataire, et non par un service de I'Etat, augmente les
asymeétries d’informations entre I'Etat et les bénéficiaires de taxes
affectées et, in fine, nuit a la maitrise de I'information.

[l - Pour ses travaux, le Conseil des prélévements
obligatoires a arrété une définition
de la fiscalité affectée

En l'absence d'une définition et de critéres juridiques précis
permettant de définir de maniére satisfaisante le champ couvert par les
taxes affectéede Conseil a arrété, pour le présent rapport, sa propre
définition de la fiscalité affectée.

A partir de I'analyse juridique développée précédempileatainsi
constaté qu'il existaittrois groupes distincts de prélevementsgqui
n’étaient d’ailleurs pas nécessairement des ITN :

= un premier ensemble est constitué de prélévements pergus par
une entité sur un fondement constitutionnel ou historique, sur
lequel il est impossible ou difficile de revenir par une loi de
finances. Il s’'agit des collectivités territoriales, affectataires sur
fondement constitutionnel, et du secteur social, affectataire pour
des raisons historiques et politiques d'imp6ts « sociaux », en
I'espéce la CSG, la CRDS et le forfait social ;

= un deuxieme ensemble est constitué de prélévements percus par
des tiers autres, dotés de la personnalité morale, c'est-a-dire, en
pratique, les agences de I'Etat, les agences locales ou les chambres
consulaires ou des organismes professionnels au sens large (CTI,
CPDE, offices agricoles). Leurs modalités de financement par
taxes affectées ne résultent d’aucune exigence juridique ;

= un troisieme ensemble est constitué par de préléevements percus
par des entités qui ne sont pas dotés de la personnalité morale, ou
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par des affectations « internes » a I'Etat via des comptes spéciaux
(budges annexes, comptes d'affectation spéciale, comptes de
concours financier).

Au sens du présent rapport, on qualifiera de « taxe affectée »
une affectation relevant des deuxiéme et troisiéme catégories.

A - Afin de clarifier le concept de taxes affectées,
le Consal propose une définition « positive » fondée
sur quatre criteres simples

Dans ce cadre, le Conseil propase définition « positive » des
taxes affectéesSelon cette définition, une taxe affectée respectiemit
quatre critéeres suivants :

. elle est soit une imposition de toutes natures, c’est-a-dire un
prélevement obligatoire qui n’ouvre droit ni & une contrepartie
équivalente, ni a des prestations sociales ; soit, de maniere plus
marginale, une contribution rendue obligatoire par un acte
Iégislatif ou réglementaire ;

. elle est affectée a une entité, dotée ou non de la personnalité
morde, et non au budget général de I'Etat ;

elle finance une mission d'intérét général ;

sa suppression ou son remplacement par une dotation budgétaire
sont posibles constitutionnellement.

Cette définition, qui vise a rassembler sous un vocable unique les
divers dispositifs existants, n’est toutefois qu'une définition
administrative, qui ne doit pas nécessairement donner lieu a la création
d’'une nouvelle catégorie juridique.

B - Dans les faits, le champ couvert par la fiscalité
affectée apparait tres large et hétérogéne

Dans les faits, cette définition conduit a distingsgat blocs de
taxes affectées

. les ITN affectées au sein du budget de I'Etat, mais hors du budget
généal (budget annexe, compte d'affectation spéciale, compte de
concours financier) ;

. les ITN affectées a des agences de I'Etat, non nécessairement
dotées de la personnalité morale ;
. les ITN affectées a des chambres consulaires ;
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. les prélevements affectés aux organismes techniques et
professionnels (notamment les CTI, les CPDE, les ordres
professionnels, les interprofessions agricoles), qu’ils soient ou non
des ITN (comme les contributions volontaires obligatoires) ;

. les ITN affectées aux organismes de sécurité sociale, pouvant étre
remplacées par des subventions budgétaires (ce qui exclut donc la
CSG, la CRDS et le forfait social) ;

. les dispositifs péréquateurs et de solidarité nationale, tels que la
CSHE, le FNAL ou le FNSA ;
. les contributions rendues obligatoires par I'Etat et les prélévements

sui generis comme le « 1 % logement », la taxe d’apprentissage,
les prélévements de formation professionnelle.

L'ensemble formé par les taxes affectées constitue donc un
ensemble relativement hétérogene.

Graphique 1 : Le champ retenu pour les taxes affectées

Source : Conseil des prélévements obligatoires.
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Chapitre Il

La fiscalité affectée a connu un
developpement intense ces dernieres
années et se concentre sur un nombre

restreint de secteurs d’activités

Afin de présenter une cartographie compléte de la fiscalité affectée,
telle que définie dans la premiere partie de ce rapport, les informations
disponibles ont été collectées, fiabilisées et analysées.

Les taxes affectées ont d’abord été analysées du point de vue de
leurs bénéficiaires: elles ont ainsi été ventilées par affectataires ; leurs
principales caractéristiques et leur dynamique ont également été étudiées.

Elles ont ensuite été analysées du point de vue des assujettis, en
particulier des principaux secteurs d'activité économique concernés
Les taxes affectées ont ainsi été ventilées par secteurs d’activité, puis le
poids de cette fiscalité a été, pour chaque secteur d’activité, précisé par
rapport a I'ensemble des prélévements obligatoires.
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| - Les taxes affectées, dont le nombre est évalué
a 309 et le rendement a 112 Md€ en 2011, ont
récemment connu une croissance soutenue

A - L’examen des taxes affectées révele un paysage
compose pour I'essentiel de taxes de petite taille,
représentant plus de 5 % de PIB

1 - Avec 309 taxes et un rendement de 112 Md€ en 2011, la fiscalité
affectée constitue désormais une importante catégorie
de prélevement

En 2011, sur un champ excluant les taxes percues par les
collectivités locales et les trois imp0Ots « sociaux », le nhombre de taxes
affectées, telles que définies précédemment, peut étre évalué a 309 — dont
56 CVO. Ces taxes sont principalement concentrées dans le champ des
agences de [I'Etat (138taxes), dans la sphére professionnelle
(66 taxes) et dans la sphere sociale (49 taxed) tableau 2 ci-dessous)

Toutefois, le décompte arrété par le Conseil est probableement
deca du nombre réel de taxes affectées : ainsi, I'annexe budgétaire des
«voies et moyens », qui constitue la principale source d’information
utilisée pour ce recensement, regroupe parfois différentes taxes sous une
méme appellation. Par exemple, alors que les agences de I'eau pergoivent
dix contributions, le document budgétaire les regroupe en trois catégories.

Tableau 2 : Nombre de taxes affectées et d'affectations (2011)

Catégories d'affectataires Taxes affectéeg Affectations
Réaffectations internes a I'Etat 11 11
Agences de I'Etat 138 142
Agences locales 9 10
Chambres consulaires 6 6
Organismes techniques et professionnels 66 73
Organismes de sécurité sociale 49 NC
Dispositifs de péréquation et de solidarité 6 7
Contributions rendues obligatoires par I'Ef 24 NC
Total 309 NC

Source : Voies et moyens ; Conseil des prélevements obligatoires.

NB : Le nombre total de taxes affectées est inférieur au nombre d’affectations,
lorsqu'il est connu. En effet, une taxe peut étre affectée a plusieurs affectataires
(par exemple la taxe sur les locaux & usage de bureaux, affectée a la région Tle-
de-France, a la Société du grand Paris, a l'union d’économie sociale du
logement et a I'Etat).
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Tableau 3 : Exemples de taxes affectées

Catégories
d’affectataires

Nom des taxes affectées

Réaﬁectatiops
internes a I'Etat

Contribution a l'audiovisuel public

Contribution annuelle des distributeurs d'énergie électrique en
tension

Contribution supplémentaire a l'apprentissage

Taxe additionnelle a la taxe sur les certificats d'immatriculation
véhicules

Agences de I'Etat

Contribution de solidarité en faveur des travailleurs privés d'emploi

Contribution des organismes de protection sociale complémentait
couverture universelle complémentaire du risque maladie

Contribution solidarité autonomie

Redevances pour pollution de l'eau, modernisation des résed
collecte, pollutions diffuses, prélevement sur la ressource en
stockage d'eau en période d'étiage, obstacle sur les cours d
protection du milieu aquatique

Taxe annuelle sur les locaux a usage de bureaux,
commerciaux, les locaux de stockage et les surfaces de station
annexées a ces catégories de locaux percue dans la région lle-de-

Taxe due par les concessionnaires d'autoroutes

Taxe générale sur les activités polluantes

Taxe sur les éditeurs et distributeurs de services de télévision

Taxes spéciales d'équipement

Agences locales

Taxe additionnelle a la taxe sur les installations nucléaires de base

Taxes sur les nuisances sonores aéroportuaires

Versement de transport di par les entreprises de plus de 9 g
implantées (IDF)

Versement de transport di par les entreprises de plus de 9 g
implantées en province

Chambres
consulaires

Taxes additionnelles sur la cotisation sur la valeur ajoutée des
entreprises (CVAE) et sur la cotisation fonciéere des entreprises (CH

Organismes
techniques et
professionnels

CVO agricoles

Taxe pour le comité professionnel des stocks stratégiques pétrolier

Taxes affectées aux CTI et aux CPDE

Organismes de
sécurité sociale

Contribution additionnelle a la contribution sociale de solidarité des|
sociétés

basse

des

eala

ux de
eau,
eau et

les locaux

nement
France

alariés

alariés

FE)

[

Contribution sociale de solidarité des sociétés

Contribution sur les contrats d'assurance en matiére de circulation
véhicules terrestres a moteur

de

Contribution tarifaire d'acheminement

Droits de consommation sur les alcools

Droits de consommation sur les tabacs

Fractions de TVA affectées aux organismes de sécurité sociale

Prélevement de 2 % sur les revenus du patrimoine et les produits d
placement et contribution additionnelle

Taxe sur les salaires

Taxe sur les véhicules de société
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Catégories

, ) Nom des taxes affectées
d’affectataires

Taxes sur les primes d'assurance automobile
Contribution additionnelle aux prélévements sociaux mentionnés aux
articles L. 245-14 et L. 245-15 du code de la sécurité sociale (affectée au

Dispositifs de fonds national des solidarités actives)
péréquation et de| Contribution au service public de I'électricité
solidarité Contributions additionnelles de 1,1 % au prélévement de 2 % sur les

revenus du patrimoine et les produits de placements
Cotisation des employeurs au fonds national d'aide au logement

Contributions Participation des employeurs a I'effort de construction (1% logement)
rendues Participation des employeurs au développement de la formation
obligatoires par | professionnelle continue

I'Etat Taxe d’apprentissage

Source : Voies et moyens ; Conseil des prélévements obligatoires.

NB : Pour permettre le suivi d’un périmétre constant de taxes, la fraction de TVA affectée au
compte de concours financiers « Avances aux organismes de sécurité sociale », ultimement
affectée aux organismes de sécurité sociale, n'a pas été regroupée avec les réaffectations
internes a I'Etat.

En 2011, le montant recouvré des taxes affectées est estimé a
plus de 112 Md€.

Tableau 4 : Produits des taxes affectées
(En M€)
Catégories d'affectataires 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 |2012 (p)| 2013 (p)
Réaffectations internes a I'Etat | 3691 4215 4132 4175 4918 4974 5302

Agences de I'Etat 10506/ 10 548/ 11 465 12386 13833 13996 14628
Agences locales 5524 6609 6602 6890 7671 7635 7885
Chambres consulaires 1624 1688 1758 1799 1848 1947 1913
Organismes techniques

et professionnels 868| 937 822 811 834 1048 1355

Organismes de sécurité sociale|41 739 46 620 47 234 48 932 54 059 57 691 58 660
Dispositifs de péréquation

et de solidarité 3563 4259 5960, 6872 8364 9038 9982
Contributions rendues obligatoir

par I'Etat 16 72716 91518 498 19295 20518 20688 21014
Total 84 24391 791/96 472/101 160 112 045 117 016§ 120 739

Source : Voies et moyens ; Conseil des prélévements obligatoires.

Note : L'année 2007 est choisie comme année de référence pour les travaux du Conseil des
prélévements obligatoires car elle voit se stabiliser, apres I'entrée en vigueur de la LOLF, la
documentation budgétaire; les chiffres produits avant 2007 n’étant ni exhaustifs, ni totalement
fiables, ils ne sont pas utilisés pour les analyses quantitatives du Conseil.

Elles apparaissent principalement concentrées dans la sphére
sociale : les taxes affectées aux organismes de sécurité sociale
représentaient, en 2011, prés de la moitié des montants totaux (48 %). Les
contributions rendues obligatoires par I'Etat représentaient, pour leur part,
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18 % (20,5 Md€). Plus de 12 % (13,8 Md€) des taxes sont affectées aux
agenes de I'Etat.

Les taxes affectées sont donc une catégorie de prélévement dont le
poids macroéconomique, loin d’étre négligeable, est comparable a celui des
taxes sociales ou des taxes constitutives des ressources propres des
collectivités locales. Elles représentent, en 2011, 5,2 % du PIB.

Tableau 5 : Poids des taxes affectées par rapport a d’autres catégories
de prélevement (2010)

Md€ Part de PIB

Impbts « sociaux » (CSG, CRDS, forfait socia 88,3 4,6 %
Taxes _cc_)r,]stltutlves des ressources propres d 106,2 5.5 %
collectivités locales

Taxes affectées (champ retenu par le CPO) 101,2 5,2 %
Cotisations sociales 231,3 11,9 %
Prélévements sur recettes 74,0 3.8%
Ensemble des prélévements obligatoires 822,1 42,5 %

Source Voies et moyens ; Rapports sur les PO et leurs évolutions ; INSEE ;
Conseil des prélevements obligatoires.

2 - Prises individuellement, ces taxes apparaissent
géréralement de taille modeste et présentent des codts de
gestion importants

Si les taxes affectées constituent une catégorie significative de
prdevements, elles sont, prises individuellement, de petite taille. La
ventilation des taxes en fonction de leur rendement financier laisse en effet
apparaitre un nombre important de « micro taxes ». Ainsi, en 2011,
29 taxes (soit prés de 10% des taxes affectées) possédent individuellement
un rendement financier annuel inférieur a 0,5 M€, soit un rendement
cumulé inférieur a 14,5 M€ ; 81 taxes ont pour leur part un rendement
individuel inférieur a 5,5 ME£.

Tableau 6 : Ventilations des taxes par rendement (2011)

Rendement r (M€) Nombre de taxes Produit maximum (M€)
r<0,5 M€ 29 14,5
05ME€<r<15M€ 11 16,5
15M€<r<25M€E 16 40,0
25 ME<r<55ME 25 137.5
Total (r<5,5 M€) 81 208.5

Source : Voies et moyens 2013.
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Tableau 7 : Exemples de « micro-taxes »

Montant

Taxe Affectataire (2013, M€)

Agence nationale de sécurité
Redevances biocides sanitaire, de l'alimentation, de 2
I'environnement et du travail

Droit progressif sur I'enregistreme

. . : Caisse nationale d’assurance malg 2
des produits homéopathiques

Droit sur I'enregistrement des
médicaments traditionnels a base| Caisse nationale d’assurance malg 2
plantes

Taxe spécifique pour la chambre | Chambre nationale de la batellerig|
nationale de la batellerie artisanal{ artisanale

Taxe sur les prémix Caisse nationale d’assurance malg <0,5

Taxe et prélevements spéciaux ay . .
P P Centre national du cinéma et de

titre des films pornographiques oy ;: L 0,05
TR . I'image animée

d’incitation a la violence

Taxe due par les concessionnairej Conservatoire de la biodiversité er <05

de mines d’or en Guyane Guyane '

Contribution Specﬁ'ale versee par g Office frangais de l'immigration et

employeurs des étrangers sans v . 2

I : de l'intégration

autorisation de travail

Contribution pergue au profit de . . ; .

I'institut national de prévention et Institut national de prevention et <0,5

d'éducation pour la santé

d’'éducation pour la santé

Source : Voies et moyens ; Conseil des prélévements obligatoires.

Les colts de collecte et de recouvrement des taxes affectées sont
d’autant plus importants que leur rendement est modeste. Les taux
d’intervention des administrations fiscales, c’'est-a-dire le rapport entre les
co(its de la collecte et du recouvrement et les masses financieres collectés,
varient en effet dans des proportions importantes en fonction de la
ressource fiscale recouvrée. Cette variabilité des colts de collecte tient a la
fois aux caractéristigues de [lassiette, au degré de complexité du
recouvrement et a la « taille de I'impdt ».

Ce dernier élément joue un rdle particulierement important dans les
colts de recouvrement et de gestion. Ainsi, la direction des grandes
entreprises de la DGFIP a montré que les deux tiers des taxes affectées
gu’'elle recouvrait avaient des colts de gestion trés élevés par rapport a leur
produit cf. tableau 8 ci-dessous

Conseil des prélevements obligatoires
La fiscalité affectée : constats, enjeux et réformes - juillet 2013
http://www.ccomptes.fr/index.php/Nos-activites/Conseil-des-prelevements-obligatoires-CPO



LA FISCALITE AFFECTEE, CONSTATS, ENJEUX ET REFORMES a7

Tableau 8 : Mise en relation des opérations d’encaissement et des recettes
associées aux 60 taxes affectées recouvrées par la direction des grandes
entreprises de la DGFiP (en M€)

Recettes 2012 | Opérations d'encaissement Ratio opérations

Tranches dg Nombre dencaissement
recettes |de taxegMontant| en % Nombre en % sur receties

DeOal 20 5,02 | 0,06 % 1122 2,15% 42,8
Delal0 14 55,03 | 0,70 % 6 043 11,59 % 21
De 104100 15 515,09 | 6,57 % 7024 13,47 % 2,6
Plus de 100, 11 |7 266,48 92,67 % 37 962 72,79 % 1
Total 60 |7841,62100,00 9 52 151 100,00 % -

Source : Direction des grandes entreprises — DGFiP.

A partir de cette analyse, la DGFiP a mis en évidence que les vingt
taxes dont le produit est inférieur a 1 M€ ont procuré moins d’'un milliéme
du total des soixante taxes affectées, alors qu’elles ont nécessité 2,15 % des
opérations. En retenant comme unité le nombre d’opérations nécessaires
pour encaisser les taxes de plus de 100 M€ de produit, la DGFiP conclut
donc a ce que la charge de collecte est prés de 43 fois plus lourde pour les
taxes au rendement le plus faible.

Au-dela du produit tres modeste de certaines taxes affectées, deux
autres constats peuvent étre dressés :

. les volumes financiers apparaissent trés concentrés : en 2013, 78 %
destaxes représentaient 10 % du rendement total ; & l'inverse, un
peu moins de 10 % des taxes représentaient plus des trois quarts des
volumes financiers ;

Tableau 9 : Ventilation des taxes affectées en fonction de leur rendement
prévu en 2013

(En M€)

157 | 2éme| 3éme| 4éme| 5™ | 6éme| 7°™ | 8éme| 9°™

décile| décile | décile| décile| décile | décile| décile| décile| décile

Seuil du décile € € 2 10 20 48 108 | 200 499

Volume

financier cumulg ¢ 22 128 | 298 | 669 | 1524| 3297| 7 165|18 430
du décile
Source : Voies et moyens ; Conseil des prélevements obligatoires.

Note : Pour les deux premiers déciles, le rendement individuel de chaque taxe n’est pas
toujours chiffré par les voies et moyens car inférieur a 500 000 €.

. pour certains affectataires, le nombre de taxes percues est
pariculierement important.
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Tableau 10 : Exemple d’entités affectataires de plus de quatre taxes (2013)

Affectataires Nombre de taxes affectées
Caisse nationale d'assurance maladie des travailleurs salar 22
Office francais de I'immigration et de l'intégration 12
Caisse centrale de la mutualité sociale agricole 12
Agences de I'eau 10

Fonds de solidarité vieillesse

Centre national du cinéma et de I'image animée

Agence nationale des titres sécurisés

FranceAgriMer

Centre national pour le développement du sport

Agence nationale de sécurité sanitaire, de I'alimentation, de|
I'environnement et du travail

Source : Voies et moyens ; Conseil des prélévements obligatoires.

| hlajoi|o|o

B - Les taxes affectées sont des prélevements
particulierement dynamiques

1 - Leur dynamique apparait relativement importante
au =in des prélevements obligatoires

Sur un périmétre constant, constitué de lI'ensemble des taxes
affectées systématiquement présentes entre 2007 et 2013, leur croissance
apparait relativement dynamique, plupart des catégories d'affectataires
voyant leurs ressources augmenter de maniére significative. C'est en
particulier le cas des taxes affectées aux agences de I'Etat (+ 33,0 %), aux

organismes techniques ou professionnels (+ 44,5 %) et aux dispositifs de
solidarité nationale (+ 85,7 %).

Tableau 11 : Croissance des taxes affectées entre 2007 et 2013
(périmétre constant™)

PRI . . Croissance annuelle
Catégorie d'affectataires Croissance totale moyenne
Réaffectations internes a I'Etat +17,5% +2,7%
Agences de 'Etat + 33,0% +4,9%
Agences locales +42,7% +6,1%
Chambres consulaires +17,8% +2,8%
Organismes techniques et professionnels + 44,5% + 6,3%
Organismes de sécurité sociale NS NS
Dispositifs de péréquation et de solidarité + 85,7% +10,9%
Contributions rendues obligatoires par I'Etal + 28,4% +4,3%
Total + 35,3% +5,2%

Source : Voies et moyens ; Conseil des prélevements obligatoires.

Note : Compte tenu des nombreuses modifications d’affectations sur le champ de la
sécurité sociale, il n’est pas possible de calculer une évolution a périmeétre constant
pour cette catégorie d'affectation.

51 périmétre constitué des taxes présentes toutes les années entre 2007 et 2013.
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Par ailleurs, par rapport a 'ensemble des préléevements obligatoires,
les taxes affectées croissent de maniere trés dynamijasi, sur un
périmétre constant excluant la sécurité sociale, la fiscalité affectée connait,
entre 2007 et 2011, une croissance prés de quatre fois plus importante que
'ensemble des prélévements obligatoires (+ 27,6 % pour la premiére,
contre + 7 % pour les seconds).

Tableau 12 : Croissance des taxes affectées (périmétre constaret des
prélevements obligatoires (2007-2011)

. Croissance
P . Croissance totale
Catégorie d’'affectataires 5007-2011 annuelle moyenne
2007-2011
Taxes affectées (hors sécurité sociale +27,6% +6,3%
Ensemble des prélévements obligatoi +7,0% +1,7%

Source : Voies et moyens ; Rapports sur les prélévements obligatoires et leurs
évolutions ; Conseil des prélévements obligatoires.
Note : L'année 2011 est la derniére année connue pour les prélevements obligatoires.

Certaines taxes apparaissent, a ce titre, particulierement
dynamiques :

. les dix taxes les plus dynamiques, en valeur relative, connaissent
aing une croissance comprise entre 10 M€ et 4,55 Md€ sur la
période 2010 a 2013 ; cing de ces taxes concernent des agences de
I'Etat ;

. les dix taxes les plus dynamiques, en valeur absolue, connaissent une
augrentation cumulée de 12,2 Md€ sur la période 2010 a 2013.

2 - La dynamique des taxes affectées apparait souvent mal
appréhendée par les administrations

La dynamique des taxes affectée reste mal appréhendée par les
admnistrations, comme le montrent les difficultés pour celles-ci a établir
des projections d'évolution des rendements. Ainsi, en 2011, plus du tiers
des taxes ont ainsi connu un rendement sensiblement différent de celui qui
était anticipé ; 48 taxes ont été surévaluées (ou sous-évaluées) de + 10 %
(respectivement de -10 %).

62 périmétre constitué des taxes présentes toutes les années entre 2007 et 2013.
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Tableau 13 : Ecart entre le prévisionnel et I'exécution (nombre de taxes)

Ecart entre le Ecart entre le prévisionnel | Ecart entre le prévisionnel
prévisionnel et I'exécuté| et I'exécuté compris entre -| et I'exécuté supérieur a
inférieur a -10 % 10 % et +10 % +10 %
2007 9 78 12
2008 7 98 10
2009 7 100 15
2010 11 89 16
2011 21 89 27

Source : Conseil des prélévements obligatoires.

Plusieurs raisons peuvent expliquer cette difficulté a évaluer les
rendements prévisionnels :

. pour les micro-taxes, les assiettes restent mal connues et les
évolutions erratiques ;

. la collecte de taxes par les bénéficiaires eux-mémes introduit une
asymétrie d’'informations avec les administrations de tutelle, qui se

traduit notamment par des difficultés a anticiper les montants
collectés ;

. enfin, les modifications fréquentes, au cours de I'année, des assiettes
et des taux introduit une volatilité non négligeable.

Il - La fiscalité affectée se concentre sur un nombre
réduit de secteurs d’activité

A - La majorité des taxes affectées ne pese pas sur un
seul seteur d’activité

L'examen des taxes affectées permet de distinguer, selon les
caractéristigues des assujettis, deux ensembles distincts de taxes

. un premier ensemble rassemble des taxes affectées ayant pour
spédficité de ne reposer que sur un seul secteur d'activité
économique, au sens de ceux qui sont recensés par sections dans la
nomenclature statistique nationale d’'activités élaborée par
'INSEE®. Cet ensemble de taxes peut étre qualifi&discalité
affectée sectorielle » ;

81 s’agit de la nomenclature d’activités francaise révision 2 (NAF rév.2, 2008), qui
s’est substituée depuis 1€ janvier 2008 a la NAF rév.1 datant de 2003.
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un second ensemble résiduel comprend, pour sa part, les taxes
affectées reposant sur I'ensemble des secteurs d'activité. Il peut étre
qualifié de« fiscalité affectée non spécifique ».

Si la majorité du nombre de taxes affectées reléve de la fiscalité
affectée sectorielle (70 % du nombre de taxes affectées), les volumes
financiers de la fiscalité affectée non spécifique s’avérent majoritaires, avec
un rendement de 66,5 Md€ sur 112 Md€ pour la méme année 2011 (soit
59 % du rendement total des taxes affectées).

Tableau 14 : Répartition du nombre de taxes et des rendements respectifs

dela fiscalité affectée sectorielle et de la fiscalité affectée

non spécifique (2011)

Ensemble

Part du nombre de taxes|
sur le nombre total de
taxes affectées (%)

Part du rendement sur le
rendement total de la
fiscalité affectée (en %)

Fiscalité affectée sectorielle

69 %

41 %

Fiscalité affectée non spécifiqu

31 %

59 %

Source : Conseil des prélevem

La fiscalité affectée non spécifique apparait prépondérante pour la
majorité des affectataires, a I'exception toutefois des organismes de

ents obligatoires.

sécurité sociale, qui bénéficient assez largement dfiscalité affectée

sectorielle.

Tableau 15 : Ventilation du rendement des taxes affectées sectorielles et
destaxes affectées non spécifiques par affectataires (2011)

Part du rendement de | Part du rendement total
Catégories d'affectataires la fiscalité affectée non| de la fiscalité affectée
spécifique sectorielle
Tgxes affectées au sein du budget d 72 % 28 0%
I'Etat
Taxes affectées a des agences de I'f
des agences locales ou des organisn 65 % 35%
professionnels et du monde consulai
Taxes affectées au secteur social 43 % 57 %
I(':Eontrlbuthn\s rendues _obllgat_owes pd 95 % 5
tat et prélevementui generis
Total fiscalité affectée 59 % 41 %

Source : Conseil des prélévements obligatoires.

Le secteur social représente d'ailleurs 68

fiscalité affectée sectorie

lle.
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Graphique 2 : Ventilation du rendement recouvert par la fiscalité affectée
secorielle par catégories d’affectataires (2011)

6% 3%

2%

68%

ITN affectées au sein du budget de 1'Etat
M ITN affectées aux agences et aux organismes professionnels

ITN affectées au secteur social 3

Contributions rendues obligatoires par I'Etat et prélévements sui generis
M Contribution au service public de I'électricité

Source : Conseil des prélévements obligatoires

B - Certains secteurs apparaissent plus spécifiguement
assujetis

1 - Le secteur financier, I'industrie pharmaceutique, I'agriculture
et les transports supportent pres de la moitié
du nombre de taxes affectées sectorielles

La ventilatiort* des taxes affectées par secteurs d'activité
émnomque indique que&uatre secteurs concentrent 45 % du nombre
total de taxes affectéesle secteur financietindustrie pharmaceutique,
les transports et I'agriculture, avec pour chacun des trois premiers secteurs
concernés entre 15 et 20 taxes spécifiques. Ces secteurs représentent ainsi
exactement les deux tiers du nombre des taxes affectées en 2011 :

. I'agriculture constitue un cas a part du fait de la multiplicité des
CVO (au nombre de 56 pour I'année 2011) qui, ajoutées aux autres
taxes affectées sectorielles, élévent le montant total de ces dernieres
auxquelles le secteur est assujetti a 72 ;

54 Cette ventilation a été réalisée en fonction de la nomenclature d'activités francaise
révision 2 de I'INSEE et des indications sur les assujettis figurant au sein de la base
légale de chacune de ces taxes.
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. vingt taxes affectées sont spécifiques a l'industrie pharmaceutique :
il s'agit essentiellement de droits d’enregistrement sur les
médicaments et les dispositifs médicaux mis sur le marché francais,
ainsi que de contributions diverses dont doivent s'acquitter les
laboratoires, les grossistes et les entreprises exploitant des
médicaments bénéficiant d’une autorisation de mise sur le marché ;

. sur les quinze taxes affectées spécifiques au secteur des activités
financieres, douze concernent exclusivement le sous-secteur des
assurances ;

. enfin le secteur des transp8rtsoncentre pour sa part seize taxes
affectées sectorielles, reposant pour un tiers d’entre elles sur le
nombre de passagers (droits de francisation et de navigation, taxe sur
les billets d’avion) et prenant la forme, pour les deux autres tiers, de
prélevements hétérogenes (fiscalité écologique a l'instar de la taxe
sur les nuisances sonores aéroportuaires, taxes de régulation, etc.).

En termes de rendement financier, cing secteurs concentrent 33 %
du total de la fiscalité affectée, pour un montant agrégé de prés de 40 Md€
en 2011: lassurance, lindustrie pharmaceutique, la production et la
distribution d’électricité et de gaz, la fabrication de boissons et la
fabrication de produits a base de tabac.

Tableau 16 : Ventilation du rendement des taxes affectées (principaux
seceurs d'activités, 2011)

Rendement de la | Part du rendement de la fiscalité
Secteur d'activité (définition INSEE) | fiscalité affectée er] affectée dans 'ensemble de la
2011 (en M€) fiscalité affectée (en %)
Activités financiéres et d'assurance 6 849 6%
Fabrication de boissons 5752 5%
Fabrication de produits a base de tab 14 791 13%
Industrie pharmaceutique 4439 4%
Production et dlstrlbutlsnr] d elec.t(lcne,, 4 800 4%
de gaz, de vapeur et d'air conditionné
Toutes entreprises (fiscalité spécifiqu 66 476 59%

Source : Conseil des prélevements obligatoires.

Au sein de la seule fiscalité affectée sectorielle, ces cing secteurs
(asurance ; industrie pharmaceutique ; production et distribution
d’électricité et de gaz ; fabrication de boissons et fabrication de produits a

8 Catégoriead hoccréée a des fins de lisibilité, qui agrége trois divisions au sein de la
section « transports et entreposage » de la nomenclature INSEE : transports aériens,
transports par eau, transports terrestres et par conduites, mais qui exclut de son
périmétre les activités de poste, de courrier et d’entreposage.
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base de tabac), dont certains sont plutét délocalisables, sont a l'origine de
présde 80 % du rendement total.

Graphique 3 : Ventilation du rendement des taxes affectées sectorielles par
secteurs d’'activité économique (2011)

Télécommunications Transports
Santé humaine et action sociale Activités financiéres et d’assurance

Agriculture, sylviculture et péche

Fabrication de boissons

Industrie pharmaceutique

Fabrication de produits a base de tabac
Source : Conseil des prélevements obligatoires.
Notede lecture : Par souci de lisibilité, il n’est pas fait mention des secteurs pour lesquels
le rendement de la fiscalité affectée est de 0 ou 1 % dans le rendement total de la fiscalité
affectée sectorielle.

2 - Pour six secteurs d’'activité, les taxes affectées représentent un
poids significatif par rapport aux prélevements obligatoires
gu’ils acquittent

Le poids de la fiscalité affectée sectorielle a été rapproché, a partir
des données collectées auprés de la DGFiP et de I'agence centrale des
organismes de sécurité sociale (ACOSS), des prélévements obligatoires
génériques de ces secteurs (cf. graphiques suivants).

En premiére analy&e plusieurs constats peuvent étre établis :

% |a fiscalité affectée comporte & la fois des taxes acquittées directement par les
enteprises et des taxes acquittées par le consommateur. D'un strict point de vue
économique, la problématique de «I'incidence fiscalef» ¢hapitre Il) rend cette
distinction artificielle ; néanmoins, elle peut ponctuellement soulever des problemes
d’interprétation des ratios calculés dans cette partie dans des cas ou I'essentiel de la
fiscalité est supporté par le consommateur. De ce fait, les ratios ne suffisent pas a
démontrer d’éventuelles situations de « surfiscalisation », qui doivent étre étayées par
un examen sectoriel plus détaillé excédant les prérogatives du Conseil.
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la fiscalité affectée sectorielle ne représente qu’'une part tres
marginale (entre 1 et 6 %) de la somme des prélévements
obligatoires et de la fiscalité affectée sectorielle pour les secteurs
suivants : activités créatives, artistiques et de spectacle ; activités
immobilieres ; imprimerie et reproduction d'enregistrements ;
production de contenus ;

elle représente une part substantielle mais minoritaire (entre 10 et
40 %) de la somme des prélevements obligatoires et de la fiscalité
affectée sectorielle pour les télécommunications, le secteur
financier et les transports ;

le poids de cette fiscalité affectée sectorielle varie en revanche entre
50 et 70 % pour les secteurs suivants : agriculture, sylviculture et
péche ; industrie pharmaceutique ; organisation de jeux de hasard et
d'argent ; programmation et diffusion ; production et distribution
d'électricité et de gaz; production et distribution d'eau,
assainissement, gestion des déchets et dépollution.
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Graphiques 4 et 4 bis : Parts respectives de I'lS, de la CET, des
cotisations sociales et de la fiscalité affectée sectorielle concernant treize
secteurs d’'activité sur 'ensemble des prélevements obligatoires génériques

+fiscalité affectée sectorielle acquittés en 2071

20% 21%
20%
5%
54%
20%
Activités Activités Activités Agriculture, Imprimerie et Industrie
créatives, financiéres et immobiliéres  sylviculture = reproduction pharmaceutique
artistiques et d’assurance et péche
de spectacle
[ Part de I'IS dans la somme PO génériques+fiscalité affectée sectorielle acquittée en 2011
Part des cotisations sociales dans la somme PO génériques+fiscalité affectée sectorielle acquittée en 2011
Part de la CET dans la somme PO génériques+fiscalité affectée sectorielle acquittée en 2011
Part de la fiscalité affectée sectorielle dans la somme PO génériques+fiscalité affectée sectorielle acquittée en 2011

5711 convient toutefois de noter que la fiscalité affectée sectorielle reposant sur les

seteurs de fabrication de boissons et de tabacs ne saurait étre comparée aux
prélévements obligatoires acquittés par ces secteurs puisque cette fiscalité affectée, de
par sa nature, est directement acquittée, pour la quasi-totalité, par le consommateur

(fraction de TVA, droits de circulation et de consommation) et non par les entreprises
du secteur.
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5% 12% 6% 10%
67%
52%
38%
17%
Organisation ~ Production Eau, déchets, Electricité ~Programmation Télécoms Transports
dejeuxde  (cinéma,TV, dépollution et gaz et diffusion
hasard et radio,
d’argent musique)
|1 Part de I'lS dans la somme PO génériques+fiscalité affectée sectorielle acquittée en 2011
Part des cotisations sociales dans la somme PO génériques+fiscalité affectée sectorielle acquittée en 2011
Part de la CET dans la somme PO génériques+fiscalité affectée sectorielle acquittée en 2011
Part de la fiscalité affectée sectorielle dans la somme PO génériques+fiscalité affectée sectorielle acquittée en 2011

Source : DGFiP, ACOSS, calculs du Conseil des prélévements obligatoires.

Note: Par souci de simplification, ces prélevements obligatoires génériques ont été
calculés comme la somme de I'imp6t sur les société® (t8) la contribution économique
territoriale (CET)Y® et des cotisations social@s: la charge de I'employeur.

3 - Pour certains secteurs économiques, les taxes affectées peuvent
représenter une charge fiscale supplémentaire significative par
rapport a la production et a la valeur ajoutée

Afin de déterminer des situations ou le poids de la fiscalité affectée
augmeate de maniere significative la charge fiscale pesant sur un secteur

®8 | 'imp6t sur les sociétés mentionné dans les graphiques ci-dessous est calculé net des
imputations et a fait I'objet de requétages et restitutions par la DGFiP : la cotisation
ainsi présentée comprend I'imp6t net sur les sociétés, la contribution sur les bénéfices et
la contribution sur les revenus locatifs.

% La contribution économique territoriale a été calculée pour chaque secteur & partir des
domées de cotisation fonciére des entreprises (CFE), frais compris et d'imposition
forfaitaire sur les entreprises de réseaux (IFER), frais également compris, transmises par
la DGFiP et issues des rbles généraux de CFE-IFER 2011, ainsi qu'a partir des
montants de cotisation sur la valeur ajoutée des entreprises (CVAE), frais compris,
acquittés et de dégrévements pour plafonnement a la valeur ajoutée (PVA) obtenus par
simulation.

0| es cotisations sociales & la charge de I'employeur recouvrées par 'ACOSS figurant
dars ces mémes graphiques recouvrent I'ensemble des cotisations sociales du régime
général et de I'assurance chdmage a la charge de I'employeur.
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d’'activité, deux ratios de fiscalisation ont été calculés pour chaque
secteur d'activités.

Un premier ratio de fiscalisation a été calculé rapportant, d'une part,

la somme des prélevements obligatoires tels que définis précédétrehent
dela fiscalité affectée sectorielle et, d'autre part, sa production (c'est-a-dire
son chiffre d'affaires) pour 'année 2011 :

*

le ratio moyen de fiscalisation, pour lI'ensemble des secteurs
d’activité économique, estde 11 % ;

lindustrie pharmaceutique, le secteur financier, la production et
distribution d'eau associée a la gestion des déchets et a la
dépollution ainsi que la programmation et la diffusion se
caractérisent par une pression fiscale relativement supérieure a la
moyenne : leur ratio de fiscalisation avoisine en effet 20 % ;

les activités immobilieres, artistiques, créatives et de spectacle, de
producton, I'agriculture et les télécommunications se caractérisent

par une pression fiscale relativement inférieure a la moyenne (ratio
de fiscalisation inférieur a 10 %) ;

les autres secteurs sont dans une situation intermédiaire : tel est le
cas pour limprimerie et la reproduction d’enregistrements,
'organisation de jeux de hasard et d’argent, la programmation et la
diffusion et les transports (ratio de fiscalisation entre 10 et 20 %).

" Impét sur les sociétés, contribution économique territoriale et cotisations sociales.
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Graphique 5 : Ratio de fiscalisation par rapport a la production (par
secteurs d'activité économique, en % pour I'année 2011)

24 %

|:| Activités créatives, artistiques et de spectacle - Production (cinéma, radio, TV, musique)

Activités financiéres et d’assurance |:| Eau, déchets, dépollution
Activités immobiliéres [ Electricité et gaz
Agriculture, sylviculture et péche [ | Programmation et diffusion
Imprimerie et reproduction d’enregistrements [l Télécommunications
Industrie pharmaceutique N Transports

Organisation de jeux de hasard et d’argent
Source : INSEE, DGFiP, ACOSS, calculs du Conseil des prélevements obligatoires.

Note: Le ratio de fiscalisation rapporte le poids des principaux préléevements obligatoires
(IS+CET+cotisations sociales+fiscalité affectée sectorielle) a la production.

Un second ratio de fiscalisation rapportant, cette fois-ci, la charge
fiscale (somme des prélévements obligatoires et fiscalité affectée
sectorielle) a la valeur ajoutée du secteur d’activité concerné confirme les
constats précédents en les amplifiant :

. la moyenne de ce ratio de fiscalisation s’éléve a 32 % ;

. la programmation et diffusion constitue le secteur ou la charge
fiscale résultant de ces deux agrégats est la plus significative par

rapport a la valeur ajoutée, avec un ratio de fiscalisation de la valeur
ajoutée de 61 % ;

. les secteurs suivants se caractérisent également par un ratio de
fiscalisation élevé rapporté a la valeur ajoutée : I'organisation de
jeux de hasard et d’argent, le secteur financier, I'imprimerie et
reproduction d’enregistrements, la production et distribution

d’électricité et de gaz et les transports (entre 25 et 50 % de ratio de
fiscalisation) ;

Conseil des prélevements obligatoires
La fiscalité affectée : constats, enjeux et réformes - juillet 2013
http://www.ccomptes.fr/index.php/Nos-activites/Conseil-des-prelevements-obligatoires-CPO



60

CONSEIL DES PRELEVEMENTS OBLIGATOIRES

les activités immobiliéres, artistiques, créatives et de spectacle,
I'agriculture et les télécommunications se caractérisent a l'inverse
par une pression fiscale relativement inférieure a la moyenne (ratio

de fiscalisation inférieur a 10 %).

Graphique 6 : Comparaison du ratio ((IS +CET+cotisations
scciales+fiscalité affectée sectorielle) / (valeur ajoutée par secteurs
d’activité économique), en % pour I'année 2011)

[ Activités créatives, artistiques et de spectacle M production (cinéma, radio, TV, musique)

61%

Activités financiéres et d’assurance |:| Eau, déchets, dépollution
Activités immobiliéres - Electricité et gaz
Agriculture, sylviculture et péche - Programmation et diffusion

Imprimerie et reproduction d’enregistrements - Télécommunications

Organisation de jeux de hasard et d’argent [ Transports

Source : INSEE, DGFiP, ACOSS, calculs du Conseil des prélévements obligatoires.
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Chapitre Il

Le développement de la fiscalité affectée
pose d’'importants problemes
budgétaires et économiques

Ce troisiéeme chapitre du rapport porte sur les effets des taxes
affectées sur les finances publiques, tant au regard du pilotage —
notamment budgétaire — des politiques publiques qu'au regard de
I'objectif de maitrise des dépenses publig@@mformément a la lettre
du Premier ministre, le champ d’investigation retenu ne porte pas
sur 'ensemble de la fiscalité affectée

| - Les travaux du Conseil ont principalement
porté sur la fiscalité affectée @ux tiers autres que la
sécurité sociale et les collectivités localesoit, pour
2013, 214 taxes d’'un rendement de 28 Md€

Dans sa lettre, le Premier ministre invitait le Conseil des
prélevements obligatoires a circonscrire ses travaux aux « tiers autres que
les collectivités locales et la sécurité socialece qui correspond pour
I'essentiel aux agences de I'Etat, aux organismes professionnels et
consulaires et aux dispositifs de solidarité nationale éncadré
9 ci-dessous

Conformément a cette demande, le Conseil des prélévements
obligatoires a donc choisi, en méthode, de privilégier ce champ pour
établir ses constats et ses propositions.
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Encadré 9 : Périmétre relevant de la demande du Premier ministre

Le périmétre, défini par la commande du Premier ministre, dess«autres que les
collectivités locales et la sécurité social@ourrait se composer des catégories suivantes :

= les agences de I'Etat comme I'a montré le rapport de I'lGF consacré aux agences de

I'Etat, I'établissement d’un tel périmétre n’est pas simple, en raison du foisonnement
des entités et des périmétres administratifs. Les définitions, critéres et modes de suivi
des trois principaux périmétres administratifs — opérateurs de I'Etat, organlismes
divers d’administration centrale (ODAC) et entités dotées d’'un comptable public
(EDCP) — présentent d’importantes insuffisances. Dans ce contexte, I'lGF a ¢hoisi,
par convention, d'utiliser le terme générique d’ «agence » pour qualifief les
différentes entités, qu’elles soient ou non dotées de la personnalité morale, qui sont
contrdlées par I'Etat et qui exercent une activité de service public non-marchar|d. Ces
entités, dont les activités, les statuts, la taille et les relations entretenues aveg I'Etat
composent un ensemble trés hétérogene, étaient en 2010 au nombre de 1244 -, 1101
étant dotées de la personnalité morale ;

= les organismes techniques ou professionnel€TIl, CPDE, ordres professionnel
offices agricoles percevant des CVO) ;

= les organismes consulairegchambres de commerce et d'industrie ; chambre |des
meétiers et de 'artisanat ; chambres d’agriculture) ;

= les dispositifs de péréquation et de solidarité national@SA, FNAL, CSPE etc.) ;

= les bénéficiaires de contributionssui generistelles que la taxe d’apprentissage,
formation professionnelle ou le « 1% logement » ;

= les agences locales

Le Conseil des prélevements obligatoires a concentré ses analyses sur les qugtre
premieres catégories de bénéficiaires de taxes affectéEn. effet, les contributionsui
generismériteraient des développements propres en raison de leur spécificités (cpllecte,
objet, fonctionnement). Ils ont par ailleurs fait I'objet d’'un hombre important de rapports

d’évaluation, constatant généralement leur inefficience et la grande complexité de leur
gouvernanc®. Par ailleurs, la derniére catégorie (celle des agences locales) s'insctjt dans
la problématique des collectivités locales, non traitée par le Conseil.

iy

a

Il serait utile que des travaux ultérieurs puissent étre conduits dans
les spheres locales et sociales, ainsi que parmi les contrib@inns
generis dans la mesure ou ces ensembles constituent I'essentiel du
périmétre de la fiscalité affectée.

Le champ privilégié par le Conseil des prélevements obligatoires
pour ses analyses et propositions représente, en 2013, 453 entités et prés
de 28 Md€ de rendements fiscaux prévisionnels :

. 89 agences ;

2 Cf. par exemplePou une réforme de la taxe d’apprentissagRapport
d’information fait au nom de la commission des finances du Sénat, M. Francois
Patriat, mars 2013.
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. 386 établissements consulaires (163 chambres de commerce et

d’'indugrie; 111 chambres des métiers et de lartisanat;

112 chambres d’agriculture) ;

74 organisations techniques ou professionnelles ;

4 dispositifs de péréquation ou de solidarité nationale.

Tableau 17 : Champ d’investigations privilégié par le Conseil des
prélevements obligatoires (2013)
Nombre d'entités| Nombre de taxed Montant (Md€)

Agences 89 135 14,6
Chambres consulaires 286 6 1,9
Organismes professionné 74 67 1,4
Dispositifs de solidarité 4 6 9,9
Total 453 214 27,9

Source : Conseil des prélévements obligatoires.

Il - La multiplication des taxes affectées se révele
tres codteuse pour les finances publiques

Connaissant un développement tres important ces derniéres années,
ces entités sont, pour une part significative d’'entre elles, désormais
financées par taxes affectées. En effet, cette modalité de financement a
été appréhendée comme un instrument de renforcement de leur autonomie
de gestion.

Du point de vue des finances publiques, I'affectation de ressources
fiscales a de telles entités ne va toutefois pas de soi; en effet,al n'y
priori aucune raison pour que I'évolution du rendement d’'une taxe et
I'évolution des besoins d'un organisme soient corrélées dans le temps.
Dans ces conditions, l'affectation de ressources fiscales constitue un
mécanisme asymétrique pour I'Etat :

. en cas de rendements insuffisanigsour assurer la couverture des
dépenses, I'Etat joue le roledéassureur en dernier ressort » : il
intervient en effeen complément des taxes affectées, par le biais
de vesement de subventions d’'équilibre ;

. en cas de taxe dynamique, avec des rendements éleués,

opérateurs bénéficient de surplus de ressources par rapport a leurs
besoins, au risque d'introduire une forme de pilotage par les
recettes, les incitant a augmenter leur périmetre d'intervention ou a
constituer des réserves financiéres inemployées ;

Dans les faits, un faisceau d’indices montre que les dynamiques
d’évolution des taxes ne sont pas toujours maitrisées : en moyenne, la
fiscalité affectée se traduit par un surcroit de dépenses, méme si
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ponctuellement des dotations d’équilibre doivent étre versées par I'Etat.
Au total, la mécanique de l'affectation des ressources fiscales apparait
défavorable aux finances publiques; elle tend a exonérer certaines
agences de 'objectif de maitrise des finances publiques.

A - L’absence de maitrise de la dynamique des taxes
affectées rend ce mécanisme de financement
défavorable aux finances publiques

1 - L’évolution des dépenses des bénéficiaires de taxes affectées
apparait trés dynamique, notamment par rapport
aux autres dépenses publiques

Sur le champ restreint d’affectataires tel que défini précédemment,
les informations disponibles montrent que la fiscalité affectée a cri de
maniere tres significative depuis 2007, surtout si la dynamique est
appréciée sur un périmétre courant, c'est-a-dire prenant en compte les
créations de taxes (par exemple, + 39 % pour les agences de I'Etat, soit
prés de + 6 % par an).

Tableau 18 : Croissance des taxes affectées sur le périmetre
correspondant a la demande du Premier ministre (périmetre_courant)

Montant des taxes | Taux de croissancg Taux de croissance annue
affectées en 2013 (M€] 2007-2013 (%) moyen 2007-2013 (%)

Agences de I'Etat 14 619 +39,1% +5,7%

Chambres consulaires 1913 +17,8% +2,8%

Organismes techniques et

9 0
professionnels 1355 +56,1% +7,7%

Dispositifs de péréquation

et de solidarité 9982 +180,1% +18,7%

Total 27 869 + 68,3% +9,1%

Source : Conseil des prélévements obligatoires.

Sur le champ des opérateurs de I'Etat, soit une sous-catégorie des
agenes de I'Etat qui fait I'objet d’'une grande attention de la part des
tutelles et du Parleméeftles taxes affectées ont augmenté, entre 2007 et

3 Les opérateurs de I'Etat, au nombre de 560 en 2012, n'ont pas de définition
juridique. lls font I'objet depuis 2007 d’'un recensement annuel par la direction du
budget dans un « jaune budgétaire » annexé au projet de loi de finances. Une entité
dotée de la personnalité morale, quel que soit son statut juridique (GIP,
association,...), est présumée appartenir au périmétre des opérateurs de I'Etat dés
lors qu’elle répond cumulativement a trois critéres : une activité de service public ;
un financement assuré majoritairement par I'Etat ; un controle direct par I'Etat.

lIs se distinguent de leatégorie des organismes divers d’administration centrale
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2012, de maniéere particulierement dynamique (+ 25 %, soit + 4,5 % par
an). Cette croissancest d’autant plus frappante lorsqu’elle est comparée

a I'évolution des crédits budgétaires alloués a I'ensemble des opérateurs
(+13% sur la méme période, soit +2,4% par an) (cf. tableau 19

ci-aprés.

Tableau 19 : Evolution des moyens financiers alloués aux opérateurs
(périmétre constant, prévisionnel, Md€)

Croissance | Croissance
2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 totale annuelle
(2007-2012)| (2007-2012)

Crédits de | 55 59 37 6ol 37,26 40,06 40,44 39,82 +12.849  +2,44 %
palement

Taxes 7.92| 7.73| 894/ 887 977 9,86 +2449% +4,48 %
affectées

Total 43,20( 45,42 46,20] 48,93 50,21] 49,69] +1502%  +2,84 %
Source : IGF.

Note : Les données prévisionnelles, plus fiables que les données d’exécution, ont été
retenues ; les données relatives aux opérateurs ont été fiabilisées et complétées afin
de pouvoir étre analysées: un champ d'opérateurs a été défini de maniére a
neutraliser la volatilité du périmeétre (il s'agit du groupe d'opérateurs présents en
2012, soit 560 entités) ; les transferts de personnels et de crédits entre I'Etat et les
opérateurs ont été neutralisés, les données manquantes ont été complétées,
principalement par régression linéaire.

(ODAC). Ces derniers, qui étaient 825 en 2010, sont suivis par 'INSEE, a partir de
données transmises par la DGFiP, en vue de I'établissement des comptes nationaux.
lls sont «des organismes auxquels I'Etat a donné une compétence fonctionnelle
spécialisée au niveau national. Contrélés et financés majoritairement par I'Etat,
[ils] ont une activité principalement non marchande
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En considérant les 18opérateurs ou catégories d'opérateurs
reensés dans le « jaune » opérateurs comme recevant des taxes affectées
chaque année de 2007 a 2012 montant prévisionnel des taxes
affectées a des opérateurs s'éléve ainsi en 2012 a 8,6 Md€. Onze
opérateurs’® ont vu leurs recettes fiscales augmenter de 1,5 Md€, soit
88 % de la hausse totale des taxes affectées a champ const&etuls
deux opérateurs sur dix-huit voient leurs taxes affectées diminuer de 2007

a 2017’
Deuxautres constats peuvent étre par ailleurs formulés :

. d'une part, le dynamisme des taxes affectées est allé croissant sur
la période, au fur et & mesure du renforcement de la contrainte
budgétair€ : celles-ci augmentent ainsi de + 5,4 % par an entre
2010 et2012, contre + 3,9 % par an entre 2007 et 2010. une telle
évolution suggere que des ressources fiscales ont pu étre affectées
de maniere a limiter les effets de la consolidation budgétaire en
cours ;

" Les opérateurs peuvent ne recevoir des taxes affectées que certaines années et pas
d’autres. Ainsi, chaque année, la liste des opérateurs recevant des taxes affectées peut
évoluer.Les 18 opérateurs (ou catégorie d’opérateurs) recevant une recette fiscale
chaque année de 2007 a 2012 sont : 'agence de I'environnement et de la maitrise de
I'énergie (ADEME), I'agence de financement des infrastructures de transport de
France (AFITF), l'agence francaise de sécurité sanitaire des produits de santé
(AFFSAPS) devenue agence nationale de sécurité du médicament et des produits de
santé (ANSM), les agences de I'eau, I'agence nationale de I'habitat (ANAH), I'agence
nationale pour la gestion de déchets radioactifs (ANDRA), I'agence nationale des
titres sécurisés (ANTS), le conservatoire de I'espace littoral et des rivages lacustres
(CELRL), le centre national de la cinématographie et de I'image animée (CNC), le
centre national pour le développement du sport (CNDS), I'établissement public de
sécurité ferroviaire (EPSF), le fonds CMU, le fonds de solidarité, le fonds national de
promotion et de communication de I'artisanat (FNPCA), l'institut national de I'origine

et de la qualité (INAO), l'institut national de la propriété industrielle (INPI), I'office
national de la chasse et de la faune sauvage (ONCFS) et voies navigables de France
(VNF).

S Les « jaunes » ne recensent pas toutes les taxes affectées, notamment lorsqu’elles
ont un faible rendement.

8 || s'agit de 'ADEME, les six agences de I'eau, I'ANTS, le CNC, le fond CMU et le

fond de solidarité.

7| s'agit de I'’ANAH et de 'ONCFS.

8 La seconde loi de programmation des finances publiques, en date du 28 décembre
2010, associe les opérateurs a I'effort de I'Etat en matiére de budget et d’emplois : &
compter de 2011, les opérateurs doivent réduire leurs effectifs de 1,5% par an, et leurs
dépenses de fonctionnement de 10% sur le prochain triennal.
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Tableau 20 : Taux de croissance annuelle des moyens financiers alloués

aux opérateurs (crédits de paiement et taxes affectées, périmetre

constant, %)

2007-2012| 2007-2010( 2010-2012
Taux de croissance annuelle (CPetT +284% +4,24% +0,77 %
Dont taux de croissance des CP +2,44 % +4,32% -0,30 %
Dont taux de croissance des TA +4,48 %| + 3,85 % + 5,43 %

Source : IGF.

Note : Les données prévisionnelles, plus fiables que les données d’exécution, ont été
retenues ; les données relatives aux opérateurs ont été fiabilisées et complétées afin
de pouvoir étre analysées: un champ d'opérateurs a été défini de maniere a
neutraliser la volatilité du périmeétre (il s'agit du groupe d'opérateurs présents en
2012, soit 560 entités) ; les transferts de personnels et de crédits entre I'Etat et les
opérateurs ont été neutralisés, les données manquantes ont été complétées,
principalement par régression linéaire.

. d’'autre part, si on la compare a I'évolution du budget général de
I'Etat, la croissance des taxes affectées aux opérateurs apparait
encore plus dynamique ; elleasigmentent ainsbeaucoup plus
vite que les dépenses budgétaires de I'Et&t 4,5 % pour les
taxes affectées, contre + 1,2 % pour les dépenses de I'Etat).

Tableau 21 : Evolutions des moyens alloués aux opérateurs et du budget
géréral de I'Etat (périmétre constant)

Croissance annuellg
En Md€ 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 (2007-2012)

Buaget general 557,05| 227,66| 229,03 234,08 242,76/ 241,01 +1,20%
Moyens alloués
aux opérateurs | 43,20 | 45,42 | 46,20 | 48,93 | 50,21 | 49,69 +2,84%
(CP et TA)

Donttaxes 792 | 7,73 | 894 | 887 | 9,77 | 9,86 + 4,48 %

Affectéeg

Source : IGF.

Note : Les données prévisionnelles, plus fiables que les données d’exécution, ont été
retenues ; les données relatives aux opérateurs ont été fiabilisées et complétées afin de
pouvoir étre analysées : un champ d'opérateurs a été défini de maniére a neutraliser la
volatilité du périmetre (il s’agit du groupe d'opérateurs présents en 2012, soit
560 entités) ; les transferts de personnels et de crédits entre I'Etat et les opérateurs ont
été neutralisés, les données manquantes ont été complétées, principalement par
régression linéaire. Le budget général de I'Etat a également été retraité de maniére a
obtenir un périmeétre constant sur toute la période.

Au total, I'affectation semble déconnecter, en moyenne, le besoin
desaffectataires et I'évolution de la ressource, induisant une forme de
pilotage par la recette L'évaluation des effets des affectations de taxe
sur la gestion des affectataires nécessiterait un examen approfondi de
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leurs activités, ce qui excede la mission assignée au Conseil des
prélevements obligatoires. Toutefois, certaines corrélations simples — qui
mériteraient donc des investigations statistiques et économétriques
complémentaires — tendent a montrer, en premiere analyse, que
I'évolution des taxes affectées peut sensiblement modifier la gestion des
entités affectataires. Ainsi, une agence dont les taxes affectées
augmentent semble voir ses dépenses croitre tendanciellement, comme

l'illustre en premiére approximation le graphique 7 ci-dessous :

Graphique 7 : Corrélation entre la croissance des dépenses des
opérateurs’ et la croissance des taxes affectées (2007-2012)

1E0-00NQ0.L
7 1ToU;,00Y0
5} *
[7,]
c
)
=9
N
a
7]
) s
= *
o
= e 5 ) 0) (3.0 )
g o
2 . »
o * *
Rt *
&) S
-50,00% S 150,00%

|l AW AYAYAVA
=oU, 0070 .
Croissance des TA
Source : IGF.

2 - L’évolution des effectifs et des masses salariales des
affectataires apparait également tres dynamique

Concernant les emplois, les opérateurs bénéficiant de taxes
affectées voienteurs effectifs augmenter deux fois plus vitgue ceux
qui n’en bénéficient pas (cfableau 22 ci-dessous). L'évolution des
effectifs de I'Etat est, pour sa part, négative sur la période (-5,8 %).

91 s’agit des 18 mémes opérateurs (ou catégorie d’opérateurs) que précédemment.
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Tableau 22 : Evolution des effectifs des opérateurs selon leur modalité de
financement et de ceux de I'Etat (titre 2 et titre 3, 2007-2012)

Evolution des effectifs (%)
Opérateurs bénéficiant de taxes affectées +10,4 %
Opérateurs ne bénéficiant pas de taxes affec +4,1%
Etat -5,8 %
Source : IGF.

Note : Les données prévisionnelles, plus fiables que les données d’exécution, ont été
retenues ; les données relatives aux opérateurs ont été fiabilisées et complétées afin
de pouvoir étre analysées: un champ d'opérateurs a été défini de maniére a
neutraliser la volatilit¢ du périmétre (il s’agit du groupe d’opérateurs présents en
2012, soit 560 entités) ; les transferts de personnels et de crédits entre I'Etat et les
opérateurs ont été neutralisés, les données manquantes ont été complétées,
principalement par régression linéaire.

La méme dynamique est observable en matiére de masse
salariale et de rémunération Sur un échantillon d'agences pour
lesquelles les données comptables et physiques étaient disponibles, la
croissance moyenne des dépenses de personnel entre 2008 et 2011 s'éléve
a 17 % pour les agences financées par taxe affectée, contre +10 % pour
les agences non financées par taxe affectée et -2 % pour le budget général
de I'Etat.

Ces évolutions résultent pour une large part des variations du
nombre d'effectifs, mais également de I'évolution de la masse salariale
par téte, a hauteur de +14 % pour les agences, soit 2 points de plus que
pour les agences non affectataires et 5 points de plus que pour le budget
général de I'Etatdf. tableau 23 ci-dessous).

Tableau 23 : Croissance de la masse salariale des agences (2008-2011)

Agences financéey .. Age'nces non BUd get
par taxe affectée financées par taxe général de
affectée I'Etat
Nombre d'agences 14 26 -
Croissance moyenne de |a
masse salariale globale +17 % +10 % 2%
2008-2011
Croissance moyenne de |a
masse salariale par téte +14 % +12 % +9 %
2008-2011

Source : IGF, a partir de données de la DB et de la DGFiP.

Note : Calculs portant sur un échantillon de 40 établissements pour lesquels les données
relatives au nombre d’'ETP et a la masse salariale étaient disponibles sur la période
considérée. Les données retenues pour I'Etat sont celles du budget général.
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3 - La forte croissance des fonds de roulement des affectataires
peut indiquer un exces de financement

L'affectation de ressources fiscales est également un facteur
favorisant I'augmentation des fonds de roulemenfcf. encadré 10
ci-dessoup

Encadré 10 : L'analyse du fonds de roulement

1/ Trésorerie et fonds de roulement

Deux données financiéres font I'objet depuis peu d’'une plus grande d’attention,|a
la fois de la part des administrations de tutelle et des parlementair®s la
trésorerie et le fonds de roulement(FdR). lls peuvent étre des indices dfun
surfinancement des établissements :

= latrésorerie, qui se compose des disponibilités immédiates de I'établissement} peut
étre problématique a double titre: d’'une part, si son niveau est trop éleve, elle
traduit I'existence de fait d’une avance de trésorerie de I'Etat; d’autre part, si
celle-ci n'est pas centralisée auprés du Trésor, elle pese sur la propre trésorerie de
I'Etat ;

» le FAR®, qui doit étre suffisamment élevé pour financer [lactivité |de
I’étaplissement, ne doit néanmoins pas étre constitué au détriment de la trésorerie
de I'Etat.

2/ Le calcul et |le recours au FdR

Le FdR se calcule a partir de la balance générale des comptes comme la somme des
ressources stables de laquelle on retranche les emplois stables et les actifs immobilisés
bruts.

Puisqu'il finance I'actif circulant, le FdR doit étre comparé aux charges décaissables,
non exceptionnelles, de I'établissement. Il peut ainsi étre exprimé en jours |par le
ratio « FdR / charges décaissables x 360 », ou en mois par le ratio « FdR / [charges
décaissables x 12 ». Au-dela de sa valeur, régulierement située entre un et troig mois, il
importe également de surveiller son évolution et sa cohérence par rapport aux autres
opérateurs du méme secteur.

Il est possible d’avoir recours au FAR dans deux situations :

= pour financer le compte de résultat, ce qui constinealerte sur la capacité du
cycle d’exploitation courant a s’autofinancer ;

= a linverse, un apport structurel au fonds de roulement peut parfois éimdica
de surfinancement de I'opérateur

80 Ainsi, le «Jaune » opérateur présente, depuis 2011, un recensement de
'endettement et des engagements hors bilan des opérateurs (article 107 de la loi
n°n°2009-1673 du 30 décembre 2009 portant loi de finances pour 2010).

81 | e FdR correspond a la différence entre les ressources stables de I'établissement et
ses immobilisations. La relation entre trésorerie et FAR est plus immédiatement
donnée par la relation : Trésorerie = FdR — Besoin en Fonds de Roulement.
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3/ Analyse du fonds de roulement
Il est d'usage de considérer qu’'un FdR doit permettre de financer entre 60 €t
90 jours d'activité d’'un établissement Dés lors, un établissement peut étre sur-

(respectivement sous) financé des lors que son FdR est supérieur (respectjvement
inférieur) a ce seuil.
Certaines agences possedent un fonds de roulement négatif, ce qui sign|fie que
I'établissement finance une partie de ses immobilisations par des ressources
d’exploitation (supposées financer les emplois du cycle d’exploitation) ou des dettes a
court terme. Sauf rares exceptions liées a l'activité de I'établissement, un fohds de
roulement négatif n’est pas le signe d’une trés bonne santé financiére.

Source : IGF.

Ainsi, sur un échantillon constant de 17 agences bénéficiant de
taxes affectées, et de 321 agences n'en bénéficiant pas, le taux de
croissance des fonds de roulement des premiéeres est deux fois supérieur a
celui des secondes (+ 49 % contre + 24 % sur la période 2006-2010).

Tableau 24 : Impact des taxes affectées sur I'évolution des fonds de
roulement (périmétre constant)
(En M€)

Evolution
2006-2010 (%)

928 | 1043 |1082| 1273|1382 +49 %

2006| 2007 | 2008 | 2009 | 2010

FdR des agences financée
par des taxes affectées
FdR des établissements n
financés par des taxes 8 270| 8940 |9 223|10973 10 468 +24 %
affectées
Source : IGF, a partir des données DGFiP.

Note : L'analyse porte sur un échantillon de 17 agences bénéficiant de taxes affectées
entre 2006 et 2010, et sur 321 agences n’en bénéficiant pas sur la méme période.

Par ailleurs, les agences financées par taxes affectées semblent plus
fréeguemment disposer d'un FdR élevé. Alors que seulement 89 agences
sur les 1244 dénombrées par I'lGF dans son rapport sont financées par
taxes affectées, et que celles-ci ne représentent que 20 % du poids total
des agences, l'analyse des vingt-cinq plus importants FAR supérieurs a
trois mois d’activité montre que :

. treize d'entre eux (soit plus de la moitié) reléevent d’agences
financées par taxes affectées ;

. sur les dix fonds de roulement les plus importants, sept sont
financés par taxe affectéef(tableau 25 ci-dessous
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Tableau 25 : Les 25 fonds de roulement supérieurs a trois mois d’activité
lesplus importants (31 décembre 2010)

Organismes

FdR 2010 (en
mois d'activité)

Poids du FdR
(€)

Financement
par taxe affectée|

Centre national du cinéma et de l'image animé 13,06 465 384 005 Oui
Etablissement public du musée du Louvre 13,84 159 126 336 Non
Fonds de financement de la protection

complémentaire de la couverture universelle d 23,30 126 801 171 Oui
risque maladie

|Aégneené(;:‘ede I'environnement et de la maitrise dq 543 117 991 289 oui
Institut national de la propriété industrielle 9,56 80 435 458 Oui
Centre des monuments nationaux 15,72 75 170 389 Oui
Agence nationale de I'habitat 4,99 72775093 Oui
domaine natonal de Versailes | 1720 | 49631713 | Non
Office national de I'eau et des milieux aquatiqu 7,91 48 384 571 Oui
Agence nationale des fréquences 16,94 39 153 362 Non
Université de Toulouse IlI 4,39 34 706 162 Non
\C/?thlicne]ensaggngeﬂedr?es anciens combattants et 531 34 553 953 Non
Fonds de solidarité 7,36 34 264 904 Oui
Musée Rodin 38,20 28 720 636 Non
Université d'Artois 15,89 27 547 964 Non
Agence de l'eau Artois-Picardie 5,84 27 304 221 Oui
ratjggzsdeg%]rta?\lgglr?edu musée d'Orsay et du 14,56 26 367 483 Non
Centre national du livre 12,61 24 018 505 Oui
College de France 34,93 23414 370 Non
Chancellerie des universités de Paris 29,22 20546 876 Non
Office national de la chasse et de la faune sau 5,22 20 524 420 Oui
Institution nationale des invalides 10,33 17 908 485 Non
Assemblée permanente des chambres d'agric 8,43 17 344 108 Oui
Centre national d'enseignement a distance 4,66 17 322 798 Non
Centre national de gestion des praticiens

hospitaliers et des personnels de direction de | 9,01 16 962 186 Oui

fonction publique hospitaliére

Source : IGF, a partir des données de la DGFiP.

Le Centre national du cinéma et de l'image animée (CNC) fournit

un exenple caractéristique de cet effet d’entrainement sur les dépenses :
entre 2007 et 2011, ses ressources ont cri de 46 %, conduisant & une
accumulation de réserves budgétaires et a une augmentation exponentielle

de son fonds de roulement (cf. encadré 11 ci-gprés
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Encadré 11 : La dynamique des recettes et du FdR du CNC
entre 2007 et 2011

Entre 2007 et 2011, les ressources du CNC ont augmenté de 46 %, ce qui est lié a la

forte

progression des taxes affectée®t plus particulierement de la taxe sur les services de
télévision (TST). Les taxes affectées et autres produits de gestion sont passées de 528 M€ en

2007 a 841 M€ en 2011, ce qui correspond a une hausse de 59 % sur la période cons
sein des taxes affectées, la TST a connu une évolution particulierement dyn
puisqu’elle est passée de 328 M€ de rendement en 2001 a 631 M€ en 2011, sous

dérée. Au
amique,
a double

influence d'un élargissement de l'assiette et de l'augmentation du rendement de cette

assiett&,

L’évolution de la trésorerie et du fonds de roulement de I'établissement depuis 2007
montre que la progression des ressources tirées des taxes affectées s’est directegment

traduite par une accumulation de réserves budgétaired. e CNC dispose d'une trésore

rie

de plus de 820 M€ au 31 décembre 2011, dont une part substantielle est immobilisée pour

garantir le financement de dépenses d’intervention et d'investissement. Parallelement,

le fonds

de roulement net global (FRNG) du CNC a considérablement augmenté, passant de 297 M€

en 2007 a 800 M€ en 2011. Calculé en jours de dépenses, aprés neutralisation de |

effet des

provisions, il est en augmentation réguliére depuis 2008 et représente, en 2011, plus de 5 mois

de fonctionnement de I'établissement {ghphique ci-dessolis

Graphique 8 : Evolution du fonds de roulement du CNC, en milliers d’euros et en jours
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Source :Cour des compted.a gestion et le financement du Centre national du cinéma
'image animéeoctobre 2012.

et de

Les chambres de commerce et d'industrie (CCI) bénéficient
égakment de taxes affectées dynamiques, qui leur permettent de dégager
en 2011 un bénéfice net de 115 M€ sur la seule section du service général
— alimentée a hauteur de 62 % en moyenne par les taxes affectées —

(cf. tableau 26 ci-aprgs

82 Entre 2008 et 2011 notamment, les recettes issues de la TST « distributeurs » ont

méaniquement bénéficié des effets cumulés de la croissance du marché
communications électroniques et du développement massif des formu
d’abonnement intégrant les services de télévision.
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Cette situation d’aisance financiére se matérialise notamment au
travers de I'abondance des fonds de roulement de la plupart des CCl en

2011 :

. les CClI territoriales ont un fonds de roulement moyen de 221 jours
d’activité, soit 7 mois d’activité ;

. les CCI régionales ont un fonds de roulement moyen de 194 jours

d’'activité, soit plus de 6 mois d'activité ;
. toutes catégories confondues, 98 chambres, soit 64 %

des

153 stuctures, ont un fonds de roulement supérieur a 150 jours
d’activité, dont 39 chambres avec un fonds de roulement excédant
300 jours d’activité, ce qui correspond a prés de 10 mois d’activité.

Encadré 12 : Ressources affectées et situation financiére des CCI

Les chambres de commerce et d’industrie bénéficient également de taxes pour
chambres de commerce et d’industrie dont le rendement est trés dynamique.

La disparition de la taxe professionnelle (TP) sur laquelle la taxe additionnelle po
de CCI (taxe additionnelle a la taxe professionnelle - TATP) était calculée a co
asseoir les ressources fiscales des CCI sur deux nouvelles contributions :

= l|a taxe additionnelle a la cotisation fonciére des entreprises (CFE), pour une f
égde a 40 % de la somme des produits de I'ancienne TATP ;

= l|a taxe additionnelle a la cotisation sur la valeur ajoutée des entreprises (CVAE
unefraction égale a 60 %. de la somme des produits de I'ancienne TATP.

frais de

ur frais
nduit a

action

, pour
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Tableau 26 : Situation financiére des CCl en 2011 (en €)

Total des CCI| Service généra] Formation Ports Aéroport PEEC |Aménagementy Divers
;f;g'uﬁzs 3875251 70] 2051924 64(1 320 492 68! 451 506 07( 438 645 5542 565 71¢ 49 118 483 191 238 203
Dont taxe 1265394 65( 1272393 13 0 0 0 0 0 0
affectée
Part TA/Total 33 % 62 % 0% 0% 0% 0% 0% 0%
Produits
Iﬁ;?gggs 3715222 34{ 1937 448 73{1 300 205 50{ 457 285 287 431 824 65(2 034 663 43 242 58] 173 433 41(
Charges | 3 /55 58588 1827 962 55(1 274 727 08(406 985 974370 417 1211 913 966 37 291 321128 432 897
d'exploitation
gggﬁs@?‘rﬁeﬁs 1666944 30{ 742589 94¢ 615 714 308 153 018 754 123 936 664 444 812 4328509 32597 198
f?nh;r:ggsres 131665334 31508913 4772290 25061 699 28044 741 87 446 2 403 444 40 887 586
Charges 146 923 244 73185046 20573944 23664831 27 616 679 33 248 2791469 3062 482
exceptionnelle
Résultat net 160 029 35 11484582] 19917257 -5779213 6820904 531 056 5875904 17 804 793
Contribution ; 72 % 12 % 4% 4% 0% 4% 11 %
au résultat
CAF 410811 20] 144 02433] 59374524 87 78408 65637 00] 247599 11 674 88{ 42 757 557
Contribution & ; 35 % 14 % 21 % 16 % 0% 3% 10 %
la CAF

Source : Direction du budget a partir des bases de données comptables de la DGCIS.
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Tableau 27 : Fonds de roulements par type de CCl en 2011

Type de CCI Fono!s de .roulement net Fonpls de roulgmgnt en
disponible (en €) jours d'activité

ACFCI 8 888 644 118
CCIT — Moyenne 12913914 221
Maximum 206 876 583 710
Minimum -6 524 567 -286
CCIR — Moyenne 2 825691 194
Maximum 6 644 272 495
Minimum 0 0

GROUP — Moyenne 1071 256 168
Maximum 3 624 669 466
Minimum 48 197 2

Source : Direction du budget, DGCIS, calcul du Conseil des prélevements obligatoires.
Note : La valeur minimale et la valeur maximale sont calculées indépendamment pour
le fonds de roulement net disponible et pour le fonds de roulement en jours d’activité. Il
ne s’agit donc pas nécessairement de la méme entité pour les deux valeurs présentées,
par ligne.

Graphique 9 : Répartition des CCI en fonction de leurs fonds de
roulement en 2011 (en nombre de jours d’activité)

59

39

28

18

Moinsde Entre 30 et Entre 90 et Entre 150 Plus de
30 jours 90 jours 150 jours et 300 jours 300 jours

Source DB, DGCIS, calculs Conseil des préléevements obligatoires

4 - Alinverse, dgns les situations ou le rendement des taxes
ed insuffisant, I'Etat est contraint de verser ponctuellement
des subventions d’équilibre

Si, en moyenne, les ressources affectées apparaissent
pariculierement dynamiques, il existe des situations ou le rendement de
la taxe est insuffisant pour couvrir les dépenses de I'affectataire. En cas
de rendements insuffisants pour assurer la couverture des dépenses, I'Etat
intervient en complément par le biais de versement de subventions
d’équilibre.
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Ainsi, outre la contribution exceptionnelle de solidarité, le fonds de
solidarité est financé par une fraction des droits de consommation sur les
tabacs — remplacée en 2013 par un prélévement de solidarité sur le
patrimoine et les revenus de placement — et une subvention d’équilibre de
I'Etat, qui joue un role croissant de variable d’ajustement. Cette derniére,
votée chaque année en loi de finances en fonction des dépenses du fonds,
représente plus de 45 % de ses dépenses. Cet exemple témoigne de ce
qgue, loin de constituer un outil d'autonomisation de I'opérateur, la
ressource fiscale affectée — tout particulierement la fraction des droits a
tabac et le préléevement de solidarité sur le patrimoine et les revenus de
placement — répond surtout a un objectif de rendement budgétaire.

Loin d'étre un cas isolé, le financement par crédits budgétaires, en
complément de ressources fiscales insuffisamment dynamiques, concerne
la plupart des agences de financement — I'agence de financement des
infrastructures de transport de France, le fonds &MIlg fonds de
solidarité — mais également des établissements tels que I'agence nationale
pour la gestion des déchets radioactifs (ANDRA), l'institut national de
recherches archéologiques préventives (INRAP), voies navigables de
France (VNF) ou encore l'office national de la chasse et de la faune

sauvage (ONCFSEA. encadré 13 ci-dessgus

Encadré 13 : Les ressources percues par I'office national de la chasse
et de la faune sauvage

Si les ressources de I'établissement ont augmenté de plus de 30 % entle 2004

(91 M€) et 2012 (119 M€£), les redevances cynégétiques, qui représentaient 86,
recettes en 2004, n'ont cessé de diminuer, et leur proportion, en 2011, est tombée
de 60 %.

Connaissant une trajectoire inverse, la subvention pour charges de service
inexistante jusqu’en 2003, s’est considérablement accrue, passant de 0,33 M€ e
39,2 M€ au budget primitif de 2012, soit une croissance exceptionnelle parmi t
opérateurs de I'Etat.

Or, cette augmentation n’est pas justifiée par une évolution des activités de I'Offig
des proportions similaires. En effet, leur analyse entre 2006 et 2011 montre une
stabilité du co(t des missions d'intérét général par rapport aux missions prof
cynégétiques.

Les motifs de 'augmentation de la subvention pour charge de service public sont e
de trois ordres :

= |e réglement des contentieux avec les fédérations de chasse ;

= ['augmentation trés sensible des dépenses de personnel ;

= la baisse du produit des redevances cynégétiques consécutive a la diminution r

V % des
a moins

public,
n 2004 a
bus les

e dans
relative
rement

h réalité

gguliere

dunombre de chasseurs.

Source : Référé de la Cour des comptes du 27 juillet 2012 sur la gestion de I'ONCFS.

8 Avant la LFSS 2013.
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B - Les taxes affectées offrent une importante
autonomie de gestion aux agences bénéficiaires qui peut
nuire a I'exercice de la tutelle

1 - L’affectation affaiblit les pouvoirs de contréle du Parlement
et des administrations de tutelle

Outre ces difficultés de pilotage budgétaire, I'affectation de
reettes engendre un affaiblissement concomitant du pouvoir du
Parlement et de celui de la tutelle.

En premier lieu, I'entorse au principe d'universalité
budgétaire prive le Parlement d’une partie de son pouvoir de décision et
de contrdéle en matiére budgétaire, comme I'a relevé, en 2011, le rapport
de la mission d’évaluation et de contrdle sur le financement des politiques
culturelles de I'Etat par des ressources affettéesarticle 47 de la
LOLF permet aux parlementaires de déposer des amendements de crédits
susceptibles de moduler a la hausse ou a la baisse la dotation budgétaire
de chaque programme, dés lors que le plafond de la mission qui englobe
le programme concerné n’est pas dépassé. Or, il est beaucoup moins aisé
d’adapter les financements des entités affectataires de ressources fiscales.

Le rapport rappelle ainsi que les entités financées par ressources
affectées rentrent dans le champ de I'articl& 4@ la Constitution. Par
conséguent,il est impossible au Parlement de minorer directement les
recettes du bénéficiaire, sans les compenser ou les « gager », sous
peine d’irrecevabilité des amendementd.e rapport conclut donc, a ce
propos, que : «sauf appui ou initiative de I'exéttifaffectation de
ressources fiscales a des organismes tiers peut constituer une sorte de
cliquet anti-retour quant au niveau de financement de la politique
publique concernée, et partant, quant au niveau de la dépense publique ».

84 Rapport d’information déposé en conclusion des travaux de la Mission d’évaluation
etde contréle sur le financement des politiques culturelles de I'Etat par des ressources
affectées, présenté par MM. Richard Dell’Agnola, Nicolas Perruchot, et Marcel
Rogemont, octobre 2011.

8 Article 40 de la Constitution : kes propositions et amendements formulés par les
membres du Parlement ne sont pas recevables lorsque leur adoption aurait pour
conséquence soit une diminution des ressources publiques, soit la création ou
I'aggravation d'une charge publique

8 |e Gouvernement n’est pas soumis & l'article 40 et peut donc déposer et défendre
desamendements induisant des pertes de recettes pour une personne publique, sans
étre soumis a 'obligation de compenser celles-ci.
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En deuxieme lieu, certaines taxes laissent une marge de manoceuvre
impottante a leurs affectataires, en cantonnant le Parlement a un role
d’encadrement :

. les établissements publics fonciers (EPF), qui percoivent la taxe
spe&iale d’équipement (TSE), ne sont pas habilités & en voter le
taux, mais leurs conseils d’administration arrétent le produit
attendu global annuellement, qui est réparti entre les quatre taxes
auxquelles elle se rattatfiel"administration détermine ensuite le
taux d’imposition qui en résulte. Méme si le produit de la TSE est
plafonné dans la limite de 20 € par habitant, la plupart des EPF
disposent donc de marges de manceuvre importantes ;

. un mécanisme proche prévaut pour les ressources affectées aux
agenes de I'eau. Transformées en imp6ts en 2@06s(pra), les
contributions pergcues par les agences voient leurs assiettes et
plafonds fixés par le Iégislateur ; il revient cependant aux comités
de bassitf de définir la politique de zonage et d’adopter des taux.

En toisieme et dernier lieu, l'affectation directe de ressources
fiscales6te a la tutelle une partie de ses leviers d'actioa I'égard des
bénéficiaires de taxes affectées.

De nombreux rapports ont souligf)ée maniére concordante, que
si I'exercice de la tutelle par les administrations avait progressé, il restait
encore insuffisant.’Etat peine & définir une stratégie claire pour ses
agences et a piloter les politiques publiques conduiteke rapport de
I'lGF sur les agences de I'Etat de 2012 a ainsi relevé les difficultés de
gouvernance et de pilotage des tutelles a I'égard des agences de I'Etat
(cf. encadré 14 ci-dessogus

8 Le produit de la TSE est réparti entre les taxes fonciéres, la taxe d’habitation et la
CFE proportionnellement aux recettes que chacun de ces taxes a procurées I'année
précédente a I'ensemble des communes et de leurs EPCI situés dans le ressort de ces
établissements.

8 | e comité de bassin est une assemblée qui regroupe les différents acteurs des
basins hydrographiques francais (Adour Garonne, Artois Picardie, Loire Bretagne,
Rhin Meuse, Rhone Méditerranée, Seine Normandie, Corse) pour élaborer une
politique de gestion de I'eau au travers des schémas directeurs d'aménagement et de
gestion des eaux (SDAGE). L'agence de l'eau est I'organisme exécutif chargé de
mettre en ceuvre cette politique ainsi définie.

8 Cf. par exemple, pour le ministére de la culture, l'audit de modernidagigort

sur la tutelle et le pilotage des opérateurs au ministere de la culimspection
générale des finances et inspection générale de I'administration des affaires
culturelles, n° 2006-M-80-01, avril 2007 ; pour les ministeres sociaux, cf. I'audit de
modernisatiori.’adéquation missions-moyens de I'administration sanitaire et sqciale
inspection générale des finances et inspection générale des affaires sociales, n° 2006-
M-065-01, avril 2007.
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Encadré 14 : Les difficultés de la tutelle de I'Etat sur les agences

L’Etat s’est progressivement doté d’outils destinés a renforcer son pilotage stratégique sur
les agences. Une circulaire du Premier ministre du 26 mars 2010 relative au pilotage

stratégique des opérateurs de I'Etat a demandé aux autorités de tuteligtdemine

avec précision les objectifs de politique publique assignés aux opérateurs de I'Etat et

d’évaluer régulierement les résultats obtenus a Il'aide d'indicateurs d'efficagité

Plusieurs outils ont alors été mis a disposition des tutelles: « rendez-vous stratégiques »,
« contrats de performances », lettres de mission, rapports annuels normés, guides d'auto-

évaluation, rémunérations variables des dirigeants.

Pourtant, le rapport de I'lGF sur les agences de 'Etat a relevé que ces outils n'avaient été
que partiellement mis en ceuvre et sous-employés lorsqu’ils étaient effectivement utilisés :

= seulement 40% des opérateurs disposaient d’'un contrat de performance en 2012, avec

degrandes différences d’application en fonction du ministére de tutelle ;

= dans les faits, la contractualisation se révele souvent décevante : les indicateurs suivis
dars les contrats sont encore trés nombreux, a I'image des contrats du consefvatoire

du littoral, de I'office national de I'eau et des milieux aquatiques (ONEMA) et de

'agence de I'eau Loire Bretagne, qui comprennent respectivement 49, 58|et 24

indicateurs ;
= ces contrats font I'objet d’un suivi trés faible, voire nul le plus souvent ;

= 65% des dirigeants avait recu une lettre de mission pour I'année 2011 et seuls 57%
d'entre eux avaient disposé d'une part variable de rémunération au titre des

performances réalisées durant 'année 2011.

De plus, la plupart des contrats de performance ne comportent pas d’objectifs quant aux
moyens financiers. Ainsi, ces dispositifs de gouvernance se révelent souvent

chronophages pour la tutelle et peu incitatifs pour I'ageReg.ailleurs, I'absence de

perspectives pluriannuelles ne les intégre pas assez aux objectifs budgétaires qu'ils sont

censés poursuivre.
Source : Rapport de I'|GF sur les agences de I'Etat, mars 2012.

Dans le cas ou lI'agence est bénéficiaire d’'une taxe affectée, ces

difficultés dans I'exercice de la tutelle sont considérablement renforcées :

*

pour modifier une affectation de recettes, une disposition
|égislative est nécessaire, ce qui constitue une procédure beaucoup
plus contraignante qu'un ajustement de dotation budgétaire en
cours d'année. Les ressources fiscales affectées bénéfitdent
facto d’'une« sanctuarisation » ;

par ailleurs, les ressources fiscales affectées tendent a apparaitre
comme des «ressources propres »pour les organismes
affectataireshien plus que comme des ressources publiques a
part entiere. En témoigne I'exemple de I'ACP dont le recensement
des ressources dans I'annexe budgétaire sur les API pouf p@13

fait apparaitre aucune ressource publigue, mais 164 M€ de

% Rapport sur les autorités publiques indépendantes, annexé au projet de loi de
finances pour 2013.
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« ressources propres » en 2011, correspondant aux droits et
contributions pour frais de contréle ;
enfin, les taxes affectées peuvent apparaitre colesmessources

mutualisées d’'un secteur d’activité, sur l'utilisation desquelles
la tutelle a peu d’emprise(cf. infra).

2 - La prise en charge du recouvrement par les agences peut
amplifier les difficultés de pilotage sans nécessairement
rendre la collecte plus efficiente

Sur un échantillon de 138 taxes ou fractions de taxes affectées, il

ressort d'une analyse produite par la direction du budget a la demande du
Conseil des prélevements obligatoires que la majorité des taxes sont
collectées par les administrations fiscales et douaniéres :

L 4

76 taxes, soit 55% de I'échantillon, sont collectées exclusivement
par des administrations de I'Etat (67 par le réseau de la DGFiP ;
9 par le réseau de la DGDDI) ;

62 taxes font I'objet d’'un recouvrement spécifique : ainsi, 36 taxes
sontcollectées par les affectataires eux-mémes, 10 sont collectées
par des organismes tiérset 16 taxes font I'objet d'un
recouvrement éclaté

Les modalités de recouvrement ne sont pas une problématique

anodine. En effet, au-dela de la question du colt de la collecte,
I'attribution du recouvrement des taxes a leurs affectataires a des effets
contrastés en termes de gestion publique :

*

en rapprochant I'organisme affectataire de ses contribuables — qui
sont également ses usagers dans certains cas — ce mécanisme de
collecte directe peut améliorer I'information de I'agence ;

a l'inverse, en augmentant les asymétries d’informations entre les
tutdles et les affectataires, la prise en charge de la collecte par
I'affectataire amplifie les difficultés de pilotage. En effet, la
collecte par Il'affectataire tend a priver la tutelle d’'informations
budgétaires et financiéres essentielles.

1 par exemple, l'autorité de sireté nucléaire pour le compte de I'agence nationale
pou la gestion des déchets radioactifs, ou 'ACOSS pour le compte de la caisse
nationale de solidarité pour I'autonomie (CNSA).

92 par exemple, la taxe sur les produits de la mer au profit de FranceAgriMer est
collectée par la DGDDI pour les produits importés et par I'affectataire pour les
produits de la péche débarqués en France.
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Faute de contre-expertise des administrations de tutelle, la collecte
peut encourager, de la part des affectataires, des comportements de
sous-estimation volontaire en cas de fort dynamisme de leurs recettes.

La Cour des comptes a ainsi relevé, dans son rapport d'ao(t 2012 précité,
que la fiabilité des prévisions de recettes du CNC s'était dégradée a
mesure de l'augmentation des ressources de |'établissement, avec une
sous-évaluation systématique du produit des ressources fiscales depuis

2009 dans les documents budgétaires initiatpeficadré 15 ci-dessgus

Encadré 15 : Les écarts entre prévisions et réalisations de recettes
fiscales du CNC

Entre 2008, premiére année de mise en ceuvre de la TST « distributeurs » et 2011, I'écart
ente les recettes effectivement percues par le CNC et les recettes initialement envisagées a

atteint 310 M€ dont 260 M€ imputables a la seule TST.

L'ampleur des écarts entre prévisions et réalisations de recettes apparait d’autant plus
préjudiciable gu’entre 2008 et 2012 les documents mis a disposition du Parlement et du

public par le CNC ne comportaient aucune indication sur les sous-estimations de
fiscales, y compris de maniére rétroactive.

recettes

Les données budgétaires communiquées au public dans les bilans annuels du CNC, tenant

lieu de rapports d’activité de I'établissement, reprenaient entre 2008 et 2010, les

chiffres

prévisionnels de la loi de finances initiale (LFI) ou du budget primitif, et non les chiffres

réalisés. Ces écarts étaient d’autant plus critiquables que le CNC disposait des
définitifs de perception au moment de I'élaboration du bilan (mai n+1).

chiffres

Toutefois, le CNC a tenu compte des observations formulées par la Cour pour I’élaxoration

du bilan 2011, en mai 2012. Le produit des taxes et les dépenses de soutien y sont
présentés en exécution et non plus sur la base des prévisions budgétaires initiales.
Depuis 2008, les incertitudes pesant sur les recettes fiscales affectées au CNC ont
fiabilité des prévisions budgétaires de I'établissement, créant un véritable effet d’auba

Source: Cour des compteda gestion et le financement du centre national du cinéma
I'image animéepctobre 2012.

ésormais

réduit la
ine.
et de

La collecte d'une taxe par son affectataire souléve ainsi

d'importantes difficultés de pilotage pour ses tutelles, sans &

tre

nécessairement plus efficiente qu'en cas de collecte par une

administration de I'Etat.

Certains organismes, qui recouvrent directement les taxes qui leur

sont affectées, mettent en évidence des codts de collecte faibles, bien
inférieurs aux frais génériques de 4 % prélevés par la DGFiP. Il convient
cependant de nuancer une analyse fondée sur la seule comparaison des
colts de collecte des affectataires et des frais de gestion prélevés par les
administrations fiscales :
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. les frais de gestion percus par les administrations fiscales sur les
rendenents des taxes affectées ne répondent pas a une évaluation
précise des colts réellement supportés par I'administration ; il
s’agit d’'un prélevement forfaitaire, dont le montant peut varier en
fonction de paramétre extra-fiscaux ;

. plus largement, les frais d'assiette et de recouvrement sont
difficilement comparables aux colts de collecte des agences, qui
n’effectuent souvent qu’'une partie des missions de recouvrement
En effet, le recouvrement forcé incombe fréquemment aux
comptables de la DGFiP, méme lorsque les taxes sont recouvrées
par leurs affectatair&s A ce titre, I'nstruction des contentieux
auxque$ donnent lieu les taxes affectées peuvent représenter un
surcodt conséquent. En 2012, la DGFiP a ainsi recu plus de 3 600
réclamations au titre de la taxe additionnelle a la cotisation sur la
valeur ajoutée des entreprises (CVAE), affectée aux CCl ;

. enfin, les codts de collecte et de recouvrement des agences restent
mal connus ; les colts qui semblent maitrisés sont ceux de taxes
d'un rendement important, reposant sur un nombre limité de
contribuables. Dés lors que la taxe est d'un rendement plus
modeste, ou présente une forte complexité, les colts de collecte
sont plus importants, comme pour les taxes affectées collectées par
les administratiuons fiscalesf(supra).

% L'exemple des taxes affectées aux centres techniques industriels (CTI) en
ténoigne : si la plupart d’entre elles sont recouvrées par les centres techniques ; a
défaut de paiement 30 jours aprés la réception d'une lettre de rappel motivée, un titre
de perception est établi par le directeur du CTI, visé par le contrdleur d’Etat et rendu
exécutoire par le préfet du département. Le recouvrement de ce titre de perception est
effectué par les comptables des finances publiques, selon les regles applicables en
matiére d’'impdts directs. Les comptables chargés du recouvrement des taxes affectées
aux CTI peuvent disposer de plusieurs instruments, parmi lesquels une hypotheque
Iégale sur les biens immeubles du contribuable ou la procédure de l'avis a tiers
détenteur.
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Encadré 16 : Quelques exemples de colts de recouvrement de taxes
par des agences

1/ La caisse de garantie du logement locatif social

La CGLLS, qui a percu en 2012 plus de 370 M€ de taxes, a un co(t de collecte compris
entre 0,07 % et 0,23 % du rendement des cotisations et prélevements collectés.| Ce colt
d’'apparence faible s’explique par la conjonction de plusieurs éléments :

= il s'agit du co(t de collecte et d’'une partie du colt de recouvrement forcé, les frais
d'assiette étant exclus, de méme que les colts de contrble puisque le contfble est
assuré par la mission interministérielle d’inspection du logement sociale (MIILQS) ;

= les procédures sont entierement dématérialisées avec un mécanisme de télé-
dédaration et de télépaiement ;

= le nombre d’'assujettis est relativement restreint, puisque les organismes redevables
sort environ 800, et bien connus des services de la caisse.

2/ Les agences de I'eau

Les agences de I'eau percoivent onze redevances (plus de 2,1 Md€ en 201R), pour
lesquelles le coit de collecte annuel s’établit en moyenne pour I'ensemble des six [agences
de I'eau a 1,48 %. Il convient cependant de relever une forte dispersion des dolts de
collecte d’'une agence a l'autre : les taux d'intervention s'échelonnent ainsi, en 2012, de
0,97 % pour I'agence de I'eau Seine-Normandie a 2,23 % pour I'agence de I'eay Loire-
Bretagne.

Ce co(t inclut les codts salariaux chargés correspondant a la gestion des redevances, aux
contréles de déclaration, de recherche de nouveaux redevables, de mesure de r¢devances
et d'indemnisation forfaitaire des distributeurs d’eau. Par ailleurs, les agences de lleau ont
mis en place une mutualisation de la perception de trois redevances dont elles sont
affectataires, concernées par un taux unique sur I'ensemble du territoire métropolitain.

3/ Le Centre national de gestion

La contribution des établissements de santé et médico-sociaux au budget du CNG, d'un
montant de 10 M€ en 2012, a pour assiette leur masse salariale. Son taux est fixg chaque
année par arrété des ministres en charge de la santé et des affaires‘s@xgattspositi
présente plusieurs inconvénients :

= son recouvrement est colteux : deux agents du CNG y travaillent et ont dQ, dufait de
la spécificité de l'assiette de la contribution, constituer un fichier spécifique des
établissements ;

= le dispositif est également complexe pour les établissements: ceux-ci doivent
produire chaque année auprés du CNG une déclaration de leur masse salariale,
validée par I'agent comptable ;

= les taux sont déterminés trés tardivement dans I'année, et changent sensiblement tous
lesans : le taux au titre de I'année 2008 (0,009%) a été fixé le 27 juin 2009 ; le taux
pour 2009 a été fixé a 0,03% par arrété dul5 octobre 2009 ; le taux pour 2010 a été
fixé a 0,02% par arrété du 29 décembre 2010. ]W

Source : Conseil des prélévements obligatoires ; IGF, rapport sur les agences de I'Etat
(2012).

% Article 116 de la loi n°86-33 du 9 janvier 1986 portant dispositions statutaires
relatives a la fonction publique hospitaliere.
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Ainsi, aucun élément probant ne permet d'établir un éventuel
surcroft d’efficience en cas de collecte d'une taxe par son affectataire lui-
méme.

lll - La fiscalité affectée souleve également des
problémes économiques

Compte tenu de son poids dans les préléevements obligatoires, la
fiscalité affectée constitue un élément important du systéeme fiscal
francais, pouvant avoir des effets significatifs sur sa compétitivité.

De nombreux facteurs contribuent a la compétitivité d’'un systeme
fiscal : la lisibilité et la simplicité des regles fiscales conjuguées a leur
visibilité, c’est-a-dire a la sécurité juridique que leur confére la stabilité
des textes ; la facilité du recouvrement de I'impét ; le trés faible poids des
colts de conformité pour I'usager, notamment ; le caractére diStdesf
impots, tant au niveau microéconomique qu’au hiveau macroéconomique.
L'analyse économique de la fiscalité affectée doit par conséquent
également porter sur ces facteurs.

Il ressort de cette analyse qu'a certains égards, la fiscalité affectée
semble incarner certaines des limites du systéme fiscal francais.

A - En contribuant a la faible lisibilité du systeme fiscal

ou en peturbant certains équilibres concurrentiels, les

effets microéconomiques de la fiscalité affectée peuvent
étre importants

1 - La fiscalité affectée contribue a la faible lisibilité et a
I'instabilité du systeme fiscal

En premiére analyse, la fiscalité affectée se caractérise par une faible
lisibilité d’ensemble et par une forte complexité, qui peut aller a
I'encontre de l'objectif de clarté et d'intelligibilité de la norme fiscale
pour les assujettis.

Plusieurs éléments concourent a la complexité de la fiscalité
affectée :

. la multiplication des entités de recouvrement des taxes affectées
induit, pour les entreprises assujetties, une complexité de gestion ;

% Les effets distorsifs de la fiscalité sont explicités au Brfra du présent chapitre.
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. les bases juridiques des dispositifs de taxation affectée sont
dispesées dans de nombreux cofes

. enfin, et surtout, la norme en matiére de fiscalité affectée apparait
volatile et changeantfef. encadré 17 ci-dessous).

Encadré 17 : Quelques exemples de modification de normes fiscales

1/ Les dépenses de promotion de l'industrie pharmaceutique

Créée par la loi du 19 janvier 1983, la taxe sur les dépenses de promotion, dont |doivent
s’acquitter les entreprises qui exploitent en France une ou plusieurs spécialités
pharmaceutiques donnant lieu a remboursement ou inscrites sur la liste des médjcaments
agréés a l'usage des collectivités, a été refondée dans sa forme actuelle par |a loi de
financement de la sécurité sociale pour 2003. Depuis lors, cette taxe a déja conrju quatre
types de modifications substantielles :
= sur les taux applicables aux différentes tranches (la tranche étant constituée par le
rapport entre I'assiette définie pour la taxe et le chiffre d'affaires hors taxgs de
I'entreprise considérée) ;
= sur le niveau de I'abattement forfaitaire : fixé a 2,5 M€ depuis la loi du 13 aolt R004,
il avait été modifié par la LFSS pour 2003 (0,5 M€), puis a nouveau par la LFSS
pour 2004 (1,5 M€) ;
= des éléments de définition de l'assiette : la LFSS pour 2012 a étendu I'assiette a
I'ensemble des publications dans la presse médicale, la LFSS pour 2013 I'a quant a
elle étendu aux dépenses d'organisation et de participation aux cgngres
pharmaceutiques ;
= des éléments de nature plus technique, tels que I'appréciation de I'assujettissement
pou des exercices comptables dont la durée est supérieure a 12 mois.
2/ La contribution au fonds CMU

Dans le secteur des assurances, la taxe affectée au fonds CMU illustre l'instabijlité des
taux. Ainsi, avant d'étre remplacée par une taxe sur les cotisations d’'assurance afférentes
aux garanties de protection complémentaire en matiere de frais de soins de santé, la
contribution au fonds CMU, créée en 2000, a changé trois fois de taux : 1,75 % enfre 2000
et 2005, 2,5 % entre 2006 et 2008, 5,9 % entre 2009 et 2011, 6,27 % depuis le 1gr janvier
2011.

% Ainsi, les contributions & la charge de I'employeur ne sont pas toutes codifiées au
sen du code général des impbts mais dispersées entre divers articles du code de la
sécurité sociale (contribution sur les avantages de pré-retraite d’entreprise,
contribution sur les indemnités de mise a la retraite, contribution sur les stock-options,
cotisation des employeurs au fonds national d’'aide au logement), du code du travail
(contribution annuelle au fonds de développement pour l'insertion professionnelle des
handicapés, contribution de 0,1 % assise sur les rémunérations retenues pour l'assiette
de la taxe d'apprentissage, financement des congés individuels de formation des
salariés sous contrats a durée déterminée), du code de la construction et de
I'habitation (participation des employeurs a I'effort de construction), du code général
des collectivités territoriales relativement au versement transport, voire dans certains
cas du code de la propriété intellectuelle (redevances percues a l'occasion des
procédures et formalités en matiére de propriété industrielle) ou du code du
patrimoine si elles sont soumises a la redevance d’archéologie préventive.
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La complexité fiscale est préjudiciable pour les entreprises car elle
induit, d’'une part, des colts fixes parfois importafus(ts de gestion
résultant de la pluralité de taxes et de collecteurs ; colts d’adaptation aux
normes nouvellé et, d’autre part, elle perturbe la visibilité requise par
les entrepreneurs pour investiciinstabilité de la norme fiscale est
d'ailleurs d'autant plus préjudiciable que le cycle d'investissement est
long.

La fiscalité affectée, par ses modifications de forme autant que de
fond, d'assiette autant que de taux, s'avére par conséquent de nature a
perturber le processus de décision des entreprises.

2 - Lafiscalité affectée peut également perturber certains
équilibres concurrentiels

Les effets microéconomiques de la fiscalité ne sont pas simples a
apprénender. lls varient fortement en fonction de plusieurs paramétres, au
nombre desquels I'on retrouve essentiellement :

I'intensité concurrentielle du secteur ;
I'existence d’'une concurrence internationale ;

le degré de flexibilité des prix, qui peut étre faible en cas de
réguhtion sectorielle ;

le niveau des marges des entreprises dudit secteur ;

les élasticités-prix de la demande et de l'offre et I'existence
d’éventuelles substitutions.

En fonction de la configuration de chaque secteur, les effets de la
fiscalité different. En particulier, l'incidence fisc#le c'est-a-dire
I'i dentification de qui,in fine, supporte la taxe affectée, peut étre
différente. La taxe peut ainsi étre principalement supportée par le
consommateunia une hausse de prix, soit par les entreprises du secteur
assujetti (celles-ci pouvant étre contraintes de réduire leurs marges, de

% par exemple, pour les entreprises du secteur financier, des colts d’adaptation
informatique résultant de l'incorporation de la norme fiscale. Au-dela des colts
informatiques, une taxe complexe peut également induire du contentieux. Tel est le
cas, a titre d’exemple, dans le secteur des assurances, de la taxe spéciale sur les
conventions d’assurance (TSCA).

% L'un des premiers enseignements de la théorie de la fiscalité est que celui qui
assime réellement le colt de I'imp6t n'est pas nécessairement celui qui verse
physiquement la contribution (lorsqu’un tel cas est avéré, il s’agit d’'une situation
d’'incidence fiscale) ; la contribution est, en effet, généralement supportée par
I'assiette la moins mobile. Par exemple, il est établi que les cotisations sociales a la
charge des entreprises soint,fine, supportées par le salané une rémunération
moindre que ce que lui permettrait d’espérer sa productivité.
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moins investir ou de délocaliser), soit partagée entre le consommateur et
I'entreprise.

Comme pour la fiscalité de droit commun, les effets de la
fiscalité affectée ne sont donc pas univoques ; ils varient en fonction
des caractéristiques sectorielles. Le tableau 28 ci-aprés présente, de
maniére stylisée, ces principaux effets micro-économiques :

Tableau 28 : Impacts théoriques de la fiscalité affectée en fonction
des caractéristiques des secteurs assuijettis
Cas types correspondant a des situations existantes

nt

Caractéristiques sectorielles Effets
" p . Niveau | Elasticité- Incidence Impact global de la
Intensité Concurrence | Régulation A ) mpact g :
; . h . des |prixdela| fiscale surle | fiscalité affectée sur
concurrentielle | internationale | des prix
marges| demande| consommateur le secteur
Les effets sectoriels
La fiscalité se | sont limités ; les
Tres répercute consommateurs ne
Tres faible Faible Forte Eleveé faible automatiquemerntréduisant pas leur
sur le consommation, les
consommateur | marges sont
maintenues
La fiscalité se | Pour maintenir ses
. . . répercute marges, le secteur
Moyenne Faible Faible Faible Moyenne - LS .
Y 4 partiellement sur réduit son niveau
le consommateurd’investissement
Le
consommateur .
. Les effets sectoriels
ne subit pas de ; .
. . . hausse de prix, | SOT“ Importants :
Forte Faible Moyenne | Elevé| Faible |, - ' Phaisse des marges,
fiscalité étant -
. moindre
absorbée par une )
; investissement
baisse des
marges
Les effets sectoriels
s sont limités jusqu’a
e se | uncanan
Forte Forte Faible Faiblel Faible P - point (encourageme
grande partie su a la délocalisation ;
le consommateurmoinolre
investissement)
Les effets sectoriels
sont importants :
Les effets sont . p
Forte PN baisse des marges,
Forte Forte Forte Moye (positive) limités sur le moindre
consommateur investissement,
délocalisation

Source : Conseil des prélévements obligatoires.
Note : Le tableau a été construit a partir d’'une analyse des effets microéconomiques de la fiscalité
affectée observés sur des cas réels. L'analyse a porté sur les secteurs suivants : électricité et gaz ;
assurances ; transports ; industries pharmaceutiques ; télécommunications.
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Dans les faits, la fiscalité affectée a les effets microéconomiques

suivants :
. ponctuellement, la fiscalité affectée permet de corriger des

situations de surprofit d’entreprises bénéficiant de rendements

importants résultant d'une trop faible concurrence sectorielle.

C’était probablement le cas du secteur des télécommunications

avant I'attribution d’'une licence a un nouvel opérateur ;
. compte tenu des assiettes taxédsir{fra), dans la plupart des cas,

la fiscalité affectée pese directement sur le consommateur. C’est
par exemple le cas de la CSPE (prés de 4 Md€) ou de la plupart des
contributions pergues par les agences de I'eau (2,3 Md€), qui sont

directement facturées au consommateur ;
. pour les secteurs ou la concurrence est forte, elle peut, a partir d'u

n

ceitain niveau, avoir des effets sectoriels significatifs : baisse des

marges, incitation a la délocalisation, baisse des investissements ;
. enfin, le choix de certaines assiettes est parfois susceptible d

e

généer des distorsions de concurrence. Le cas le plus significatif
en la matiere est celui de la TST «distributeurs » dont sont
redevables depuis la loi du 5 mars 2007 les opérateurs de

communications électroniques.

Encadré 18 : Problématiques fiscales liées a la TST « distributeurs »

La TST «distributeurs » a été assise sur la seule part des offres intégrées correspo

dant aux

sewvices de télévision, sur le modele de la TVA réduite a 5,5 % applicable a la part des

abonnementsiple play supposée représentative du service d’acces a la télévision.
Or, dans le cas de la TVA réduite comme de la TST «distributeurs », les opé

rateurs

commercialisant des offres de télévision non composites dans une offre forfaitaire ont mis en place

des stratégies d’optimisation fiscale visant a valoriser, au titre de l'accés aux serv
télévision, la part la plus importante possible de leurs produits d’abonnement.

ces de

Une telle stratégie permet de minimiser I'assujettissement. Les fournisseurs d’accés internet ont

ainsi bénéficié d'un avantage concurrentiel, jusqu’a la loi de finances pour 2011 qui a
I'assiette a la totalité du prix de I'offre, diminué d'un abattement de 55 %, afin de consg
niveau d’assiette précédemment enregistré et de sécuriser les recettes du CNC. La modif
la TST « distributeurs » est cependant affectée d’'une incertitude puisqu’elle a fait I'obje
notification a la Commission européenne le 26 octobre 2011, pour une décision touj
attente.

Dans la version actuellement en vigueur, la TST « distributeurs » emporte deux effets pr
sur I'équilibre concurrentiel :

= des phénoménes d’optimisation fiscale de la part de certains acteurs, puisqu’il est
possible a des opérateurs de minorer 'assiette imposable en décomposant leur g
maniére a facturer I'acces a la télévision pour un prix quasi symbolique ;

= des effets de seuil : I'imposition étant progressive par tranches de chiffre d'affaires (d
tranche a 530 M€ dans la version en vigueur), la contribution est mécaniqueme
proportionnelle et s’exerce au détriment des contributeurs les plus importants.

étendu
rver le
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B - Du point de vue macroéconomique, la fiscalité
affectée présente les mémes limites que la fiscalité
de droit commun

1 - La théorie économique enseigne que certains impots
sont plus distorsifs que d’autres

L’'analyse économique suggére que la fiscalité, a moins d'étre
forfaitaire®, est par nature distorsive, c'est-a-dire gqu’elle modifie les
compotements microéconomiques des agents ainsi que les prix relatifs
entre les biens et les services. Dans le cadre théorique d’'une économie de
marché « parfaite », ou l'ajustement des prix relatifs conduit a une
allocation optimale des facteurs de production, les impositions non
forfaitaires biaisent alors les décisions de consommation,
d’investissement et d'épargne des agents économiques, et engendrent une
perte de leur bien-étre. Par ailleurs, dans une situation de libre circulation
des capitaux et, de maniere croissante, de la main d’ceuvre qualifiée, ainsi
gue de concurrence fiscale entre les pays, régions ou locdditts
distorsions résultant de la fiscalité sont accffies

Cette approche de la fiscalité doit cependant étre nuancée.

D’une part, toutes les taxes ne sont pas distorsives de la méme
maniére ou avec la méme intensité, comme le montrent des travaux
récents de 'OCDEY Ainsi, les taxes sur les facteurs de production
« travail » et « capital » sont plus distorsives que les taxes assises sur la
consommation, elles-mémes moins distorsives que les taxes assises sur
I'énergie ou le foncier (cf. tableau suivant

9 C’est-a-dire non proportionnelle & une assiette d'imposition donnée.

100 pes limites demeurent toutefois & cette concurrence fiscale : toutes les assiettes ne
sort pas mobiles ; la comparaison entre les niveaux de taxation pratiqués par des pays
distincts pour une imposition donnée sur une méme assiette est parfois peu aisée pour
les agents économiques du fait de la difficulté a déterminer les taux effectifs
d’'imposition.

101 A titre d’exemples dans la littérature récente sur les liens entre fiscalité et
croissance économique : OCDEax and economic growtl2008 ; OCDE Objectif
croissance2009 ; OCDETax policy reform and economic grow010.

Conseil des prélevements obligatoires
La fiscalité affectée : constats, enjeux et réformes - juillet 2013
http://www.ccomptes.fr/index.php/Nos-activites/Conseil-des-prelevements-obligatoires-CPO



Tableau 29 : Classement des assiettes sur lesquelles repose la fiscalité affectée par degré et nature de la distorsion engendrée

Assiette classée par ordre | Niveau de

décroissant de distorsion | distorsion Nature économique de la distorsion

Catégorie d'imposition

Trés défavorable sur I'activité a moyen terme (alourdissement direct du co(t du capital,|d’ou un
Capital Tres élevé| effet a la baisse sur l'intensité capitalistique, diminuant ainsi la productivité du travail et jau

final les salaires et I'offre de main d’ceuvre)
Trés défavorable sur I'emploi a moyen terme en réduisant le volume d’heures travaillées (sur la
demande de travail : alourdissement direct du co(t du travail et substitution de capital au

Travail Trés élevé o . - Y o . - L .
Imposition sur les trava!l ; sur l'offre : risque de trappe,a |nact|y|te et réduction de la participation au marché du
; travail, surtout dans le cadre d’'une économie ouverte)
entreprises e e — - — -
. e A Préjudiciable a I'activité et a I'emploi & moyen terme (alourdissement du co(t du capitaljet du
Chiffre d’affaires Elevé . ; )
travail au prorata de leur poids dans la production)
Préjudiciable a I'activité a court terme (réduction de la rentabilité du capital et des capacités
e o, d'auto-financement) et a long terwia une baisse de la productivité (décisions non optimales
Bénéfice Elevé , ) o : A g
d’allocation des facteurs de production ; augmentation des colts de conformité ; réduct(ons des
incitations a investir dans les projets risqués, du fait d'une espérance de rendement plus faible)
Imposition sur les ) . Préjudiciable a 'activité & moyen-long terme (réduit I'investissement et I'entreprenariat
revenus (patrimoine, | Epargne financiére Elevé une baisse du taux d'épargne et du financement de certaines entreprises (notamment les trés
produits de placement) petites et moyennes entreprises), ce qui est de nature a réduire la croissance potentielle)

Ne biaise pas les comportements a court terme mais est défavorable pour le pouvoir d’achat

des ménages en pénalisant la consommation ; a des effets indéterminés sur I'épargne (baisse de
I’épargne pour maintenir son niveau de consommation ; encouragement a I'épargne en|cas de
choix de baisser son niveau de consommation) ; a moyen terme, défavorable pour la
compétitivité et 'emplovia 'augmentation du colt du travail (transmissigeale jeu des
négociations salariales, - le taux de chdmage influe la vitesse de transmission)

Imposition sur la

. Consommation des ménages | Moyen
consommation

Consommation ou production N A . . g - . s
Pése sur le colt des consommations intermédiaires ou sur le pouvoir d'achat des méngges ; a

gggg{ﬁ/r;tsdes externalités Faible l'inverse, améliore le bien-étre collectif en réduisant les externalités négatives
- g Foncier Faible Pése pour une faible part sur le co(t du capital (cas de la fiscalité fonciere sur les entreprises)
Impositions spécifiques—s = — - < : :
Prélévement forfaitaire Faible Ne pése quasiment pas sur les facteurs de production
Autres I?epgnd de Dépend de l'assiette
l'assiette

Source : OCDE, Conseil des prélévements obligatoires.

Note de lecture : Ce tableau ne porte pas sur I'ensemble des assiettes taxables. En effet, toutes les bases taxables existantes n’étant pas 'objet de
taxes affectées, ce tableau ne renseigne que les assiettes concernées, dans les faits, par une taxe affectée. Ainsi, les taxes sur les successions et sur
les transactions notamment ne sont pas référencées dans ce tableau..
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D’autre part, il convient de rappeler que l'analyse d’'un systeme
fiscal ne saurait se réduire a la description et la mesure de ses incidences
perturbatrices sur les comportements des agents économiques. En effet, la
fiscalité peut étre utilisée pour corriger des défaillances de mdtohé
corrigeant des externalités ou en finangcant des biens publics qui ne
seraient pas naturellement produits par le marché, la fiscalité permet de se
rapprocher de l'optimum social. Par ailleurs, la structure de la fiscalité,
notamment la composition des bases d’'imposition retenues, ne constitue
pas l'unique facteur de décision des agents économiques: ainsi, la
géographie conditionne les choix de localisation des acfif%Atéinsi que
la lisibilité, la stabilité et la simplicité de la norme fiscale.

2 - Si lafiscalité affectée hors sécurité sociale n'apparait pas plus
distorsive que la fiscalité de droit commun, elle en renforce les
défauts

L'analyse des assiettes sur lesquelles repose la fiscalité affectée hors de la
séarité social®® montre gu’elle est assez comparable a I'ensemble de la
fiscalité francaiselLa fiscalité affectée n’est donc pas particulierement
plus distorsive que la fiscalité de droit commun.

Graphique 10 : Ventilation des taxes affectées sur I'ensemble du
périmétre étudié hors sécurité sociale par types d'assiette
(en %, en 2011)
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Source : Conseil des prélevements obligatoires.

192 ¢, le modele « coeur-périphérie » de Paul Krugman en 1991.

103 C'est-a-dire principalement de la fiscalité affectée a des agences ou a organismes
prafessionnels, au sein du budget de I'Etat ou sous forme de préléevesnents
generis
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Cependant, la fiscalité affectée contribue aux deux principaux
dé&auts du systéeme fiscal francais tels que récemment établis par un
rapport de la Cour des comptés

= d’'unepart, en raison de son poids, la fiscalité affectée alourdit un
taux de prélévements obligatoires qui est d’'ores-et-déja le plus élevé de
I'Union européenne, aprés le Danemdrk. taux de la France est ainsi
plus de quatre points supérieur a la moyenne de I'Union ;

Graphique 11 : Poids des prélévements obligatoires en 2010 (% de PIB)
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Source : Eurostat.

= d'autre part, la structure du systéeme fiscal francais s'avere
précisément déja plus distorsive que celle de la moyenne de I'Union
européenne (UE). En effet, les taux implicites d’'imposition du capital et
du travail, qui sont les assiettes les plus distorsives, sont sensiblement
supérieurs en France, alors que la consommation apparait moins taxée
gue dans le reste de I'Union (cf. graphiques suivants). Parce qu’elle est a
image de la fiscalité de droit commun, la fiscalité affectée contribue
donc a la faible compétitivité du systéme fiscal francais.

104 | esprélévements fiscaux et sociaux en France et en Allem&smport public
thématique, Cour des comptes, mars 2011.
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Graphique 12 : Comparaison des taux implicites d'imposition du travail
salarié'® entre la France, I'Allemagne et 'UE

Source : Cour des comptes, Rapport sur les prélévements
fiscaux et sociaux en France et en Allemagne, 2012.

Graphique 13 : Comparaison des taux implicites d'imposition
du capital'® entre la France, 'Allemagne et 'UE

Source : Cour des comptes, Rapport sur les prélevements
fiscaux et sociaux en France et en Allemagne, 2012.

105 e taux implicite d’imposition du travail salarié est égal au ratio des recettes
fiscales des prélevements assis sur le travail salarié rapporté au revenu total des
salariés, toutes cotisations incluses.

108 e taux implicite d’imposition du capital est égal au ratio des recettes fiscales des
prdévements assis sur le capital (en stock et en revenus) rapporté a I'ensemble des
revenus tirés du capital (entreprises et ménages).
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Graphique 14 : Comparaison des taux implicites d'imposition de la
consommationt®” entre la France, I'Allemagne et 'UE

Source : Cour des comptes, Rapport sur les préléevements
fiscaux et sociaux en France et en Allemagne, 2012.

3 - Une restructuration de la fiscalité affectée pourrait avoir des
effets macroéconomiques non négligeables

Compte tenu des enjeux économiques qui viennent d’'étre exposes,
le Conseil des prélevements obligatoires a demandé a la direction
générale du Trésor de simuler les effets macroéconomiques (notamment
sur la croissance et sur I'emploi) deux scénarios de réforme

. I'existence d'une part significative de dépenses inefficiétites
financées par taxes affectéesf. (infra, chapitre 4) suggérait,
comme premiére simulation, de réduire symétriquement le poids
de la fiscalité affectée et le niveau de dépenses financées, par
exemple de 5 ou de 10% ;

. I'existence de taxes affectées pesant sur des assiettes distorsives
suggéait, comme seconde simulation, de mesurer les effets
résultant du basculement de ces imp0ts vers des assiettes moins
distorsives.

197 e taux implicite d'imposition de la consommation est égal au ratio des recettes
fiscales des prélevements assis sur la consommation rapporté a la consommation des
ménages.

108 Crest-a-dire de dépenses dont la contrepartie en termes de production de biens
pubics est faible.
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La premiére simulation, portant sur les effets macroéconomiques
d’une diminution de 5 % ou de 10 % de la fiscalité affectée, s’est avérée
techniquement impossible a réaliser. En effet, les modeles
macroéconomiques standards comme « Mésange », modéle utilisé par la
direction générale du Trésor, ne permettent pas de simuler finement la
baisse d'une dépense publique inefficiente, toute baisse de la dépense
publique ayant, par hypothése de construction du modele et quelle que
soit I'efficience de celle-ci, un effet récessif. Or, les effets de la réduction
d'une dépense inefficiente sont plus complexes a appréhender : outre une
baisse de la consommation publique, ayant a court terme un effet récessif,
celle-ci entraine une baisse de la pression fiscale qui, d'une part,
augmente le pouvoir d'achat des ménages et stimule la consommation
privée, et, d'autre part, stimule a moyen terme la croissance potentielle
par effet de substitutidf. D’autres effets macroéconomiques peuvent
ponctudlement intervenir, mais nécessiteraient une analyse taxe par
taxe'®

La seconde simulation, portant sur une substitution d’assiettes, a en
revanche pu étre réalisée par la direction générale du Trésor. Elle
démontre le caractére bénéfique des effets sur I'activité et I'emploi d’'une
modification de la composition de l'assiette des taxes affectées, en
privilégiant les taxes les moins distorsives au détriment des taxes les plus
distorsives.

19 yne dépense inefficiente étant remplacée par une autre I'étant moins.

110 par exemple, une réduction de la CSPE pourrait avoir des effets positifs sur le
solde commercial en réduisant les incitations a l'importation de technologies
fabriquées dans des pays tiers (éoliennes au Danemark et en Allemagne ; panneaux
solaires en Chine).
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Encadré 19 : Méthode utilisée pour la simulation

La direction générale du Trésor a réalisé ses simulations sur un périmétre excluant
affectées aux organismes de sécurité sociale (en particulier, les taxes ayant ung
comportementale, telles que les taxes portant sur les alcools et les tabacs, ont un
distorsif recherché ; modifier leur assiette reviendrait a changer substantiellement leur
voire a les rendre inopérantes). Le périmetre utilisé pour la simulation représentait 3
2011, un volume de taxes affectées de pres de 60 Md€, dont 39 Md€ portaient sur des
particulierement distorsives (taxes sur le capital, le travail et la production).
Sur ce périmétre, les taxes les plus distorsives ont été réduites de 6 Md

10 % du périmetre). Cette baisse a été répartie uniformément sur chacune des
distorsives, c’est-a-dire au prorata de leur poids réciproque.

Tableau 30 : Simulations effectuées sur les assiettes les plus
distorsives au sein du bloc de fiscalité affectée examiné

es taxes
2 finalité
caractere
finalité,
insi, en
assiettes

€ (soit
assiettes

Assiette les plus| Montant recettes Poids des recettes| Bgs:ftedses
distorsives avant transfert (Md€) | avant transfert (%) (Mde)
Taxe sur le capita 3,4 9% 1
Taxe sur le travail 33,9 87 % 5
Taxe sur la 18 5 04 0
production
Total 39,1 100 % 6

Source : Direction

générale du Trésor.

Pour compenser cette baisse de la fiscalité, les taxes les moins distorsives (prélévements

forfaitaires sur les ménages et les entreprises, fiscalité portant sur des externalités
etc.) ont été augmentées du méme montant. Cette augmentation a été proportionnelle

négatives
au poids

de chacune de ces assiettes avant le transfert.

Tableau 31 : Compensations effectuées sur les assiettes les moins distorsives au sein du
bloc de fiscalité affectée examiné

Assiette les moins

Montant recettes avan

Poids des recetteg

Augmentation des

distorsives transfert (Md€)  |avant transfert (%)| recettes (Md€)
ITaxe,forfaltalre sur 36 47 % 3
es ménages
Taxe forfalyalres sur 08 10 % 1
les entreprises
Taxe sur certains
revenus du 05 6% 0
patrimoine des
ménages
Fiscalité écologique 2,9 37 % 2
Total 7,7 100 % 6

Source : Direction générale du Trésor

Un basculement, pour un montant de 6 Md€, des taxes affectées les
plus distorsives vers les taxes affectées les moins distorsives, aurait des
effets significatifs par rapport a une situation sans changement d’assiette :

http://www.ccomptes.fr/index.php/Nos-activites/Conseil-des-prelevements-obligatoires-CPO
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la modification de la composition de l'assiette des taxes affectées
aurat un impact positif sur I'emploi des le court terme. Deés la
premiére année, prés de 14 000 emplois seraient ainsi créés, 25 000
a horizon 3 ans et environ 50 000 a horizon 5 ans ;

l'effet sur l'activité apparaitrait a moyen terme. En effet, les
rédudions de taxe sur le travail mettent du temps a manifester
leurs pleins effets sur I'activité, car la baisse du co(t du travail ne
se transmet que progressivement aux codts de production des
entreprises. Parallelement, l'effet de la baisse des taxes sur le
capital et sur les prix de production apparait avec un certain délai.
Si I'impact sur le PIB est légerement récessif la premiere année
(-0,04 pt de PIB), il devient positif dés I&™3année (+ 0,01 pt de
PIB) ; il atteint pres de 0,2 point de PIB & horizon 10 ans.

Tableau 32 : Effets du basculement de 6 Md€ des recettes des taxes
affectées les plus distorsives vers des assiettes moins distorsives

Macroéconomiques

S 1an 3 ans 5 ans 10 ans

PIB en volume (en %) -0,04 + 0,01 + 0,08 + 0,18

Emploi salarié créé (en nombr( + 14 000 + 25000 + 34000 + 48 000

Source : Direction générale du Trésor.
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Chapitre IV

Le foisonnement de taxes affectees
semble traduit surtout des phénomenes
de débudgétisation

Les deux premiers chapitres de ce rapport ont montré, d'une part,
la difficulté a circonscrire de maniére précise le champ de la fiscalité
affectée et permis d’établir, d’autre part, un phénomene de foisonnement
du nombre de taxes affectées, sans logique appavevee. un poids
équivalent, en 2011, a 52 % de PIB et a 10 % des préléevements
obligatoire$™, les taxes affectées ne peuvent plus étre considérées comme
un phénomee limité.

Par ailleurs, il apparait aujourd’hui que la fiscalité affectée s’avere
particulierement colteuse pour les finances publiques. Compte tenu des
enjeux gqu'elle souléve etl'un contexte contraint pour les finances
publiques, il apparait indispensable :

. d'établir des criteres objectifs permettant de justifier ces
affectations de ressources fiscales ;

. de s’interroger sur les objectifs poursuivis lors de la création d’'une
taxeaffectée.

111 Ces chiffres correspondent au périmétre large tel que défini dans le chapitre | de ce
rapoort ; pour le périmétre correspondant a la demande du Premier ministre
(agences de I'Etat ; organismes consulaires ; organismes techniques et professionnels
et dispositifs de solidarité nationale), les taxes affectées représentent environ 3,0 % de
PIB et 1,2 % des prélévements obligatoires.
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| - Les arguments avancés en cas d’affectation
ne justifient pas, dans la plupart des cas, une
dérogation au principe d’'universalité budgétaire

Comme indiqué précédemment, le principe d'universalité
budgésire est l'un des principaux fondements de la démocratie
budgétaire. En effet, son contournement se tradist, facto, par
I'affaiblissement du contréle du Parlement sur les ressources et les
dépenses publiques. Parce qu'il est une atteinte au fonctionnement méme
de la démocratie, son contournement ne doit pouvoir étre justifié que par
des arguments suffisamment forts et pertinents.

Dans les faits, les arguments avancés pour justifier la fiscalité
affectée reposent soit sur des principes issus de la théorie économique,
soit sur des considérations de bonne gestion publique.

L'examen et I'analyse de ces différents arguments révéle que les
justifications au contournement du principe d’'universalité sont limitées.
Le recours a la fiscalité affectée peut répondre a la poursuite de certains
objectifs, sans que la nécessité de I'affectation ne soit démontrée.

A - D’un point de vue économique, le principe d'une
affectation peut se justifier s'il permet d’accroitre
le consentement a I'imp6t

Selon la typologie, devenue célébre, de I'économiste britannique
Richard MusgravE? une politique économique peut poursuivre trois
objedifs distincts :

. la stabilisation du cycle économique (conduite de politiques
contracycliques lissant les effets du cycle économique, dans une
logique keynésienne) ;

. la redistribution (réduction des inégalités et meilleure répartition
des ichesses).
. la correction de défaillances de marché (en particulier, la réduction

des aternalités négatives) ;

En tant qu'instrument de politique économique, tout impét peut
ainsi viser, en plus de sa fonction premiére de financement des politiques
publiques, un objectif de correction d’une défaillance de marché ou un
objectif de redistribution (I'objectif de régulation du cycle économique

112 Richard MusgraveThe Theory of Public FinanceA Study in Public Economy,
1959.
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par la fiscalité étant moins évident, la politique budgétaire étant
probabement plus efficace pour I'atteindre).

Dans ce cadre théorique simple mais robuste, I'affectation d’une
ressource fiscale en dehors du budget de I'Etat ne peut se justifier, d’un
point de vue économique, que si cette affectation rend I'impét plus
efficace, c'est-a-dire si elle facilite I'atteinte de ses objectifs.

1 - Le consentement a I'impdt n’est amélioré que si la ressource
prélevée finance directemement et exclusivement des actions
profitant aux contributeurs

Parmi les facteurs qui concourent a l'efficacité de la fiscalité,
I'amélioration du consentement a I'impétjoue théoriquement un role
important. En premiére analyse, le constat fait par l'assujetti de la
nécessité de payer une contribution devrait étre plus important lorsque
I'imp6t est fléché sur une dépense bien identifiée :

. I'affectation faciliterait le contr6le de I'emploi et de I'efficacité de
la dépense ;
. lorsqu’il existe par ailleurs un lien entre les assujettis et la nature

de b dépense, le consentement serait particulierement fort, la
dépense contribuant au financement d'une politique bénéficiant
indirectement aux assujettis et non a une communauté plus large de
bénéficiaires.

Dans les faits, les effets de la fiscalité affectée sur le consentement

a I'impdt ne sont pas simples a établir ; ils ne sont ni univoques, ni
exempts de difficultés.

En premier lieu, le renforcement du consentement a I'imp6t
suppose minima qu’un « lien » existe entre les assujettis et les missions
accomplies par I'organisme affectataire. Or, ce lien peut fréquemment
s’avérer trés ténu, voire inexistaf.(infra), si bien que le seul objectif
valable, bien que parfois lointain, demeure celui de financement d’'une
politique publique. Méme quand ce lien existe, il n’apparait pas toujours
tres convaincant, comme en témoigne le cas des prélevements sur les
paris sportifs ou les jeux en ligne affectés au Centre national de
développement du sport :

113 'article 14 de la Déclaration des Droits de 'Homme et du Citoyen de 1789
dispose que : #us les citoyens ont le droit de constater, par eux-mémes ou par leurs
représentants, la nécessité de la contribution publique, de la consentir librement, d’en
suivre I'emploi et d’en déterminer la quotité, I'assiette, le recouvrement et la durée
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. le lien entre le sport de haut niveau, qui @sthit I'objet du
prélevement, et le sport amateur, qui en bénéficie, n'apparait pas
évident ;

. les assujettis ne sont pas nécessairement informés de la destination

de leur contribution ;

. enfin, les jeux font I'objet de nombreux prélévements bénéficiant
au budgegénéral qui ne semblent pas moins bien acceptés que ces
prélevements spécifiques.

En second lieu, méme lorsqu’il existe un lien entre les assujettis et
la nature des dépenses financées, [Iaffectation peut soulever
d'importantes difficultés d’acceptabilité. Si les cas de contestation d'une
taxe affectée sont limités, il n'en demeure pas moins que certaines taxes
peuvent faire I'objet d’une véritable « guérilla contentieusef.»eficadré
20 ci-dessoys

Encadré 20 : Quelques cas de contentieux en matiére de fiscalité affectée

1/ Dans le secteur pharmaceutique :

L'un des exemples les plus emblématiques est celui de la taxe sur les d
de promotion reposant sur lindustrie pharmaceutique affectée a la |Haute

autorité de santé (HAS). Les entreprises du secteur considérent non seulement
gu'elle n'a pas d’effet régulateur, mais que les faiblesses rédactionnelles de la

base juridique sur laquelle elle est instituée aboutissent a rendre l'assiette

illisible. Ainsi, selon le secteuda qualité des visiteurs médicaux visés
définition des salires a prendre en compte comme celle des dép
externalisées ne font pas I'objet d’une interprétation définitive en I'abser
toute circulaire d’application des textes en vigueur, ce qui conduit §
contestation systématique de tout nouveau motif de redressement dans |le cadre
des contréles et a de nombreux contenti€les arguments n’ont toutefois
été retenus par la Cour de cassation. Toujours selon le seetdames regle
actuellement appliquées sont économiquement contestables, car il enggndrerait
des situations qualifiées de doubles taxations sur les salaires.

2/ Dans le secteur des télécommunications :

Un autre cas symptomatique d'une trés faible acceptabilité d’'une taxe g
demeure celui de la taxe sur les services de télévision (TST) « distribyteurs
ce quillustre notamment la plainte exprimée par un opérateur de
communications électroniques a la Commission européenne en aolt 2011
relativement au financement des régimes daide aux induy
cinématographiques et audiovisuelles. Les modifications apportées a I'assiette
de la taxe ¢f. infra) attestent ainsi de ce que le lien économique ent
diffusion des contenus et la taxation correspondante est bien moins cl
pour les autres taxes affectées au CNC.
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Lalogique d’extension de la TST « éditesra des secteurs économiques
présentent une proximité économique moins immédiate avec les
déployées par le CNC est donc fragile, ce que reléve la Cour des compt
un rapport récefit’: « outre le défaut de stabilité du cadre fiscal qui en résulte,
force est de constater, s'agissant de la part de la taxe appliquée aux opérateurs
de communications électroniques, que le lien entre le fait générateur|de la
taxation (I'activité de distribution de contenus numériques relevant de
catégories extrémement diverses), l'assiette de la taxe (le chiffre d'affaires
résultant des abonnements aux services de communications électroniq
son objet (le financement de la création cinématographique et audiovisuelle)
apparait a bien des égards moins évident que pour les taxes affectées dforigine
plus ancienne » ; « l'affectation au CNC de l'intégralité du produit de la
taxation des opérateurs de communications électroniques revient a conférer au
Centre une prérogative discutable, dés lors qu’en I'espéce il ne saurait se
prévaloir d’étre a lui seul concerné par la diffusion sur internet de contenus
faisant I'objet d’un soutien public..»

Cette taxation apparait d’autant plus fragile que seuls 20 % des 1,2 Mid€ de
fiscalité spécifique asecteur des télécommunications financent directeme
secteur (au titre de sa régulation par lautorité de régulation
communications électroniques et postales -ARCEP-) %8€@nancent le
budgets des collectivités territoriales (communes et dépantsnpour I'lFER
sur les antennes, régions pour I'lFER cuivre, méme s'il ne s’agit pas
fiscalité affectée), le financement du cinéma et des ayants (theé sur le
vidéogrammes et la vidéo a la demande), le financement du cinéma €t de la
télévision a travers la TST « distributeurs », et le financement de la fin| de la
publicité sur France Télévisions via la taxe « télécoms ».

La généralisation de cette logique de taxation affectée dont la charge ref
des assujettis n'ayant pas (ou peu) de dieec les actions financées parait
conséquent a la fois économiquement peu justifiable et de nature a générer des
contentieux ; elle présente une faible acceptabilité par les redevabdes et

manifeste par un moindre consentement a I'imp6t en général.

En troisieme et dernier lieu, le consentement a I'imp6t est a
I'inverse particulierement fort dans les cas ou le prélevement sert a
financer exclusivement des actions bénéficiant aux assujettis, par exemple
pour des secteurs d'activité qui n'arriveraient pas a s'organiser
naturellement ou pour lesquels le contribuable national ne consentirait pas
volontiers a I'impdt car n’en bénéficiant pas directertent

14 Cour des comptesa gestion et le financement du Centre national du cinéma et de
I'image animéepctobre 2012.

15 Fourniture de biens publics sectoriels ayant pour objectif de favoriser le
déweloppement du secteur assujetti et dont les retombées économiques sont positives
pour le secteur et générent une croissance de ce dernier; actions de recherche,
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L'industrie manufacturiere, d'une part, et ['agriculture, la
sylviculture et la péche, d'autre part, se caractérisent par I'existence de
nombreuses taxes affectées au rendement variable, qui financent
directement des activités de promotion, de recherche et d’innovation dont
les retombées sont visibles pour le secteur. Tel est également le cas pour
les CVO.

Le consentement a lI'impdt peut y étre ¥tet la logique
d’'affectation détient dans ce cas précis une certaine Iégitimité.
Généralement bien acceptés, ces prélevements soulévent néanmoins trois
problématiques différentes :

. d’une part, ils peuvent contribuer a I'existence d’une forte pression
fiscale sur certains secteurs d'activités ; rien ne permet par ailleurs
d’'indiquer qu’ils financent des dépenses efficientes ;

. les assujettis et les bénéficiaires étant les mémes, la ressource
prélevée peut perdre, aux yeux des assujettis, son caractere de
denier public. Dans ce contexte, 'agence affectataire peut, sans
que I'Etat ne puisse réellement peser sur ses décisions, financer des
politiques inefficientes voire contraires aux objectifs poursuivis par
I'Etat, comme I'a montré linspection générale des finances au
sujet de la caisse de garantie du logement locatif $5q@GLLS
—cf encadré 21 ci-aprgs

d’innovation, de développement, de formation ou de promotion au profit de certains
secteurs d'activité, autrefois financées par les taxes parafiscales.

118 | e cas des CVO, qui générent un abondant contentieux, montre cependant que
I'amélioration du consentement a I'imp6t n’est pas automatique.

117 'Etat et ses agences : le cas des agences de finangeaymrt IGF n° 2011-M-
044-04, février 2012.

Conseil des prélevements obligatoires
La fiscalité affectée : constats, enjeux et réformes - juillet 2013
http://www.ccomptes.fr/index.php/Nos-activites/Conseil-des-prelevements-obligatoires-CPO



LA FISCALITE AFFECTEE, CONSTATS, ENJEUX ET REFORMES 105

Encadré 21 : La caisse de garantie du logement locatif social

La CGLLS est un établissement public administratif (EPA) et une institution finapciére
(IFS) créée par la loi n° 2000-1208 du 13 décembre 2000 relative a la solidarité et au
renouvellement urbain. Fondées sur un principe de solidarité entre bailleurs sociaux, les

activités de la caisse sont principalement financées par des cotisations prélevég

s sur les

organismes de logement social. Le produit de ces taxes affectées a connu une évolution

particulierement dynamique au cours des derniéres années, sous I'effet de modi
paramétriques (plus de 35% entre 2007 et 2012).

D’'un budget annuel de 287 M€ en 2012, et disposant d’un plafond d’empl
30 agents, la CGLLS est investie depuis sa création d’'une double mission :

= garantir a titre subsidiaire les préts consentis par la caisse des déf
consignations aux organismes constructeurs de logements sociaux, lorsd
collectivités territoriales refusent d'octroyer leur garantie ou sont dans I'incag
de le faire ;

= contribuer, via la distribution de subventions, a la prévention des diffic
financiéres et au redressement des organismes HLM et des sociétés d'ég
mixte (SEM) en difficulté.

La CGLLS est par ailleurs chargée pour compte de tiers de gérer le fonds de pér
alimenté par le prélevement sur le potentiel financier des organismes d’HLM.

Tant pour ses missions de garantie que d’aide aux organismes en difficulté, le rg
CGLLS ne favorise pas I'émergence d’un secteur du logement social plus efficien

1/ Concernant l'activité de garantie le positionnement et le role de I'établissen
soulevent d'importantes questions :

= avec moins de 4 % des flux annuels de garantie, le réle de la caisse n'est
sygémique pour le financement du logement social ;

= a aucun moment, la caisse ne procéde a une évaluation de I'opportunité de
de sa garantie. Aucun élément objectif ne permet donc d'indiquer que la
garantit des opérations justifiées au regard des objectifs de I'Etat en mati
logement social, et que son action présente une efficience suffisante. La (
joue donc, pour cette partie de son activité, le role d'une agence « transpa
sans valeur ajoutée ;

= en outre, du fait de I'application des regles prudentielles et de la tres
sinistralité de son activité de garantie, la caisse dispose d'un niveau de
propres disproportionné au regard des risques, historiquement proches ¢
(479 M€ de fonds propres fin 2010, et un portefeuille de 720 M€, pour un en
de garanties de 3 Md€£) ;

2/ Concernant l'attribution d’aides aux organismes en difficulté les pratiques de
CGLLS ne permettent pas une bonne régulation du secteur :

= il n'existait pas, jusqu’a présent, d'outils de pilotage formalisés entre la tutellg
CGLLS autres que la lettre de mission: aucun contrat d'objectifs e
performance n’avait été signé. De maniére globale, les objectifs du projet anr
performance (PAP) irriguent peu I'activité de la CGLLS, dont les missions
stratégie apparaissent sans lien avec les priorités dégagées par le dd
budgétaire. Ainsi, les aides ne sont pas pergues comme un levier d'incitat
regroupement et a la mise en réseau des organismes de logement social, al
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social. Cette discordance est problématique et pose la question du pilotage de
I'établissement par les tutelles et de I'autonomie de la caisse par rapport a I'Etat

= la CGLLS est administrée par un conseil d’administration composé de représentants
de I'Etat et de représentants des fédérations d’organismes HLM, assisté de
plusieurs comités. Les aides sont gérées de maniére paritaire, les dosgiers de
demandes d’aides sont instruits et proposés a la CGLLS par les fédérations. Les
représentants des fédérations sont en outre majoritaires au sein du comité des aides.

La caisse assure ainsi un soutien inconditionnel des organismes du secteur, gdans une
logique de secours mutuel, et n'a pas vocation a sanctionner| des
dysfonctionnemen’tég.En facilitant le maintien de petites structures, faibles et éclatées,
cette activité de garantie s'avere ainsi contraire aux objectifs généraux poursuivis par
I'Etat en matiére de consolidation du secteur du logement social.

Compte tenu de sa gouvernance et de son mode de fonctionnement, la CGLLS ne
constitue donc pas un levier efficace permettant le regroupement et la concentration du
secteur du logement social, alors qu'il s’agit de I'un des objectifs prioritaires de I'Btat. A
l'inverse, I'attribution d’aides a des organismes HLM en difficulté peut, lorsque celles-ci
sont distribuées de maniere automatique, étre un frein a la restructuration du secteur en
facilitant le maintien en activité de structures n'ayant pas la taille critique.

Source : Rapport de I'|GF sur les agences de financement2p12

. enfin, ces préléevements posent, plus généralement, la question de
la place de I'Etat dans le fonctionnement des marchés et
I'organisation des secteurs d’activités économiquasss lors que
les entités affectataires ne remplissent pas des missions de service
public, la justification a I'existence d'une taxe affectée et a
l'intervention, certes indirecte, des pouvoirs publics peut en effet
étre débattuect. 'exemple du fonds national de promotion et de
communication en faveur de l'artisanat -FNPCA- dans I'encadré
22 ci-apré$. D’'un strict point de vue économique, il serait plus
satisfaisant de laisser les secteurs d'activité s'organiser librement
pour financer, sous forme de cotisations volontaires, des actions
dont ils pourraient par ailleurs évaluer plus facilement I'efficacité.

118 Cf. Les dispositifs de controle des acteurs du logement saeipport de la
mission commune de I'lGF et du CGEDD, n° 2010-M-045-01, octobre 2010.

19| 'Etat et ses agences: le cas des agences de financerapport de I'IGF
n° 2011-M-044-04, février 2012.
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Encadré 22 : Le fonds national de promotion et de communication en
faveur de l'artisanat (FNPCA)

Créé en 1997, le fonds national de promotion et de communication en faveur de
I'artisanat (FNPCA) méne des campagnes de communication nationales destinées a
améliorer I'image de marque de l'artisanat (« L'artisanat. Premiére entreprjse de
France »), ainsi que des activitésspensoringen particulier, de I'équipe de France|de
handball).

A la fois opérateur de I'Etat et organisme divers d’administration centrale (ODAC), le
FNPCA est un établissement public administratif dirigé par les acteurs et les
représentants du monde de I'artisanat. Financé par une taxe additionnelle a la taxe pour
frais de chambres des métiers (TFCM) prélevée sur les entreprises du secteur, le
FNPCA a vu ses ressources augmenter de maniére réguliére depuis sa création ; il
dispose d’environ 10 M€ de budget en 2012 et bénéficie d'une situation financiére
confortable.

La stratégie du FNPCA est exclusivement tournée vers un objectif de notoriété de la
« marque » artisanat aupres des artisans et du grand public. L'établissement ne se
donne pas d’objectifs en matiére d’amélioration du recrutement, d'informatign sur
I'orientation professionnelle, de formation ou de création d’entreprise, enjeux pourtant
essentiels pour le développement des entreprises de I'artisanat.

Le pilotage de I'établissement par I'Etat est particuliérement faible, aussi bien ¢lans le
fonctionnement courant de I'établissement que dans la définition de ses orientations
stratégiques. La nature des activités du fonds (achats d'espaces publigitaires,
sponsoring etc.), qui le situe aux confins des missions de service public, conduit a

s'interroger sur la pertinence de la présence de I'Etat dans une telle entité.

Source : Rapport de I'lGF sur les agences de financement, 2012

2 - Dans une logique redistributive, I'affectation peut étre
justifiée si elle est circonscrite a une méme communauté
d’assujettis et de bénéficiaires

Certaines taxes affectées ont été justifiées par des considérations
redistributives. Elles permettraient ainsi de financer plus efficacement un
systeme de péréquation au sein d’'un groupe d’assujettis appartenant a une
communauté plus ou moins importante. Il peut s’agir de I'ensemble de la
communauté nationale, comme dans le cas de la CSPE, ou de groupes
plus restreints représentant, par exemple, un secteur d’activité ; tel est le
cas, également, de la taxe sur les spectacles bénéficiant a I'association de
soutien pour le théatre privé.

La péréquation constitue un objectif économique plus Iégitime
pour justifier une taxe affectée, sous réserve qu’elle soit opérée au sein
d’'un groupe restreint et bien identifié d'assujettis et de bénéficiaires. En
effet, il n'existe pas de réelle justification économique a ce que la
solidarité nationale soit supérieure des lors qu’elle serait financée en
dehors du budget général de I'Etat. Par ailleurs, dans un Etat centralisé
comme la France, il existe un consensus fort pour considérer que la mise
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en ceuvre de la solidarité nationale est une prérogative de [I'Etat
républcain.

Au total, les affectations de ressources relevant d'une logique
péréquatrice ne semblent justifiées que lorsqu’elles portent sur une
communauté circonscrite avec précision.

3 - La correction d’externalités négatives ne justifie pas
nécessairement une affectation

L'affectation ne semble pas non plus renforcer I'efficience d'un
impo6t ayant pour objectif de corriger des défaillances de marché. Ainsi,
en matiére de fiscalité « pigouviefie>, la correction de I'externalité
peut ére atteinte sans affectation des ressources fiscales :

. d'une part, il apparait assez illogique d'affecter une taxe a une
entité dont I'objectif est, en général, de financer des politiques
publiques qui en feront diminuer le rendement ; une telle modalité
de financement ne permet pas, en effet, de financer de maniere
durable des politiques publiques (sous réserve que celles-ci soient
efficaces) du fait de la volatilité des ressources ainsi affectées ;

. d'autre part, elle peut placer I'entité affectataire en situation de
conflit d’intérét: dans le cas ou celle-ci méne des politiques
efficaces, elle devra alors faire face & une diminution de ses
ressources et a donc un intérét a ce que l'efficacité de ses actions
reste limitée ;

. enfin, il n'y a aucune raison pour que le montant nécessaire a la
politique conduite par [I'entité affectataire corresponde au
rendement de la taxe.

De ce fait, il existe peu de justification économique a l'idée selon
laquelle une taxe écologique modifie les comportements de maniere plus
efficace lorsqu’elle est affectée plutdt que lorsqu’elle abonde directement
le budget général.

Par ailleurs, il doit également étre relevé que, dans les faits, les
taxes affectées environnementales visent le plus souvent a générer du
rendement sur des pollueurs plutét qu'a influencer directement leurs
comportements. A cet égard, les taxes énergétiques, qui s'appliquent aux
secteurs de production et distribution d’électricité et de transports, visent

120 | 5 fiscalité « pigouvienne », du nom de I'économiste britannique Arthur Pigou,
vise a remédier a une imperfection de marché en faisant payer les responsables
d’externalités négatives, comme par exemple des pollueurs ; I'externalité ne transitant
pas par un prix de marché, il s’agit alov& la taxation, d’amener les pollueurs a
prendre en compte I'ensemble des colts résultant de leur activité (« internaliser les
externalités de leurs activités ») et/ou de les inciter & modifier leur comportement.
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a faire payer les pollueurs sans chercher a véritablement influencer la
guantité de pollution en raison de la faible élasticité de leurs
comportements. De méme, la logique « pigouvienne » de la taxe générale
sur les activités polluantes, ou des contributions percues par les agences
de l'eau, peut étre contestée : pour la premiére, ses taux ne sont pas
suffisamment élevés pour modifier les comportements en profondeur ;
pour la seconde, de nombreuses exonérations bénéficient a certains des
principaux pollueurs.

B - Du point de vue de la gestion publique, le principe
de I'affectation peut se justifier dans des situations de
guasi-redevance ou pour des fonds de garantie

Le développement de la fiscalité affectée a accompagné le
mouvenent d’ « agencisation » de I'Etat. En effet, depuis une trentaine
d'années, le recours a des modes de gestion publics alternatifs s’est
développé, sous l'influence déew Public Managemeet des modeles
étrangers, notamment anglo-saxons et suédois. La multiplication des
« agences », dont le périmetre recouvre des statuts juridiques divers, a été
relevée par plusieurs rapports récents, de I'lGF et du Conseil d’Etat
notamment.

L'émergence de ces entités, réputées plus souples, plus réactives,
mais aussi plus transparentes que I'administration, s’est accompagnée de
la volonté de les doter d'une plus grande autonomie. A l'instar de la
personnalité morale, le financement par ressources fiscales affectées a été
appréhendé, en France, comme un instrument de renforcement de
I'autonomie des agences.

Cependant, ces modalités de gestion et de financement des
politiques publiques ne sont justifiées, du point de vue de la gestion
publique, que si elles font la preuve de leur efficience. A ce titre, quatre
justifications principales sont généralement avancées :

. 'autonomie de gestion conférée par l'existence de ressources
fiscales serait susceptible d’améliorer I'efficience de la politique
publique ainsi financée. En particulier, I'affectation offrirait aux
affectataires une forme de prévisibilité de leurs ressources et
« sanctuariserait » certaines recettes, face aux velléités de
redéploiements de I'exécutif au sein du budget général ;

. I'affectation de ressources fiscales serait une condition nécessaire
pernmettant de garantir I'indépendance des autorités de régulation
ou de controle ;
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. elle permettrait de mettre a contribution les usagers dans les cas de

pregations ou de services rendus par I'affectataire ;

. enfin, l'affectation permettrait de préserver les ressources de

celtaines politiques publiques.

Dans les faits, et sous certaines réserves, seuldsugsderniéres
justifications sont réellement convaincantes.

1 - La dérogation au principe d’'universalité budgétaire ne semble
pasameéliorer I'efficience de la gestion publique

Les agences financées par taxes affectées n'ont, jusqu'a présent,
pastotalement fait la preuve de leur efficience. Une revue des rapports
d’audits et d’évaluations des agences financées par taxes affectées semble

en effet témoigner de la perfectibilité de leur gestion.

Encadré 23 : Présentation de la méthode retenue pour synthétiser les
audits et évaluations réalisés sur les agences dotées de taxes affectées

Il apparait difficile d’analyser chaque agence financée par taxe affectée, pui
prononcer sur l'efficience des dépenses ainsi financées; une telle dé
supposerait en effet d’auditer 'ensemble des agences de I'Etat et des org
professionnels ou consulaires bénéficiant de recettes fiscales affectées.

s de se
marche
anismes

Pour autant, I'évaluation de l'impact économique, social et budgétaire des taxes
affectées suppose d'apprécier I'efficience des dépenses induites par ce mode de

financement. Le Conseil des prélevements obligatoires s'est donc employé a

recenser les rapports d'évaluation et d'audit réalisés par les différents

N

corps

d’'inspection et de contrdle (contrbles parlementaires, Cour des comptes, Ingpection

générale des finances, Inspection générale des affaires sociales, Inspection

générale

de l'administration, Contrdle général économique et financier, Conseil général de

I'environnement et du développement durable etc.) sur les agences et org
bénéficiant de taxes affectées.

N

anismes

Cette revue a ensuite donné lieu a une cotation synthétique de l'efficacite et de

I'efficience des différents organismes, selon une méthode inspirée du rap

bort du

comité d'évaluation des dépenses fiscales et des niches sociales de juin 2011. Une
telle évaluation, réalisée a partir de travaux produits par des auditeurs différgnts est

en effet possible, la plupart des audits étant désormais fondés sur une méth
commune, formalisée depuis plusieurs antfées

pdologie

121 cf. par exempleGuide méthodologiques pour les audits opérateinspection

générale des finances, Contréle général économique et financier, inspection générale

des affaires sociales, mars 200&uyide méthodologique : Analyse de l'insertion

d'une agence dans sa politique de rattachement, guide IGF n° 2011-M-044-02,

février 2012.
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Une grille d’évaluation a ainsi été définie afin de pouvoir attribuer un score a chaque
agence, en fonction de différents criteres (1 indiquant un résultat non satisfaisant,
2 un résultat moyen et 3 un résultat satisfaisant) :

= |e pilotage par la tutelle:

- existe-t-il un contrat d'objectifs et de performance ou tout autre document
formalisant la stratégie et les objectifs de I'agence ? — score 1 ou 3.

« les objectifs de I'agence sont-ils jugés pertinents ? —scorede 1 a 3 ;
- l'exercice de la tutelle est-il satisfaisant ? —score de 1a 3

= [l'efficacité de I'intervention :

« l'agence remplit-elle ses objectifs ? —scorede 1 a 3 ;

« existe-t-il des doublons avec d’autres structures —scorede 1 a 3 ;

= l'efficience de la gestion

« les dépenses sont-elles en adéquation avec les besoins de la politique 7 — score
dela3s;

« ses colts de gestion ont-ils augmenté ? — score de 1 a 3.

L'analyse des rapports a porté sur 36 agences ou groupe
d'agences, représentant 9,8 Md€ de taxes affectéesit plus de 70 %
de la fiscalité affectée aux agences. Elle fait apparaitre des problémes
concordants d'efficience de la gestion publique au sein des entités dotées
de taxes affectéeff. encadré 24 ci-dessgus

Encadré 24 : Principales critiques recensées dans les audits d’entités
bénéficiant de taxes affectées

En raison d’'une absence de stratégie globale, du foisonnement d’agences et des difficultés
a exercer une tutelle stratégique, d'importants probléemes d'efficience de la gestion
publiqgue se posent désormais. Parmi les inefficiences recensées lors de cet examen des
audits des entités bénéficiant de taxes affectées, les points suivants peuvent étre relevés :

= dans certains champs de politiques publiques, les acteurs apparaissent nombreux et la
répartition des compétences n’est pas toujours suffisamment précise pour éviter des
frottements ou des doublons. Dans certains ministéres fortement démembrés, les
fonctions de conception de politique publique et d’exécution ne sont parfois pas
clairement dissociées, ce qui peut conduire a des conflits institutionnels, [a des
doublons ou a des inefficiences de gestion ;

= certaines agences poursuivent des objectifs différents de ceux de leur ministére de
ratachement ;

= certaines agences chargées de politiques d’intervention agissent selon une logique « de
guichet » contraire a la logique de performance qui a justifié leur création. Certaines
agences ne présentent ainsi aucune valeur ajoutée par rapport a une adminjistration
traditionnelle ;

= la gestion n'apparait pas toujours efficiente et les codts de gestion ne sont pas foujours
matrisés (politique salariale ; politique immobiliere ; colts de fonctionnement), Par
ailleurs, les agences de petite taille n'ont pas la taille critique suffisante leur
permettant d’exercer leur mission de maniére efficiente ;
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= certaines agences n'exercent manifestement pas de mission de service publi¢, ou de
missions relevant de I'Etat. Leur existence, ou tout du moins l'implication de I[Etat
dans leur gestion, ne semble pas étre de bonne gestion publique ;

= les agences « transparent&€ dotées de la personnalité morale posent d’importants

problémes de gestion publique. En dérogeant aux principes d'unité et d’universalité
budgétaires, elles peuvent étre a I'origine de phénomenes de débudgétisation massifs.

La synthése des « scores » permet de mettre en évidence certaines
difficultés récurrentes(cf. tableau 33 ci-dessousD’une maniére
générale, si la proportion de contrats d'objectifs et de performance (COP)
apparait satisfaisante, les scores des autres critéres d’efficience sont jugés
peu satisfaisants ou moyens. A titre d’exemple :

. pour 28 entités, bénéficiant de 8,6 Md€ de taxes affectées,
I'exercice de la tutelle est jugé insatisfaisant ;

. I'existence d'importants doublons et de redondances est constatée,
de naniére affirmée, pour 15 entités, bénéficiant de 3,5 Md€ de
taxes affectées ;

. pour 20 entités, bénéficiant de 8,5 Md€ de taxes affectées,
'adéquation entre les dépenses et les besoins de la politigue est
jugée insatisfaisant ;

. pour 18 entités, bénéficiant de 4,7 Md€ de taxe affectées, la gestion
estévaluée comme insuffisamment efficiente.

122 Dans le cadre de leur activité contentieuse, les juridictions administratives,

notamment les chambres régionales des comptes et la Cour des comptes, peuvent étre

conduites a qualifier de « transparents » des organismes de droit privé, le plus souvent

des associations, dénués d’autonomie de décision et constitués pour échapper aux

regles du droit public.

L'IGF a, pour sa part, défini les agences transparentes de la maniére suivante :

= ['établissement a pour mission principale le financement d’interventions ou
d'investissements pour le compte de I'Etat ;

= il est contrdlé par I'Etat ;

= il est financé en grande majorité par dotations budgétaires ou taxes affectées ;

= il ne dispose d'aucune autonomie dans la prise de décision : soit I'Etat prend un
engagement directement auprés du bénéficiaire final de l'intervention, et il
délegue le role de payeur a I'établissement ; soit ce dernier s'engage auprés du
bénéficiaire final, mais au nom de I'Etat et dans les conditions préalablement
définies par I'Etat, sans qu'il ne puisse en rien les modifier (I'établissement agit
ainsi en tant que mandataire d’'une mission qui lui a été confiée par I'Etat). Dans
les faits, un établissement agit de maniére mécanique.
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Tableau 33 : Synthése des audits et évaluations réalisés sur les agences dotées de taxes affectées

Score 1 Score 2 Score 3
Rendement Rendement Rendement
Critéres Nombre des taxes Nombre des taxes | Nombre des taxes
d’entités affectées | d’entités affectées |d'entités affectées
(2011 — M€) (2011 — M€) (2011 — M€)
Existence d’'un COP 18 5,8 - - 16 3,9
Pilotage par Per_tlne,nc? qes objectifs 17 37 15 58 3 0.3
la tutelle assignés a l'agence
Exercice de la tutelle 28 8,6 7 0,6 1 0,7
s Atteinte des objectifs 13 29 17 2,7 5 3,7
Efficacité de Existence de doublons et de
I'intervention 15 3,5 14 5 6 0,7
redondances
Adéquation entre les
Efficience de | dépenses et les besoins de|la 20 8,5 15 1,4 0 0
la gestion politique
Maitrise des colts de gestion 18 4,7 13 1,6 p. 3,4

Source : Conseil des prélévements obligatoires.

Lecture du tableau (2°™ligne) 17 entités, dont le rendement des taxes affectées atteint 3,7 Md€ en 2011, sont dotés d'objectifs jugés
peupertinents par les rapports d'audits et d’évaluation qui leur sont consacrés (score de 1) ; 15 entités, dont le rendement des taxes
affectées atteint 5,8 Md€ en 2011, sont dotés d’objectifs jugés moyennement pertinents (score de 2) ; 3 entités, dont le rendement des
taxes affectées atteint 291 M€ en 2011, sont dotés d’objectifs jugés pertinents (score de 3).

Note : Le nombre total d’agences n’est pas identique d'un critére a I'autre, certains audits ne renseignant pas tous les items.
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2 - L'indépendance d’'une entité n'implique pas nécessairement
de la doter de ressources fiscales affectées

L'idée selon laquelle il conviendrait de doter une autorité
indépendante ou un régulateur de ressources fiscales propres est
généralement justifiée de deux manieres différentes :

. ce financement pourrait accroitre I'indépendance du régulateur en
le dotant de ressources non directement contrdlées par le pouvoir
politique ;

. en cas de financement par dotation budgétaire, le consentement a
I'i mp6t serait faible, le contribuable national pouvant refuser de
financer la correction d’'une défaillance de marché dont il n’est pas
responsable.

Toutefois, ces deux arguments n’apparaissent pas totalement
justifiés :
. d'une part, le lien entre la taxe affectée et I'indépendance de
'entité bénéficiaire n'est pas établi Sur un échantillon de
43 AAl et API, seules 6 sont financés par taxe affeéttéEoutes
les autres sont financées pour l'essentiel par subventions ou
dotations de I'Etat, sans que ce mode de financement ne mette en
péril leur indépendance. L'exemple des autorités juridictionnelles,
telles que le Conseil constitutionnel, le Conseil d’Etat ou la Cour
des comptes, tend également a accréditer I'idée selon laquelle
indépendance de l'entité n’est pas corrélée a sa source de
financement. Le statut juridigue et la gouvernance de l'entité
paraissent ainsi davantage en mesure de garantir son
indépendance que ses modalités de financement ;

. d’autre part, le contribuable national bénéficie de I'action du
régulateur, ce qui en théorie peut justifier sa contribution Par
exemple, dans le cas d'un monopole, le contréle du régulateur
permet, s’il est efficace, des prix moindres qu’en I'absence de
régulation et une meilleure qualité de services; l'action du
régulateur bénéficie donc également au contribuable-
consommateur. De méme, dans le cas ou la régulation vise a
préserver un bien public, comme la stabilité financiére, le
contribuable bénéficie également de I'action du régulateur.

123 | es six AAl ou API financées par taxes affectées sont : I'Autorité de contréle
prudentiel (ACP), I'Autorité de régulation des activités ferroviaires (ARAF),
I'Autorité des marchés financiers (AMF), le Haut conseil du commissariat aux
comptes (H3C), la haute autorité de santé (HAS) et le Médiateur de I'énergie.
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Enfin, I'affectation de ressources fiscales a une entité n’est pas
exenpte d’ambiguités sur son indépendance : elle pourrait r@infrcer
les phénoménes de capture du régulateur ». Comme I'a montré
I'économiste George-Joseph Stigler dans sa théorie de la régitatian
secteur économique, qui a toujours intérét a maintenir une faible intensité
concurrentielle (résultant d’'un fonctionnement oligopolistique) pour faire
monter les prix et écarter les nouveaux entrants, tire en effet un avantage
de la création d’'un régulateur spécialisé : si les entreprises arrivent a «
capturer » le régulateur - en lui faisant admettre leurs impératifs, leurs
contraintes sous la forme de régles d’organisation du marché, etc. -, le
marché fonctionnera comme un cartel, dont le coltneBihe supporté
par le contribuable, et sans risque qu'un membre du cartel ne joue les
passagers clandestins. Ces phénoménes de capture peuvent étre rendus
possibles de plusieurs maniéres différertes conflits d'intérét
individuels résultant de la porosité entre les fonctions de régulateurs et de
régulés, connivence intellectuelle ou idéologique, biais cognitifs du
régulateur, etc.

L'affectation d’'une ressource fiscale peut constituer un facteur
renfor¢ant le risque de capture du régulateur, en le faisant dépendre des
ressources mises a sa disposition par les régulés. En lieu et place de
'indépendance recherchée, c’est bien a une dépendance accrue que le
régulateur s’'expose par rapport aux régulés, surtout si le rendement de la
taxe affectée est directement corrélé a la santé économique du secteur
(en étant assise, par exemple, sur le chiffre d’affaires).

Un exemple récent illustre la pertinence de cet argument: les
mutations d’importance apportées a la fiscalité affectée pesant sur
I'industrie du médicament suite a 'affaire « Mediator ». En effet, afin de
pallier les dysfonctionnements de gouvernance de la chaine du
médicament mis en exergue par ce scandale sanitaire, le législateur a
décidé de mettre fin a l'existence de taxes affectées a l'agence
francaise de sécurité sanitaire des produits de santAFSSAPS) dans
le cadre de la LFSS pour 2012, au nom du principe de séparation de
'organe de contréle et des entreprises du secteuDans ['étude
d'impact, il était en effet indiqué que le précédent mode de financement
de I'AFSSAPS était de nature & induire un doute quant a
l'indépendance de I'agence vis-a-vis de l'industrie pharmaceutique et des
dispositifs médicaux ».

124 G-J. stigler, «The Theory of Economic Regulation Bell Journal of Economics,
volume 2, 1971.

125 Bertrand du MaraisGrise de la régulation ou « capture du régulateur,>Revue
d’économie financiére, 2009.
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3 - Sila mobilisation des ressources provenant de l'usager peut
justifier I'affectation, elle fait basculer la contribution dans un
systéme de quasi-redevance

Le principe d'une affectation a également été avancé pour justifier
un financement a moindre codt, pour le contribuable national, de
certaines activités pour lesquelles il exigtelien direct entre le service
rendu par I'opérateur et sa rémunération. Les droits et taxes pergus
par 'agence nationale des titres sécurisés (ANTS) pour la fabrication et la
délivrance de papiers officiels entreraient, par exemple, dans cette

catégori¢®.

L'affectation de la ressource versée par I'usager peut se justifier,
car il introduit I'opérateur dans une logique de performance et limite la
charge fiscale du contribuable national. Si le principe de l'affectation est
justifiable, il souléve en revanche une problématique juridique : en effet,
il interroge sur la distinction entre redevance et imposition de toutes
natures.

Comme indiquésupra, la frontiere entre redevance et ITN
affectée peut étre difficile a établir dans la mesure ou la redevance pour
service rendu se caractérise précisément paon«affectation au
producteur de service. Par ailleurs, les contradictions entre la
sémantique et le droit conduisent a créer une certaine confusion sur la
nature des contributions : ainsi, certains prélevements, pourtant qualifiés
de «redevance » dans leur nom, sont en fait juridiquement des ITN ; a
l'inverse, certains prélevements, qui sont juridiquement des impots, sont
néanmoins percus en échange d'un service rendu. La distinction
fondamentale s’opére en termes de compétences : la redevance reléve du
pouvoir réglementaire, en application de I'article 4 de la L®|Endis
gue htaxe reléve de l'article 34 de la Constitution.

26 Droit de timbre sur les cartes nationales d'identité ; droits de timbre sur les
paseports sécurisés ; taxe percue a l'occasion de la délivrance, du renouvellement, du
duplicata ou du changement d'une carte de séjour ou équivalent prévu par les traités
ou accords internationaux, taxe pour la gestion des certificats d'immatriculation des
véhicules ; taxe sur les titres de voyage biométriques délivrés aux réfugiés et aux
apatrides titulaires d'une carte de résident.

127 "article 4 de la LOLF dispose quearémunération de services rendus par I'Etat

peut étre établie et percue sur la base de décrets en Conseil d'Etat pris sur le rapport
du ministre chargé des finances et du ministre intéressé. Ces décrets deviennent
caducs en l'absence d'une ratification dans la plus prochaine loi de finances afférente
a l'année concernée

Conseil des prélevements obligatoires
La fiscalité affectée : constats, enjeux et réformes - juillet 2013
http://www.ccomptes.fr/index.php/Nos-activites/Conseil-des-prelevements-obligatoires-CPO



LA FISCALITE AFFECTEE, CONSTATS, ENJEUX ET REFORMES 117

Il semble ainsi nécessaire de s'interroger sur la nature de certaines
resources affectées, qui s’apparentent dans les faits a des quasi-
redevances.

4 - L'objectif de sanctuarisation d’'une ressource ne justifie pas
|’ affectation, sauf dans les cas de mécanismes assurantiels

Enfin, certaines affectations ont pu étre justifiées par le souhait de
sanduariser des moyens alloués a des politiques publigDass ce
cadre, l'affectation permet, d'une part, de préserver les moyens
d’'éventuels ajustements budgétaires et, d'autre part, de donner aux
assujettis la garantie que les prélevements auxquels ils sont soumis leur
seront restitués.

Ce motif n'apparait, dans son principe, ni justifié, ni
justifiable. En effet, il est problématique de vouloir sanctuariser des
ressources et rigidifier la dépense publique, a une époque ou les enjeux en
matiere de consolidation appellent une plus grande flexibilité budgétaire.
Par ailleurs, de tels motifs, qui constituent un outil de contournement des
principes des finances publiques, nuisent a la bonne gestion des deniers
publics ainsi qu'a la lisibilité et a la sincérité des finances publiques
(cf. supra).

En revanche, I'objectif de préservation d’'une ressource peut étre
justifié dans les cas ou les pouvoirs publics souhaitent mettre erdpkace
mécanismes assurantielspermettant de mutualiser les risques, en
particulier pour un groupe bien identifié de bénéficiaires :

. pour étre efficaces, de tels mécanismes supposent en effetle
versement régulier de provisions ; par ailleurs, les provisions
pouvant parfois constituer des montants importants, ils doivent
pouvoir étre isolés afin de ne pas financer une action contraire a
leur objet ;

. par ailleurs, I'affectation permet également de circonscrire le role
et la responsabilité de I'Etat, celui-ci n'ayant pas nécessairement
vocation a étre un assureur en dernier ressort universel.

Comme mécanisme de ce type, on trouve, par exemple, le fonds de
garantie des victimes d'actes terroristes et autres infractions, financé par
des contributions assises sur les contrats d'assurance, ou le fonds national
de garantie des risques agricoles, financé par des contributions

additionnelles aux primes ou cotisations afférentes a certaines
conventions d'assurance.

Si le principe d'une affectation peut se justifier pour ces
mécanismes assurantiels, il doit cependant étre strictement encadré :
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d'une part, l'affectation n'est réellement justifiée que si la
contiibution traduit réellementune mutualisation du risque en
reposant sur les éventuels bénéficiaires du fonds. Sans remettre en
question l'existence du fonds national de garantie des risques
agricoles, on peut toutefois s’interroger sur le fait que son
financement repose sur des taxes assises sur des contrats de droit
commun ;

d’autre part, I'affectation ne doit pas empécher les pouvoirs publics
de sinterroger, régulierementsur I'efficacité du dispositif, sur

son calibrage et sur sa pertinengecomme le montre I'exemple

de la CGLLS ¢f. encadré 211

[l - Dans les faits, le recours a la fiscalité affectée

1 -

s’explique généralement par le souhait
de contourner les contraintes budgétaires

A - L’affectation a souvent répondu a des motifs
d’ordr e budgétaire

Dans les faits, le recours aux taxes affectées poursuit surtout
un objectif de financement de politique publique

Un faisceau d’indices indique que les créations de taxes affectées

ont principalement poursuivi, pour une large partie dentre elles, un
objectif de rendement budgétaire :

*

I'examen des travaux préparatoires, des exposés des motifs et des
débas en commission des finances de I'’Assemblée nationale et du
Sénat des lois de finances initiales (LFI) et des lois de finances
rectificatives (LFR) votées entre 2004 et 2013 révele, la plupart du
temps, l'invocatiord’'un motif unique permettant de justifier la

taxe : la nécessité de financer une montée en puissance des
dépenses ou de compenser un transfert de chargéaicun débat

ne semble s’établir quant a la nécessité de recourir a une taxe
affectée plutdt qu'a un financement par dotation. Il n'y a pas de
discussion comparative entre les différentes modalités de
financement d’une politique publique. Ainsi, la plupart du temps,
I'exposé des motifs du projet d’affectation repose sur une exigence
de financement et de rendement ;
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. entre 2004 et le vote de larticle 46 de la LFI pour 26712
insituant le plafonnement des taxes affectéds iafra), quatre
prises de position de parlementaires hostiles aux affectations de
taxe ont été recensées, sur les 38 cas identifiés d’'affectdtmns.
mise en place du plafonnement des taxes affectées a, en revanche,
conduit & des débats trés précis relatifs a I'opportunité de placer
telle ou telle affectation dans son champ et avec quel plafond. Le
Parlement se trouve ainsi saisi, de maniere croissante, de la

guestion des affectations de recettes a des tiers ;

. une ventilation des taxes par objectif économique poursuivi montre

que la logique subventionnelle est largement majoritaire

(cf. encadré 25 ci-aprés pour I'explication de la méthodologie

d'analyse retenuye Ainsi, 86 % des recettes affectées aux

agences, aux organismes techniques ou consulaires ou a des
dispositifs de péréquation semblent principalement viser un
objectif de rendement (contre 17% un objectif de correction

d’'externalité et 8% un objectif redistributif) ;

Encadré 25 : Méthode d’'analyse des objectifs économiques poursuivi par
chaque taxe affectée et du lien entre les assujettis et les bénéficiaires
de la taxe

1/ Méthode générale d’'analyse

Il a été procédé a une double ventilation des 309 taxes affectées, au sens retenu par
des prélévements obligatoires, afin de déterminer :

= le principal objectif économique assigné a la taxe (financement d'une polit
redistribution, ou péréquation ; correction des défaillances de marché) ;

= [lintensité du lien entre les assujettis et la politique financée par I'affectataire, suiva
typologie simple (lien « élevé », « moyen » et « faible »).

Pour conduire cette analyse, une méthode dite de faisceau d’indices a été utilisée :

= I'examen de la base légale sous-jacente a l'instauration de la taxe, qui en e
I'assiette, le taux, la ou les finalités ainsi que les différentes catégories d’assuijettis ;

= I'examen de I'exposé des motifs des projets de lois de finances, voire des dét
conmission des finances de '’Assemblée nationale et du Sénat ;

= enfin, en cas d'affectation a un organisme affectataire clairement identifiable (a
chambres consulaires, organismes professionnel), 'examen des missions incomb3
dernier, par l'analyse des statuts, de la loi l'instituant ou de toute autre 9
d’information (rapport annuel, audits d’évaluation, etc.).

Comme toute classification reposant en partie sur une appréciation qualitative, cette
classification présente des limites, qu’il convient d’exposér di-dessoys; néanmoins, ell
fournit des résultats qui apparaissent suffisamment robustes pour étre restitués compt
la netteté de ses conclusions.

le Conseil
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128| 0i n° 2011-1977 du 28 décembre 2011 de finances pour 2012.
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2/ Limites méthodologique

Conceernant la ventilation par objectif économique, deux difficultés d’'analyse se posent| d'une
part, I'identification d’'un objectif économique précis peut étre rendue complexe en raison de
I'ambiguité initiale, dans bien des cas, de lintention qui a motivé le |égislateur dans leur
création ; d’'autre part, certaines taxes se caractérisent par la poursuite de plusieurs|objectifs
économiques :

= C'est le cas de la CSPE, qui participe du développement du marché de I'électricité en
finangant les énergies renouvelables, mais qui poursuit parallélement un objectif de
péréquation ;

= de méme, les contributions versées par les établissements de crédit au fonds de garantie des
dépdts peuvent a la fois répondre a un objectif de correction d’'une défaillance de marché
(en I'espéce, la protection du bien public « stabilité financiére ») ainsi qu'a un objectif de
redistribution (solidarité sectorielle en cas de crise bancaire) ;

= les droits de consommation, d’'accises et les fractions de TVA brutes collectés sur les

alcools et les tabacs, relévent a la fois d’un objectif de rendement mais en méme tgmps de
la fiscalité comportementale.

Néanmoins, I'examen des bases juridiques sur lesquelles sont assises chacune de ces faxes, ainsi
que l'analyse des missions confiées aux organismes affectataires, permet de distinguer, de
maniére suffisamment claire, I'objectif @conomique principal qu’elles poursuivent.

Concernant I'estimation du lien entre les assujettis et la nature des missions de I'affectataire, la
principale limite réside dans le caractére qualitatif de cette ventilation. Néanmoins, le fait que

les cas parfaitement évidents (c’est-a-dire les cas binaires ou soit le lien est indiscutable soit,
inversement, totalement inexistant), soient majoritaires (75% des volumes financiers|en jeu)
permet de conclure a la pertinence de la méthodologie de classification.

. I'examen du lien entre les assujettis et la nature de la mission
financée par l'affectataire est en général faiblece qui est
également un indice du caractére « subventionnel » des taxes
affectées. Ainsi, les taxes affectées pour lesquelles il existe un lien
fort entre les assujettis et les missions financées ne représentent
que 14 % du rendement total de la fiscalité affectée ; a l'inverse,
les taxes pour lesquelles le lien est particulierement ténu ou nul
représentent 48 % du rendement total.
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Graphique 15 : Répartition du volume financier des taxes affectées par
degré d'intensité du lien entre secteur assujetti et missions de
I'affectataire (en %, 2011)

Elevé
14%

Faible
48%

Moyen
38%

Source : Conseil des prélévements obligatoires.
Note : L'analyse porte sur I'ensemble de la fiscalité affectée, soit 309 taxes en 2011.

Certains cas illustrent a ce tiftabsence de tout lien économique
entre le secteur assujetti et les missions de I'organisme affectataire :

. c'est par exemple le cas des prélévements sur les paris sportifs ou
les jeux en ligne affectés a lInstitut national de prévention et
d’éducation pour la santé (INPES) ;

. c'est également le cas de l'affectation des prélévements sur les
mises engagées dans les jeux de cercle en ligne au Centre des
monuments nationaux, en charge de la politique monumentale
nationale.

Dans ces deux exemples, le lien entre la dépense et la ressource
s’avére inexistant et ne semble avoir de motivation autre que l'allocation
d'un financement donné a une politique publique.

2 - Les affectations se sont parfois accompagnées d’opérations
de débudgétisation importantes

Par ailleurs, le fait que des affectations de ressources fiscales a des
opéraeurs aient souvent donné lieu @des phénomenes de
« débudgétisation » semble confirmer les analyses précédentes.

En entrainant des transferts de charges et de recettes aux opérateurs
ou aux agences de I'Etat, les affectations induisent en effet une certaine
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opacité dans les circuits de financemqui facilite le contournement
du contr6le du Parlement sur les dépenses publiqueBar exemple :

. la CGLLS s'est ainsi vu transférer depuis 2009, par trois lois
successives, une partie du financement de divers dispositifs
autrefois financés par I'Etat, dont certaines aides a la pierre et
I'’Agence nationale pour la rénovation urbaine (ANEY)

. I'Agence de financement des infrastructures de transport de
France (AFITF) constitue également une forme de
débudgétisation particulierement massive, pointée dans le rapport
de I'IGF sur les agences de I'Etat de 2012. L’agence vote en effet
des autorisations d’engagement sans qu'aucun plafond n'ait été
défini en loi de finances, alors que ses ressources, pour partie
constituées de taxes affectégssont limitées. Il en résulte une
trgjectoire financiére insoutenable, puisque 21 Md€ d’engagements
ont été contractés par 'AFITF et ne sont pas couverts par des
recettes prévisionnelles d'ici 2014 (cf. encadré 26 ci-apres) ;

Encadré 26 : L'AFITF

En charge de financer la participation de I'Etat aux projets d’infrastructur
transport,'AFITF constitue une forme de débudgétisation particulieremen
massive L’'agence vote ainsi des autorisations d’engagement sans qu’aud
plafond n’ait été fixé par la loi de finances. L'AFITF procede en effet a d¢
augmentations en cours d’annéglu montant des autorisations d’engageme
gu’elle accorde ;cette politique est notamment a I'origine de I'absence de ma
des engagements qu’elle contracte au nom de I'Etat. Les nouvelles autor
d’engagement sont votées sans que celles-oemt’'a@té ni autorisées, ni limité
par le Parlement qui n’en est pas méme informé. A titre d’exemple, I'AF
adopté au cours du conseil d’administrataun 7 septembre 2011 une décis
budgétaire modificative de 3 Md€ d’autorisation d’engagement destinés a fi
le dispositif de collecte de la future écotaxe poids lquodganisé sous la forn

es de

TF a

nancer

129 La loi n° 2009-323 du 25 mars 2009 a transféré la mission de distribution des

primes a l'amélioration des logements a usage locatif et a occupation sociale
(PALULOS) ; la loi de finances pour 2011 prévoit la création d'un «fonds de
péréquation », indépendant de la CGLLS mais géré par elle, qui finance les aides a la
pierre et I'ANRU. Parallélement, les crédits budgétaires versés a 'ANRU ont été
supprimés ; la loi de finances rectificative pour 2011 a mis en place le fonds national
d’accompagnement vers et dans le logement (FAVDL), dont la gestion est également
confiée a la CGLLS, qui finance par le produit des astreintes que I'Etat est condamné
a verser en cas d'inexécution dans les délais des régles issues de la loi sur le droit au
logement opposable (DALO).

1301 a taxe due par les concessionnaires d’autoroutes et une partie des amendes
forfaitaires des radars automatiques, qui seront prochainement complétées par la taxe
poids lourds.
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d'un partenariat public-privé. Ces 3 Md€ correspondent layers budgétaire
cumulés, versés sur la durée du partenariat (11 ans).

Cette débudgétisation concourt a la formation d'une trajectoire fina
insoutenable.En effet, tandis que I'AFITF vote régulierement de nouve
autorisations d’engagement qué sont pas limitées, ses crédits de paiement s¢
revanche annuellement liés au niveau des recétéssart entre les engagement
et les dépenses ne cesse ainsi de croitre : 21 Md€ d’engagements ont
contractés par I'AFITF et ne sont pas couverts en crédits de paiement d’i
2014.

Source : Rapport de I'lGF sur les agences de I'Etat, 2012.

été

. les affectations sont enfin ponctuellement utilisées pour assurer le

financement de dépenses de I'Etat, comme par exemple la prim
de Noél dont la charge financiére est régulierement transférée
fonds de solidaritécf. encadré 27 ci-dessdus

Encadré 27 : Les débudgétisations permises par le Fonds de solidarité

e
au

Le fonds de solidarité a été fréquemment utilisé par I'Etat, en marge de sa mission de| collecte

dela contribution exceptionnelle de solidarité et de financement du régime des chémeu
de droit, comme un moyen de recourir a des mécanismes de débudgétisation :

= il offre la possibilité de créer de nouvelles allocations en cours d’'année, dont les
n’ont pas été prévus en loi de finances, en mettant a la charge du fonds leur financ

rs en fin

crédits
ement :

e lallocation pour les bénéficiaires du contrat nouvelle embauche (CNE) qui seraient

privés d’emploi a été mise a la charge du fonds en 2005, sans avoir été budgétée |

« lindemnisation des intermittents du spectacle par I'allocation de professionnalisation et

de solidarité (APS) et 'allocation de fin de droit (AFD) a été mise a la charge du
de solidarité par un amendement au projet PLF pour 2007 pour un montant de
sans prévoir de recettes supplémentaires ;

. de maniére récurrente, 'Etat demande au Fonds de solidarité d’assumer la ch
paiement de la « prime de Noé&f% Celle-ci n’est jamais incluse dans les crédits
programme 102 «accés et retour & I'emploi », mais le Fonds de solidarité la
habituellement en charge sur ses reliquats de crédits et par un prélevement sur s
de roulement en procédant a une décision budgétaire modificative ;

Fonds
46 M€

arge du
du
prend
on fonds

= il permet également de financer le régime de solidarité par un mécanisme de cessions de
créance assez peu respectueux des principes budgétaires. Ainsi, en 2007, le Fonds de

solidarité s’est vu attribuer par I'Etat en loi de finances une créance d’'un mont

770 M€ que celui-ci détenait sur I'Unédic & I'échéance 8yadvier 2011. L'Etat a

ant de

demandé au Fonds de procéder au recouvrement de cette créance au cours de I'année
2008, ce qui a permis d’éviter un déficit du Fonds sans procéder a une subvention de

I'Etat et sans dégrader le solde d’exécution budgétaire.

Source : Rapport de I'lGF sur les agences de I'Etat, 2012.

B s’agit d’'une aide exceptionnelle forfaitaire versée en fin d'année civile au
béréficiaires de minima sociaux. Depuis 2012, celle-ci est a la charge du FNSA.

Conseil des prélevements obligatoires
La fiscalité affectée : constats, enjeux et réformes - juillet 2013
http://www.ccomptes.fr/index.php/Nos-activites/Conseil-des-prelevements-obligatoires-CPO

X



124 CONSEIL DES PRELEVEMENTS OBLIGATOIRES

B - Un trop faible encadrement budgétaire a favorisé le
foisonnenent de taxes affectées

Fréquemment motivée par des raisons d'ordre budgétaire,
I affectation de ressources fiscales a, en outre, été facilitée par un
encadrement juridique et budgétaire jusqu’a présent peu contraignant.

1 - La LOLF encadre paradoxalement davantage les affectations
internes a I'Etat que les affectations a des tiers dotés
de la personnalité morale

Tout en supprimant la parafiscalité, la LOLF prévoit un mécanisme
d’'affectation relativement souple. La loi organique instaure ainsi deux
encadrements distincts en différenciant, d’'une part, la réaffectation de
taxes établies antérieurement au profit de I'Etat et, d’autre part, la
création ex nihilo de taxes affectées. Ainsi :

. en application de l'article 36, I'affectation de taxes initialement
établies au profit de I'Etat ne peut résulter que d'une disposition de
loi de finances ;

. I'article 2, alinéa 2, prévoit gu’une taxe nouvellement créée ne peut
étre affectée « a un tiers gu’a raison des missions de service public
confiées a luk. La création de I'imposition, qui peut étre prévue
par une loi ordinaire, doit ensuite étre autorisée par la loi de
finances de I'année.

Les conditions prévues pour l'affectation d’une ressotiscale
sont donc relativement souples ; en particulier, la condition de « mission
de service public » fait I'objet d’'une interprétation large du juge
constitutionnel.

Le faible encadrement de la loi organique en matiériéediation
a d’ailleurs conduit I'Etat a se contraindre lui-méme. Ainsi, la circulaire
du Premier ministre du 4 juin 201l@lative a I'édiction de mesures
fiscales et de mesures affectant les recettes de la sécurité sociale a
demandé aux ministres de ne plus insérer des dispositions fiscales dans
les lois ordinaires et d’opposer un avis négatif du Gouvernement a tout
amendement qui tendrait a en introduire. De méme, la récente circulaire
du Premier ministre du 14 janvier 2013 relative aux régles pour une
gestion responsable des dépenses publiques exige qu’aucune nouvelle
dépense ne soit financée par une augmentation de recettes « quel que soit
leur affectataire, qu'il s’agisse de I'augmentation de taxes existantes ou
de la création de nouvelles taxes La circulaire précise dailleurs que
« s'agissant des agences de I'Etat, cette régle est cohérente avec la
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programmation des finances publiques qui repose sur une réduction en
valeur absolue des taxes affectées en 2014 et 2015 ».

A linverse, les affectations internes a I'Etat, prévues a l'article 16

de la LOLRE®, ont en revanche été paradoxalement durcies :

L 4

I'article 18 a restreint la possibilité de recourir a des budgets
annexes en comparaison de ce que prévoyait l'article 20 de
I'ordonnance de 195%’il est ainsi exigé, comme auparavant, que
I'entité bénéficiant d'un budget annexe soit dépourvue de la
personnalité morale, ceux-ci sont réservés aux seules opérations
résultant de leur activité de production de biens ou de prestations
de services, et donnant lieu au paiement de redevances. Sont donc
écartéesa priori, les activités industrielles et commerciales du
secteur public qui donnent lieu au paiement d’'un prix. Sont surtout
écartées des budgets annexes les activités financées principalement
par des taxes ;

le méme durcissement des conditions de création a été opéré
pour les comptes spéciaux.’article 21 prévoit en particulier que
pour les comptes d’affectation spéciale, les recettes particulieres
soient « par nature, en relation directe avec les dépenses
concernées, alors que l'article 25 de I'ordonnance organique
n’exigeait pas un tel lien. Le fonds national pour le développement
du sport (FNDS), alimenté par un compte d'affectation spécial
sous le régime de I'ordonnance de 1959, a ainsi été recréé comme
établissement public pour cette raison (il est affectataire du
prélevement sur les paris sportifs et d’'une fraction du prélévement
sur les jeux de la Francaise des jeux).

2 - La norme de dépenses, en imposant une contrainte forte sur
les crédits du budget général, a favorisé le développement des

taxes affectées et la débudgétisation corrélative
de certaines dépenses

La norme de dépenses, en imposant une contrainte forte sur les

cradits du budget général, a favorisé le développement des taxes affectées
et des phénomenes de débudgétisation. En effet, parce qu'elles ne
transitent pas par le budget général, les dépenses financées par taxes
affectées n'étaient pas, assez logiquement, prises en compte dans la
norme de dépense. Dans ce cadre budgétaire, il existait donc un biais

132 "article 16 de la LOLF dispose que les affectations & certaines dépenses doivent
prendre la forme de budgets annexes ou de comptes spéciaux.
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important puisque I'Etat était incité a financer par taxes affectées des
dépenss nouvelles, sans effet visible sur la norme de dépenses.

Encadré 28 : Les normes de dépenses

La France s’est dotée, depuis 2004, de deux normes de dépenses, applicables a

I'Etat :

* la norme «zéro volume pcréée en 2004, fixe un objectif de croissance
annuelle en euros courants du budget général de I'Etat égal a l'inflation hors
remboursements et dégrevements d'imp6ts ;

= la norme « zéro valeur » créée en 2011, impose une contrainte supérieure, a
savoir la stabilisation en euros courants des dépenses. Elle s'applique au
méme périmétre que celui de la norme « zéro volume », dont sont exclues les
charges d'intérét et la contribution de I'Etat au compte d’affectation spéciale
« Pensions ». Cette norme suppose donc que soient réalisées annuellement en
volume des économies au moins égales a I'inflation.

La norme avait été initialement congue pour s'appliquer sur des
dépenseselle n'avait donc pas vocation a porter sur des ressources
S’appliquant sur le budget général de I'Etat, la norme induisait ainsi une
contrainte différenciée sur les agences, selon qu’elles sont financées par
subventions pour charges de service public, c'est-a-dire par crédits
budgétaires (sous norme), ou par taxes affectées (hors norme).

lll - En dépit de progres récents, 'encadrement
budgéfaire actuel s’avére insuffisant pour corriger
les inconveénients de la fiscalité affectée

L’encadrement des taxes affectées s’articule aujourd’hui autour de
trois axes complémentaires, inscrits dans la charte de budgétisation
annexée a la LPFP pour 2012-2017 :

. le plafonnement des taxes affectéesdes opérateurs, permettant
d’'écréter les taxes dont les rendements sont supérieurs aux besoins
prévisionnels ;

. l'inclusion dans la norme « zéro valeur » des taxes qui sont
plafonnées en lois de finances ;

. la fixation d’'un objectif global de baisse des taxes plafonnées
(- 265 M€ en 2014 et — 465 M€ en 2015).
Par ailleurs, il importe de souligner que ces mécanismes

d'encadrement s’articulent avec des mécanismes plus traditionnels de
régulation budgétaire en cas de fonds de roulement manifestement
excessifs :

Conseil des prélevements obligatoires
La fiscalité affectée : constats, enjeux et réformes - juillet 2013
http://www.ccomptes.fr/index.php/Nos-activites/Conseil-des-prelevements-obligatoires-CPO



LA FISCALITE AFFECTEE, CONSTATS, ENJEUX ET REFORMES 127

. des prélevements sur fonds de roulement exceptionnels ou
récurrents — et, symétriquement, de versement de soultes aux
opérateurs ;

. des réductions, lorsqu’elles existentdes dotations budgétaires

versées a l'agence ; si l'agence maintient ses dépenses, cette
moindre ressource l'oblige a réduire son fonds de roulement.

A - L’encadrement budgétaire des taxes affectées
s’articule autour de la mise sous norme et du
plafonnement, avec une ambition croissante depuis 2008

L’encadrement budgétaire actuel des taxes affectées se décompose
en deix principaux dispositifs complémentaires, l'intégration dans la
norme « zéro valeur » et le plafonnement des rendements.

1 - Certaines taxes affectées sont désormais prises en compte
dans la norme de dépense

Les affectations de taxes sont, depuis la LFI pour 20@8ises en
compe dans la norme d'évolution des dépenses de I'Etat, qui prévoit que
les dépenses de I'Etat en valeur se stabilisent (« zéro valeur »).

L’inclusion de ressources dans une norme d’encadrement des
dépenses n’allait pas de soi, intellectuellement ; elle était en revanche
indispensable pour éviter que l'affectation de ressources fiscales n’ait
pour objet de contourner la norme de dépense. Cette mise sous norme des
ressources fiscales avait également pour objectif d’harmoniser
I'encadrement budgétaire pesant sur les agences, quel que soit leur mode
de financement, en faisant supporter la méme contrainte aux ressources
fiscales affectées qu’aux subventions pour charges de service public.

Le périmétre de la norme « zéro valeur » a fait I'objet, en 2009,
d'un élargissement consacré par l'article 5 de la LPFP pour les années
2009 a 20124 Alors que le périmeétre de la norme était initialement
cantonné au flux de taxes affectées, il inclut désormais I'ensemble du
« stock » des contributions et taxes affectées a des tiers et faisant I'objet
d'un plafonnement limitatif a larticle 46 de la LFI pour 2¢%2
(cf. infra). Le dispositif d’encadrement actuel lie donc étroitement
I'inclusion dans la norme et le plafonnement des taxes affectées.

1331 0i n° 2007-1822 du 27 décembre 2007 de finances pour 2008.

134 L oi n° 2009-135 du 9 février 2009 de programmation des finances publiques pour
lesannées 2009 a 2012.

1381 0i n° 2011-1977 du 28 décembre 2011 de finances pour 2012.
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Par ailleurs, cet élargissement du périmétre de la norme s’est
acompagné d'un basculement progressif d’'une logique d’encadrement
de la dépense des entités bénéficiaires de taxes affectées a une logique
d’encadrement de leur ressource. La priorité est désormais d’assurer un
pilotage par la maitrise des ressources allouées aux agences et aux autres
organismes bénéficiaires de taxes affectées.

2 - Le plafonnement constitue désormais le dispositif pivot de
I’encadrement budgétaire des taxes affectées

Le plafonnement des taxes affectées, prévu par l'article 46 de LFI
pour 2012 n’est pas identique pour toutes les entités auquel il s'applique.
Il peut prendre deux formes :

. un premier groupe dentités ne subit qu'un simple
encadrement du rendement des taxes qui lui sont affectéds.
consiste a fixer un plafond égal au rendement prévisionnel de la
taxe ; dés lors que le rendement s’avere supérieur au plafond
prévisionnel, le montant excédentaire fait I'objet d'un reversement,
par 'entité bénéficiaire, au budget général de I'Etapriori, le
plafonnement ne donne donc lieu a aucune économie ;

. un second groupe d’entités connait, au contraire, un
écrétement du rendement des taxes qui lui sont affectéete:
Iégislateur fixe alors un plafond délibérément inférieur au
rendement prévisionnel de la taxe plafonnée. Le montant écrété est
automatiquement versé au budget général de I'Etat.

La fixation des plafonds, et des écrétements qui en résultent le cas
échéant, a été la résultante de négociations budgétaires, sur le méme
modele que celles qui ont cours pour l'attribution des subventions. En
2012, 31 entités ont été plafonnées; la plupart dentre elles
(23 entités) ne devaient subir aucune perte de recettes par rapport au
rendement prévisionnel de leurs taxes affectées, le montant plafonné étant
calé sur le rendement prévisionnel des taxes.
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Graphique 16 : Présentation schématique du mécanisme de
plafonnement en LFI 2012 et de son rendement prévisionnel au mois
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Source : Conseil des prélevements obligatoires.

Note: Il s’agit d’entités bénéficiaires de taxes affectées ou de catégories d’entités,
comme dans le cas des centres techniques industriels (CTI). Ainsi les centres
techniques industriels de la mécanique, qui regroupent 5 entités distinctes, sont
comptabilisés pour une catégorie. En outre, les rendements indiqués portent sur la
totalité des ressources fiscales affectées par entité, méme lorsque I'une de ces
ressources n’'est pas écrétée.

Dans les faits, le dispositif de plafonnement mis en place a
finalement permis, en 2012, I'écrétement effectif de dix entités
bénéficiaires de taxes affectées, pour un rendement estimé a 102 M€ a la
fin du mois de janvier 2013, contre les 95 M€ prévus initialement. Pres de
la moitié de ce rendement est lié a I'écrétement de la fraction distributeurs
de la taxe sur les services de télévision (TST) du CNC, qui atteint 50 M€.

L'écrétement réalisé sur les huit entités représente en moyenne
12 % du rendement prévisionnel des taxes plafonnées qui leur sont
affectées. Il représente une diminution des ressources globales des entités
concernées comprise entre 1,4 % et 5,1 %. La plupart des écrétements
sont, en valeur absolumférieurs a 10 M£a l'exception de I'écrétement
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des ressources du CNC (celui-ci, portant sur la TST distributeurs, atteint
70 M£) @ de la Société du grand Paris (36 M£).

Le dispositif de plafonnement a été élargi en 2013 a treize
nouvelles taxes pour un rendement prévisionnel de 151 M€. L'écrétement
réalisé devrait représenter 3 % des rendements des taxes concernées. Sur
ces onze nouvelles entités plafonnées, seules trois catégories d'entités
voient leur rendement prévisionnel écrété — les chambres de commerce et
d’'industrie de région (a hauteur de 19 M€£), les chambres régionales de
métiers et l'artisanat (& hauteur de 6 M€) et la CGLLS (a hauteur de
33 M€).

B - Cet encadrement reste cependant trop étroit pour
contrOler les évolutions de la fiscalité affectée et limiter
les pratiques de débudgétisation

Le plafonnement est une évolution positive, qui traduit le souhait
de nieux controler des ressources et des dépenses publiques jusqu'a
présent peu concernées par la consolidation budgétaire. Toutefois, le
dispositif est utilisé de maniere peu offensive ; il reste largement en deca
des enjeux soulevés par la fiscalité affectée.

1 - Les exceptions au plafonnement étant libellées en des
termes peu restrictifs, le dispositif ne porte que sur un
périmétre restreint de taxes affectées

L'objectif poursuivi, inscrit dans la charte de budgétisation,
année a la LPFP, est de plafonner a terme toutes les taxes affectées a
des tiers autres que les administrations de sécurité sociale et les
collectivités territoriales, a I'exception :

. des taxes répondant a une logique de redevance pour service
rendu ;

. des taxes répondant a une logique de pollueur-payeur ;

lorsque le montant recouvré par I'organisme est en rapport avec le
colt encouru a cause du fait générateur de la taxe.

Ces trois critéres représentent de fait un périmétre trés large de
taxes affectées. lls se révélent donc peu discriminants et laissent, au
contraire, une large part aux négociations politiques lors des débats
budgétaires.

Par ailleurs, les taxes affectées les plus dynamiques ou les plus
importantes en volume ne sont pas nécessairement plafonnées.
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En outre, ces criteres semblent interprétés de maniére assez
aléatoire, puisque :

. en ce qui concerne la logique de redevance pour service rendu, la
redesance d’archéologie préventive affectée a 'INRAP a pourtant
été plafonnée en 2013 par exemple ;

. en ce qui concerne la logique de pollueur-payeur, la TGAP
affectée a 'ADEME est plafonnée depuis 2012.

Si le nombre de taxes affectées plafonnées s’est accru en 2013, il
demeure encore largement minoritaire. Le dispositif du plafonnement
pour I'année 2013 porte sur un total de 57 taxes affectées a 41 entités ou
groupes d’entités :

. le plafond global porte sur 5,4 Md€ de rendements prévisionnels,
sur un total d'environ 19 Md€ de rendements prévisionnels en
2013 pour l'ensemble des taxes affectées aux agences, aux
organismes professionnels et consulaires, soit moins d’un tiers ;

. le rendement du dispositif est assez faible, puisqu'il représente
102 M€ en 2012 et 151 M€ prévisionnels en 2013 ; soit 3 % du
rendement prévisionnel des taxes plafonnées et 0,8% du rendement
prévisionnel de I'ensemble des taxes affectées bénéficiant aux
agences, aux organismes professionnels et consulaires.

Par ailleurs, les taxes qui étaient d’ores et déja plafonnées en LFI
2012 ont vu leurs plafonds évoluer de maniere plus ou moins
discrétionnaire.

Enfin, le plafonnement des taxes affectées se heurte a deux limites,
qui refletent les rapports de force et les asymétries d’'information existant
entre certaines agences et leurs tutelles :

. la sincérité des informationsdélivrées par les opérateurs sur les
rendements prévisionnels et effectifs des taxes, lorsqu’ils en
assurent la collecte et n'ont pas de comptable public. La définition
du plafond s’effectuant en fonction des prévisions de rendement
fournies par les affectataires, ces derniers ont tout intérét a
surévaluer les prévisions pour éviter un écrétement ; pour I'heure,
il n'existe pas de contrbla posteriorisur les ressources fiscales
percues par les agences ;
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. le poids de l'opérateur et sa capacité d’influencedans les

négociations budgétaires et les débats parlementaires. Certaines

agences jouissent en effet d'une capacité d’influence qui |

eur

permet d’échapper au plafonnement ou de limiter son impact. Dans
le cas du CNC, celui-ci a été jusqu’'a présent associé de maniére
marginale aux efforts de maitrise des finances publiques, en dépit
du dynamisme marqué de ses ressources (cf.encadré 29 ci-
dessous Il a, en outre, bénéficié pour l'année 2013, d'un

traitement particulier, consistant a le déplafonner, en contrepartie

d'un prélevement exceptionnel sur fonds de roulement de 150
Il est ainsi substitué au dispositif pérenne du plafonnement
prélevement exceptionnel — et donc ponctuel.

Encadré 29 : La contribution du CNC a I'objectif de maitrise des
finances publiques

ME.
un

Face au dynamisme des ressources du CNC, le Iégislateur a opéré, depy
plusieurs préléevements sur le produit des taxes affectées au profit du
général de I'Etat. La loi de finances pour 252 institué un préléveme
exceptionnel de 20 M€, versé en deux virements de 10 M€ lillet et le
31décembre 2011.

Le président de la commission des finances du Sénat, avait méme prés
amendement a la loi de finances rectificative pour 2011, visant a cré
préléevement pluriannuel sur le budget du CNC, égal a 10 % du monta
ressources affectées au centre, afin que I'établissement contribue a la trg
de résorption du déficit sur la durée couverte par la derniére LPFP (2011-2

A lissue de la discussion parlementaire sur le plafonnement du produit de
affectées aux opérateurs de I'Etat dans le cadre de la LFI pour 2012,
CNC, seul le produit de la TST distributeurs a été finalement plafonné, a h
de 229 M€, aux termes de la LFI pour 2012.

L'article 28 de la loi de finances initiale pour 2013 prévoit un préléve
exceptionnel de 150 M€ sur le fonds de roulement du CNC. Dans l'expo
motifs, il est indiqué qu'il s’agit de la contribution du CNC a I'effort de mai

lis 2011,
budget
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des ressources extrabudgétaires des opérateurs.

2 - Le dispositif ne permet pas d’améliorer I'efficience de la
dépense publique

La mise sous norme et le plafonnement n’apportent qu’une réponse
parielle aux questions d’efficience de la dépense publique soulevées par

les taxes affectées.

138 Article 35 de la loi n° 2010-1657 du 29 décembre 2010 de finances pour 2011.
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D’une part, le dispositif d’encadrement des taxes affectées ne place
pas les entités bénéficiaires dans la logique de performance prévue par la
LOLF (la « justification au premier euf6»). En effet, le dispositif ne
renforce pas les leviers des tutelles ou du Parlement pour contrbler les
dépenses de l'affectataire et ne permet pas a ces derniers de s'assurer de
leur efficience.

D’autre part, loin de limiter I'affectation de ressources fiscales, le
plafonnement risque au contraire de sanctuariser les taxes affectées,
y compris lorsque les taxes sont distorsives ou qu’elles financent des
entités inefficientes. En effet, lorsqu’il est assorti d'un écrétement des
rendements fiscaux, le plafonnement représente un vecteur de
financement du budget général pour I'Etat, sans que ce dernier n'assume
la responsabilité de la pression fiscale. Loin d’apporter une solution aux
dérives de l'affectation, le plafonnement peut donc inciter a maintenir une
taxe ou une agence, méme si celle-ci est inefficiente.

Aucun mécanisme ne prévoyant de limiter dans le temps les
affectations de taxes ou d’en revoir, a échéances réguliéres, la pertinence,
le plafonnement semble ainsi renforcer «l'effet de cliquet» de
I'affectation, rendant difficile la transformation de ressources fiscales
affectées en crédits budgétaires.

3 - Le dispositif de contréle est insuffisamment contraignant pour
éviter de nouvelles opérations de débudgétisation

Enfin, comme le reléve le rapport de la Cour des comptes dans son
demier rapport public annuél, deux cas récents d’affectation, prévus en
loi de finances initiale pour 2013, montrent que le dispositif reste
insuffisamment contraignant :

. 'AFITF se verra ainsi affecter, a partir d’octobre 2013, la nouvelle
taxesur la circulation des poids lourds, pour 400 M€ de ressources
nouvelles en 2013 ;

137 |ntroduit par la LOLF, le concept de « justification au premier euro » (JPE) traduit
'abandon de la distinction de I'ordonnance de 1959 entre les « services Votés »,
reconduits chaque année sans étre examinés, et les « mesures nouvelles ». Désormais,
les crédits du budget de I'Etat sont examinés et votés au premier euro chaque année,
et doivent donc ainsi étre justifiés.

138 Rapport public annuel 2013 de la Cour des comyitassituation d’ensemble des
finances publiques (a fin janvier 2013).
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. la vente de quotas carbone, considérée comme un prélévement
obligatoire en comptabilité nationale, sera affectée a 'ANAH, a
hauteur de 600 M€, a partir de 2013. Parallélement, le prélévement
de 400 M€ sur les ressources d’Action logement dont bénéficiait
’ANAH sera versé au FNAL.

Ces deux exemples montrent a la fois que le plafonnement n'a pas
empéché les affectations nouvelles et que ces dernieres n'ont pas été
incluses dans la norme. Ainsi la Cour signale que « I'affectation d'impéts
nouveaux a des organismes publics a permis a I'Etat de réduire ou de
stabiliser ses propres dépenses tout en augmentant les dépenses
publigues dans les domaines concemmés
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Chapitre V

Une rationalisation de la fiscalité
affectée s’'impose

Le principe d’universalité budgétaire a été fortement contourné ces

dernires années, avec la multiplication du nombre des taxes affectées et
de la croissance des volumes financiers en jeu. Loin d'étre une simple
question juridique, le développement de la fiscalité affectée souléve des
difficultés, nombreuses et concrétes :

L 4

I'évolution de la taxe et des besoins de ['affectataire n’ayant
aucuneraison d'évoluer symétriquement, I'affectation nuit aux
finances publiques. Les constats établis dans le troisieme chapitre
de ce rapport chiffrent de maniére précise I'ampleur de ces
problémes budgétaires ;

la tutelle et le contrble des affectataires par I'Etat sont affaiblis
faute de levier financier ; le contréle du Parlement est également
limité, en I'absence de réexamen annuel de I'affectation ;

des entités financées par taxe affectées ont tendance a perdurer,
méne lorsqu’elles sont inefficientes ;

les affectations ont pu encourager des opérations de
débudgéisation massives, dont la régularisation dans les
prochaines années contraindra significativement les marges de
manceuvre budgétaires ;

compte tenu de leur ampleur, les affectations réduisent les
possbilités d’'arbitrage entre les différentes politiques publiques.

Dans un contexte ou les finances publiques sont durablement

contraintes, la ressource fiscale ne peut plus étre utilisée de maniéere
inefficiente. Si le plafonnement mis en place par la loi de finances initiale
pour 2012 est une évolution satisfaisante, il ne répond que de maniére
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limitée aux enjeux soulevés par la fiscalité affectée. Dans ce contexte, une
stratégie de rationalisation de la fiscalité affectée s'imjibse

Cete stratégie doit poursuivre quatre principaux objectifs :

. objectiver, par des criteres simples, les cas dans lesquels des
affectations de taxes sont justifiées ;

. traiter le « stock » d’affectations, afin de rationaliser le paysage
acuuel et de s’assurer de I'évolution maitrisée des ressources ;

encadrer les éventuelles affectations qui perdureraient ;

contraindre les créations de nouvelles affectations, de maniére a
limiter le risque d’un éventuel nouveau foisonnement.

| - A titre préalable, la fiscalité affectée doit étre
mieux connue pour étre mieux maitrisée

A - L’'information a destination du Parlement et des
administrations doit étre fiabilisée et enrichie

Bien que l'information a destination du Parlement et du citoyen en
matére de fiscalité affectée soit conforme a la Iégislation en vigueur et
gu’elle ait récemment progressé (cf. chapitre 1), ce phénoméne reste mal
connu. Faute de définition et de réflexion précise sur son objet, la fiscalité
affectée reste en effet mal appréhendée. Par ailleurs, la qualité de
linformation ne permet pas une connaissance fine du phénomene
d’'affectation de taxes. Les données collectées ne sont pas toujours
fiabilisées ; elles manquent parfois de cohérence et d’homogénéité ; elles
ne sont pas exhaustives. Surtout, elles ne sont pas mises en perspective :
ni le Gouvernement, ni le Parlement, ne disposent d'un instrument
permettant son pilotage.

Le recueil et le retraitement manuel des données transmises par les
ministéres et les affectataires confortent I'idée que la conception du
rapport «voies et moyens » se fait de maniére artisanale, avec des
moyens extrémement limités. Par ailleurs, le seul objectif de recensement,
fixé par la loi organique, a ce document budgétaire apparait en deca des
enjeux soulevés par la fiscalité affectée. En effet, ce document ne
constitue pas, a proprement parler, un instrument de pilotage de la
fiscalité affectée.

139 |es propositions suivantes portent sur le périmétre de la demande du Premier
ministre ¢f. suprg.
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La maitrise de la fiscalité affectée passe, de maniére préliminaire,
pa un renforcement de la connaissance de ce phénoméne.

Proposition n° 1 : Disposer d’'un véritable instrument de pilotage
de la fiscalité affectée, en professionnalisant la collecte des
données et en enrichissant les annexes budgétaires

D’une part, il conviendra de clarifier le concept de fiscalité
affectée, de maniére a faciliter le travail de suivi des administratioos. A
titre, les criteres d'identification proposés par le Conseil des prélévements
obligatoires, dans la premiére partie de ce rapport, présentent des pistes
qui gagneraient a étre approfondies par les administrations.

D’autre part, afin de disposer d’une vision globale et précise sur les
taxes affectées, I'Etat devra professionnaliser la collecte et la
consolidation de données, aujourd’hui encore produites de maniéere trés
artisanale. Une telle démarche suppose :

. la mise en place d'un systtme d'informations dédié a la
centalisation des donné€& ce qui permet de limiter le nombre
d’erreurs résultant des saisies manuelles, de limiter les doubles
saisies et de réduire la charge des agents responsables de la
collecte d'informations ;

. la création d'une vraie base de données, permettant d’'analyser
I"évolution, sur plusieurs années, des taxes affectées sur un
périmétre constant ;

Enfin, il conviendra d’enrichir le rapport des « voies et moyens »,
de maniére a rendre ce document moins descriptif et & en faire un réel
instrument de pilotage des taxes affectées a destination du ParlBment.
méme, les informations en matiere de fiscalité affectée présentes dans les
rapports annuels de performance pourraient également étre complétées.

140 Farandole, I'application de saisie budgétaire commune au ministére du budget et

aux ministéres dépensiers permet, entre autres, la production des documents

budgétaires tels que les projets et rapports annuels de performances, mais elle ne
dispose pas de module dédié a I'élaboration de la partie VII du tome | des voies et

moyens.
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Encadré 30 : Pistes d’évolutions des « voies et moyens »

Pou devenir un instrument de pilotage de la fiscalité affectée, les vo
moyens pourraient comprendre :

la notion de taxe affectée et les critéres de recensement ;
les régles en matiére de fiscalité affectée ;

les principales évolutions du périmetre de recensement des taxes af]
(créations, suppressions, modification de I'affectation) et, par conséd
une présentation pluriannuelle a périmétre constant ;

les caractéristiques des taxes (type d'assiette, secteur assujetti, etc.) ;

les montants affectés par bénéficiaire (le document actuel est centré
produit par taxe et non par affectataire) ;

les éventuels phénomeénes desows-affectation», c’est-a-dire les
mécanismes budgétaires qui consistent a affecter une recette
organisme qui en reverse tout (cas des entités non dotées d’'une pe
morale, par exemple) ou partie (par exemple le versement au
national de la propriété forestiere d’'une fraction de taxes affectée
organismes consulaires) ;

des analyses synthétiques réalisées avec une profondeur hist
suffisante et un périmétre stabilisé, permettant d’apprécier I'ampleu
affectations de taxes.
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B - Chaque année, le Parlement doit pouvoir voter les
affectations de ressources fiscales

Au-dela de la connaissance quantitative du phénoméne
d’'affectation, il importe, dans l'attente de la mise en ceuvre de la
rationalisation proposée ci-dessous, que le Parlement reprenne le contréle
de la fiscalité affectégia une soumission de ces ressources au principe
d’annualité budgétaire.

Proposition n° 2 : Prévoir chague année, en loi de finances initial

une autorisation d'affectation pour I'ensemble des taxes affectées

Ainsi, le Parlement pourrait voter, chaque année en loi de fina

1%

nces

initiale, la liste des ressources fiscales affectées en dehors du budget
général de I'Etat. En ancrant dans le débat parlementaire le vote
périodique de lI'ensemble des ressources affectées, une telle mesure
faciliterait le réexamen périodique du bien-fondé des affectations ; il
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donnerait au Parlement un réel levier pour maitriser une ressource qui,
aujourd’hui, échappe largement a son contrdle.

Il - Le respect des principes budgétaires et fiscaux
fondamentaux conduit a réaffirmer le statut
d’exception de la fiscalité affectée

Le chapitre IV de ce rapport a montré que les créations de taxes
affectées avaient souvent répondu a un objectif de financement de
politique publique. En l'absence de logique apparente permettant de
conclure a un développement maitrisé de la fiscalité affectée, il convient
de s'interroger sur les motifs qui pourraient justifier que certaines
ressources soient de fait sanctuarisées en dehors du budget général de
I'Etat et soumises & un contrble parlementaire limité.

Une telle interrogation conduit, en fait, a s'interroger sur la nature
et le rble de I'impét, c'est-a-dire sur la logique fiscale par rapport a la
logique budgétaire.

Cette réflexion doit permettre de clarifier le statut des ressources
aujourd’hui considérées comme des taxes affectées et de prévoir leur
évolution.

A - L'imp6t doit répondre a une logique fiscale et & une
logique budgéaire

1 - La logique fiscale, fondée sur I'absence de contrepartie
au prélevement, permet de définir le champ de I'imp6t

Comme l'a rappelé le chapitre | de ce rapport, un imp6t est
compkxe a définir; il n'est finalement qu'une catégorie juridique
résiduelle, qui comporte des prélévements n’'étant ni des redevances, ni
des cotisations sociales, ni des prélevements sur recettes.

Au-dela de cette difficulté a approcher le concept d'impét, celui-ci
posséde une logique qui le distingue des autres formes de prélévements :
la logique fiscale est, en effet, fondée sur 'absence de contrepartie directe
au versement de la contribution.

En voulant donner aux assujettis la garantie que les prélévements
auxquels ils sont soumis leur seront restitués, certaines affectations
conduisent donc a un dévoiement de la logique fiscale.

A ce titre, deux catégories d’affectation méritent d’étre examinées :
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. d'une part, certains préléevements affectés, qui mettent a
contiibution les usagers, reléevent davantage de la catégorie des
redevances que de celle des imp6ts ;

. d’autre partles ressources fiscales affectées a certaines entités, en
permettant une mutualisation volontaire des ressources au sein
d'un secteur, s'apparentent de fait & des contributions volontaires.

Au total, il apparait que I'existence d'un lien direct entre la levée
de la ressource et sa contrepartie est difficilement compatible avec la
logique fiscale et qu'elle reléeve plutdt d'autres catégories de
prélevements, telles que les redevances et les contributions volontaires.

2 - La logique budgétaire, fondée sur le principe d’universalité
budgétaire, implique que les affectations soient des dérogations
devant étre justifiées

La logiqgue budgétaire, pour sa part, repose sur le principe
d’'universalité budgétaire, qui prévoit par principe une affectation de
toutes les ressources fiscales au budget de I'Etat.

Le principe d'universalité budgétaire ne signifie pas, cependant,
gu'aucune affectation ne soit possible ; celle-ci peut se justifier dés lors
gu’elle rend le prélevement plus efficient, soit économiquement, soit du
point de vue de la gestion publique.

Le chapitre IV de ce rapport a examiné les différents motifs
généralement avancés pour justifier une affectation de ressources ; il
conclut que celle-ci se justifie, sous les réserves précédemment indiquées,
dans les cas limités suivants :

. lorsqu’elle renforce manifestement le consentement a I'imp6t ;
dansles faits, ces situations correspondent a des prélévements qui
sont opérés sur un groupe restreint d'assujettis et qui leur
bénéficient exclusivement ;

. lorsqu’elle est économe des deniers publics, notamment en mettant
a contibution l'usager ;
. lorsqu’elle permet de préserver des ressources destinées a un

méanisme assurantiel.
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B - Le croisement des logiques fiscale et budgétaire
permet de clarifier le statut des taxes affectées

1 - Les cas ou une affectation apparait justifiée sont limités

Le croisement de ces deux logiques permet de circonscrire les cas
ou lesaffectations apparaissent justifiées :

. contrepartie de la production d’'un service directement rendu par
I'affectataire, sous la forme de droits ou de quasi-redevances ; dans
ce cas, le montant de la contribution pergue par l'affectataire doit
pouvoir s’apprécier sur des bases objectives ;

. financement, au sein d'un secteur d’activité, d'actions de
mutudisation ou de solidarités sectorielles ; pour ces affectataires,
dont les missions sont éloignées du service public, la contribution
n'a pas de logique fiscale et le rdle de I'Etat nest pas justifié. Dés
lors, une évolution de ces taxes vers une forme de contribution
volontaire apparaitrait souhaitable ;

. financement de fonds d'assurance ou d'indemnisation, pour
lesquels la constitution de réserves financiéres par des cotisants sur
une base réguliére apparait nécessaire.

2 - Aterme, une clarification du statut de ces prélévements
affectés sera nécessaire

Cette typologie devrait conduire, a terme, a clarifier le statut de ces
différents prélévements. En patrticulier, le statut d'imp6t attribué a des
prélevements s'apparentant en réalité a des quasi-redevances ou a des
contributions volontaires n'apparait pas satisfaisant. En effet, les logiques
de redevance, de mutualisation sectorielle et de contributions
assurantielles n’ont pas vocation a passer par un véhicule fiscal.

Proposition n° 3 : Clarifier, & terme, le statut des quasii
redevances, des préléevements sectoriels et des contributions
assurantielles

Concernant les prélevements financamies actions de
mutualisation au sein d’'un secteur d’activité la taxe affectée constitue
une alternative commode a une contribution volontaire, surtout dans des
secteurs économiques ou les contributeurs sont nombreux et peu réceptifs
a la coopération, en ce qu'elle permet de bénéficier d’une caution
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Iégislative, et bien souvent des moyens de I'administration fiscale ou
douaniée pour procéder a un recouvrement efficace.

Le statut d'impét de ces contributions n'apparait pas satisfaisant.
L'intervention de I'Etat dans l'organisation des secteurs d’activité
souléve en effet d'importantes questions sur sa place dans I'économie.
Elle peut également contribuer a la marge a des situations ou la pression
fiscale pesant sur certains secteurs d'activité est importante ou, le cas
échéant, au financement d’actions sectorielles communes inefficientes.

Une premiére option pourrait consister a transformer les actuelles
taxes affectées bénéficiant a des secteurs d'activité en contributions
volontaires obligatoires, sur le modéle du secteur agricole. Comme l'a
établi le premier chapitre, la frontiere séparant les CVO des taxes
affectées aux CTI et aux comités professionnels de développement
économique CPDE semble peu pertinente, ces différents organismes
relevant d'une logique d'organisation sectorielle. Le recours aux CVO
reviendrait a rétablir un des moyens de financement initial des centres
technigues, en vigueur entre 1948 et 1959, avant que lui soit substitué une
taxe parafiscale.

Une telle évolution nécessitera cependant que soit clarifié le statut
juridique des CVO en droit communautaicé encadré 31 ci-apres

Encadré 31 : Le statut des CVO

Les CVO constituent la principale source de financement des interprofessions agricoles.
L’intitulé paradoxal de ces prélévements reflete I'ambiguité de leur statut juridique. La
loi du 10 juillet 1975%* relative & I'organisation interprofessionnelle agricole permet la

reconnaissance par arrété interministériel du groupement des organisations
professionnelles les plus représentatives d'une filiere. Les accords que les
interprofessions sont susceptibles de conclure, et le prélévement des cotisations gdestinées
a les financer, peuvent ensuite étre rendus obligatoires par arrété interministérjel pour
tous les acteurs de la fili&f& dés lors qu'ils sont conformes aux objectifs définis ¢gans

la loi.

Le terme« volontaire » fait référence a I'accord interprofessionnel dans lequel lg¢s
organisations professionnelles s’'engagent, de leur propre initiative, & mettre gn
place une contribution Le terme« obligatoire » rappelle que les dispositions de cgt
accord sont étendues, généralement, a tous les membres concernés de la filgue
ont alors I'obligation de s’en acquitter. L'arrété de reconnaissance du ministre rend

obligatoire la cotisation prélevée ; pour autant, les ressources qui en résultent|ne sont
jamais a la disposition des pouvoirs publics.

Dans une décision récefite le Conseil constitutionnel a cependant jugé qu’elles ne
corstituaient pas des impositions de toutes natures, en raison de leur objet, financer
I'organisation d’'une activité privée.

141 Articles L. 632-1 et suivants du code rural et de la péche maritime.
142y compris les non adhérents d’une organisation membre de I'interprofession.
13 Décision n° 2011-221 QPC du 17 février 2012.
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La Cour soulignait toutefois, dans son rapport public annuel de 2007 queC\W/@®s

constituent un prélévement obligatoire et I'Etat, qui leur confére ce caractére, doit en
garantir un emploi régulier, méme si les interprofessions ne sont pas des établissements

publics sous tutelle. Les CVO ont d’ailleurs fait I'objet de rapports successifs ¢

e la

Cour des compté¥, qui en a souligné 'ambiguité et I'instabilité juridique. Elle ayait

notamment relevé :

= le risque lié a I'absence de natification a la Commission européenne ;

= le flou de la rédaction de certains accords ;

* |'absence d'utilisation d'une partie des CVO collectées, venant abonder

néessité les réserves financieres déja élevées des interprofessions agricoles|
L'instruction interministérielle du 15 mai 2007 a toutefois répondu a plusieurs des
5 C

observations de la Cour, en améliorant les procédures de prélevement de
notamment :

= en imposant que les accords interprofessionnels détaillent de maniére exhaug
actons financées par les CVO et se rattachent directement aux actions notifi§
Commission européenne ;

= en prévoyant la vérification des actions effectivement financées par CV
I'appréciation par 'administration de la cohérence du taux de cotisation a
nature des actions envisagées.

La notification des CVO a la Commission européenne est interveny
7 novembre 2008. La décision de la Commission europ&Bmoafirme le caractére g

sans

O,

tive les
esala

O et
ec la

e le
e

resources publiques des CVO, au motif essentiel que ce type de cotisations nécessite un

acte d'autorité publique pour produire tous ses effets. La Commission a éga

lement

constaté que le financement de ce régime ne souléve pas d'objections du point de vue de

sa conformité avec le principe de non-discrimination et les régles de I'organ

sation

commune de marché (OCM). Elle a autorisé un régime-cadre d'aides financé par des

CVO jusqu’au 31 décembre 2013.

Cependant, par une décision du 29 juin 2011, la Commission a considéré que les CVO
prélevées au cours de la période 2004-2008 constituaient des taxes parafiscales et que les
actions financées par les CVO, étant sous le contrble de I'Etat, constituaient des aides
d’Etat. La France a introduit un recours le 20 février 2009 contre la premiére décision de

la Commission, en faisant valoir qu'il s'agissait de cotisations de nature privée
second recours en annulation le 9 septembre 2011, contre la derniére décisiq
Commission. Le Conseil d’Etat a posé une question préjudicielle a la Cour de jus

et un
n de la
ice des

communautés européennes le 28 novembre 2011, afin de déterminer si la @décision

d'extension d'un accord interprofessionnel et linstitution d'une CVO était ou
relative & une aide d’Ef4f,

non

144 Rapport public annuel de 2007 sur le contréle des interprofessions agricoles ;
rapport public de février 2008 sur les suites données aux observations et rapport
public annuel de 2010 sur les cotisations volontaires obligatoires prélevées par les

interprofessions agricoles.

145 Commission européenne, C(2008) 7846, Décision relative aux actions conduites

parles interprofessions, 10 décembre 2008.

148 | a question est la suivante {'article 107 du traité sur le fonctionnement de
I'Union européenne, lu a la lumiére de l'arrét du 15 juillet 2004 Pearle BV e.a.
(C-345/02), doit-il étre interprété en ce sens que la décision d’une autorité nationale

étendant a I'ensemble des professionnels d’une filiere un accord qui, comme I'a

Conseil des prélevements obligatoires
La fiscalité affectée : constats, enjeux et réformes - juillet 2013

ccord

http://www.ccomptes.fr/index.php/Nos-activites/Conseil-des-prelevements-obligatoires-CPO



144 CONSEIL DES PRELEVEMENTS OBLIGATOIRES

Au-dela des incertitudes existantes sur les conséquences en droit
comnunautaire de ces contributions, il importe de souligner que I'objet
de ces organismes reléve d’'une logique d'organisation sectorielle.

Une alternative a la transformation en CVO pourrait ainsi étre, a
terme, le remplacement des taxes affectées par des contributions
volontaires. Cette évolution aurait le mérite de clarifier le statut de ces
taxes « sectorielles », congues par les centres eux-mémes comme des
droits de tirage individuels sur des prestations collectives, et de
responsabiliser ces organismes a I'égard de leurs ressources. L'Etat
n‘ayant pas vocation a opérer une mutualisation forcée des moyens des
entreprises, un financement assuré par une cotisation volontaire, de nature
privée, impliquera, pour les cotisants rassemblés en professions, de
décider de leur emploi, sans que I'Etat en définisse I'utilisation. Une telle
évolution aurait également pour conséquence de transformer le statut des
affectataires, un contrdle de I'Etat n’étant plus pertinent.

Concernant les «quasi-redevances », leur transformation en
redevances aurait 'avantage de :

clarifier le champ de la fiscalité affectée ;

responsabiliser les agences prestataires de services a I'égard de
leurs usagers sans mobiliser le vecteur fiscal ;

. renouer avec la logique économique qui prévaut dans un systéme
de ra@levance, en lien avec le service rendu.

Une telle transformation supposerait d’'analyser précisément
chacune de ces ressources sous le prisme des criteres dégagés par la
jurisprudence, afin d’assurer la sécurité juridique d’'un financement par
redevance.

conclu au sein du comité interprofessionnel de la dinde francaise (CIDEF), institue
une cotisation dans le cadre d’'une organisation interprofessionnelle reconnue par
l'autorité nationale et la rend ainsi obligatoire, en vue de permettre la mise en ceuvre
d’actions de communication, de promotion, de relations extérieures, d’assurance
qualité, de recherche, de défense des intéréts du secteur, ainsi que l'acquisition
d’'études et de panels de consommateurs, est, eu égard a la nature des actions en
cause, aux modalités de leur financement et aux conditions de leur mise en ceuvre,
relative & une aide d’Etat 2.
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[l - La rationalisation de la fiscalité affectée
doit se traduire par une ambitieuse stratégie de
rebudgétisation, séquencée dans le temps

Dans le contexte budgétaire actuel, une rationalisation du champ
dela fiscalité affectée ne peut étre qu'ambitieuse. Afin que le législateur
puisse opérer des choix et répartir cette ressource au mieux de l'intérét
général, la fiscalité affectée doit ainsi faire I'objet d’'une refonte fondée
sur la réaffirmation du principe d'universalité budgétaire. Le budget
général ayant vocation a recevoir I'ensemble des taxes et a financer toutes
les politigues publiques, la fiscalité affectée ne peut donc étre, par
principe, qu’une exception.

—

Proposition n° 4 : Rebudgétiser les taxes dont I'affectation n’eg
pas justifiée

Le principe d'universalité budgétaire doit désormais étre respecté
de maniére rigoureuse. Il doit ainsi conduire, a terme, a rebudgétiser les
taxes qui ne correspondraient pas aux cas ou une affectation peut se
justifier (quasi-redevances; mutualisation sectorielle; cotisation
assurantielle) Une fois le rendement de la taxe réaffecté au budget
général, il n'y a plus de lien entre la taxe et I'entité, ce qui doit faciliter la
« justification au premier euro » de chaque dotation budgétaire et, le cas
échéant, permettre des économies budgétaires.

Plusieurs criteres, non cumulatifs, permettent d’identifier les cas ou
la dérogation au principe d'universalité budgétaire et I'affectation sont
manifestement injustifiées :

. la taxe posséde une logique subventionnelle et pourrait étre
remplacée par une dotation budgétaire sans effet sur les actions
conduites par l'affectataire ;

. elle est d'ores-et-déja plafonnée ;
des dotations budgétaires sont percues par I'affectataire, en plus
desressources fiscales affectées, le plus souvent pour équilibrer

son budget ;

. I'affectation a poursuivi un objectif de contournement des
contrintes budgétaires ;

. la taxe affectée est un impét « de droit commun », national ou

locd, sans lien avec I'activité de I'affectataire.
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Déclinée de maniére opérationnelle, la stratégie de rebudgétisation
pourrat s'organiser autour des préceptes suivants.

A - Si le principe d’une rebudgétisation doit étre
rapidement décidé, celle-ci peut intervenir selon
un calendrier séquenceé

Afin que la rebudgétisation soit effective, elle doit étre a la fois
transversale et séquencée dans le temps.

Proposition n° 5 : Echelonner les opérations de rebudgétisation en
fonction des contraintes juridiques ou techniques qu’elles peuvent
soulever

D’une part, afin de ne pas cristalliser les oppositions individuelles
ou sectorielles, le principe d’'une rebudgétisation doit étre rapidement acté
pour I'ensemble des bénéficiaires de taxes affectées qui ne respecteraient
pas les critéres précédemment mis en avant. D'autre part, le calendrier de
la rebudgétisation doit étre échelonné en fonction des contraintes
technigues que peuvent poser certaines affectations :

. dans les cas ou les taxes sont collectées par I'affectataire (ou par un
tiers autre qu’'une administration centrale de I'Etat), il convient de

s'interroger sur l'opportunité de confier la collecte a I'Etat
(cf. infra) ;

. certaines taxes soulévent une complexité juridique ou technique
paticuliere : par exemple, certaines d’entre elles déclenchent des
aides automatiques ; d'autres peuvent financer des structures
faisant I'objet d’'un contentieux en cours, notamment du fait de
doutes sur leur compatibilité avec le droit communautaire ;
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plus généralement, pour certains bénéficiaires de taxes, le principal
enjeu, au-dela des modalités de leur financement, porte sur
I'efficience de la politique suivie, parfois sur I'existence méme de
cette politique ou sur la pertinence de la structure ou de son statut
juridique. Une rebudgétisation différée peut donc également se
justifier en cas de nécessité d’une réforme structurelle dépassant la
seule problématique du financement de [Iaffectataire. En
particulier, une réflexion sur le statut de certaines agences doit étre
conduite. Comme le recommande le rapport de I'lGF sur les
agences de I'Etat de 2012, le recours au statut de service a
compétence nationale (SCN) permet de créer des structures, sans
personnalité morale, dédiées a une activité, dans des conditions
engendrant moins de frais de gestion et un contréle accru de
'administration sur les politiques menées. Ce statut est
particulierement bien adapté pour les agences de financement ou

les agences menant des interventions de guichet.

Encadré 32 : Avantages du statut de SCN par rapport
a celui d'établissement public

Il existe plusieurs avantages potentiels du recours a un SCN plutdét gu'a un

établissement public dans un certain nombre de cas :
= |'absence de personnalité morale et le rattachement du SCN aux serv

ces de

I'Etat peut constituer un atout pour la structure, qui peut disposer de ¢e fait
d’'une légitimité accrue vis-a-vis de ses partenaires par rapport a celle d’'un
établissement public distinct agissant pour son compte et engageant sa

personnalité juridique propre ;

= par ailleurs, le SCN présente des avantages en matiere de mutualisat
fonctions support (gestion des ressources humaines, services informa
comptables et logistiques, achats...), puisque celles-ci sont assuré
premier ressort par le ministére de rattachement. La transformation
structure d’administration centrale en SCN n’entraine pas, contrairen
celle en établissement public, la création d'un fonds de rouleme
n’induit pas de codt de démutualisation ;

= enfin, d’'un point de vue budgétaire, le statut de SCN facilite I'associatiq
ces structures aux efforts de rigueur (diminution des dépense
fonctionnement, respect des plafonds d’emploi). Leurs crédits et eff
leur sont délégués par leurs structures de rattachement ; ils n’ont ainsi

on des
tiques,
2es en
d’'une
ent a
nt et

n de
5 de
ectifs
pas la

possibilité de contourner les plafonds.

La prise en compte de différentes contraintes peut conduire a

séquencer les opérations de rebudgétisation :
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. un premier groupe de taxes pourrait rapidement faire I'objet d'une
rebudgéisation dans une prochaine loi de finances. Ce groupe
serait constitué de taxes pour lesquelles une rebudgétisation dans le
budget général de I'Etat ne souléverait pas de difficulté majeure ;

. les autres taxes pourraient étre rebudgétisées ultérieurement, une
fois procédé aux réformes nécessaires.

B - Plusieurs modalités de rebudgétisation
peuventétre envisagées

Proposition n° 6 : Envisager des rebudgétisations sous forme ge
compte d’affectation spéciale ou de comptes de concours financier

Cette rebudgétisation peut néanmoins intervenir selon plusieurs
modalités différentes. La forme la plus simple de rebudgétisation consiste
en une affectation au budget général du produit de la taxe et au versement
d'une subvention pour charge de service public a I'ex-affectataire.
Toutefois, d’autres modalités de rebudgétisation peuvent étre envisagées
(cf. encadré 33 ci-aprés

. la création d’'un compte d’affectation spéciale, lorsqu’un lien entre
la dépense et la recette existe ;
. la création d’un compte de concours financiers, sur le modéle de ce

qui aéé fait en 2012 pour les organismes de sécurité sociale.

En effet, pour certaines dépenses pour lesquelles on souhaiterait
politiquement ou techniqguement aménager les modalités de
rebudgétisation, une voie intermédiairentre la rebudgétisation et le
statu quo peut étre envisagée sous la forme d’'une affectation interne au
budget de I'Etat. Cette solution, qui présente 'avantage de maintenir le
lien entre la recette et sa destination, permettrait également d'améliorer le
contréle du Parlement sur ces dépenses et d'assurer un encadrement
budgétaire renforcé :

. les budgets annexes et comptes spéciaux sont répartis en missions
et programmes dans la loi de finances et assortis d’obligations en
termes d’information proches de celles du budget général (projets
et rapports annuels de performance) ;
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. ils sont soumis a des regles budgétaires et comptables particuliéres,
qui se révelent contraignantes: par exemple, si les comptes
d’'affectation spéciale ne sont pas soumis a la norme de dépenses,
ils sont toutefois équilibrés en recettes et en dépenses par le

mécanisme de plafonnement des dépenses par les recettes, en
de larticle 21 de la LOLF.

Encadré 33 : Caractéristiques des budgets annexes
et des comptes spéciaux

Les budgets annexes et les comptes spéciaux constituent des exceptions ay
de non affectation du budget, puisqu’ils permettent d’'affecter une recette

vertu

principe
a une

dépense particuliére. lls sont toutefois rassemblés avec le budget général dans la loi

de finances et constituent a ce titre un « aménagement » du principe d'unité

Si leur nombre a considérablement diminué depuis la Seconde Guerre monfdiale, la

LOLF en a maintenu la possibilité pour limiter les débudgétisations et le reg
la création d’établissements publics, qui offrent moins de transparer
d’informations au Parlement.

1/ Les budgets annexes
L'article 18 de la LOLF les a réservés aux services de I'Etat non dotés

ours a
ce et

de la

personnalité morale et réalisant une production de biens ou de services donnant

lieu au paiement de prestations.

Demeurent seulement deux budgets annexes : celui des contrdle et exp
aériens et celui des publications officielles et information administrative. Se
loi de finances peut créer un budget annexe et lui affecter des recettes.

Les budgets annexes sont régis par des régles de présentation et de fonctid
particulieres, reflétant leur activité économique et commerciale :

oitation
ule la

nnement

= ils comprennent une section des opérations courantes et une sectipn des

opérations en capital ;

= ils fonctionnent avec des crédits limitatifs — qui ne peuvent étre dépassgs au-
delda du montant autorisé en loi de finances — auxquels s’appliqye la

fongibilité asymétrique ;
= ils sont présentés en autorisations d’engagement et en crédits de paier
sort répartis en programmes. Chaque budget annexe est assimilé
mission et fait I'objet d’un vote.
Leur comptabilité doit se rapprocher du plan comptable général. lls doivent
équilibre comptable et affecter a leur désendettement les surplus de
constatés au cours de I'exercice.
2/ Les comptes spéciaux

La LOLF a rationalisé les comptes spéciaux en en restreignant le nom
catégories a quatre, dans son article 19 :
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= les comptes d'affectation spéciale (CAS)concernent des opérations
caractere définitif. lls peuvent étre d'une certaine importance finan
(pensions, participations financiéres de I'Etat) ou bien plus mineurs,
concerner un secteur particulier (services nationaux de tran
conventionnés de voyageurs, engagements en faveur de la forét dans |
de la lutte contre le changement climatique). L’article 21 de la LOLF obl
ce que les recettes soienpa¢ nature, en relation directe, avec les dépen
concernées ;

a
ciere
mais
sport
e cadre
ge a
ses

= lescomptes de commercecretracent les opérations de caractére industriel

ou commercial effectuées a titre accessoire par des services dexEmloi
de finances fixe un plafond de découvert et les prévisions de dépensg
évaluatives. lls concernent, par exemple, des opérations de gestion de
et de la trésorerie de I'Etat, les armées (approvisionnement en pr
pétroliers) ou les établissements pénitentiaires (cantine et travail des d

2s sont
a dette
oduits

étenus

dans le cadre pénitentiaire, régie industrielle des établissements

pénitentiaires) ;

= les comptes d’opérations monétairese notamment le compte d’émissig
des monnaies métalliques et celui des opérations avec le Fonds mo
international (FMI) ;

= les comptes de concours financier6CCF), qui regroupent les comptes
préts retracant les opérations de préts réalisées par I'Etat (il s’agit surt
préts a des Etats étrangers réalisés dans le cadre de la politique comn
ou d'aide au développement) et les comptes d’avance retragant les a
faites par 'Etat & des collectivités, organismes ou personnes privées.

Les comptes spéciaux sont créés par la loi de finances. lls ne peuvent con
de dépenses de personnel. Les comptes dotés de crédits sont prése
programmes, gérés comme ceux du budget général. Pour les autres compt
de finances fixe un plafond de découvert. Chaque compte est voté séparé
est donc assimilé & une mission.

n
nétaire

de

out de
herciale
vances

prendre
ntés par
es, la loi
ment et

Compte tenu des spécificités des différents budgets annexes et
comptes spéciaux, seules deux formes de dispositifs présentés ci-dessus

pourraient étre envisagées :

. les CAS, qui permettent d’associer une recette particuliére a une
dépene déterminée. Les CAS ayant vocation a se voir affecter des

recettes qui seraient « par nature, en relation directe avec

les

dépenses concernéesce dispositif ne pourrait bénéficier, sauf a

modifier la LOLF, qu’'a un nombre restreint de cas particuliers ;

. les CCF, et plus particulierement les comptes d'avance, qui

pernettent de retracer les avances faites par I'Etat & des tiers.
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C - Dans I'attente de leur rebudgétisation, les taxes
devraient faire I'objet d’'un contrdle budgétaire
systématique

Pour les taxes n’étant pas rebudgétisées rapidement, en raison des
containtes techniques précédemment explicitées, il existe un risque non
négligeable de statu quo.

Afin de limiter ce risque, il conviendrait, dés le prochain PLF, de
prévoir, d’'une part, un contréle du Parlement sur ces ressources fiscales
affectées et, d'autre part, d'acter trés clairement le principe d'une
rebudgétisation.

Proposition n° 7 : Plafonner systématiquement les taxes dont |a
rebudgétisation a été différée

Dans l'attente de leur rebudgétisation, le groupe de taxes n'étant
pas immédiatement plafonné pourrait étre soumis au contrdle du
Parlement viaun plafonnement systématique. Ainsi, le plafonnement
pourrait devenir la régle et concerner I'ensemble des taxes non
immédiatement rebudgétisées, y compris celles soulevant des difficultés
techniques.

Afin d'arréter le principe d’'une rebudgétisation, deux options
peuvent étre envisagées.

Une premiére option pourrait consister a affecter ces taxes a
un CCF, ayant vocation a avancer aux affectataires le montant des taxes
qui leur était alloué. Une telle démarche aurait I'avantage d’'acter,
juridiquement, le principe d'une rebudgétisation, tout en maintenant
temporairement un lien formel entre la taxe et son affectataire. Un compte
d'avance global, avec différents programmes, pourrait étre créé a cet
effet :
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. la LFI pour 2013 a prévu la mise en place d'un compte de
concous financier spécialement dédié aux affectations de taxes
aux régimes de sécurité sociale, de maniére a ce que les transferts
de TVA aux régimes soient désormais des transferts de TVA nette,
sans aucune référence spécifiqgue a des recouvrements sur des
secteurs particuliet¥’ ;

. dés lors que I'Etat avancerait aux agences concernées leurs
ressources, un tel compte serait juridiquement conforme a la
LOLF.

Cette solution intermédiaire constituerait une voie de transition,
avant une rebudgétisation des taxes affectées, permettant de les isoler
provisoirement au sein du budget de I'Etat. Toutefois, le risque existe
gu’une fois mise en ceuvre, une telle solution perdure dans le temps. Par
ailleurs, elle est complexe a mettre en ceuvre.

Proposition n°® 8 : Prévoir, dans le prochain projet de loi de
finances, une rebudgétisation a effet différé pour les taxes non
immédiatement réaffectées au budget général

Une seconde option, plus satisfaisante, consisterait a prévoir, dans
le prochain PLF, que les taxes non immédiatement rebudgétisées le soient
avant une échéance fixée a I'avance (par exemplé; jenvier 2016Y*.
L’inscription dans la loi d'une rebudgétisation a effet différé aurait
'avantage d'étre simple tout en lui conférant une contrainte juridique.
Cela implique néanmoins de la part du Gouvernement et du Parlement
une vigilance et une fermeté face au risque que certains secteurs aient le

temps de s'organiser pour contester cette rebudgétisation.

147 "article L. 241-2 du code de la sécurité sociale modifié prévoit I'affectation a la
caisse nationale de I'assurance maladie des montants de TVA nette encaissés par
I'Etat & compter du ler janvier 2013. Cette fraction s’applique aux encaissements de
taxe sur la valeur ajoutée, nets des remboursements et restitutions y afférents.
L’objectif du compte de concours financiers est de retracer les avances a 'ACOSS de
cette fraction des encaissements nets de TVA budgétaire.

148 | ggistiquement, cette proposition pourrait prendre la forme d'un article dans le
PLF: «les taxes affectées mentionnées en annexe de la présente loi de finances seront
réaffectées au budget général avantYgdnvier 2016».
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D - La collecte doit étre organisée par I'Etat,
sauf si I'affectataire est plus efficient

Le recouvrement de ressources fiscales par son affectataire met les
tutelles en situation d'asymétrie d’information et peut donner a
I'affectataire le sentiment que la ressource fiscale constitue une ressource
propre.

Proposition n° 9 : Confier la collecte des taxes aux administration
de I'Etat, sauf si la collecte par I'affectataire s’avére plus efficiente

n

Le recouvrement ne doit donc pas, par principe, étre effectué par
les organismes eux-mémes mais par une administration de I'Etat, sauf s'il
est démontré que le recouvrement est effectué de maniére plus efficiente
par I'entité. Un tel examen nécessitant des travaux complémentaires, il
pourrait contraindre a retarder certaines rebudgétisations.

Proposition n° 10 : Rendre obligatoire le transfert annuel des
bases fiscales aux tutelles techniques et financieres en cas| de
maintien d’une taxe affectée ou du maintien de sa collecte par une
agence

A défaut de recouvrement par une administration de I'Etat, la
transmission annuelle des bases de données de recouvrement aux tutelles
techniques et financieres doit étre rendue obligatoire. Une telle
transmission permettra a l'administration centrale de disposer d'un
pouvoir de contre-expertise des prévisions de produits établies par les
organismes bénéficiant de taxes affectées, et partant d'améliorer

I'information du Parlement et la sincérité des prévisions budgétaires.

E - Dans les cas ou une taxe affectée est maintenue, des
modalités de contrble strictes doivent étre
mises en place

Pour les ressources qui resteraient affectées, un contréle de leur
évolution apparait nécessaire, afin de limiter le risque de dépense
inefficiente ou une pression fiscale excessive.
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Proposition n° 11 : Mettre en place des instruments de controle
budgétaire pour maitriser [I'évolution des ressources qu
resteraient affectées

Parmi les instruments de régulation, le plafonnement des
affectations et la mise en place d'un contréle financier approfondi
peuvent étre envisagés. Le plafonnement deviendrait ainsi la régle, et
non I'exception.

F - La suppression de certaines taxes de petite taille a la
collede colteuse, ou de certaines taxes particulierement
distorsives, peut étre envisagée

Proposition n° 12 : Envisager la suppression de certaines « micto
taxes » ou de certaines taxes particulierement distorsives

Le faible rendement d’'une taxe, son codt de collecte élevé ou son
caractere distorsif ne sont pas les seuls éléments d’analyse permettant de
justifier la suppression d'une taxe. En effet, certaines taxes, d’'un faible
rendement, peuvent se justifier en raison de leur caractére symbolique
particulier ; de méme, certaines taxes sont délibérément distorsives (par
exemple, les taxes comportementales).

Dans un souci de simplification, la suppression de certaines taxes
pourrait cependant pouvoir étre envisagée ; par exemple, une suppression
pourrait intervenir lorsque :

. d’'une part, les taxes ont un caractére purement subventionnel ;

. d'autre part, que leur rendement apparait insuffisant, ou que leur
coltdecollecte est disproportionné, ou qu’elles sont distor§ives

Unetelle évolution devrait néanmoins se faire a codt constant pour
les finances publiques: les taxes ainsi supprimées, qui seraient
remplacées par des dotations budgétaires, seraient en effet soit gagées par
des économies réalisées sur la mission budgétaire de rattachement, soit

149 par exemple, I'NGF recommandait en 2012 la suppression de la contribution des

établissements de santé et médico-sociaux bénéficiant au centre national de gestion
(10 ME£) et son remplacement par une dotation de la CNAM en raison du codt de

gestion de cette taxe (sourdeEtat et ses agences : le cas des agededis santé et

du secteur médico-socjabpport IGF n° 2011-M-044-03, février 2012).
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financées par des augmentations de taxes bénéficiant au budget général
del Etat.

G - Une rebudgétisation ambitieuse invite a repenser
la norme de dépense

La stratégie de rebudgétisation décrite ci-dessus aura des effets
contraires sur la norme budgétaire:

. la partie non efficiente des dépenses discrétionnaires des entités
aujoud’hui financées par taxes affectées serait plus facilement
réduite en cas de rebudgétisation. Pour cette catégorie de dépenses,
une rebudgétisation permettrait donc de réduire la contrainte pesant
sur la norme ;

. inversement, une rebudgétisation des dépenses de guichet
autonatiques, souvent dynamiques, augmenterait la dépense prise
en compte par la norme. Pour que I'objectif fixé par la norme soit
maintenu, la dynamique des dépenses rebudgétisées devrait étre
compensée par des économies sur d’autres postes budgétaires.

En cas de mise en ceuvre de la stratégie de rationalisation proposée
par le Conseil des prélevements obligatoires, des effets se feront
nécessairement sentir sur la norme.

Proposition n° 13 : Mettre en cohérence la norme de dépense avec
la stratégie de rebudgétisation proposée

Pour étre un plein instrument de maitrise de la dépense publique, la
norme gagnerait a s'appliquer sur une assiette aussi large que possible,
comprenant des dépenses pilotables par I'Etat. Pour autant qu’elle soit
souhaitable, une rebudgétisation importante nécessite donc de repenser la
norme budgétaire en fonction de la nouvelle assiette de dépenses sur
laquelle elle s’appliquera.

H - A moyen terme, une modification de la LOLF
permettrait de mieux encadrer les affectations externes
au budget général

La multiplication du nombre d’agences ou d’entités financées par
taxe affectée ne s’explique pas seulement par le mouvement
« d’ agencisation » de l'action publique, par la recherche d'une plus
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grande efficience des politiques publigues ou par des justifications de
natue économique. Il apparait en effet que le développement de la
fiscalité affectée s’explique, en grande partie, par un environnement
juridique, budgétaire et comptable favorable.

Fréquemment motivée par des raisons d'ordre budgétaire,
I'affectation de ressources fiscales a, en effet, été facilitée par un
encadrement juridique et budgétaire peu contraignant. En particulier, la
LOLF prévoit un encadrement assez souple du recours a la fiscalité
affectée, qui contraste avec les contraintes dont elle entoure les
affectations internes au budget de I'Etat.

Proposition n° 14 : Modifier l'article 2 de la loi organique de
maniere a limiter les possibilités d'affectation externe au budge
général

—t

Une modification de l'article 2 de la LOLF pourrait étre envisagée,
afin de circonscrire plus précisément les dérogations au principe
d'universalité budgétaire, aujourd’hui limitée de maniére peu restrictive
« a raison des missions de service publibes tiers affectataires.

Celle-ci pourrait permettre de faire du principe d'universalité
budgétaire la régle, en encadrant trés strictement le « flux » de taxes
affectée¥®. Une telle modification supposerait toutefois de s’interroger
pluslargement sur les autres types d'affectations de ressources fiscales, a
la sécurité sociale et aux collectivités locales.

Par ailleurs, la LOLF pourrait également étre complétée afin de :

. prévoir un vote annuel des taxes affectées en dehors du budget
généal (cf. supra) ;

. rendre obligatoire la création d’éventuelles nouvelles affectations
exclusivement en loi de finances.

150 ggistiquement, ce principe pourrait se traduire par une modification de I'article 2
alinéa 2 de la LOLF aujourd’hui rédigé ainsi Les impositions de toute nature ne
peuvent étre directement affectées a un tiers qu'a raison des missions de service
public confiées a lui et sous les réserves prévues par les articles 34, 36>et3a
élément de phrase pourrait ainsi étre ajouté pour préciser amigsiens de service
public confiées a lui » « et sous la condition que... »
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IV - La mise en ceuvre opérationnelle de la
stratégie proposée par le Conseil des prélevements
obligatoires conduit a distinguer deux mouvements

de rebudgétisation

A - Les taxes affectées entrant dans le périmétre de la
demandedu Premier ministre ont fait I'objet d’'une
analyse détaillée

A partir de la liste des taxes affectées aux agences de I'Etat, aux
chanbres consulaires, aux organismes techniques et professionnels et aux
dispositifs de péréquation, le Conseil des prélévements obligatoires a
cherché a traduire, de maniére opérationnelle, les effets de sa stratégie de
rationalisation de la fiscalité affectée. Chaque taxe et chaque affectataire

ont ainsi fait I'objet d’'un examen précis :

. les objectifs poursuivis par la taxe ont été analysés, a partir des
criteres précédemment établis (logique « subventionnelle » de la
taxe ; quasi-redevance ; mutualisation sectorielle ; mécanisme
assurantiel). La logique subventionnelle de la taxe a, en particulier,

été objectivée par un faisceau d'indi€¢es

. les taxes financant des politiques en marge des compétences de
I' Etat ont été identifiées (celles-ci peuvent relever des prérogatives
des collectivités locales ou des organismes de sécurité sociale ;
conformément a la lettre du Premier ministre, le Conseil n'a pas

formulé de recommandation a leur sujet) ;

151 Des dotations budgétaires sont percues par I'affectataire, en plus de ressources
fiscales affectées, le plus souvent pour équilibrer son budget ; la taxe est d'ores-et-
déja plafonnée ; I'affectation a poursuivi un objectif de contournement des contraintes

budgétaires ; la taxe affectée est un imp6t « de droit commun », sans lien avec son

activité.
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les difficultés juridiques ou techniques qui pourraient contraindre
une ebudgétisation rapide ont été recensées. Au-dela des
situations dans lesquelles I'imp6t présente intrinséquement une
complexité importante, il s’agit, pour I'essentiel, de situations ou la
collecte est réalisée par I'affectataire ou par un'fiees, surtout,

de situations dans lesquelles la problématique principale est
davantage celle d'une refonte de politique publique (voire de
I'existence de I'agence) que celle de ses modalités de financement.
Pour formuler un tel diagnostic, les audits mentionnés pour
I'examen de I'efficience des dépenses financées par taxes affectées
ont été utilisésdf. annexe ).

Cette analyse a permis de répartir les taxes affe@®esing

groupe®™ (cf. annexe I

*

le premier groupe ed constitué des taxes pouvant étre rapidement
rebudgétisées ;

le second groupeest constitué des taxes ayant vocation, apres
réforme structurelle ou clarification des modalités de leur collecte,
a étre rebudgétisées au budget général. Dans l'attente de leur
rebudgétisation, elles peuvent faire I'objet d’'un plafonnement ;

le troisieme groupeest constitué des taxes pouvant faire I'objet
d’'une rebudgétisation plus souple via un compte spécial ;

le quatriéme groupeestconstitué des taxes restant affectées mais
étant plafonnées (taxes affectées aux agences relevant d'une
logique de quasi-redevances ou assurantielle, taxes affectées aux
organismes techniques ou professionngels)

le cinquieme groupeeg constitué de taxes pour lesquelles des
propositions d’évolution ne sont possibles qu'apres clarification du
réle de la structure ou de son positionnement par rapport a I'Etat.

Parmi les taxes analysées par le Conseil, certainesrel’eliés

doivent étre mentionnées, en raison des problémes particuliers qu’elles
soulévent :

L 4

certaines affectations présentent une sensibilité particuliére
leurs enjeux impliquent néanmoins qu’elles doivent faire I'objet, a
moyen terme, d'un traitement adapté,statu quo actuel n’étant
pas satisfaisant ;

152pour ces affectataires, un examen de I'opportunité mansfert de la collecte &

une administration fiscale doit donc étre entrepris.

153 Afin de ne pas rigidifier la liste des taxes dont la suppression serait envisageable et
delaisser au Gouvernement et au Parlement toute latitude en la matiére, le Conseil n'a
pas souhaité faire de propositions de suppression de taxes affectées.
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9

Encadré 34 : Le CNC, les agences de I'eau et les chambres consulaires

1/ Le CNC, qui bénéficie de six affectations selon I'annexe budgétaire des
« voies et moyens », est probablement I'affectataire qui souléve le plus de
difficultés politiques : d'une part, le CNC est emblématique des derives

engendrées par la fiscalité affectée, cet établissement ayant con

nu une

augmentation de ses ressources de pres de 250 M€ en 3 ans ; d'autre part, la

politique qu’il finance bénéficie de relais institutionnels et médiati
puissants. Les difficultés posées par le CNC sont également technique

= les taxes qu'il percoit ne relévent pas toutes de la méme logique
TST «distributeurs » posséde une logique « subventionnelle », il

ques

D .
si la
n'en

est pas de méme des cotisations versées par les entreprises

cinématographiques, qui relevent d'une logique sectorielle ;
= |le CNC collecte certaines des taxes qui lui sont affectées ;

= certaines taxes déclenchent automatiquement des aides, et ne peuvent
dorc pas étre rebudgétisées mécaniquement, sans une évolution des

modalités d'intervention de I'établissement ;

= enfin, comme le soulignait le rapport précité de la Cour des compt
set¢eur du cinéma bénéficie d'un financement abondant via
multitude de guichets (SOFICA, collectivités territoriales etc.)
d’obligations juridiques d’investissement (diffuseurs).

Dans ce contexte, il apparait important, avant de modifier les modali

es, le
une
et

tés de

financement du CNC, de remettre a plat ses modalités d’'intervention ef de les

articuler, plus généralement, avec les autres dispositifs publics en fay
cinéma. Dans le schéma esquissé par le Conseil des prélev
obligatoires, ne resteraient a terme affectées au CNC que ses
« historiques » (cotisations des professionnels et taxe sur le prix des
aux seéances organisées dans les établissements de sp
cinématographiques). Dans l'attente de la mise en ceuvre de ce §

toutes les taxes affectées du CNC seraient plafonnées.

2/ Les agences de I'eaulont I'origine remonte aux années 1960, bénéfi
de plus de dix contributions pour un rendement total particuliere
important et dynamique (plus de 2 Md€ par an, + 17% depuis 2007).
gue les enjeux judiciaires de la politique de I'eau sont particulierg
importants en droit communautaire, celle-ci a été jugée ineffica
inefficiente par de nombreux rapports d’évaluafiérEn dépit des montan
considérables alloués aux agences, la qualité des eaux reste insuffisa
agences allouent leurs aides de maniére automatique, selon une log
guichet ne visant pas a l'efficience ; I'Etat ne pése que marginaleme
leurs décisions ; d'importantes inégalités de pratiques apparaissen
bassin a l'autre ; la forte croissance des taxes affectées pése sur le

eur du
ements
taxes
entrées
ectacles
chéma,

ient
ment
Alors
ment
ce et
ts

hte ; les
ique de
nt sur
t d'un
pouvoir

154 Cf. par exempl&®amort public annuel : Les instruments de la gestion durabl
I'eau, Cour des comptes, 2010.
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d'achat du contribuable local ; enfin, les contributions percues par les
agences ne s'inscrivent pas dans une logique pollueur-payeur.

Au-dela de ces critiques traditionnelles contre la politique des agences, des
difficultés techniques justifient que leurs ressources ne soient pas
rebudgétisées immédiatement : d’'une part, la fiscalité affectée aux agences
est complexe (plus d'une dizaine de taxes avec un pouvoir de taux Jocal) ;
d’'autre part, la gouvernance des agences repose sur un équilibre subtil au sein
des comités de bassin, ou I'Etat est minoritaire. Par conséquent, l'erfjeu est
davantage celui d'une restructuration de la politique de I'eau et de I'existence
des agences dans leur forme actuelle, que des modalités de financement.
Dans lattente d'une telle réforme, les contributions pourraient| étre

plafonnées afin de réduire la pression fiscale locale ; a moyen terme, Une fois
restructurée la politique de l'eau, une rebudgétisation au sein du pudget
général peut étre envisagée, la politique de I'eau étant une prérogative de

I'Etat™®.
3/ Les chambres consulairesoulévent d'importantes difficultés pour |es
finances publiques (leurs ressources, particulierement dynamiques, ont
augmenté de 18% depuis 2007) ; faute d’'une comptabilité analytique et d’'une
présence de I'Etat au conseil d’administration des chambres, I'utilisation de
ces ressources affectées, qui ont vocation a financer leurs seules missions
d’intérét général, est mal connue.

A moyen terme, les taxes pergues par les chambres étant des imp6ts locaux
(TA-CVAE et TA-CFE), il pourrait étre envisagé de les transférer|aux
collectivités territoriales ; symétriquement, I'Etat réduirait ses cong¢ours
financiers aux collectivités territoriales d’'un méme montant, et verserajit aux
chambres consulaires une subvention budgétaire pour leur pefmettre
d'assurer leurs missions d’intérét général. Une telle évolution impliquerait
néanmoins de rénover la gouvernance des chambres, de leur donner une
visibilité pluriannuelle sur ces ressources budgétaires et de mettre en place
une comptabilisation analytique de leurs activités.

. certaines entités pourraient voir leur statut évoluempourgagner
en cohérence, en particulier les « agences de financement » ou
agences « transparentes » ;

155 Cette rebudgétisation serait conforme aux orientations communautaires dés lors
gu’elle continuerait, au sein du budget général, de financer I'ensemble de la politique
de l'eau.
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Encadré 35 : L'évolution des agences qualifiées de transparentes

Si le Conseil n'la pas procédé a un recensement de toutes les $gences

transparente<{. supra pour la définition de ce concgpkpropose néanmoi
quelques évolutions pour des cas recensés par I'lGF dans son rapport
sur les agences.

s
précité

1/ L’AFITF , qui finance la part « Etat » des infrastructures de transpoft, est
une agence transparente dont I'existence sous forme d'établissement public et
le financement par taxes affectées ont contribué a une impasse budgétaire

massive ¢f. suprg. Par ailleurs, I'AFITF bénéficie pour une large part

de

recettes affectées transitant par un CAS et de dotations budgétaires — ses

ressources affectées ont donc un caractére subventionnel important. B
problématique de [I'AFITF s'inscrit plus largement dans celle
investissements en matiére d'infrastructures de trart¥pqui se caractéris
pa une faible prise en compte de I'évaluation socio-économique et I'ah
d’'une hiérarchisation entre les différents projets d’investissement.

nfin, la
des

e
sence

Dans ce contexte, une évolution de I'AFITF pourrait étre envisagée a moyen

terme : d’'une part, I'agence pourrait étre transformée en un SCN doté,
échéant, d'un comité de gestion qui rassemblerait, en plus des f{

le cas
utelles

administratives, des élus et des personnalités qualifiées ; d'autre part, une
rebudgétisation des taxes affectées a I'AFITF permettrait au Parlement de
reprendre le contrble des engagements de cette entité. Cette rebudgeétisation

pourrait, si la LOLF était modifiée, prendre éventuellement la forme d'un

CAS

ad hocmoins contraignant quant a I'équilibre prévu par l'article 21 de la LOLF

entre les recettes constatées et les dépenses ordonnancées.

2/ Concernant le fonds CMU et le fonds de solidaritéqui ont pu étre

ponctuellement bénéficiaires de dotations d’équilibre versées par I'Etat, un
rattachement sous forme de SCN est également envisageable, conformément

aux recommandations de I'lGF (le fonds CMU pourrait ainsi étre rattach

é ala

DSS ; pour sa part, le fonds de solidarité pourrait, par exemple, étre rattaché a
la DGEFP). Un CAS pourrait éventuellement étre constitué pour chacune de

ces deux structures.

. la question du maintien de certaines entitésgont fexistence
méme a pu étre contestée, doit étre posée ;

Encadré 36 : La CGLLS et le FNPCA

1/ La question de l'opportunité du maintienldeCGLLS a été soulevée dans

des audits récents, en raison de doutes sur I'utilité de sa mission de ga
de la difficulté, pour I'Etat, a mettre en adéquation la politique d’aide
offices en difficulté de la CGLLS avec ses propres objectifs en matié

158 Cf, par exempléission d’'évaluation des partenariats public-privé (PPRpport
n° 2012-M-027-02 de l'inspection générale des finandésembre 2012.
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logement social of. suprg. Au-dela de I'évolution de ses modalités|de
financement, I'Etat devrait donc s'interroger sur les objectifs qu'il souhaite

assigner a cette structure, dont le budget s’éleve a prés de 350 ME.

généralement, I'Etat devrait s'interroger sur les modalités de financement
politique du logement, particulierement complexes.
Plusieurs scénarios d’évolution peuvent étre envisagés pour la CGLLS
exemple :

Plus
de la

, par

= une suppression de l'entité, dont le stock résiduel de garanties pourrait étre

géré (en extinction) par la caisse des dépbts. Symétriquement,

les

cotisations prélevées sur le monde HLM pourraient étre affectdes a
'ANRU et la taxe sur les plus-values de cession d'immeubles (TVI)

rebudgétisée ;

= une suppression de l'activité de garantie et une évolution, hors de la tutelle
de I'Etat, de l'activité d'aide (logique de contribution volontaire, gvec
néanmoins un contréle sous forme de plafonnement) ; paralléelement, la

TVI serait rebudgétisée.

Quelle que soit I'évolution retenue pour la CGLLS, la TVI, qui est une ftaxe

de « droit commun » pourrait étre, pour sa part, rebudgétisée rapidemer

—

2/ La nature des activitts dENPCA (achats d’espaces publicitairges,
sponsoring etc.), qui le situe aux confins des missions de service public,
conduit a s'interroger sur la pertinence de la présence de I'Etat dans upe telle

entité — voire sur son existence méme. Dans ce contexte, I'Etat pourrait :

= soit chercher a rapprocher le fonds d’'une entité appartenant a la sphére de
I'artisanat (en particulier, I'agence pour la création d’entreprises (APCE),
qui exerce déja une mission d’information, notamment auprés des jeunes,

sur les possibilités de formation et de création d’entreprises

ou

’Assemblée permanente des chambres de métiers et de [lartisanat

(APCMA), qui exerce également une mission de communication) ;

= soit désengager I'Etat de cette activité, en supprimant le fonds et la taxe

dont il bénéficie.
Dans un premier temps, la taxe bénéficiant au FNPCA pourrait

étre

rapdement rebudgétisée compte tenu de ses faibles enjeux budgétaires et de

son plafonnement.

Conseil des prélevements obligatoires
La fiscalité affectée : constats, enjeux et réformes - juillet 2013

http://www.ccomptes.fr/index.php/Nos-activites/Conseil-des-prelevements-obligatoires-CPO



LA FISCALITE AFFECTEE, CONSTATS, ENJEUX ET REFORMES 163

. enfin, certaines entités conduisent des politiques publiques aux
frontiéres des missions de I'Etatce qui interroge davantage sur
le role de I'Etat en leur sein que sur les modalités de financement
de ces structures. Ainsi, pour la CNSA, la question de son
évolution en organisme de sécurité sociale peut étre posée. Dans le
cas ou celle-ci deviendrait 1a"™ branche de la sécurité sociale, un
maintien de la structure se justifierait ; dans le cas contraire, un
compte spécial pourrait étre créé pour rassembler les différentes
sources de financement allouées par I'Etat & la dépendance. Pour
les établissements publics fonciers (EPF), la question du rdle de
I'Etat par rapport aux collectivités locales se pose également, ainsi
que celle du contréle de la dépense de ces entités, dont la
dynamique est tres importante depuis 2007
(+ 100% dePuis cette date, avec plus de 440 M€ de taxes affectées
en 2013’ Pour ces deux types daffectataires, une
rebudgéisation ne peut pas étre envisagée a court terme, une
réflexion préalable sur le role de I'Etat devant étre conduite ; tout
au plus, pour les EPF, un plafonnement décliné par établissement
peut étre envisagé a court terme.

B - Une réforme en deux étapes doit permettre de
rationaliser de maniere ambitieuse mais réaliste la
fiscalité affectée

La premiere étape de la réforme consisterait a rebudgétiser
rapidement plusieurs taxes et a généraliser, sans difficulté majeure, le
plafonnement :

. 33 taxes, d’'un rendement agrégé total de plus de 2,2 Md€,
pourraient ainsi étre rapidement rebudgétisées.Ces taxes
affectées a des agences de I'Etat ne soulévent pas de difficultés
particulieres quant a leur rebudgétisation rapide, la plupart d’entre
elles étant par ailleurs déja plafonnées ;

. la généralisation du plafonnement, pour les taxes non
immédiatement rebudgétisées, se traduirait pour sa part par le
plafonnement de 127 nouvelles taxes (dont les 32 TSE percues par
des EPF et les 56 CVO), pour un rendement total de 5,9 Md€.

157 e plafonnement actuel, prévu par le CGI dans la limite de 20 € par habitant,
senble insuffisamment contraignant pour limiter la pression fiscale locale.
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Une deuxieme étape,qui interviendrait aprés des analyses
complémentaires approfondies et des réformes juridiques, techniques et
organisationnelles, consisterait a achever la rationalisation de la fiscalité
affectée(cf. tableau 34 ci-aprés)

Tableau 34 : Synthése des évolutions proposées

Mesures

Nombre de taxes concernées et montants

Remplacement

de la taxe par une® 33 taxes
dotation = 22 MdE
Court terme budgétaire

Plafonnement

127 nouveaux plafonnements

= 59 Md€

Remplacement

de la taxe par une® 42 taxes

dotation = 13,9 Md€
Moyen terme | budgétaire

Rebudgetisation| . g axes

via un compte

spécial = 6,2Md€
Ressources restant affectées majs® 135 taxes
étant plafonnées = 33 MdE

Taxes pour lesquelles la questiof
de l'affectation, de la

rebudgétisation ou de la
suppression ne peut étre

3 taxes et les TSE
3,1 Md€

déterminée gu’apres réforme
Source : Conseil des prélévements obligatoires

les taxes pour lesquelles la dérogation au principe
d’'universalité budgétaire n’est pas justifié&® ont vocation,

apees réforme structurelle ou clarification des modalités de leur
collecte, a étre remplacées par des dotations budgétaires. Il s’agit
de 32 taxes affectées a des agences de I'Etat (5,6 Md€), de 6 taxes
affectées a des chambres consulaires (1,9 Md€) et de 4 taxes
affectées a des dispositifs de solidarité (6,3 Md€) ;

5 taxes sont affectables a un compte spéciél2 Md€)=?;

158 Conformément aux critéres précédemment définis, il s'agit des taxes n’entrant ni
dars une logique de quasi-redevance, ni de ressource sectorielle, ni de cotisation de
type assurantielle.

9pour la CSPE, un rattachement & un CAS est envisageable dés 2014.
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. les autres taxes restent affectées mais sont plafonnédss’agit

pour l'essentiel des taxes affectées aux agences relevant d’'une
logique de quasi-redevances ou assurantielle (67 taxes, pour un
rendement de 2 Md€) et des taxes affectées aux organismes
techniques ou professionnels (68 taxes, 1,3 Md€). Conformément a
I'évolution décrite précédemment, ces ressources perdraient a
terme leur caractére fiscal et deviendraient, selon les cas, des
quasi-redevances, des contributions obligatoires ou des cotisations
assurantielles ;

. enfin, la question de I'affectation, de la rebudgétisation ou de la
suppresion de certaines taxes ne peut étre tranchée qu’'aprés une
clarification du réle de l'affectataire ou de son positionnement par
rapport a I'Etat. Pour certaines de ces taxes, un plafonnement peut
néanmoins étre temporairement envisagé.
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Conclusion

L'affectation de ressources fiscales est une dérogation au principe
d’'universalité budgétaire qui peut, dans certains cas, étre justifiée par des
motifs économiques ou des impératifs de bonne gestion publique. Tel est
le cas des quasi-redevances, des ressources répondant a une logique de
mutualisation sectorielle ou s'apparentant a des cotisations assurantielles.

Le récent foisonnement des taxes affectées montre cependant que
I'affectation n’a répondu, dans la plupart des cas, a aucun de ces motifs. Il
s’expligue principalement par le souhait de contourner les contraintes
budgétaires, traduisant ainsi des phénomeénes de débudgétisation.

Compte tenu de son ampleur, la fiscalité affectée se révele
colteuse pour les finances publiques. Son évolution dynamique rend ce
mécanisme de financement particulierement inflationniste ; par ailleurs,
son absence de contrble par le Parlement porte non seulement atteinte au
fondement de la démocratie parlementaire mais s'oppose également a la
nécessité d’'une gestion rigoureuse des deniers publics, particulierement
en période de crise budgétaire.

Dans ce contexte, une réforme de la fiscalité affectée est
indispensable, sans qu’elle implique nécessairement la remise en cause
des diverses politiques publiqgues qu’elle finance. Le Conseil des
prélevements obligatoires recommande ainsi la mise en ceuvre rapide
d’une rationalisation de la fiscalité affectée, fondée sur une réaffirmation
du principe d’'universalité budgétaire. Si I'affectation peut étre justifiée
dans certains cas, une stratégie de rebudgétisation, déclinée de maniere
opérationnelle en deux étapes, est indispensable. Sa mise en oeuvre
permettra de mieux cadrer avec le financement des politiques publiques,
de renforcer le role du Parlement et de donner a I'Etat un levier efficace
pour réaliser des économies.

Conseil des prélevements obligatoires
La fiscalité affectée : constats, enjeux et réformes - juillet 2013
http://www.ccomptes.fr/index.php/Nos-activites/Conseil-des-prelevements-obligatoires-CPO



Conseil des prélevements obligatoires
La fiscalité affectée : constats, enjeux et réformes - juillet 2013
http://www.ccomptes.fr/index.php/Nos-activites/Conseil-des-prelevements-obligatoires-CPO



Synthese des propositions

Proposition n° 1 : Disposer d’'un véritable instrument de pilotage de la
fiscalité affectée, en professionnalisant la collecte des données et en
enrichissant les annexes budgétaires

Proposition n° 2 : Prévoir chaque année, en loi de finances initiale, une
autorisation d’affectation pour 'ensemble des taxes affectées

Proposition n° 3 : Clarifier, a terme, le statut des quasi-redevances, des
prélevements sectoriels et des contributions assurantielles

Proposition n° 4 : Rebudgétiser les taxes dont l'affectation n’est pas
justifiée
Proposition n° 5 : Echelonner les opérations de rebudgétisation en

fonction des contraintes juridiqgues ou techniques qu'elles peuvent
soulever

Proposition n° 6 : Envisager des rebudgétisations sous forme de compte
d’affectation spéciale ou de comptes de concours financier

Proposition n° 7 : Plafonner systématiquement les taxes dont la
rebudgétisation a été différée

Proposition n° 8 : Prévoir, dans le prochain projet de loi de finances, une
rebudgétisation a effet différé pour les taxes non immédiatement
réaffectées au budget général

Proposition n° 9 : Confier la collecte des taxes aux administrations de
I'Etat, sauf si la collecte par une agence s’avere plus efficiente

Proposition n° 10 : Rendre obligatoire le transfert annuel des bases
fiscales aux tutelles techniques et financiéres en cas de maintien d'une
taxe affectée ou du maintien de sa collecte par une agence

Proposition n° 11 : Mettre en place des instruments de contrble
budgétaire pour malitriser I'évolution des ressources qui resteraient
affectées

Proposition n° 12 : Envisager la suppression de certaines « micro taxes »
ou de certaines taxes distorsives

Proposition n° 13 : Mettre en cohérence la norme de dépense avec la
stratégie de rebudgétisation proposée

Proposition n° 14 : Modifier 'article 2 de la loi organique de maniére a
limiter les possibilités d’'affectation externe au budget général
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Lettre du Premier ministre
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Annexe Il

Détail des évolutions proposées pour
les taxes affectées relevant du périmetre de la
demande du Premier ministre
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Tableau 35 : Evolutions envisageables pour les agences de I'Etat

Court terme Moyen terme
Réforme Evolution &
Référence |2013| Statu| Rebud- Affectation structurelle Affectation | Rebud- | Plafon- [ Création determlner
Agences Nom de la taxe S Ao mais (structure / 5 . Ao " apres
juridique (p) | quo | gétisation L aun tiers | gétisation| nement | d'un CAS .
plafonnement politique réforme
publique) structurelle
Solde des produits des
Adence de amendes forfaitaires | article 24 de la]
fir?ancement des radars loi n° 2011-
des automatiques non 900 du 29
h affectés au CAS juillet 2011 de | 204 | x X
infrastructures | ,, X )
Contrdle de la finances
de transport de| . o
Erance cucylatlon etdu rectificative
stationnement pour 2011
routiers"”
Agence de
financement Taxe due par les article 302 bis
des € par| ZB du code
h concessionnaires - 564 X X
infrastructures d'autoroutes général des
de transport de impots
France
Taxe forfaitaire sur le
produit de la
valorisation des
terrains nus et
Agence de immeubles batis
financement . article 1531
résultant de la
des et du code
infrastructures re_allsatlon général des NS X x
d'infrastructures de | 2~ ~
de transport de . impots
France transport collectif en
site propre ou
d'infrastructures
ferroviaires hors lle-
de-France
Part du produit de la | article 706-163
Ager_lce de vente des biens de la loi 2010-
gestion et de - -
confisqués lorsque | 768 du 9 juillet
recouvrement | ; . NS X
- .| l'agence est intervenye2010; art. 75
des avoirs saisis .
et confisqués pour leur gestion ou | de la LFI pour
leur vente 2011
ﬁgrsv?f:ni(:}men Taxe générale sur les| article 266
o X€ g sexies du codg 499 X
et de la maitrise activités polluantes
\ : des douanes
de I'énergie
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Court terme

Moyen terme

Réforme Evolution &
Agences N Référence 2013 | Statu | Rebud- Aﬁ?ﬁ;?;'on ?;?Sg&?g? Affectation | Rebud- | Plafon- Cr((je‘itrllon det:l;rrrgger
juridique (p) quo | gétisation plafonnement politique a un tiers | gétisation| nement CAS T A
publique) structurelle
Taxe sur la cession &
titre onéreux des .
Agence de terrains nus ou des ﬁghﬁfsld??gode
services et de | droits relatifs & des énéral des 20 X
paiement terrains nus rendus ﬁn Bis
constructibles du fait dg"™P
leur classement
Agence article 232-| et
ge Taxe annuelle sur les | suiv. du code
nationale de . 21 X
I'habitat logements vacants _general des
impots
Agence
nationale de Redevances biocides
sécurité (Rémunération due au| _ .
sanitaire, de | titre de l'autorisation dg article L. 522.8
o : ] . du code de 1 X X
l'alimentation, | mise sur le marché des$,,
.| 'environnemen
de substances et produits|
I'environnement biocides )
et du travail
Agence
nationale de Fraction de la taxe
sécurité additionnelle a .
sanitaire, de | I'imposition forfaitaire article 235,te,r 2
o : . du code générdl2 X
l'alimentation, | des entreprises de des imnd
p - es impots
de réseaux des Stations
I'environnement Radio
et du travail
Agence Taxe pergue lors de la
sécurte | médcaments | aMcke L 5141
sanitaire, de vétérinaires, ainsi %E?liifgl_sdsua 6 X X
l'alimentation, | qu'une taxe annuelle code de la santé
de pour certaines ubligue
I'environnement autorisations ou publiq
et du travail enregistrements

Conseil des prélévements obligatoires
La fiscalité affectée : constats, enjeux et réformes - juillet 2013
http://Iwww.ccomptes.fr/index.php/Nos-activites/Conseil-des-prelevements-obligatoires-CPO




Court terme

Moyen terme

Réforme Evolution &
Agences N Référence| 2013 | Statu | Rebud- Aﬂ?ﬁ;?son ?;;?Sf;&?gj Affectation | Rebud- | Plafon- Crg'itr;on det:l;rrrgger
juridique (p) quo | gétisation plafonnement politique a un tiers | gétisation| nement CAS T A
publique) structurelle
Taxe pour I'évaluatio
et le controle de la
mise sur le marché
Agence des produlits
nationale de P )
AR phytopharmaceutiqugs
sécurité 4 : .
o et a leurs adjuvants | article 130
sanitaire, de ) N s
l'alimentation mentionnés a l'article| de la LFI |11 X X
de " | L. 253-1 du Code 2007
o rural et de la péche
I'environnemen ”
et du travail maritime et aux
matieres fertilisantes
et supports de cultureg
mentionnés a |
b du Ill de
Fraction résiduelle | I'article
non affectée a 158 de la
'ANSES de la Taxe | loin°®
Agence additionnelle & 2010-1657
nationale des | .. L o 2 X
fré l'imposition forfaitaire| du 29
réquences ) "
des entreprises de | décembre
réseaux des Stations| 2010 de
Radio finances
pour 2011
Prélévement sur les
Agence Droits de timbre au .
; - o article 134
nationale des | titre des délivrances 13 X X
. P LFI1 2009
titres sécurisés | payantes de cartes
nationales d'identité
Prélévement sur les | article 46
Agence Droits de timbre au | LFI 2007
nationale des | titre des délivrances | et article | 108 X X
titres sécurisés | de passeports 64 LFI
Sécurisés 2009
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Court terme

Moyen terme

Réforme Evolution &
Agences N Référence 2013 | Statu | Rebud- Aﬁ?ﬁ;?;'on ?;?S(t;&?g? Affectation | Rebud- | Plafon- Crg'itr;on det:’;rrrgger
juridique (9] quo | gétisation plafonnement politique a un tiers | gétisation| nement CAS T A
publique) structurelle
Taxe pergue a
I'occasion de la
délivrance, du
Agence reno_uvellement, du article 77 LEI
nationale des | duplicata ou du 15 X X
. P \ 2011
titres sécurisés| changement d'une carfe
de séjour ou équivalent
prévu par les traités oy
accords internationau.
Adence Taxe pour la gestion
g€ des certificats article 135 LFI
nationale des . . . 43 X X
titres séourisés d'immatriculation des | 2009
véhicules
Taxe sur les titres de
Agence voyage biométriques | e 77 | g
nationale des | délivrés aux réfugiés et 1 X X
. PO - = 12011
titres sécurisés| aux apatrides titulaires|
d'une carte de résiden
Agence - » 1| article 43 V de
nationale pour Taxe additionnelle a I la LFI 2000 et
: taxe sur les -
la gestion des | . . ... | article 21 de la| 119 X X
déchets installations nucléaireg loi n°2006-739
radioactifs de base - Recherche | ;g juin 2004
Prédévement
temporaire (2011- .
2013) sur la fraction ?(tlclezg:;ge la
"SGP" de la Taxe orn )
Agence annuelle sur les locau (lJZESrglgr(ZegZOlc
ol pour | & UEEE 8 DTSR e frances | o x
la rénovation ’ ificati
. 160 les locaux de stockage rectificative
urbaine pour 2010,
et les surfaces de ricle 210
stationnement annexég& C
N PN alinéa VIl de la
a ces catégories de LFI 2011
locaux pergue dans la
région lle-de-France

180 En cours de rebudgétisation.
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Court terme

Moyen terme

Réforme Evolution &
Agences | Nom de laaxe |  Rérence | 2013 staw| Rebud- | ATTERION | - TCEEEG | affectaion | Rebud- | plafon- | BN | AR
juridique (p) | quo | gétisation plafonnement politique auntiers | getisation| nement| - réforme
publique) structurelle
Agence pour
la mise en
valeur des
espaces - article 1609 C
urbains de la | Taxe spéciale P
zone dite des | d'équipement du c_odeAgeneraI 2 X X
"50 pas des impbts
géométriques'
en
Guadeloupe
Agence pour
la mise en
valeur des
espaces Taxe spéciale article 1609 D
urbains de la d'équipement du code général| 2 X X
zone dite des des impbts
"50 pas
géométriques"
en Martinique
Redevances pour articles L213-10
pollution de l'eau,| L213-10-8 et
modernisation desL213-10-10 &
réseaux de L213-10-12 du
collecte, Code de
pollutions I'environnement
diffuses, ; Articles L213-
ﬁg:unces de | prélevement sur 1h10, L213-10-1 4| 1800 X X X
ressource en eau| L213-10-4 du
stockage d'eau en Code de
période d'étiage, | 'environnement
obstacle sur les | articles L213-
cours d'eau et 10-5 a L213-10-
protection du 7 du Code de
milieu aquatique | I'environnement
Taxe pour articles L213-10
Agences de i et L213-10-9 du
l'eau prélévement sur laCode de 342 X X X
ressource en eau| " °
'environnement
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Court terme

Moyen terme

Ficlprme Evolution &
— N e laere Référence 2013| Statu | Rebud- Aff?:‘:;?;lon ?;?Sg;fg? Affectation | Rebud- | Plafon- Crgitrllon déterminer
9 juridique (p) | quo | gétisation -~ aun tiers | gétisation | nement apres réforme
plafonnement| politique CAS ————"
publique)
Association article 77 de la
pour le soutien| .o ¢y jes spectacleg LR 172003 6 X X
du théatre P 1312 du 30
privé décembre 2003
Autorité de article L. 612-20
controle Contrlbupons pour fraig du che_ 163 M X
rudentiel de contrdle rlnonetlalre et
P financier
article 21 (8 1)
de la loi n°2009-
Autorité de Droit d par les 1503 du 8
réqulation des entreprises ferroviaires| décembre 2009
ac%ivités pour l'Autorité de relative a 11 X X
ferroviaires régulation des activités| I'organisation et a
ferroviaires la régulation des
transports
ferroviaires
article L. 621-5-3
Autorité des | iy o ot contributions | St D+ 621727 et
marchés B A suiv. du code 81 X X
h ) pour frais de contrdle s
financiers monétaire et
financier
Caisse de Cotisation additionnellg article L. 452-4-1]
garantie du versée par les du code de la 140 M X M X
logement organismes HLM et leq construction et
locatif social | SEM de I'habitation
Caisse de - . article L. 452-4
. Cotisation versée par
garantie du les organismes HLM e du code de la 70 X X X X
logement les ngM construction et
locatif social de I'habitation

Conseil des prélévements obligatoires
La fiscalité affectée : constats, enjeux et réformes - juillet 2013
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Court terme Moyen terme
Réforme Evolution &
Agences N e e | NEEEIEE | 0N R e Aff?ﬁ;&iﬁlon ?;:S;ll:i!e/ AEEETD | [RESUER | Al Crgitrllon det:’;rrrgg o
juridique (p) | quo | gétisation plafonnement| - politique a un tiers | gétisation | nement CAS T A
publique) structurelle
. Taxe sur les plus- .
Calsse_ de values de cession arthle 1609
garantie du di nonies G du
immeubles autreg . 120 X X
Ioger_nent _ ue les terrains a code_ général
locatif social gétir des impots
Caisse article L.14-
nationale de | Contribution 10-4 du code
solidarité solidarité de l'action 2446( x X X
pour autonomie sociale et deg
l'autonomie familles
article 47 de
la loi n°2010-
476 du 12
Prélevement sur le smf't?‘)l?
instituée par la loi la
n°® 2010-476 du 12
Centre des | mai relative a g(t)gclgrrence
monuments | 'ouverture de la régulation du X
nationaux concurrence et a lg|
. - secteur des
régulation du ieux dargent
secteur des jeux J tde h 9 d
d’argent et de Zn ”egn:sar
hasard en ligne (article 302
bis ZI du
code général
des impots)
Centre article 76 de
national de Ig Taxe sur les 1?,'2‘553_1312
char}spn, deqg spggta}cles de du 30 24 X X
Jy;tzr;etes et dy variétés décembre
2003
article L.
Centre Cotisations 115-14 et L.
national du | (normale et 115-15 du
cinéma et de| supplémentaire) dgscode du 8 X X X
l'image entreprises cinéma et e
animée cinématographiqued'image
j animée

Conseil des prélévements obligatoires

La fiscalité affectée : constats, enjeux et réformes - juillet 2013
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Court terme

Moyen terme

Réforme Evolution &
Agences N Référence |2013| Statu| Rebud- Aﬂ?ﬁ;?son ?;333&?5 Affectation | Rebud- | Plafon- Cr((je‘itrllon det:l;rrrgger
juridique (p) | quo | gétisation plafonnement| - politique a un tiers | gétisation| nement CAS T A
publique) structurelle
Taxe et article L.
Centre prélévements 116-2a L.
national du | spéciaux au titre | 116-4 du
cinéma et de| des films code du 0,05 X X
l'image pornographiques olicinémae et d¢g
animée d'incitation a la l'image
violence animée
Taxe sur le prix de article L.
Centre entrées auxpséance 1151alL.
national du organisées dans Ie:115—6 du
cinéma et de| 298" code du 133 X X X
" établissements de | ~.
l'image spectacles cinéma et de
animée pe ) l'image
cinématographiquels_ . -5
animée
Taxe sur les article L.
Centre éditeurs et 115-6 a L.
national du | distributeurs de 115-13 du
cinéma et de| services de code du 247 X X
l'image télévision (TST) - | cinéma et de
animée Fraction l'image
Distributeurs animée
Taxe sur les article L.
Centre éditeurs et 115-6 a L.
national du o 115-13 du
- distributeurs de
cinéma et de . code du 300 X X
l'image services de cinéma et de
animée télévision (TST) - limage
Fraction Editeurs ag
animée
Taxe sur les venteg article L
Centre et les locations de 116-1 dl‘]
national du | vidéogrammes
- e A code du
cinéma et de| destinés a l'usage cinéma et de 30 X X
l'image privé du public "
A . l'image
animée (taxe vidéo et animee
VOD)

La fiscalité affectée : constats, enjeux et réformes - juillet 2013
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Court terme

Moyen terme

Réforme Evolution &
Agences N e laere Référence |2013| Statu| Rebud- Aﬁ%:;?;'on ?;?Sg&?g? Affectation | Rebud- | Plafon- Cr((je‘itrllon det:l;rrrgger
juridique (p) | quo | gétisation plafonnement| - politique a un tiers | gétisation | nement CAS T A
publique) structurelle
article 1609
Centre Taxe sur I'édition| undecies a
national du des ouvrages de| quindecies du| 5 X
livre librairie code général
des impbts
Taxe sur les artlcle_16Q9
Centre anpareils de undecies a
national du re?production ou quindecies du| 29 X
livre '_p . code général
d'impression R
des impbts
Centre ‘?°’“T'b““°” des article 116 de
. établissements de_ -
national de santé et médico- la loi du 9 10 X X
gestion ; janvier 1986
sociaux
Contribution sur
la cession & un
Centre service de article 302 bis
national pour | télévision des
. ZE du code
le droits de anéral des 41 X
développementdiffusion de gene
: : imp6ts
du sport manifestations o
de compétitions
sportives
Contribution sur
Centre les mises jouées
national pour sur Ie_s paris a_rtl_cle 1609
le sportifs en I|gne tricies du 31 X
dévelo ementde la Francaise | code général
pp des jeux et des | des impbts
du sport
nouveaux
opérateurs agréés

Conseil des prélévements obligatoires
La fiscalité affectée : constats, enjeux et réformes - juillet 2013
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Court terme

Moyen terme

Réforme Evolution &
Agences N Référence |2013| Statu| Rebud- Aff?ﬁ;?son ?;;'S;tfg? Affectation | Rebud- | Plafon- Cr;ﬁtrllon det:l;rrrgger
juridique (p) | quo | gétisation plafonnement| - politique a un tiers | gétisation | nement CAS T A
publique) structurelle
Prélevement
complémentaire
2011-2015 au
prélevement sur les
jeux de loterie
Centre national exploités par la article 1609
pour le Francaise des jeux,|&novovicies du
- \ : ! . 24 X
développement du| I'exception des parig code général
sport sportifs, en vue du | des impdts
financement des
enceintes sportives
destinées a accueilljr
"I'UEFA Euro
2016"
Centre national Produits des jeux artlcle_1_609
pour le loité | novovicies du 174
développement du| exploites par la code général X
Francgaise des Jeux AP
sport des impbts
. Taxe spécifique
g:?;nggfen::;gnak pour la Chambre article 93 de 1 M X
artisanale nationale de la la LFI 1985
batellerie artisanale
Conservatoire de . N
I'espace littoral et | Droit de francisatior] articles 223 a
- R 226 du code |37 X
des rivages et de navigation
des douanes
lacustres
Conservatoire de Taxe sur les " article 285
I'espace littoral et passagers marmmesquater du
- embarqués a 2 X X
des rivages destination d' | code des
lacustres estination d'esp At Houanes
naturels protégés

La fiscalité affectée : constats, enjeux et réformes - juillet 2013
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Court terme Moyen terme
Réforme Evolution &
Agences Nom de la taxe Référence | 2013) Statu Ff?b“‘." Aﬂ?r?;éilson ?;rtlrjlfgtjtztret!? Affecta_tion Rgbuq— Pletjorr Crgitrllon det:’;rrrgg o
juridique (p) | quo | gétisation plafonnement| - politique a un tiers | gétisation| nement CAS T A
publique) structurelle
Etablissement article 36 de la|
ggmiﬁistratif Contribution des| loi n°2005l—102
chargé de la emp_loyeurs du 11 février
gestion du publ|c§ au fpnds 2905_ppur
fonds pour pour l'insertion I'eg_allte des
linsertion des des personnes droits etdes | 149 | x X X
handicapées danschances, la
Ezrnsd?ggsges la fonction participation et]
dans la publique la citoyenneté
fonction (FIPHFP) des personnes
h handicapées
publique
article 3.1 de
la loi n°2006-
Etablissement 10 du 5 janvie
pybllq qe Droit de sécurité 200(,3 rel_apve 417 X X
sécurité la sécurité et
ferroviaire au
développement
des transports
article 1607
bis, 1607 ter,
1608, 1609,
1609 B,
a3 1609C,
Etablissements Taxes spéciales éﬁ(ﬁ%élsog A 442 X X X
publics d'équipement A
fonciers genf:ral de‘?
impots ; article
L321-1 et
L324-1 du
code de
l'urbanisme

Conseil des prélévements obligatoires
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Court terme

Moyen terme

Réforme Evolution &
Agences N Référence | 2013| Statu| Rebud- Aﬁ%:;?;'on ?;:S;t?g? Affectation | Rebud- | Plafon- Crg'itr;on detsrr);glger
juridique (p) | quo | gétisation plafonnement| - politique a un tiers | gétisation| nement CAS T
publique) structurelle
Contribution deg
Fonds de organismes de
financement de| ggéti:f;'on article
la protection complémentaire L.862-4 du
complémentairg Ala gouvenure Code de la | 2004 x X X
de la couvertur P universelle sécurité
universelle du complémentaire sociale
risque maladie P
du risque
maladie
Fonds de
If;ap;:tzr;?onr: de Prélevements | article 575
prote .| sur les droits de| du code
complémentairg - L 361 | x X X
de la couvertur [ consommation genf:ral des
universelle du | 84 les tabacs | impots
risque maladie
Contribution de | article L.
Fonds de solidarité en 5423-26 et
solidarité faveur des suivants du | 1385| x X X
travailleurs code du
privés d'emploi | travail
Colcart sur e | 2110 575
Fonds de L du code
) patrimoine etleg . * 143 | x X X
solidarité revenus de général des
placement Impots
Majoration de I3
taxe de §Vlde
Eglri]c?;ri(tj: our l'aviation civile | l'article 302
n POUr | au titre de la | bis K du 178 X
développement contribution de | code général
pp solidarité sur leg des impdts
billets d'avion)
Fonds de Fraction de la | de larticle
solidarité pour | taxe surlles 22 de la LFR| 60
le transactions 5005
développement financieres

Conseil des prélévements obligatoires
La fiscalité affectée : constats, enjeux et réformes - juillet 2013
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Court terme

Moyen terme

Réforme Evolution &
Agences i e [ fresge | RO | OIS S REUE Aﬂ?r?;éilson ?;rtlrjlfgtt?t!? Aizezien | el | Peis Cr((je‘itrllon det:’;rrrgg o
juridique (p) | quo | gétisation plafonnement| - politique a un tiers | gétisation| nement CAS T A
publique) structurelle
Majoration de
Fonds national de 10% du montant article 1601
; maximum du
promotion du droit fixe de la A du code 10 X X
commerce et de ) général deg
l'artisanat taxe pour frais impots
de chambres de
métiers
article
Fonds national Redevance L524-1 et
pour l'archéologie| d'archéologie | suiv. du 25 X X
préventive préventive code du
patrimoine
article 1635
bis A et
Contributions 1635 bis
I AA du
additionnelles Code
. aux primes ou Py
Fonds national def ~ . " général deg
. cotisations AR
garantie des afférentes a impots; Art | 102 X X
risques agricoles certaines L361-5 et
conventions L362-1 du
. Code rural
d'assurance
etdela
péche
maritime
Taxe au profit de
I'établissement
national des article 25
produits de de la loi
l'agriculture et | n°2005-
de la mer 1720 du 30
FranceAgriMe%Gl (FranceAgriMer)| décembre | 15 X
sur le lait et les | 2005 de
produits laitiers | finances
(anciennement | rectificative
pergue par pour 2005
ONIEP - non
codifiée)

161 Rebudgétisation en cours (2013).
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Court terme

Moyen terme

Réforme Evolution &
Agences N am g | RoislEns | ARIEY S| (e Aﬁt:]:;&ilélon ?;rtlrjl(j(tzltjtztret!‘i Aizezien | el | Peis Crgitrllon det:’;rrrgg o
juridique (p) | quo | gétisation plafonnement| - politique a un tiers | gétisation| nement CAS T A
publique) structurelle
Taxe au profit de
I'établissement
national des
produits de article 75 de
I'agriculture et de la LFR pour
' la mer 2003 n°2003-
FranceAgriMe (FranceAgriMer)| 1312 du 30 5 X
sur les produits | décembre
de la mer 2003
(anciennement
affectée &
'OFIMER)
article 1609
FranceAgriMer| Taxe d'abattage sepvicies d Y lga X
code général
des impbts
Taxe au profit de
I'établissement
national des
[I)rod_uns de article 1619
l'agriculture et de du code
FranceAgriMer| la mer P 23 X
) général des
(FranceAgriMer) impots
sur les céréales
(anciennement
pergue par
ONIGC)
Fraction de 10%| article L. 245-
Haute autorité d(—; la taxe sur leg 5-1 & L. 245-
de santé depens_es de 5-6 du code_: 16 X
promotion des | de la sécurité
médicaments sociale

http://Iwww.ccomptes.fr/index.php/Nos-activites/Conseil-des-prelevements-obligatoires-CPO
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Court terme

Moyen terme

Réforme Evolution &
Agences Nom de la taxe Ré_fé_rence AU S Ff?b“‘." Aﬁ?r?;&ilson 22?5(2?&?(27 Affecta_tion Ff?b“‘." Pletjorr Crgitrllon det:’;rrrgg o
juridique (p) | quo | gétisation plafonnement| - politique a un tiers | gétisation | nement CAS T A
publique) structurelle
Fraction de 44% | article L. 245-
Haute autorité | de la taxe sur les| 6 du Code de
; N " PN 10 X
de santé dispositifs la sécurité
médicaux sociale
Taxe sur les
demandes
d'inscription, de
renouvellement
d'inscription ou .
N articles L.
» de_: modlfl_catlon 5123.5 et L
Haute aytonte d |pspr|pt|on d'un 5211-5-1 du | 4,62 X
de santé medu_:ament code de la
mentionné a 5 public
larticle L. 5121-g S PU
sur la liste des
spécialités
pharmaceutiqueg
remboursables
Comité de la | Taxes de article L. 623-
protection des| protection des | 16 du code dg
. . Sz 0,33 X X
obtentions obtentions la propriété
végétales végétales intellectuelle
article 96 de
Contribution la loi N°2010-
Institut de annuelle au profit 1658 de
radioprotectior] de I'Institut de | finances 48
o - ’ i X X
et de sdreté | radioprotection ef rectificative
nucléaire de sdreté du 29
nucléaire décembre
2010

http://Iwww.ccomptes.fr/index.php/Nos-activites/Conseil-des-prelevements-obligatoires-CPO

Conseil des prélévements obligatoires
La fiscalité affectée : constats, enjeux et réformes - juillet 2013




Court terme

Moyen terme

Réforme Evolution &
Agences N Référence |2013| Statu| Rebud- Aﬁ%:;?;'on ?;:?Sg&?g? Affectation | Rebud- | Plafon- Crgitrllon det:l;rrrgger
juridique (p) | quo | gétisation plafonnement|  politique a un tiers | gétisation| nement CAS T A
publique) structurelle
Redevances pergues
a l'occasion des articles L.
procédures et 611-1alL.
) : formalités en matiere615-22 et L.
Institut nangng de propriété 4111-1alL.
de la propriété | . - Lo 179 X X
industrielle |ndustr_|e||e ainsi qug 4111-5 du
de registre du code de la
commerce et des | propriété
sociétés, établies pdrintellectuelle
divers textes
t[>) TO'E f?t!r les dPrOdu't article L642-
Institut national 2S¢ iciant dune 13 du code
- appellation d'origine
de l'origine et d indicati ruraletdela |4 X X
de la qualité ougune in ication péche
gf;gé;eg;hlque maritime
Contribution pergue g;‘g{ﬁ;ﬁgzu
Institut national au profit de I'Institut code général
de p[evenn_on na,tlonal_ de des imp6ts et | 0,39 X
et d'éducation | prévention et Art. L. 21331
pour la santé dedgcatlon pour la du code de la
santé (INPES) . -
santé publigug
Institut nationa Frele\{ements_ sur !esarticle L. 137-
d . . jeux d’argent inscritg
e prévention aux art. L 137-19 a 24 du code de 5 X
etdeducathn 137-22 du Code de la sgcurlte
pour la santé P ] sociale
la sécurité sociale

La fiscalité affectée : constats, enjeux et réformes - juillet 2013
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Court terme

Moyen terme

Réforme Evolution &
Agences Nom de la taxe R | A SEL) Rk Aﬁt:]:;&ilélon ?;2?&2?&?5 AEEETD | [RESUER | Al Cr;ﬁtrllon det:’;rrrgg o
juridique (p) | quo | gétisation plafonnement| - politique a un tiers | gétisation | nement CAS T A
publique) structurelle
Institut national de Redevance article L524-1
recherches \ . . et suiv. du
. : d'archéologie 49 X X
archéologiques . - code du
2 ) préventive N
préventives patrimoine
Contribution
Office francais de | forfaitaire article L. 626-
I'immigration et de| représentative des | 1 du 1 X
l'intégration frais de CESADA
réacheminement
articles
L.8253-1,
Contribution R.8253-1,
) . spéciale versée parf R.8253-8,
?ﬁ'cg frar)(;als de Ieps employeurs c?es R.8253-11,
immigration et de| . 2 X
lintégration étrangers sans R.8253-13,
autorisation de R.8253-14 et
travail D.8254-11 du
Code du
travail
Prélévement sur leg
droits de timbre au
titre des demandes
de naturalisation,
Office francais de | les demandes de | article 958 du
I'immigration et de| réintégration dans lacode général | 4 X X
l'intégration nationalité francais¢ des impots
et les déclarations
d'acquisition de la
nationalité en raison
du mariage
Office francais de Qroit dg vi;a de article L. 311-
I'immigration et de regt{larlsatlon (par | 13 (.§ D de 13 X X
lintégration pre!eveme_ntsur led l'article) du
droits de timbres) | CESADA

La fiscalité affectée : constats, enjeux et réformes - juillet 2013
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Court terme

Moyen terme

Réforme Evolution &
Agences N Référence |2013| Statu| Rebud- Aﬂ?ﬁ;?son ?;333&?5 Affectation | Rebud- | Plafon- Cr((je‘itrllon det:l;rrrgger
juridique (p) | quo | gétisation plafonnement| - politique a un tiers | gétisation| nement CAS T A
publique) structurelle
Redevance
Office pergue a
frangais de I'occasion de article R 421-
l'immigration | I'introduction des| 29 du 1 X X
et de familles CESEDA
l'intégration | étrangeres en
France
Taxe applicable
Office aux demandes dg
francais de validation d'une | article 1635
" ce ) attestation bis-0 A du
l'immigration d ) P 7 X X
et de accueil (par code_ général
o . prélévement sur | des impots
l'intégration :
les droits de
timbres)
Taxe applicable
Office aux documents de_ .\ 16350
francais de circulation pour ;
P ) 9 ) | bis du code
limmigration | étrangers mineurs énéral des 5 X X
et de (par prélévement ?m Bts
lintégration | sur les droits de P
timbres)
Taxe de
. renouvellement
Ofﬂce_ (et fourniture de | article 1635-0
francais de duplicatas) du bis du code
l'immigration | . p e P 61 X X
et de titre dersgour gen(:)ral des
lintégration (par prelev_emem impots
sur les droits de
timbres)
Ofﬂce_ Taxe due par les article 1635-0
frangais de employeurs de bis du code
l'immigration | main-d'oeuvre P 26 X X
. N général des
et de étrangére AN
P imp6ts
lintégration | permanente

http://Iwww.ccomptes.fr/index.php/Nos-activites/Conseil-des-prelevements-obligatoires-CPO
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Court terme

Moyen terme

Réforme Evolution &
Agences | Nom de la taxe Référence |2013| Statu| Rebud- Aﬂ?ﬁ;?son ?;333&?5 Affectation | Rebud- | Plafon- Cr((je‘itrllon det:l;rrrgger
juridique (p) | quo | gétisation plafonnement| - politique a un tiers | gétisation| nement CAS T A
publique) structurelle
D e | e 221 arce 16350
" Ce N p y bis du code
l'immigration | main-d'oeuvre énéral des 2 X X
etde étrangere gene
O : N imp6ts
lintégration | saisonniére
Office Taxe due par les ..o 1635
francais de | employeursde | .
. A N bis du code
l'immigration | main-d'oeuvre énéral des 1 X X
et de étrangére En Bis
l'intégration | temporaire P
Taxe pergue a
Office I'occasion de la
francais de délivrance du article 1635-0
" Ge ) premier titre de | bis du code
l'immigration | 7 P 43 X X
et de séjour _general des
g . (par prélevement impdts
l'intégration .
sur les droits de
timbres)
Office
national de la| Redevances article L423-27
chasse et de cynégétiques du Code de 69 X X
la faune ynegetq I'environnement
sauvage
S;Iig?\al de Contributions articles L. 213-
l'eau et des financiéres des | 9-2 8V, L 213-5 150 X X X
milieux agences de l'eay du code de
aquatiques a 'ONEMA I'environnement]
Off{ce article L. 213-
national de | Redevance pour| 10-8 (§ V) du
'eau et des | pollutions code de 41 X X X
milieux diffuses SRR
aquatiques I'environnement

Conseil des prélévements obligatoires
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Court terme

Moyen terme

Réforme Evolution &
Agences N e e Référence |2013| Statu| Rebud- Aﬂ?ﬁ;?son ?;?Sg&?g? Affectation | Rebud- | Plafon- Cr((je‘itrl]on det:l;rrrgger
juridique (p) | quo | gétisation plafonnement| - politique a un tiers | gétisation| nement CAS T A
publique) structurelle
Redevances pour
pollution de I'eau,
redevance pour
modernisation des
réseaux de collecte,
) . redevance pour article L. 213-
(Cé)fg:’a? de l'eau pollutions diffuses, taxe| 13 et L. 213- |2 X X X
pour prélevement sur la| 14 (8 I1)
ressource en eau, taxe
pour stockage d'eau en
période d'étiage, taxe
pour obstacle sur les
cours d'e
Imposition forfaitaire sur article 1599
Société du Grand le matériel roulant quater A bis
Paris circulant sur le réseau dedu code 60 X
transport ferroviaire et | général des
guidé géré par la RATP| imp0ts
Fraction résiduelle non
affectée a la Région IdH,
I'UESL, et la part fixe .
Etat, de la Taxe annuellelar.tlcle 31 de Ig
sur les locaux a usage i??' n® 2010-
. bureaux, les locaux 6,358 du 29
Société du Grand . décembre
Paris commerciaux, les Iocau><2010 de 168 X
de stockage et les finances
surfaces de e
stationnement annexée“recuﬂcame
; o Ppour 2010
a ces catégories de
locaux percue dans la
région lle-de-France
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Court terme

Moyen terme

Réforme Evolution &
Agences N Référence |2013| Statu| Rebud- Aff«:]:;?;lon ?;2?52:&?5 Affectation | Rebud- | Plafon- Crg'ﬁtr;on degarr)?gger
juridique (p) | quo | gétisation plafonnement|  politique aun tiers | gétisation | nement CAS réforme
publique) structurelle
Taxe spéciale article 1609 G
Société du Grand | |, p du code
. d'équipement pour la_ - * 117 X X
Paris L général des
région lle-de-France 2~ -
impots
Taxe sur les
titulaires d'ouvrages|
de prise d'eau, rejet
Voies navigables gue\i: 0(: Sautres article 124 de 149 X
de France ge la LFI 1991
hydrauliques
destinés a prélever
ou a évacuer des
volumes d'eau
Contributions assises
sur les primes ou
cotisations nettes
d'assurance des
Fonds de garantie risques dz'l' & civil article L 421-1]
des assurances responsabilite civile a421-7 du
> ) résultant d'accidentg 85 X X
obligatoires de . code des
dommages causes par les assurances
véhicules terrestres @
moteur et des
remorgues ou semi-
remorques des
véhicules
ggg%?cg;ggﬁggfeSContributions assisgsarticle R 422-
. sur les contrats 4 du code des| 282 X X
terroristes et autres .,
h ; d'assurance assurances
infractions
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Tableau 36 : Evolutions envisageables pour les organismes consulaires

Court terme

Moyen terme

) Réforme Evolution &
AETET structurelle VS déterminer
Nom de la taxe Référence iuridigue 2013 | Statu | Rebud- mais (structure / Affectation d'une Plafon- [ Création .
! q (p) quo | gétisation plafon- L a un tiers dotation | nement| d'un CAS ap
politique e réforme
nement . budgétaire
publique) structurelle
Taxe additionnelle a la
Chambres cotisation fonciere des
régionales de ) ; article 1601 du code
2. entreprises pour frais dg _ . ° A 264 X X X X
métiers et de o général des impots
B chambre régionale de
l'artisanat P o
métiers et d'artisanat
loi n°48-977 du 16 juin
Chambre de | Taxe pour frais de 1948 re!anve ala taxe
métiers et de| chambre de métiers et d PO frz?us de ch_ambre
A - de métiers applicable | 9 X X X X
l'artisanat l'artisanat - chambre de d les dé
d'Alsace métiers d'Alsace ans les departement
du Bas-Rhin, du haut-
Rhin et de la Moselle
loi n°48-977 du 16 juin
Chambre de | Taxe pour frais de lgﬁ? f:zliitg'g :hgrrt\ab)r(:
métiers et de| chambre de métiers et d POU' '8 )
o - de métiers applicable | 7 X X X X
l'artisanat de | I'artisanat - chambre de d les dé
la Moselle métiers de la Moselle ans les departement
du Bas-Rhin, du haut-
Rhin et de la Moselle
Taxe, additionnelle a la
Chambres taxe fonciere sur les
départementd roDriétés non baties article 1604 du code 297 X X X X
les propriet ' | général des impbts
. pour frais de chambres
d'agriculture |7, " .
d'agriculture
Chambres Taxe additionnelle a la
régionales del cotisation fonciere des | article 1600 (I et Il) du
9 entreprises pour frais dg code général des 517 X X X X
commerce et N
dindustrie chambres (_1e commerce impots
et d’'industrie de région
Taxe additionnelle a la
Qhambres cqtlsa}tlon sur la vaI_eur article 1600 (11l) du
régionales de| ajoutée des entreprises L
code général des 819 X X X X

commerce et
d'industrie

pour frais de chambres
de commerce et
d'industrie de région

impots

La fiscalité affectée : constats, enjeux et réformes - juillet 2013

Conseil des prélévements obligatoires

http://Iwww.ccomptes.fr/index.php/Nos-activites/Conseil-des-prelevements-obligatoires-CPO




Tableau 37 : Evolutions envisageables pour les organismes techniques et professionnels

Court terme

Moyen terme

) Réforme Evolution &
Affects_mon structurelle Affecta q déterminer
Nom de la taxe Référence 2013 (p) Statu | Rebud- mais (structure / tiona | Rebud- | Plafon- | Création apres
juridique quo | gétisation plafon- - un gétisation | nement | d'un CAS g
—— politique (e réforme
publique) structurelle
Comité professionnel dg .
développement des Taxe pour le ’L*Eg Igugo)?lgizlgos
industries francaises de| développement our 2003, modifié
I'ameublement et du boi des industries de par I'art'clé 24 de lal 17
(CODIFAB) ; institut 'ameublement EFI oulr 2005 et x X
technologique FCBA ; | ainsi que des ar IF')articIe 109 de
centre technique de la | industries du bois I[; LFI pour 2007
mécanigue (CETIM) p
Taxe pour le
Comité professionnel dd dévgloppement Article 71 B de la
développement cuir de; industries du| LFR du 30/12/2(_)93
C | cuir, de la pour 2003, modifié | 13 X X
chaussure, maroquineriq S e
(CTC) maroquinerie, de | par l'article 44 de la
la ganterie et de If LFI pour 2005
chaussure
JZC:Ig;:;Eent Article 71 C de la
des industries de LFR du 30/12/2(.)93
Ihorlogerie pour 2003, modifié
Francéclat bijouterie ' par l'article 44 de la| 14 X X
joaillerie ! LFI pour 2005 et
orfévrerié etarts | P& farticle 110 de
de Ia table la LFI pour 2007
W Article 71 D de la
Comité de Taxe pour le
développement et de | développement LFR %330/12/3(?3 10
promotion de des industries de gggll"articlev delel?a x X
I'habillement (DEFI) I'habillement LFI pour 2005
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Court terme Moyen terme
) Réforme Evolution &
Affectation Affecta . :
Nom de la taxe Référence Mchgtla\; L Statu Rebud- mais ?g;:ﬁg:{;ge/ tiona | Rebud- | Plafon- | Création detaer?g;]er
quo | gétisation plafon- L un gétisation | nement | d'un CAS ap
(M€ p) amm—— politique (frs réforme
publique) structurelle
Taxe pour le
développement des|
industries de la
mécanique et de la
Centres techniques ;Oérlsat”riuiéondes
industriels de la matérigls ét Article 71 E de
mécanique (CETIM, la LFR du
CTDEC, CTICM, ggz;gr;em;bgfs d‘t‘?ts 30/12/2003 | ° X x
CETIAT, Institut de de décolletage, de pour 2003
soudure) :
construction
métallique et des
matériels
aérauliques et
thermigues
Taxe pour le
Centre d'étude et de developpement des
recherche de |ndu'st_r|es de
l'industrie du béton ?o?gtrrlﬁgt)i(oie Article 71 F de
(CERIB) ; centres regrounant les la LFR du 16 X X
techniques de ! g p du beton | 30/12/2003
matériaux naturels dq " ustries du beton, pour 2003
: de la terre cuite et
construction des roches
(CTMNC)
ornementales et de
construction
Taxe pour le )
Centre technique de | développement de ﬁ'r:tg:lsun de la
conservation des l'industrie de la 30/12/2003 3 X X
produits agricoles conservation des
! ; pour 2003
produits agricoles
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Court terme Moyen terme
Montant fectation | (e |t déterminer
fe4 Statu Rebud- mais N Rebud- | Plafon- | Création \
Nom de la taxe | Référence 2013 A (structure / na Aot " aprés
quo | gétisation plafon- L gétisation | nement | d'un CAS P
(M€ p) m——— politique un réforme
publique) tiers structurelle
Taxe pour le
Comité professionnel C(r)tgrf]g:sionnel des Loi 92-1443 du
des stocks stratégiques| P 31 décembre | 731 X X
1 stocks
pétroliers . 1992
stratégiques
pétroliers
Centre technique Taxe affecteg au\ article 73 de la
. ; centre technique
interprofessionnel des interorofessionne LFR du 17 M M
fruits et légumes pro 30/12/2003
(CTIFL) des fruits et our 2003
légumes (CTIFL) | P
Arrétés
interministériel
s, en
Interprofessions Contributions application des
agricoles (56 organismq volontaires articles L. 632-| 363 X X
en 2013) obligatoires 1 et suivants du
code rural et de
la péche
maritime
Article 1635
Conselil national des Contribution pour| bis Q du code
~ OIHDULI > X 60 X X
barreaux l'aide juridique | général des
impbts
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Court terme Moyen terme
Montant fectation | (et |t déterminer
fe4 Statu Rebud- mais N Rebud- | Plafon- | Création \
Nom de la taxe | Référence 2013 A laf (structure / na P d aprés
(M€ p) quo | gétisation plafon- politique - gétisation | nement | d'un CAS R
Rele publique) tiers structurelle
Contribution
annuelle acquitté
par les personneq
Haut conseil du ?;m;?:sgﬁ?sm:u Article L 821-5
commissariat aux .| du code de - X X
comptes et droit
comptes fi commerce
ixe sur chaque
rapport de
certification des
comptes
Droit affecté au
Fonds d'indemnisation f(?_nds - A_mcle 1635
. \ d'indemnisation | bis P du code
de la profession d'avou de la profession | général des 41 X X
prés les cours d'appel | ., pr N gene
d'avoués pres les| impots
cours d'appel
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Tableau 38 : Evolutions envisageables pour les dispositifs de solidarité nationale

Court terme Moyen terme
— Reformﬁ Evolution &
Nom de la taxe Référence juridique Mggtl?t Sl Rgbuq- r):aiicpt)?atllfgr;- ?;rtlrjggtjtzfee/ Sl Aﬁectgtion Rgbuq- Plafon: || Creation déterminer
(M€ p) quo | gétisation e A politique quo a un tiers gétisation | nement | d'un CAS | apres réforme
publique) structurelle
article 5 de la loi du 10
février 2000 relative a la
Contribution au modernisation et au
service public de développement du servicg
CSPE I'électricité public de I'électricité 3691| x X
article 5 de la loi du 10
février 2000 relative a la
Contribution au modernisation et au
CSPE - Médiateur | service public de développement du service
national de I'énergie | I'électricité public de I'électricité 7[x X
Total CSPE 3698
Contribution au
Fonds de garantie | fonds de garantie
des dépbts des dépbts 0,8[ x X
Fonds national d'aidg Cotisation des article L834-1 du code de
au logement employeurs (FNAL) | la sécurité sociale 2749| x X X
article 54-1 de la loi n°
Droits de 2007-1822 du 24 décemb
Fonds national d'aidg consommation sur lej 2007 portant loi de
au logement tabacs finances pour 2008 170| x X X
Total FNAL 2919
article L262-24 du Code d|
I'action sociale et des
Contribution familles, art.3 de la loi n°
additionnelle aux 2008-1249 du ler
prélévements sociauj décembre 2008
mentionnés aux généralisant le revenu de
articles L. 245-14 et | solidarité active et
Fonds national des | L.245-15 du Code de| réformant les politiques
solidarités actives la sécurité sociale d'insertion 1482| x X X
Contributions
additionnelles de 1,1
% au prélevement de article 3 de la loi n° 2008-
2 % sur les revenus | 1249 du ler décembre
du patrimoine et les | 2008 généralisant le RSA
Fonds national des | produits de er réformant les politiques|
solidarités actives placements d'insertion 1882| x X X
Total FNSA 3364
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Annexe llI

Liste des principaux audits d’entités financées par
taxes affectées utilisés par le Conseil
des prélevements obligatoires
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Tableau 39 : Liste des principaux audits d’entités financées par taxes
affectées utilisés par le CPO
. . Montant de la taxe
Organisme Auteur Date Titre du rapport affectée (€, 2011)
Agence de
_financement des IGF 2012 L'Etat et ses agences: lecasd 696 000 00d
infrastructures de agences de financement
transport de France
Agence de
I'environnement et de| IGF 2011 RGPP ADEME 479 000 00(
la maitrise de I'énergi
Agence de services e RGPP agence de services de
de paiement IGF 2010 paiement 6 000 00C
égfl?r(i:teé r&itlonale de ) Contréle p9rtant sur IAFSSAP
médicament et des Sénat 2003 - rapport d'information de M. 75 000 004
. . Gouteyron
produits de santé
Agence nationale de
sécurité sanitaire, de Rapport d'information sur le
l'alimentation, de Sénat 2007 dispositif des agences en mati 16 000 00d
I'environnement et du de sécurité sanitaire
travail
Agence nationale pou Le financement de I'Agence
la gestion des déchety IGF 2008 nationale pour la gestion des 120 000 00(
radioactifs déchets radioactifs
Agepce nz_ationale pou Cour des 2012 La} politi_que de: la ville: une 95 000 004
la rénovation urbaine | comptes décennie de réformes
Agence nationale pou Cour des
I'amélioration de comptes 2011 Les aides a la pierre 19 000 00d
I'habitat
Agence pour la mise
en valeur des espace
urbalilns de la zone dit IGE 2008 La zone dite des 50 pas aux 2 000 000
des "50 pas Antilles
géométriques"” en
Guadeloupe
Agence pour la mise
en valeur des espace
urbalilns de la zone dit IGE 2009 La zone dite des 50 pas aux 2 000 004
des "50 pas Antilles
géométriques"” en
Martinique
Cour des Rapport public annuel : Les
Agences de l'eau 2010 instruments de la gestion dural 1 961 000 00
comptes de l'eau
Association pour le In§p§ectlon
soutien duthéawre | 9N<M21e A o005 | Audit de rasTP 6 000 004
privé a ville de
Paris
Autorité_de contréle | Cour des 2011 La mi§e en placg de l'autorité 163 000 00(
prudentiel comptes contréle prudentiel
- . Rapport public annuel: autorité
er:;cr)]rétig rges marchés f::c?nlfl:)?eess 2009 de contréle et de régulation du 81 000 00d

secteur financier

D
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Montant de la taxe

D

D

Organisme Auteur Date Titre du rapport affectée (€, 2011)
Caisse de gara_ntle QU IGF 2012 L'Etat et ses agences: lecasd 373 000 00(
logement locatif socia agences de financement
Cer_wtre des monumen| Cour des 2010 Le centre des monuments 10 000 004
nationaux comptes nationaux depuis 2003
Centre national de L'Etat et ses agences: le cas d
gestion IGF 2012 agences de santé 10000 00
Centre national de la Assemblée Financement des politiques
chanson, des variétés nationale 2011 culturelles de I'Etat par des 24 000 004
et du jazz ressources affectées
Centre national du Cour des Financement des politiques
cinéma et de l'image comptes 2011 culturelles de I'Etat par des 815 000 001
animée P ressources affectées
Centre national du Cour des Contréle des comptes et de la
i 2012 gestion 2002-2009 du centre 39 000 004
ivre comptes ; -
national du livre
Centre national pour | N .
. Cour des Controle du CNDS: exercices
gsgftloppement du comptes 2011 2006-2010 265 000 00¢
Conservatoire de Cour des Gestion du conservatoire de
I'espace littoral et des 2013 I'espace littoral et des rivages 42 000 00d
h comptes
rivages lacustres lacustres
Etablissement public
administratif chargé d .
; La mise en place du fonds pou|
la gestion du fonds Cour des l'insertion des personnes
pour l'insertion des 2006 S ) 188 000 00(¢
personnes handicapé comptes hﬁgﬁlcuipees dans la fonction
dans la fonction publiq
publigue
Fonds de financemen
de la protection L'Etat et ses agences: le cas d
complemental_re de la| IGF 2012 agences de financement 1 930 000 00!
couverture universellg
du risque maladie
Fonds de solidarité | IGF 2012 | LEtatetses agences: le cas d 1,504 000 00
agences de financement
Fonds national de 3
promotion du IGE 2012 L'Etat et ses agences: le cas d 10 000 004
commerce et de agences de financement
l'artisanat
Fonds national pour Assemblée Financement des politiques
I'archéologie ; 2011 culturelles de I'Etat par des 27 000 00d
. . nationale .
préventive ressources affectées
FranceAgriMer IGF 2011 Audit RGPP : FranceAgrimer 118 000 00(
. L'Etat et ses Agences: le cas d
Haute autorité de san| IGF 2012 agences de santé 33300 00d
Institut national de la |, 2009 | RGPP Opérateur : INPI 175 000 00(
propriété industrielle
Institut national de
plrfevennc_)n et Cour des 2011 La prévention sanitaire 5000 009
d'éducation pour la | comptes

santé
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Montant de la taxe

Organisme Auteur Date Titre du rapport affectée (€, 2011)

Institut national de . .

recherches Assemblée 5519 Flr;ta relles d : ?Ef rt)omqéj o 57 000 00(
. : - culturelles de I'Etat par des

argheolpgmues nationale ressources affectées

préventives

Office francais de

l'immigration et de Sénat 2012 Rapport d'information sur I'OFI 155 000 00¢

l'intégration

Office national de la ’ i "

chasse et de la faune Cour des 2012 Gestion de I'Office national de 70 000 00

comptes chasse et de la faune sauvage|

sauvage

Office national de I'ea Cour des

et des milieux 2013 Rapport annuel 2013 : 'ONEM 172 000 00¢
> comptes

aquatiques

Voies navigables de IGE 2009 RGPP Opérateurs: Voies 138 000 00(

France

navigables de France

Conseil des prélevements obligatoires

La fiscalité affectée : constats, enjeux et réformes - juillet 2013
http://www.ccomptes.fr/index.php/Nos-activites/Conseil-des-prelevements-obligatoires-CPO



	Sommaire

	Introduction
	Chapitre I La fiscalité affectée, aux contours juridiques mal définis, est une pratique ancienne conçue pour être dérogatoire
	I - L’affectation de prélèvements obligatoires est un phénomène ancien et diffus qui contourne le principe d’universalité budgétaire
	II - Bien qu’ancienne, la fiscalité affectée est néanmoins difficile à appréhender faute d’une définition rigoureuse
	III - Pour ses travaux, le Conseil des prélèvements obligatoires a arrêté une définition de la fiscalité affectée

	Chapitre II La fiscalité affectée a connu un développement intense ces dernières années et se concentre sur un nombre restreint de secteurs d’activités
	I - Les taxes affectées, dont le nombre est évalué à 309 et le rendement à 112 Md€ en 2011, ont récemment connu une croissance soutenue
	II - La fiscalité affectée se concentre sur un nombre réduit de secteurs d’activité

	Chapitre III Le développement de la fiscalité affectée pose d’importants problèmes budgétaires et économiques
	I - Les travaux du Conseil ont principalement porté sur la fiscalité affectée « aux tiers autres que la sécurité sociale et les collectivités locales » soit, pour 2013, 214 taxes d’un rendement de 28 Md€
	II - La multiplication des taxes affectées se révèle très coûteuse pour les finances publiques
	III - La fiscalité affectée soulève également des problèmes économiques

	Chapitre IV Le foisonnement de taxes affectées semble traduit surtout des phénomènes de débudgétisation
	I - Les arguments avancés en cas d’affectation ne justifient pas, dans la plupart des cas, une dérogation au principe d’universalité budgétaire
	II - Dans les faits, le recours à la fiscalité affectée s’explique généralement par le souhait de contourner les contraintes budgétaires
	III - En dépit de progrès récents, l’encadrement budgétaire actuel s’avère insuffisant pour corriger les inconvénients de la fiscalité affectée

	Chapitre V Une rationalisation de la fiscalité affectée s’impose
	I - À titre préalable, la fiscalité affectée doit être mieux connue pour être mieux maîtrisée
	II - Le respect des principes budgétaires et fiscaux fondamentaux conduit à réaffirmer le statut d’exception de la fiscalité affectée
	III - La rationalisation de la fiscalité affectée doit se traduire par une ambitieuse stratégie de rebudgétisation, séquencée dans le temps
	IV - La mise en oeuvre opérationnelle de la stratégie proposée par le Conseil des prélèvements obligatoires conduit à distinguer deux mouvements de rebudgétisation

	Conclusion
	Synthèse des propositions
	Annexe I Lettre du Premier ministre
	Annexe II Détail des évolutions proposées pour les taxes affectées relevant du périmètre de la demande du Premier ministre
	Annexe III Liste des principaux audits d’entités financées par taxes affectées utilisés par le Conseil des prélèvements obligatoires



