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EXPOSE GENERAL

PREMIERE PARTIE
LE CONTEXTE ECONOMIQUE

I. UN CONTEXTE ECONOMIQUE TOUJOURS MARQUE PAR DE
FORTES INCERTITUDES

A. UNE CROISSANCE DE 1,6 % EN 2010 SELON LE CONSENSUS DES
CONJONCTURISTES (CONTRE 1,5 % SELON LE GOUVERNEMENT)

Apres la récession de 2009 (croissance de - 2,6 %), la plus marquée
depuis la Seconde Guerre Mondiale, I’économie francaise connaitrait
en 2010, selon le consensus des conjoncturistes, une croissance de 1,6 %,
légérement inférieure a son potentiel (de 1’ordre de 2 %).

Le Gouvernement n’a pas modifi¢' sa prévision de croissance
pour 2010 associée au projet de loi de finances pour 2011, de 1,5 %.

La croissance serait donc nettement supérieure a I’hypothése associée
au projet de loi de finances pour 2010, de 0,75 % (pour un consensus des
conjoncturistes de 1,2 %).

'L article 53 de la LOLF dispose que « sont joints a tout projet de loi de finances rectificative »,
notamment, « un rapport présentant les évolutions de la situation économique et budgétaire
justifiant les dispositions qu’il comporte (...) ».

Ce rapport est, comme les cing derniéres années, trés succinct, puisqu’il se résume entierement
aux développements suivants : « La situation économique de la France a continué de s’améliorer
depuis le dépot, le 29 septembre dernier, du projet de loi de finances pour 2011.

« Selon les premiers résultats publiés le 12 novembre par I’Insee, 1’activité frangaise a poursuivi
son expansion au troisiéme trimestre (+ 0,4 % apres 0,7 % au deuxiéme trimestre). La croissance
enregistrée au cours de 1’été refléte le dynamisme de la demande intérieure — notamment de la
consommation des ménages et de 1’investissement, qui confirme le redressement observé au
printemps. Les exportations ont également été en nette hausse et la contribution négative du
commerce extérieur refléte surtout I’accélération des importations en lien avec cette bonne
orientation de la demande.

« La croissance est également restée solide au 3e trimestre chez nos principaux partenaires
(+ 0,4 % en moyenne pour la zone euro). Ces chiffres confirment le bon passage de relais entre
les mesures budgétaires exceptionnelles, qui ont permis de soutenir I’activité en 2009 et au début
2010 et les moteurs durables de la croissance que sont la consommation et I’investissement.

« Pour la France, 1’acquis de croissance pour 2010 a I’issue du 3e trimestre est de + 1,5 % et le
rythme de croissance sur les quatre derniers trimestres est proche de 2,0 %. Les derniers
indicateurs conjoncturels vont en outre dans le sens d’une activité économique toujours bien
orientée a la fin de I’année 2010. Le cadrage macroéconomique sous-jacent au projet de loi de
finances pour 2011 est ainsi conforté. »
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La croissance du PIB : prévision associée au projet de loi de finances et exécution
(en %)

199912000|2001 |2002 {2003 |2004|2005|2006|2007 | 2008 2009|2010 2011

Exécution (Insee) 331391910 1,1 125]1,922|2402]|-26| 1,6
---m--- Prévision associéeau PLF | 2,7 | 28 | 3,3 | 25|25 | 1,7 ] 2,512,25(2,25|2,25|1,25/0,75| 2,0
Consensus au momentde | 24| 3 [ 3,1 22| 2 | 1,7|225/ 18| 2 2 1081215
l'examen du PLF (1)
Ecart entre la prévisiondu | 0,3 |-02| 02 | 03 | 0,5| 0 |0,25/0,45/0,25|0,25/0,45|-0,45| 0,5
gouvernement et celle du
consensus

(1) Commission économique de la Nation.

Dans le cas de Iannée 2010, le chiffre retenu pour I’exécution est celui du consensus des
conjoncturistes (Consensus Forecasts, décembre 2010).

Sources : Insee, rapports économiques, sociaux et financiers, commission économique de la Nation, calculs
de la commission des finances

B. UN PIB TOUJOURS EN DECA DE SON NIVEAU DU DEBUT DE 2008

La croissance du PIB en moyenne annuelle peut cependant donner
une image trompeuse de la réalité, du fait des phénoménes d’acquis de
croissance. Ainsi, si la croissance trimestriclle avait été nulle en 2010, la
croissance en moyenne annuelle aurait tout de méme été de 0,6 %.

Un fait plus significatif est que la croissance trimestrielle, de 1’ordre
de 0,5 % en moyenne de 2000 a 2007, aurait selon 1’Insee ét¢ de 0,66 %
et 0,36 % aux deuxieme et troisieme trimestres 2010, ce qui est proche du
rythme tendanciel.
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La croissance du PIB de trimestre a trimestre

(en %)
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On calcule que méme si la croissance était nulle au quatrieme
trimestre, la croissance de 2010 en moyenne annuelle serait de 1,5 %.
La prévision de croissance pour 2010 associée au projet de loi de finances
pour 2011 peut donc étre considérée comme un minimum (sous réserve de
confirmation des estimations de 1’Insee). Il faudrait une croissance de 0,8 % au
dernier trimestre pour que la croissance en moyenne annuelle soit de 1,7 %.

Il est cependant plus parlant, dans le cas de figure présent, de
raisonner non en croissance du PIB, méme trimestrielle, mais en PIB en
milliards d’euros. En effet, un « retour a la normale » en termes de croissance
ne signifie pas un « retour a la normale » en termes de PIB. Ainsi, méme en
supposant une croissance de 0,5 % au dernier trimestre 2010, le PIB du
dernier trimestre de 2010 demeurerait inférieur de 1,3 % a celui du
premier trimestre de 2008, comme le montre le graphique ci-aprés.
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Le PIB trimestriel (données CVS-CJO)

(en volumes aux prix de I’année précédente chainés)
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Sources : Insee, commission des finances

II. UNE CRISE DE LA DETTE SOUVERAINE QUI N’EST TOUJOURS
PAS TERMINEE

Le deuxiéme semestre de 1’année 2010 a été marqué par de nouveaux
développements de la crise de la dette souveraine, avec le recours de 1’Irlande
au Mécanisme européen de stabilisation (MES).

A. LE MECANISME EUROPEEN DE STABILISATION (MES)

On rappelle qu’a la suite du sommet des chefs d’Etat et de
gouvernement de la zone euro du 7 mai 2010, le Conseil Ecofin des 9 et
10 mai a décidé de la mise en place d’un mécanisme européen de
stabilisation (MES).

Le tableau ci-apreés synthétise les sommes en jeu, en rappelant celles
relatives au dispositif spécifique a la Grece. Aux 500 milliards d’euros du
MES s’ajoutent 250 milliards d’euros du FMI, portant le montant total
a 750 milliards d’euros (sur trois ans).



- 15 -

Les dispositifs de stabilisation de I’UE (montants sur 3 ans)

(en milliards d’euros)

Transposition UE Etats
en droit Etats de la
Base juridique francais en membres de | zone
(articles TFUE) tant| =g euro |FMI| Total
que . .
telle participants | hors
Gréce
Loin® 2010-
Gréce 463 du 7 mai
Crmns, |- A s 80 | 30 | 110
. intergouvernemental finances
2 mai 2010) . .
rectificative
pour 2010
Mécanisme Loin®2010-
européen de 606 du 7 juin
stabilisation 2010 de
(MES) finances 60 440 250 | 750
(Conseil rectificative
Ecofin, 9-10 pour 2010
mai 2010)
Dont :
Mécanisme | 4 101209
curopcen de (assistance financiére
stablhggtlon de 'UE 4 un Etat 60 30 90
financiere membre)
(MESF)
Fonds
européen de
stabilité Accord 440 220 | 660
- intergouvernemental
financiere
(FESF)
TOTAL 60 440 80 280 | 860

Source : d’apres la déclaration de I’Eurogroupe du 2 mai 2010, les conclusions du conseil Ecofin des 9 et
10 mai 2010 et le communiqué de presse du Gouvernement du 11 mai 2010

Le montant du mécanisme européen de stabilisation est de

500 milliards d’euros, se décomposant entre :

- 60 milliards d’euros pour le mécanisme européen de stabilisation
financiére (MESF), qui repose sur [Iarticle 122 du traité sur Ile
fonctionnement de I’Union européenne (TFUE) ;

- 440 milliards d’euros pour le fonds européen de stabilité
financiere (FESF).

Si, conformément a P’article 122 précité, I’attribution d’un prét
du MESF exige simplement une décision du Conseil a la majorité
qualifiée, celle d’un prét du FESF est subordonnée a I’accord unanime des
Etats participants.
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MES, MESF, FESF : le jargon de la stabilisation

La terminologie, assez ésotérique (on distingue un « Mécanisme européen de
stabilisation financiére » et un « Fonds européen de stabilité financiére », constituant un
« Mécanisme européen de stabilisation »), tend a se cristalliser autour de I’utilisation des sigles
anglo-saxons d’EFSM ou d’EFSF, ou, plus simplement, des dénominations de « mécanisme » et
de « fonds » (parfois remplacée par I’anglicisme « facilité »).

Les dénominations des deux éléments du mécanisme européen de stabilisation (MES)

Mécanisme européen de stabilisation (MES)
European Stabilization Mechanism (ESM)
Préts de I’UE avec Société mise en place
garantie du budget dans un cadre
communautaire intergouvernemental
Dénomination Special Purpose
initiale (Conseil Vehicle, SPV
Ecofin, 9-10 mai Entité ad hoc
2010)
Dénomination European financial European financial
actuelle stabilisation stability facility (EFSF)
mechanism (EFSM)
Mécanisme Fonds européen de
européen de stabilité financiere
stabilisation (FESF)
financiére (MESF)

Dans les deux cas, il s’agit d’attribuer des préts (préts stricto
sensu, lignes de crédit, voire achat de titres de dette publique pour I’entité
ad hoc), et non des subventions. Le dispositif est donc, selon les institutions
communautaires, compatible avec 1’article 125 du TFUE, parfois qualifi¢ de
« clause de no-bail out ».

Les 750 milliards d’euros peuvent étre mis en relation avec le besoin
de financement de I’Irlande, du Portugal et de I’Espagne, de l’ordre de
400 millions d’euros pour les trois années a venir selon Natixis'.

1. Le mécanisme européen de stabilisation financiére (MESF) de
60 milliards d’euros

Le MESF de 60 milliards d’euros a pour base juridique 1’alinéa 2 de
I’article 122 du traité sur le fonctionnement de I’Union européenne (TFUE).

Selon cette disposition, « lorsqu’'un Etat membre connait des
difficultés ou une menace sérieuse de graves difficultés, en raison de
catastrophes naturelles ou d’événements exceptionnels échappant a son
controle, le Conseil, sur proposition de la Commission, peut accorder, sous

! Natixis, Eco Hebdo n°44, 3 décembre 2010.
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certaines conditions, une assistance financiere de |’Union a [I’Etat membre
concerné. Le président du Conseil informe le Parlement européen de la
décision prise ».

L’assistance financiere de 1’Union est octroyée sous la forme d’un
prét ou d’une ligne de crédit accordé a I’Etat membre concerné.

C’est la Commission européenne qui emprunte cette somme. En effet,
le réglement (UE) n° 407/2010 du Conseil du 11 mai 2010', qui met en ceuvre
le dispositif, prévoit qu’elle est habilitée a contracter, au nom de 1’Union
européenne, des emprunts sur les marchés des capitaux ou aupres
d’institutions financieres. Il précise que I’encours en principal des préts ou des
lignes de crédit pouvant étre accordés aux Etats membres est limité a la marge
en crédits de paiement disponible sous le plafond des ressources propres, ce
qui correspond aux 60 milliards d’euros indiqués.

Conformément a 1’alinéa 2 de I’article 122 précité, 1’attribution de
I’aide a un Etat exige une décision du Conseil a la majorité qualifiée.

Ce dispositif est proche du mécanisme existant de soutien financier a
moyen terme des balances des paiements des Etats membres n’appartenant pas
a la zone euro’, correspondant a une possibilité d’emprunt de 50 milliards
d’euros, qui a permis a la Commission européenne d’aider la Lettonie, la
Hongrie et la Roumanie. En particulier, les frais encourus par I’Union pour la
conclusion et I’exécution de chaque opération sont supportés par 1’Etat
membre bénéficiaire.

2. Le Fonds européen de stabilité financiére (FESF) de
440 milliards d’euros

Le Fonds européen de stabilité¢ financiere (FESF) de 440 milliards
d’euros a pour fonction d’apporter des financements aux Etats fragilisés, sous
forme de préts ou de lignes de crédits, voire d’achats de titres de dette
publique. Il bénéficie de garanties des Etats participants, de méme que
chacune des émissions d’emprunts qu’il réalisera sur les marchés.

Conformément aux conclusions du conseil Ecofin, la contribution des
différents Etats membres de la zone euro est déterminée « en fonction de leur
part dans le capital libéré de la Banque centrale européenne ».

Ainsi, en France, la loi n® 2010-606 du 7 juin 2010 de finances
rectificative pour 2010 a autorisé le ministre chargé de 1’économie a accorder
la garantie de 1I’Etat au FESF, dans la limite d’un plafond de 111 milliards
d’euros, jusqu’au 30 juin 2013.

Les taux auxquels préte le FESF sont alignés sur ceux du FMI.

! Réglement établissant un mécanisme européen de stabilisation financiére.
? Etabli par le réglement (CE) n°® 332/2002 du Conseil au profit des Etats membres ne faisant
pas partie de la zone euro.
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Le FESF, société anonyme implantée au Luxembourg, est régi par un
« accord-cadre » en date du 7 juin 2010, conclu entre lui-méme et les seize
Etats membres de la zone euro. Les accords de prét sont conditionnés a la
conclusion préalable par [I’Etat bénéficiaire d’un Memorandum of
understanding (MoU), par nature dénué¢ de portée juridique, avec la
Commission européenne, agissant au nom des Etats membres.

Le 20 septembre 2010, le FESF a obtenu la notation maximale de
chacune des trois agences de notation (AAA pour Standard & Poor’s, Aaa
pour Moody’s et AAA pour Fitch Ratings).

B. LE RECOURS DE L’IRLANDE AU MECANISME EUROPEEN DE
STABILISATION ET AU FMI

Selon les derni¢res prévisions de la Commission européenne,
I’Irlande aura en 2010 un déficit public de 32,3 points de PIB (12,5 points de
PIB hors mesures exceptionnelles d’aide au secteur bancaire) et connaitra une
croissance de - 0,2 %.

En conséquence du pessimisme croissant sur ses perspectives
économiques et de finances publiques, elle a vu ses conditions de financement
de dégrader au cours du second semestre 2010, pour se retrouver en novembre,
comme la Grece, avec un écart de prés de 10 points par rapport a 1’ Allemagne,
comme le montre le graphique ci-apres.
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Ecart de taux d’intérét a 10 ans par rapport a I’Allemagne
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L’Irlande a ainsi décidé de faire appel au mécanisme européen de
stabilisation (mécanisme européen de stabilisation financiére et fonds
européen de stabilité) ainsi qu’au FMI.

1. Une aide de 67,5 milliards d’euros

Contrairement a ce qui est souvent indiqué, le montant total des
préts ne pourra pas aller jusqu’a 85 milliards d’euros, mais seulement
jusqu’a 67,5 milliards d’euros.

En effet, le montant de 85 milliards d’euros comprend 17,5 milliards
d’euros fournis par I’Irlande elle-méme, correspondant symboliquement a la
moitié des ressources destinées au systeme bancaire (35 milliards d’euros au
total).

L’aide internationale se décomposerait en trois parts de 22,5 milliards
d’euros :

- 22,5 milliards d’euros pour le mécanisme européen de stabilisation
financiére ;

- 22,5 milliards d’euros pour un ensemble constitué par le fonds
européen de stabilité financiére (17,7 milliards d’euros) et des préts bilatéraux
du Royaume-Uni, de la Suéde et du Danemark (4,8 milliards d’euros) ;

- 22,5 milliards d’euros pour le FMI.
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Le plan de financement de I’Irlande
(en milliards d’euros)

Ressources Charges
Irlande (ressources de trésorerie et Fonds 17,5 Recapitalisation immédiate des 10
national de réserve pour les retraites) banques
Aide internationale 67,5 Réserve de précaution pour la 25
recapitalisation des banques
Mécanisme européen de stabilisation 22,5 Besoins de financement des 50
financiere administrations publiques
Fonds européen de stabilité financiere 17,7
Royaume-Uni 3,8
Suéde 0,6
Danemark 0,4
FMI 22,5
Total 85 Total 85

Source : d’aprés le communiqué de presse du Conseil Ecofin du 7 décembre 2010

2. Une procédure toujours en cours

Le prét n’a encore été accordé ni par le FMI, ni par I’Union
européenne, ni par le FESF.

Le 28 novembre 2010, le directeur général du FMI a annoncé que ses
services et 1’Irlande étaient convenus d’une contribution sous la forme d’un
prét triennal de 19,5 milliards de DTS (soit quelque 22,5 milliards d’euros), au
titre du mécanisme élargi de crédit (MEDC). La demande de financement de
I’Irlande doit encore étre soumise a I’approbation du Conseil d’administration
en décembre.

Le 3 décembre 2010 a été adopté le document essentiel, le
memorandum of understanding (MoU), qui synthétise 1’ensemble des
engagements de I’Irlande vis-a-vis de ses partenaires, définis chaque trimestre
jusqu’a la fin de I’année 2013. L’Irlande s’est explicitement engagée a s’y
conformer dans deux lettres d’intention, adressées respectivement aux
principaux responsables de I’Union européenne' et au directeur général
du FMI. Ce document d’une quarantaine de pages indique précisément les
mesures que 1’Irlande entend prendre chaque année sur les dépenses et les

recettes.

1 . . . r . .
Le président de I’Eurogroupe, le président de ['Union européenne, le commissaire en charge
des affaires économiques et monétaires et le président de la Banque centrale européenne.
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L’Union européenne a ensuite adopté ses propres dispositions
juridiques relatives a 1’aide a I’Irlande, lors du conseil Ecofin du 7 décembre
2010 :

- une recommandation dans le cadre du volet « coercitif » du pacte de
stabilité, repoussant a 2015 I’année fixée pour la fin du déficit excessif
(initialement fixée a 2013, cette échéance avait déja été repoussée a 2014 le
2 décembre 2009) ;

-une décision accordant a I’Irlande, dans le cadre du mécanisme
européen de stabilisation financieére, un prét d’un montant maximum
de 22,5 milliards d’euros, dont la conditionnalité doit encore étre précisée par
un accord de prét.

Le FESF n’a pas non plus encore formellement accordé de prét.
3. Une nécessaire information du Parlement francais

Le IV de Dlarticle 2 de la loi n°® 2010-606 du 7 juin 2010 de finances
rectificative pour 2010 prévoit que « lorsqu’il octroie la garantie de I’Etat
(...) et lorsque [le FESF] apporte un financement ou consent des préts, le
ministre chargé de [’économie informe les commissions de [’Assemblée
nationale et du Sénat chargées des finances ».

Les modalités pratiques de mise en ceuvre de cette disposition restent
a déterminer.

Votre rapporteur général examinera avec intérét les informations que
le Gouvernement pourra lui transmettre a cette occasion. Il tient a protester
contre I’apparent abandon, parmi les conditionnalités de I’aide du FESF,
de I’exigence d’une attitude plus coopérative de I’Irlande dans le domaine
fiscal, concernant en particulier le relévement de son taux de I’impot sur
les sociétés, de seulement 12,5 %.

C. DES PERSPECTIVES PREOCCUPANTES POUR LA ZONE EURO

Au-dela de la situation particuliere des Etats dits « périphériques »,
les perspectives sont préoccupantes pour I’ensemble de la zone euro. Elles
sont d’ailleurs renforcées par la faiblesse dont les Etats membres ont fait
preuve a 1’égard de I’Irlande.

1. Les doutes des marchés sur la viabilité de la zone euro

Certes, comme on 1’a indiqué ci-avant, les 750 milliards d’euros du
mécanisme européen de stabilisation et du FMI devraient permettre de couvrir
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le besoin de financement de 1’Irlande, du Portugal et de I’Espagne pour les
trois prochaines années, de 1’ordre de 400 millions d’euros selon Natixis'.

Cependant, le fond du probléme est que les marchés tendent a
douter de la viabilité a long terme de la zone euro. Contrairement par
exemple aux Etats-Unis, la zone euro n’est pas une « zone monétaire
optimale ». En effet, les Etats victimes d’un choc asymétrique, qui ont perdu
la capacité de dévaluer, ne bénéficient pas de transferts budgétaires
significatifs de la part des autres Etats membres, alors que la mobilité de la
population active est tres faible au sein de 1’Union.

Comme la crise du systéme européen en 1992-93, la crise actuelle
comprend une forte composante autoréalisatrice. Plus les marchés estiment
qu’un Etat risque de faire défaut, plus ils tendent a exiger de sa part des taux
d’intérét élevés, aggravant le risque de défaut. Elle rappelle la crise du SME
en 1992 et 1993, qui trouvait son origine dans la conviction des marchés que
certains Etats avaient intérét a en sortir.

Par ailleurs, I’appartenance a la zone euro, qui jusqu’alors avait joué
un role protecteur, voire anesthésiant, devient désormais un facteur de
fragilisation pour certains Etats. En effet, alors que le risque de change a
disparu, il devient pour les marchés rationnel de donner au risque souverain,
aussi faible soit-il a priori, une importance prépondérante. Dans ces
conditions, deux FEtats dans des situations budgétaires voisines peuvent
connaitre des conditions de financement trés différentes. Ainsi, le Portugal,
dont la croissance, le déficit public et la dette publique fin 2009 étaient
analogues a ceux de la France, a vu ses conditions de financement se dégrader
de maniére spectaculaire, I’obligeant a des efforts budgétaires considérables,
aggravant sa situation économique. Il est vrai que les structures économiques
et le potentiel de croissance de la France et du Portugal ne sont pas
comparables.

2. Le maintien de la crédibilité de la France exigera des efforts
importants

Certes, la France dispose d’un marché de dette publique plus
important et plus liquide, ce qui lui permet, toutes choses égales par ailleurs,
de disposer de meilleures conditions de financement qu’un pays comme le
Portugal. Par ailleurs, les investisseurs ont besoin d’acquérir des titres en
euros, de sorte qu’une crise de la dette généralisée a 1’ensemble de la zone
euro ne parait pas possible.

Il n’en est pas moins nécessaire que la France mette tout en ceuvre
pour continuer a demeurer du « bon c6té de la barriére ». Les déclarations
fracassantes de certains commentateurs® montrent que la confiance dans la

! Natixis, Eco Hebdo n°44, 3 décembre 2010.
2 On peut citer en particulier celles de [’économiste américain Nouriel Roubini, qui, le
19 novembre 2010, a estimé, lors d’un entretien télévisé, que les finances publiques de la France
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capacité de la France a rétablir la soutenabilité de ses finances publiques ne va
pas de soi.

De ce point de vue, les perspectives a moyen terme des finances
publiques frangaises sont préoccupantes. Avec une croissance du PIB en
valeur de 4 % et un déficit de 6 points de PIB, la dette publique se stabilise a
150 points de PIB, ce qui ne serait de toute évidence pas soutenable. Il importe
donc que la France montre qu’elle est capable de ramener rapidement son
déficit en deca de 4 points de PIB, niveau lui permettant de stabiliser sa dette a
100 points de PIB.

Or, comme votre rapporteur général 1’a souvent souligné, il n’est pas
impossible que le déficit public francais demeure de ’ordre de 6 points
de PIB pendant encore plusieurs années. Ainsi, la Commission européenne
prévoit pour 2012 un déficit de 5,8 points de PIB, comme le montre le tableau
ci-apres.

n’étaient pas « en bien meilleur état » que celles de pays surendettés de la zone euro comme la
Grece ou I'Irlande (Le Monde, 19 novembre 2010).
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Les prévisions de solde public par la Commission européenne

(en points de PIB)

2006|2007 [ 2008 [ 2009 [ 2010 {2011 | 2012
Belgique 02| -0,3| -1,3 -6| 48| -4,6| -4,7
Allemagne -1,6| 03| 0,1 3 -3,7 2,7 -1,8
Estonie 24| 2,5 -2,8| -1,7 -1 -1,9] 27
Irlande 2,9 0| -73|-1441-32,3]-10,3| -9,1
Grece 57| -64| -94|-154| -9,6| -74| -7,6
Espagne 21 19| 42|-11,1| 93| -6,4| -55
France 23| 27| 33| -7,5| -7,7| -6,3| -5,8
Italie 34 -1,5| 27| -53 -5 -4,3] -3,5
Chypre -1,21 34| 09 -6| -59| -5,7| -5,
Luxembourg 1,4 3,7 31 -0,7| -1,8] -1,3| -1,2
Malte 2,7 23| -48| -3,8| -42 30 -3,3
Pays-Bas 0,5/ 02| 06| -54| -58| -3,9| -2,8
Autriche -1,5] -04] -0,5| -3,5| 43| -3,6| -3,3
Portugal 41| 28] -29| -93| -73| 49| -5,1
Slovénie -1,3 0| -1,8| -58| -58| -53| -4,7
Slovaquie -32| -1,8] -2,1| -79| -8,2| -5,3 -5
Finlande 41 52| 42| 25| -3,1| -1,6| -1,2
Zone euro -1,4| -0,6 2| -6,3| -6,3| -4,6| -3,9
Bulgarie 1,9 1,1 17| -47| -3,8| -2,9| -1,8
République tcheque | -2,6| -0,7| -2,7| -5,8| -52| -4,6| -42
Danemark 52| 48| 32| -2,7| 51| 43| -3,5
Lettonie -0,5| -03| -42(-102| -7,7| -7,9| -7.3
Lituanie -0,4 -1 -3,3] -9,2| -8,4 71 -6,9
Hongrie 9.3 S -3,7| 44| 3,8 -4,7] -6,2
Pologne 3,6 -19| -3,7| -7,2| -71,9| -6,6 -6
Roumanie 22| 26| -57| -86| -7,3| 49| -3,5
Suede 23| 3,61 22| -09| -09| -0,1 1
Royaume-Uni 2,7 -2,7 -51-11,41-10,5| -8,6| -6,4
Union européenne | -1,5| -0,9| -2,3| -6,8| -6,8| -5,1| -4,2
Etats-Unis 20 28 -62(-11,2|-11,3| -89| -7.9
Japon -1,6| 24| -2,1| -63| -6,5| -6,4| -6,3

Source : Commission européenne, prévisions économiques de [’automne 2010, 29 novembre 2010

Le déficit de la France serait alors supérieur non seulement a
celui de la zone euro (de 3,9 points de PIB), mais aussi a celui des autres
grands Etats : Allemagne (1,8 point de PIB), Italie (3,5 points de PIB),
Espagne (5,5 points de PIB).

Dans ces conditions, le risque que la France se retrouve classée
par les marchés parmi les « mauvais éléves » de la zone euro ne peut étre
écarté a priori.

Un premier facteur déterminant sera I’évolution de la situation
économique. Si la croissance des dépenses publiques était de 1 % par an en
volume (ce qui est supérieur a I’objectif du Gouvernement, de 0,6 %, mais
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plus de deux fois inférieur a la tendance observée depuis le début des années
2000), le déficit se réduirait de 0,5 point par an avec une croissance de 2 %,
mais ne se réduirait plus avec une croissance de 1 % par an (hors mesures sur
les recettes). Si la zone euro devait connaitre une croissance de I’ordre de 1 %
par an pendant plusieurs années, la réduction du déficit pourrait donc étre tres
difficile, voire impossible.

Un deuxiéme facteur déterminant sera la politique de finances
publiques. Il convient de trouver un juste milieu entre une rigueur excessive
qui casserait la croissance et ne serait pas crédible, et le laxisme auquel notre
pays est habitué.

La commission des finances s’est efforcée de contribuer a la
définition d’une telle voie moyenne, a I’occasion de I’examen du projet de loi
de programmation des finances publiques pour les années 2011 a 2014. Elle a
en effet obtenu que soit inscrit dans le rapport annexé 1’engagement du
Gouvernement de prendre les mesures supplémentaires nécessaires pour
ramener le déficit a 3 points de PIB en 2013 si la croissance du PIB était de
seulement 2 % a partir de 2012'. Certes, la croissance risque d’étre inférieure
a2 % mais cet engagement en termes d’effort structurel présente 1’intérét
d’étre réaliste, ce qui n’est pas le cas d’un objectif intangible de fin du déficit
excessif en 2013, quelles que soient les conditions économiques.

L’année 2012 constituera, a n’en pas douter, un rendez-vous
décisif.

" Lors de sa réunion du 27 octobre 2010, elle a inséré au texte un scénario alternatif, reposant
sur [’hypothese d’une croissance du PIB de 2 % de 2011 a 2014 (contre 2,5 % selon le
Gouvernement), qui aboutissait a un déficit de 3,8 points de PIB en 2013, la fin du déficit
excessif étant repoussée a 2014. Ce scénario alternatif avait pour objet d’inciter le
Gouvernement a préciser dans la loi ses intentions au cas ou croissance serait inférieure a ses
hypotheses. Conformément a l’engagement pris par le ministre du budget, des comptes publics et
de la fonction publique lors de [l’examen du texte par votre commission des finances, le
Gouvernement a présenté en séance publique, le 3 novembre 2010, un amendement, adopté par le
Sénat avec un avis favorable de votre commission des finances, indiquant dans le rapport annexé
que si la croissance était inférieure de 0,5 point aux hypothéses du projet de loi, le
Gouvernement réaliserait un effort supplémentaire de 4 a 6 milliards d’euros par an, voire
davantage en cas d’« évolution moins favorable du taux de chomage » ou d’« élasticité des
prélévements obligatoires au PIB moins élevée ». Le fexte précise que cet effort reposerait sur
« des mesures d’économies supplémentaires sur les dépenses et les niches fiscales ou sociales ».
Votre commission des finances a ensuite, par coordination, donné un avis favorable a
I’amendement du Gouvernement supprimant ce scénario alternatif.
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L’EQUILIBRE BUDGETAIRE A LA FIN DE L’ANNEE 2010

Synthése des facteurs d’évolution du solde général de I’Etat

(en millions d’euros)

| LFI | LFR1a3 | PLFR4 [PLFR4/LFR3| PLFR4/LFI
Budget général
Dépenses nettes 285213 319 144 318 852 -0,1% 11,8%
Recettes fiscales nettes 252 062 255 280 255 000 -0,1% 1,2%
Recettes non fiscales 15 035 16 052 18 596 15,8% 23,7%
PSR 104 033 104 033 102 821 -1,2% -1,2%
Solde du budget général -122 149 -151 845 -148 077 -2,5% 21.2%
Budgets annexes
Dépenses 2130 2130 2131 0,0% 0,0%
Recettes 2131 2131 2131 0,0% 0,0%
Solde des budgets annexes 1 1 1 0,0% 0,0%
Comptes spéciaux
Solde 4779 -121 -406 235,5% -108,5%
SOLDE GENERAL -117 369 -151 965 -148 482 -2,3% 26,5%
Source : commission des finances
I. DES RECETTES EN AMELIORATION SOUS L’EFFET DE

FACTEURS EXCEPTIONNELS

L’augmentation des recettes explique les trois cinquiemes de

I’amélioration du solde entre le présent collectif et les lois de finances
rectificatives intervenues au premier semestre. Cette augmentation est
intégralement imputable a des encaissements exceptionnels constatés au
titre des recettes non fiscales, alors que les recettes fiscales connaissent une
quasi-stabilisation.

A. DES RECETTES FISCALES NETTES STABILISEES A 255 MILLIARDS
D’EUROS

Consécutivement aux actualisations opérées par le présent projet de
loi, les recettes fiscales nettes s’établiraient a 255 milliards d’euros en 2010,
soit 280 millions d’euros de moins qu’attendu en troisi¢me LFR pour 2010
(-0,1 %). Par rapport aux prévisions de cette « LFR 3 », I’imp0t sur le revenu,
la taxe sur la valeur ajoutée et la taxe intérieure de consommation sur les
produits pétroliers connaissent une légere diminution, alors que la fiscalité
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patrimoniale et les nouvelles impositions établies en remplacement de la taxe
professionnelle connaissent un certain dynamisme.

1. IR, TVA et TIPP a la baisse

Les recettes nettes d’imp6t sur le revenu pour 2010 sont attendues a
47,8 milliards d’euros, soit 55,5 milliards d’curos de recettes brutes
(-0,7 milliard d’euros par rapport a la LFR 3) et 7,7 milliards d’euros de
remboursements et dégrévements (dont 3,1 milliards d’euros de restitutions de
prime pour I’emploi). La révision a la baisse de I’'[R net de 1,1 milliard
d’euros par rapport a la LFR 3 s’explique principalement par la baisse
constatée des émissions, provenant d’'une moindre croissance des revenus
2009.

La loi de finances initiale pour 2010 évaluait I’impot net sur les
sociétés a 33 milliards d’euros, soit une évolution spontanée de +49 % par
rapport a 2009. Cette prévision a été revue a la hausse a 34,9 milliards
d’euros en LFR 3 et demeure inchangée dans le cadre du présent projet de
loi. Cette estimation est établie sur I’hypotheése d’une baisse du bénéfice fiscal
2009 de 1 %, d’un cinquieme acompte de 3,5 milliards d’euros, imputable a la
reprise économique, et une d’une autolimitation de 1 milliard d’euros.

Au vu des recouvrements, le montant de TVA nette est revu
a 126,8 milliards d’euros (-0,6 milliard d’euros par rapport a la LFR 3). Ce
montant, qui se décompose en 170,5 milliards d’euros de TVA brute et
43,6 milliards d’euros de remboursements de crédits de TVA, est en hausse
de 7 % par rapport a 2009. Cette évolution par rapport a 2009 s’explique :

1) par une hausse de I’assiette taxable de la TVA de +2,6 %'
imputable a la reprise de la consommation en valeur des ménages (estimée
a +2,8% en 2010 apreés +0,1% en 2009). L’investissement, en revanche, serait
quasiment stable (-0,3 %) alors qu’il diminuait en 2009 (-7,6%) ;

2) par un effet de structure li¢ a la déformation de la décomposition
de la consommation des ménages entre les produits taxés au taux normal et
ceux taxés au taux réduit (-0,2 % en 2010 apres -0,8 % en 2009) ;

3) par la prise en compte du contrecoup du remboursement
anticipé de crédit de TVA (+6,5 milliards d’euros), de I'impact en année
pleine du taux réduit de TVA a 5,5 % dans la restauration (-1,9 milliard
d’euros) et de Dl’intégration du coflit des autres mesures fiscales prises en
matiére de TVA (-0,3 milliard d’euros)

La taxe intérieure de consommation sur les produits pétroliers est
enfin revue a la baisse de 0,4 milliard d’euros, pour atteindre 14,1 milliards
d’euros, en raison de compensations de transferts de compétences aux
collectivités territoriales (0,2 milliard d’euros) et d’une modification des

" Hors effet de structure.
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prévisions de consommations de carburants (hausse de la consommation de
gazole de +1,9 % par rapport a 2009, baisse de la consommation de super
de -16,5 % et baisse de la consommation de fuel domestique de -13,3 %).

2. Le dynamisme de la fiscalité patrimoniale

Les impots a assise patrimoniale affichent un relatif dynamisme.
Dans le cadre du présent projet de loi, I’estimation du produit d’impét de
solidarité sur la fortune est revue a la hausse de 0,3 milliard d’euros par
rapport a la LFR 3, pour s’établir a 4,1 milliards d’euros, au vu des résultats
des recouvrements de 1’exercice. Le Gouvernement indique néanmoins que ce
montant integre 0,4 milliard d’euros au titre de la recette consécutive a I’offre
de régularisation fiscale proposée par le ministére du budget. Hors cet effet
exceptionnel, le produit estimé de I’ISF s’établit donc a 3,7 milliards d’euros.

S’agissant des autres prélévements sur le patrimoine, et au vu des
encaissements :

1) les droits de mutation a titre onéreux sont revus a la hausse
de 0,2 milliard d’euros par rapport a la LFR 3 pour atteindre 0,9 milliard
d’euros (et de +20% par rapport a 2009), principalement imputable a la hausse
du volume des transactions, et plus spécifiquement des transactions
immobiliéres ;

2) les droits de donation sont également revus a la hausse
de 0,13 milliard d’euros par rapport a la LFR et s’établissent a 0,75 milliard
d’euros. Les donations connaissent une progression de 25 % en 2010, apres
une baisse de 27 % en 2009 ;

3) les droits de succession atteignent 6,8 milliards d’euros, soit une
hausse de 0,05 milliard d’euros par rapport a la LFR 3 et un montant stable par
rapport a 2009 ;

4) la taxe sur la publicité fonciére (TPF) est enfin revue a la hausse
de 0,1 milliard d’euros entre la LFR 3 et le présent projet de loi. Cette taxe
connait une progression de 16 % en 2010, apres une baisse de 10 % en 2009.

3. Un rendement légeérement plus élevé que prévu pour les
nouvelles impositions locales

Les nouvelles impositions ¢établies en remplacement de la taxe
professionnelle procurent également un rendement légerement supérieur aux
attentes.
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Réévaluations du produit des nouvelles impositions locales

(en millions d’euros)

LFI Révision Révision Rendement
LFR1 PLFR4 actualisé
CVAE 10 111 000 10 000 229 000 10 350 000
CFE 5446 590 -780 000 338 814 5005 404
IFER 1288 500 -38 500 1250 000
Total 16 846 090 =770 000 529 314 16 605 404

Source : commission des finances

Par rapport aux estimations du premier collectif', les évolutions sont
les suivantes :

1) la cotisation fonciére des entreprises (CFE) est revue a la hausse
de 0,3 milliard d’euros, en raison des corrections apportées aux bases
prévisionnelles auxquelles sont appliquées les évolutions de taux. Son
rendement s’établit a 5 milliards d’euros ;

2) la cotisation sur la valeur ajoutée des entreprises (CVAE) est
revue a la hausse de 0,2 milliard d’euros au vu des encaissements de 1’année
2010, pour atteindre 10,4 milliards d’euros ;

3) seules les impositions forfaitaires sur les entreprises de réseaux
(IFER) sont légerement revues a la baisse (-0,04 milliard d’euros), sur la base
des éléments déclarés par les redevables. Leur produit devrait s’élever
a 1,3 milliards d’euros.

En dépit de ces ajustements, le montant de la dotation de
compensation de la réforme de la taxe professionnelle (DCRTP) n’est pas
modifié par le présent projet de loi, faute de pouvoir actualiser, a ce stade,
I’ensemble des sous-jacents présidant a son calcul. Il n’est, en particulier,
pas possible de savoir si cette hausse des encaissements est imputable a des
effets calendaires ou a un réel dynamisme des bases en 20107,

Le Gouvernement indique donc que le montant prévisionnel
de DCRTP pour 2011 sera communiqué aux collectivités en février ou mars
2011, en vue de la préparation de leurs budgets. Son montant définitif sera
déterminé a la fin de 1’été 2011, en méme temps que 1’ajustement de la
compensation relais et que la régularisation des reversements de CVAE 2011
consécutive a la liquidation définitive de la CVAE 2010. Les régularisations
¢ventuelles de CVAE se compenseront avec les régularisations de DCRTP

! Non révisées par les deuxiéme et troisiéme collectifs.

? C’est la partie de ’imposition encaissée sur 2010 qui a été révisée, au vu des recouvrements.
Cette hausse peut s’expliquer, soit par un produit global du millésime 2010 plus élevé
qu’escompté, soit par un taux d’encaissement du produit global en premiere année plus élevé que
prévu. Il convient en effet de rappeler qu’une partie des recouvrements des impositions de
l’année N s’effectue en année N+I1, voire ultérieurement. Les rythmes de paiement de ces
nouvelles impositions n’étant pas encore connus, le produit total du millésime 2010 n’est pas
révisé a ce stade.
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2011 et le montant de DCRTP pourra étre corrigé dans le cadre des projets de
loi de finances rectificatives postérieurs a ces deux échéances.

Par analogie, les évolutions des données relatives aux recettes fiscales
des collectivités sont globalement neutres pour le chiffrage du cott de la
réforme de la taxe professionnelle pour I’Etat. En effet, si la révision a la
hausse des encaissements sur 2010 entraine une baisse du colit budgétaire de
la réforme, le Gouvernement estime qu’il « n’est pas possible de conclure sur
le caractere pérenne de cette baisse tant que le montant définitif de DCRTP
n’est pas connu ».

Votre rapporteur général prend acte de ces précisions et rappelle
qu’en tout état de cause, la DCRTP 2011 devra étre calculée a partir des
encaissements réels de CFE et de CVAE 2010.

B. DES RECETTES NON FISCALES EN FORTE PROGRESSION

1. Des facteurs exceptionnels qui contribuent largement a
I’amélioration du solde

Les recettes non fiscales s’établiraient enfin a 18,6 milliards d’euros,
en hausse importante de 2,5 milliards d’euros par rapport a la prévision de
la troisiéme loi de finances rectificative pour 2010 (+15,8 %). Cette hausse,
qui contribue a 70 % de ’amélioration du solde du budget général (cf.
infra), est d’abord imputable a une réévaluation des prélévements sur la
Caisse des dépots, en hausse de 1 milliard d’euros (soit 1,917 milliard d’euros
au lieu de 0,9 milliard d’euros prévus en LFI). Cette réévaluation résulte :

1) de la hausse du dividende versé par la CDC (660 millions d’euros
au lieu de 500 millions d’euros attendus), le résultat consolidé pour 2009
(1,98 milliard d’euros) étant gonflé par des plus-values exceptionnelles ;

2) de la hausse de la contribution représentative de I’impot sur les
sociétés (CRIS), qui devrait atteindre 515 millions d’euros au lieu des
400 millions d’euros attendus ;

3) d’un prélevement de 742 millions d’euros sur le fonds d’épargne,
correspondant au résultat net de ce fonds apres dotation aux fonds propres.

Le deuxieme facteur d’accroissement des recettes non fiscales réside
dans la hausse du produit des participations de ’Etat (3,3 milliards d’euros
au lieu de 2,6 milliards d’euros prévus en LFI, soit +0,7 milliard d’euros), en
raison de dividendes en hausse en provenance de la Banque de France, de
France Télécom et d’EDF.

Enfin, le reliquat de progression s’explique par :

1) la prise en compte d’une recette exceptionnelle provenant d’une
amende prononcée par 1’Autorité de la concurrence a I’encontre du secteur
bancaire (+0,4 milliard d’euros) ;
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2) la hausse du prélévement sur la Coface (+0,15 milliard d’euros) ;

3) la révision du montant des intéréts versés par la Grece consécutifs
aux préts accordés par la France (+0,2 milliard d’euros, cf. infra).

2. Retour sur les recettes tirées des dispositifs de crise

Plus globalement, les dispositifs exceptionnels mis en ceuvre pour
faire face a la crise économique et financiére auront procuré a I’Etat un
surplus total de 3,9 milliards d’euros de recettes non fiscales sur la
période 2008-2011.

Recettes non fiscales associées aux mesures « crise »

(en millions d’euros)

2008-2009 2010 2011 Cumul
SFEF 1 409 0 0 1 409
SPPE 0 637 182 819
Dexia 159 183 119 461
Préts au secteur automobile 0 436 240 676
Préts a la Grece 0 111 382 493
Total 1568 1367 923 3 858

Source : commission des finances, d’apreés les réponses au questionnaire

A fin 2009, le dispositif mis en ceuvre par la Société de financement
de I’économie francaise (SFEF) avait procuré recette totale de 1,4 milliard
d’euros. Aucune émission n’est intervenue apres le 15 octobre 2009 en raison
de I’amélioration de la situation de liquidité et d’un niveau des taux du marché
devenu plus intéressant. Le dispositif s’est donc éteint et n’a donc procuré
aucune recette en 2010.

Un versement de 637 millions d’euros a ensuite été enregistré, en
avril 2010, au titre du dividende versé par la Société de prise de
participations de I’Etat (SPPE) a I’Etat. La prévision de versement pour
2011 retenue dans le projet de loi de finances pour 2011 s’établit a
182 millions d’euros.

Apreés 159 millions d’euros au titre de 2008 et 2009, les garanties
directes apportées a Dexia devraient, compte tenu des échéanciers et des
encaissements constatés, ainsi que des perspectives de recours possible a ces
mécanismes de garantie, procurer des recettes de 183 millions d’euros pour
2010 et de 119 millions d’euros pour 2011.
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Les préts' aux constructeurs automobiles ont permis a I’Etat
d’enregistrer, fin avril 2010, un versement d’un montant total de
363,6 millions d’euros, correspondant a une annualité pleine des intéréts dus
sur un encours global de préts de 6 milliards d’euros a Renault et PSA. Un
montant complémentaire de 15 millions d’euros a été encaissé fin mai 2010,
correspondant a une annualité pleine des intéréts dus sur le prét accordé a
Renault Trucks (0,25 milliard d’euros). Enfin, et a la suite du remboursement
partiel anticipé de 2 milliards d’euros opéré par Renault et PSA en septembre
2010, un versement complémentaire a été enregistré pour un montant total de
57,7 millions d’euros, correspondant aux intéréts courus a la date du
remboursement, augmenté de la pénalité de remboursement anticipé. Compte
tenu de ces remboursements anticipés, la prévision de recettes pour 2011
s’établit a un montant de 240 millions d’euros, hors prise en compte d’un
nouveau remboursement anticipé partiel.

Enfin, le mécanisme des préts bilatéraux a la Gréce’ devrait
procurer 111 millions d’euros d’intéréts en 2010, comprenant les versements
d’intéréts et une commission de 50 points de base pergue ex-post au moment
de I’octroi du prét, puis 382 millions d’euros en 2011.

II. UNE DEPENSE’ STABILISEE EN VOLUME, MALGRE DE
NOMBREUX « DERAPAGES » EN GESTION

L’analyse des ouvertures de crédits proposées par le présent projet de
loi nécessite de revenir de fagon globale sur les caractéristiques de la gestion
2010.

A. LES CARACTERISTIQUES DE LA GESTION

1. Le respect de la norme de dépense : un double effet d’aubaine
sur les prélevements sur recettes et la charge de la dette

Selon son exposé général, « les mouvements proposés par le présent
projet de loi respectent strictement [’objectif global de dépense de [’Etat fixé
dans le cadre de la loi de finances initiale pour 2010 ». De fait, la norme
« z€ro volume » est respectée en 2010, grace aux économies de constatation
enregistrées sur la charge de la dette et les prélévements sur recettes.

I Préts non subordonnés a cing ans, n’ayant pas le caractére de fonds propres. Ils ont été
accordés en 2009 dans le cadre du régime N15/2009 autorisé par la Commission européenne en
application de la Communication du 17 décembre 2008.

? Ce mécanisme conduit & des versements trimestriels a terme échu des intéréts. Le taux d’intérét
margé est déterminé par référence au taux de I’EURIBOR a 3 mois. La prévision s appuie donc,
d’une part, sur des hypotheses du niveau de I’EURIBOR attendu pour l’échéance trimestrielle
considérée et, d’autre part, sur une hypothese d’échéancier de décaissement (montants et
calendrier).



-34 -

a) La norme de dépense est respectée malgré la hausse des dépenses
du budget général

La loi de finances initiale pour 2010 a, comme les précédentes, été
construite sur une hypothése de stabilisation des dépenses de I’Etat en
volume, sur un périmétre élargi regroupant les dépenses nettes du budget
général, les prélevements sur recettes au profit de 1’Union européenne et des
collectivités territoriales, ainsi que les nouvelles affectations de recettes.
Etaient néanmoins exclus de ce périmetre les dépenses exceptionnelles liées
au Plan de relance (crédits de la mission « Plan de relance » et majoration du
fonds de compensation de la TVA) et I’impact sur le prélévement sur recettes
au profit des collectivités territoriales de la réforme de la taxe professionnelle
(compensation relais).

Les trois premiéres lois de finances rectificatives pour 2010 n’ont pas
modifié cet équilibre :

1) la loi de finances rectificative du 9 mars 2010 a majoré les
dépenses nettes du budget général de 33,931 milliards d’euros, principalement
au titre des investissements d’avenir, dépenses non reconduites et placées
hors norme de dépense (33,64 milliards d’euros). Outre ces ouvertures, les
crédits de la mission « Agriculture, péche, alimentation forét et affaires
rurales » ont été majorés de 291 millions d’euros au titre de la refonte des
exonérations de charges relatives aux travailleurs occasionnels demandeurs
d’emploi. Conformément a la charte de budgétisation, cette ouverture a été
traitée en mesure de périmétre. Elle était en effet équilibrée en recettes et en
dépenses, dans la mesure ou une partie du droit de consommation sur les
tabacs qui assurait jusqu’alors la compensation de cette exonération a la
Sécurité sociale a été réaffecté a I’Etat’ ;

2) la loi de finances rectificative du 7 mai 2010, définissant
notamment les modalités du soutien financier a la Gréce, a procédé a des
ouvertures et annulations globalement neutres, ainsi qu’a l’ouverture de
3,9 milliards d’euros en crédits de paiement sur le compte de concours
financiers « Préts aux Etats membres de 1’Union européenne dont la monnaie
est I’euro » ;

3) la loi de finances rectificative du 7 juin 2010, relative au
mécanisme européen de stabilisation financiére, n’a procédé a aucun
mouvement de crédits sur le budget de 1’Etat.

Le présent projet de loi ne conduit pas davantage que les
précédents collectifs 2 une augmentation des dépenses en norme élargie
par rapport a la prévision de LFI. Ces dépenses demeurent ainsi stabilisées
a 389,2 milliards d’euros (au format LFI 2010 courant).

1 s s . N
Les autres ouvertures ont été gagées par des annulations a due concurrence.
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La norme de dépense par rapport a la prévision de loi de finances initiale

(en millions d’euros)

* Investissements d’avenir, variation du FCTVA relance et de la compensation relais.

** Faute d’actualisation disponible, la prévision de LFR4 est supposée égale a la prévision initiale.

Source : réponses au questionnaire

Mesures en gestion
LFI 2010 PLFR 4.2?10 Mesures de M?S}lrt‘ls de | Mesures hors PLFR 4 2010
(retraité) transfert périmeétre norme*

Dépenses du budget général 285213 286 121 291 32 440 318 852
dont charge de la dette 42 450 40 750 40 750
dont pensions** 35057 35057

PSR collectivités territoriales 85 880 85538 -304 85234

PSR Union européenne 18 153 17 587 17 587

Affectations de recettes

Total périmétre zéro volume 389 247 389 247|| ]| 291| 32 136 421 674|

Evolution en volume 0,0%

Rapportées a I’exécution 2009, les dépenses apparaissent également
stabilisées en volume (les chiffrages du tableau ci-dessous différent du tableau
précédent en ce que les dépenses sont présentées a périmétre 2009', afin de
proposer une comparaison pertinente).

La norme de dépense par rapport a I’exécution 2009

(en millions d’euros)

Source : commission des finances, d’apres les réponses au questionnaire

Mesures en budgétisation et en gestion
Exécution |PLFR4 .2(,)10 Mesures de Me,s?rcfs de Mesures PLFR 4 2010
2009 (retraité) transfert périmétre | hors norme*

Dépenses du budget général 275 623 281 054 1256 36 542 318 852
dont charge de la dette 37625 40 750 40 750
dont pensions** 34 245 36 252 -1195 35057

PSR collectivités territoriales 52 351 52 577 163 32494 85234

PSR Union européenne 19 996 18 934 -1 347 17 587

Affectations de recettes

Total périmétre zéro volume 347970 352 566 0 72| 69 036]| 421 674

Evolution en volume 0,1%

La tenue de la norme de dépense en 2010 ne résulte pas tant d’une

maitrise des dépenses du budget général que de « bonnes nouvelles » sur
la charge de la dette et les prélévements sur recettes.

" Les mesures en budgétisation retraitées sont : les crédits du plan de relance (4,1 milliards
d’euros), la compensation relais (31,8 millions d’euros) et le FCTVA relance (1 milliard
d’euros). Les mesures en gestion retraitées sont : les investissements d’avenir minorés du
transfert vers les comptes spéciaux (32,4 millions d’euros), la variation du FCTVA relance (-0,9
milliard d’euros), la variation de la compensation relais (0,6 milliard d’euros) et la
rebudgétisation des compensations d’exonérations de charges TO-DE (0,3 milliard d’euros).
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L’évolution contrastée des dépenses sous norme

(en millions d’euros)

Dépenses LFI 2010 PLFR 4,2910 Ecart
(retraité)
Dépenses du budget général hors dette 242 763 245371 2 608
PSR collectivités territoriales 85 880 85538 -342
PSR Union européenne 18 153 17 587 -566
Charge de la dette 42 450 40 750 -1 700
Total général 389 246 389 246 0

Source : commission des finances, d’apres les réponses au questionnaire

Le tableau qui précéde montre que les dépenses du budget général
augmentent de 2,6 milliards d’euros par rapport a la budgétisation opérée en
LFI pour 2010. Ce dérapage important, dont les causes sont analysées infra,
est exactement compensé :

1) par une charge de la dette inférieure de 1,7 milliards d’euros a

la prévision de LFI et de 2,2 milliards d’euros a la prévision actualisée par la
LFR du 9 mars 2010 (¢f. infra) ;

2) par des prélévements sur recettes sous norme inférieurs de
908 millions d’euros a la prévision de LFI, soit -566 millions d’euros au titre
du PSR au profit de I’Union européenne (en raison de la baisse de la
ressource TVA due par la France, de la baisse de la contribution francaise au
financement du chéque britannique et de la restitution a la France d’un trop
percu vers¢ les exercices précédents) et -342 millions au titre du PSR en
faveur des collectivités territoriales (principalement en raison d’une baisse de
221 millions d’euros du FCTVA et d’une baisse de 102 millions d’euros de la
dotation pour pertes de bases de taxe professionnelle).

Par ailleurs, hors norme de dépense, le PSR collectivités territoriales
diminue de 304 millions d’euros, la hausse de 556 millions d’euros de la
compensation relais de la taxe professionnelle étant contrebalancée par la
baisse de 860 millions d’euros du fonds de compensation de la TVA au titre
du plan de relance, peu de collectivités locales ayant en définitive choisi de
tirer parti de la prolongation du dispositif. Les prélévements sur recettes
diminuent donc, au total, de 1212 millions d’euros par rapport a la
prévision de LFI, dont 646 millions d’euros au titre du PSR au profit des
collectivités territoriales. Cette baisse contribue a un tiers de I’amélioration
du solde par rapport au dernier collectif.

Enfin, votre rapporteur général observe que 1’accroissement des
dépenses du budget général aurait été supérieur de 1,4 milliard d’euros au
montant observé si I’achévement de I’apurement des dettes de I’Etat
envers la sécurité sociale opéré par le présent projet de loi avait pris la

! Cette LFR avait majoré la charge prévisionnelle de la dette de 0,5 milliard d’euros afin de tenir
compte de l'impact sur le déficit et ['endettement des investissements d’avenir.
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forme de crédits budgétaires et non d’une affectation de I’excédent
prévisionnel du panier fiscal assurant la compensation des allégements
généraux de cotisations sociales.

Dans son rapport au Parlement sur les mouvements de crédits opérés
par voie administrative en 2010, la Cour des comptes observe a juste titre que
« cette opération consiste a solder, au moyen d’une réaffectation de recettes
fiscales, des dettes d’intervention de I’Etat dont le remboursement, par nature,
aurait dii donner lieu a une ouverture de crédits budgétaires. Transparente en
dépenses et en recettes pour le budget de I’Etat, elle permet d’éviter
d’afficher une progression des dépenses supérieure a la norme de dépenses
de ’Etat » (cf- infra).

b) Une application rétrospective du « zéro valeur » riche
d’enseignements

Le projet de loi de programmation des finances publiques pour les
années 2011 a 2014 définit une nouvelle norme de dépense, dont le projet
de loi de finances matérialise la premiére application. La progression des
dépenses de 1’Etat est désormais :

1) au plus égale, a périmetre constant, a I’évolution prévisionnelle des
prix a la consommation. Il s’agit de la reprise de la norme « zéro volume »
telle que nous la connaissons aujourd’hui ;

2) hors charge de la dette et hors contributions aux pensions des
fonctionnaires de I’Etat, ces dépenses et prélévements sur recettes sont
stabilisés en valeur a périmétre constant.

La vertu principale d’un tel dispositif sera d’empécher le
recyclage en dépenses nouvelles d’économies de constatation, tel qu’il a pu
se produire en 2009 ou tel que nous le constatons dans le cadre du présent
collectif. Dans la mesure ou les dépenses hors dette et pensions seront
stabilisées en valeur, tout redéploiement au profit de ces dépenses
constituerait, en effet, une infraction a la norme. Dans ces conditions, les
éventuelles économies de constatation sur la charge de la dette ou les
économies attendues de la réforme des retraites sur les dépenses de pensions des
fonctionnaires contribueront a I’amélioration du solde.

Votre rapporteur général s’est efforcé de mesurer ce qu’aurait été
I’impact de I’application dés 2010 du gel en valeur des dépenses hors dette et
pensions. Le tableau qui suit montre que, pour respecter une telle norme, les
dépenses du budget général a champ constant et hors charge de la dette et
pensions auraient dii étre inférieures de prés de 4 milliards d’euros a ce
qu’elles ont réellement été en LFI 2010. Les dépenses au sens de la norme
en volume auraient donc di baisser de 1,1 %.
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Reconstitution d’une LFI 2010 sous norme « zéro valeur »

(en millions d’euros a périmétre constant)

LF12009 | vLrizoto | MFEUZETO | rence
valeur"

Dépenses du budget général 277 063 280 146 276 265 -3 881
dont charge de la dette 42 979 42 450 42450 0
dont pensions 35251 36252 36252 0
Dépenses du budget général hors dette et pensions 198 834 201 444 197 564 -3 881
PSR collectivités territoriales 52249 52919 52919 0
PSR Union européenne 18 900 19 500 19 500 0
Total périmétre zéro valeur 269 983 273 864 269 983 -3 881
Evolution en valeur /LFI 2009 1,4% 0,0%

Total périmétre zéro volume 348 213| 352 565 348 685| -3 881
Evolution en volume / LFI 2009 0,0% -1,1%

Source : commission des finances

Le méme exercice peut étre fait pour le présent collectif budgétaire. Il
fait ressortir un écart encore plus important, de pres de 5,6 milliards d’euros
entre le montant effectif des dépenses du budget général hors dette et pensions
et le montant qui aurait permis de respecter la régle de gel en valeur. Compte
tenu des économies de charge de la dette, non recyclables en dépenses
nouvelles, la baisse des dépenses en volume aurait alors été de 1,6 % entre

2009 et 2010.

Reconstitution d’un PLFR 4 sous norme « zéro valeur »

(en millions d’euros a périmétre constant)

LFI2009 PLFR 4 " ,PLFR 4 | Différence
zéro valeur
Dépenses du budget général 277 063 281 054 275 474 -5 581
dont charge de la dette 42 979 40750 40 750 0
dont pensions 35251 36252 36252 0
Dépenses du budget général hors dette et pensions 198 834 204 052 198 472 -5 581
PSR collectivités territoriales 52249 52 577 52 577 0
PSR Union européenne 18 900 18 934 18 934 0
Total périmétre zéro valeur 269 983 275 564 269 983 -5 581
Evolution en valeur / LFI 2009 2,1% 0,0% 0
Total périmétre zéro volume | 348 213 352 566 346 985| -5 581
Evolution en volume / LFI 2009 0,1% -1,6% 0

Faute de données actualisées disponibles, ce chiffrage repose sur [’hypothése que les dépenses de
pensions sont conformes a la prévision de LFI 2010.

Source : commission des finances

Un tel raisonnement n’a pas pour but de dénoncer un quelconque
« laxisme » dans la tenue de la dépense: 1’on ne saurait reprocher au
Gouvernement de n’avoir pas appliqué dés 2010 une norme qu’il s’est fixé a
compter de 2011. Sa vertu est néanmoins de mettre en évidence le caractere
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trés ambitieux de la norme de gel en valeur et les efforts qu’il conviendra
d’accomplir en budgétisation initiale et au cours de I’exercice pour la tenir.

¢) Des obstacles techniques a [’application de la nouvelle norme ?

On observe que les chiffrages qui viennent d’étre proposés s’appuient
sur une hypothése de charge de pensions égale a la prévision établie en LFI
pour 2010. Votre rapporteur général avait souhaité obtenir une actualisation de
la charge de pensions a fin 2010. Le ministére chargé du budget a toutefois
indiqué qu’il n’était pas possible, a ce stade de I’exercice budgétaire, de
renseigner une prévision qui distingue, au sein des dépenses de personnel,
les dépenses de pension des dépenses de rémunération.

La LOLF ayant rendu la répartition des crédits par titre purement
indicative, le seul suivi opéré distingue les dépenses de titre 2 (dont les
pensions) des autres dépenses. Une décomposition plus fine est donc —
semble-t-il — impossible a obtenir avant le projet de loi de reglement
examiné en juin de ’année suivante.

Cet obstacle technique et juridique n’est pas sans susciter des
interrogations. En effet, la dépense de pensions étant désormais une des
composantes essentielles de la double norme en volume et en valeur, son
pilotage infra-annuel apparait indispensable a la tenue des objectifs de
Gouvernement. Votre rapporteur général s’efforcera donc d’obtenir du
Gouvernement des informations complémentaires sur les moyens qu’il compte
employer pour remédier a cette apparente impasse...

2. Deux décrets d’avance qui suscitent des interrogations

Deux projets de décret d’avance ont ¢été notifiés a votre commission
des finances les 14 septembre et 17 novembre 2010, lesquels ont regu un avis
favorable assorti de tres vives réserves. Ces décrets font 1’objet d’une demande
de ratification dans le cadre de 1’article 11 du présent projet de loi.

Le décret d’avance de septembre a opéré des ouvertures de crédits
pour un montant total de 1,29 milliard d’euros en AE et 1,27 milliard
d’euros en CP afin de couvrir le financement des opérations extérieures du
ministére de la défense (218 millions d’euros en AE et CP), plusieurs dépenses
d’intervention économique ou de soutien a la filiére agricole, le
financement des conséquences de catastrophes naturelles, ’abondement de
dispositifs de prise en charge de publics vulnérables ainsi que diverses
dépenses de personnel. Le décret d’avance de novembre 2010 prévoyait, quant
a lui, des ouvertures de crédits pour un montant total de 1,39 milliard d’euros
en AE et 1,14 milliard d’euros en CP. Ces ouvertures étaient
essentiellement destinées a couvrir des dépenses de personnel et liées a des
opérations immobiliéres.

Sans qu’il soit besoin de revenir sur le fond des ouvertures de crédits
proposées, lesquelles sont analysées en annexe au présent rapport, plusieurs
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observations méritent d’étre formulées sur les conditions dans lesquelles le
Gouvernement recourt désormais a cet instrument.

a) La banalisation d’un instrument dérogatoire

Le décret d’avance doit permettre de pourvoir a des dépenses
urgentes et revét, de fait, un caractere clairement dérogatoire. Or, plusieurs
indices permettent de mettre en évidence la banalisation de cet instrument :

1) la fréquence des décrets d’avance, et notamment leur systématicité
en fin de gestion, montrent qu’ils appartiennent désormais a la panoplie des
instruments de régulation budgétaire de « droit commun » ;

2) le Gouvernement a été conduit a utiliser le décret d’avance comme
« super-décret de virement» afin d’opérer des redéploiements dont les
montants dépassent les seuils prévus par la LOLF pour recourir auxdits
décrets'. Le décret de septembre 2010 en est une illustration patente, dont le
rapport de motivation indiquait explicitement que, compte tenu des montants
sur lesquels devaient porter les ajustements de dépenses de personnel du
ministére de la Défense, « les dispositions de [’article 12 de la LOLF ne
permettaient pas d’y procéder par la voie d’un décret de virement » ;

3) enfin, I’articulation entre les décrets de virement de fin d’exercice
et les collectifs d’hiver donnent fréquemment lieu a un jeu de vases
communicants par lequel le décret d’avance gage ses ouvertures par des
annulations de crédits qui seront immédiatement compensées en loi de
finances rectificative’. Outre qu’elles attestent le caractére purement fictif des
gages proposeés en décret d’avance, ces compensations en collectif aboutissent,
selon la Cour des comptes, a « contourner les plafonds de crédits par
programme votés par le Parlement ». De fait, la Cour souligne’ a juste titre
que « cette pratique revient a utiliser le dispositif organique des décrets
d’avance comme un simple outil infra-annuel de mutualisation des moyens
ouverts sur les programmes ou — de facto — comme un systeme d’avance de
trésorerie entre missions ou programmes. Elle conduit I’administration, d’une
part a s’affranchir en gestion des plafonds de crédits par programme votés
dans la loi de finances et, d’autre part, a déconnecter la programmation
budgétaire des besoins preévisibles en exécution ».

L’on ne saurait mieux étayer la banalisation diagnostiquée par votre
rapporteur général...

"' article 12 de la LOLF plafonne le montant des crédits pouvant faire I’objet d’un décret de
virement a 2 % des crédits ouverts en LFI sur les programmes concernés.

? Voir infra ’analyse des ouvertures de crédits au titre des OPEX.

? Rapport sur les mouvements réglementaires de crédits joint au projet de loi de finances
rectificative.
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b) Urgence et imprévisibilité : une nécessaire clarification de la
LOLF

Comme il a été indiqué précédemment, la LOLF dispose que le décret
d’avance est pris « en cas d’urgence » (art. 13). Si cette urgence est souvent
avérée, la teneur des décrets d’avance atteste que les besoins ne résultent
pas toujours de causes imprévisibles ou d’aléas de gestion, mais bel et bien
de sous-budgétisations en loi de finances initiale ou, lorsque la
budgétisation était sincére, de « dérapages » imputables aux gestionnaires.

Dans son rapport sur les mouvements réglementaires de crédits joint
au présent projet de loi de finances rectificative, la Cour des comptes distingue
les ouvertures de crédits répondant a des criteres d’urgence et d’imprévisibilité
de celles résultant de sous-dotations en LFI. Les premicres atteignent
529,5 millions d’euros en AE et 254,4 millions d’euros en CP, et les secondes
1 162,8 millions d’euros en AE et en CP. En somme, moins d’un cinquiéme
(18 %) des crédits de paiement ouverts par décret d’avance en 2010 et
soumis 2 D’analyse de la Cour des comptes' I’auraient été en parfaite
conformité avec la loi organique.

Ce distinguo se fonde sur une analyse de la Cour des comptes selon
laquelle « la seule interprétation possible de [’article 13 de la loi organique
est que cette urgence ne peut résulter d’une situation que le Gouvernement a
lui-méme créée. Des lors, [’appréciation de |'urgence ne peut étre séparée de
[’examen du caractere réellement imprévisible des dépenses ».

Dans ses réponses a la juridiction, le Gouvernement conteste
vivement cette analyse, qualifiée par le ministre de « largement interprétative
par rapport au texte organique », et rappelle :

1) que la notion d’imprévisibilité n’est pas le critere retenu dans
I’article 13 de la LOLF ;

2) que la notion d’urgence, au c6té¢ des contraintes de plafonnement
de gage, est le seul critére d’appréciation au fond des ouvertures effectuées par
décret d’avance.

Le Gouvernement en conclut que « des crédits peuvent donc étre
ouverts par décret d’avance lorsque leur mobilisation ne souffre aucun retard,
quelle que soit la cause du besoin supplémentaire ». Cette lecture mérite
d’autant plus d’étre soulignée qu’elle s’abrite derriére I’avis favorable de la
commission des finances du Sénat sur le décret d’avance du 29 septembre
2010, au motif que cet avis établit une distinction entre urgence et
imprévisibilité. Selon le Gouvernement, 1’attention portée par le Parlement a
la notion d’imprévisibilité ne signifie pas que la régularité d’un décret
d’avance dépende de ce critére, dont 1’analyse n’a vocation qu’a « éclairer le
lecteur »...

1 . .
La Cour précise que son recensement n’est pas exhaustif.
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Il est exact que votre commission des finances procede a une
interprétation littérale de la loi organique et ne conditionne le caractere
favorable de ses avis qu’au fait que la condition d’urgence soit remplie. Dans
le cas contraire, peu d’avis favorables auraient, de fait, ét¢ rendus... Il n’en
demeure pas moins que le dévoiement progressif du recours au décret
d’avance a conduit votre commission, dans les commentaires joints a
I’avis rendu sur le décret d’avance notifié le 17 novembre 2010, a
recommander la réécriture de P’article 13 de la LOLF, afin d’y faire
figurer explicitement une condition d’imprévisibilité des besoins a
couvrir.

B. APERCU GENERA; DES OUVERTURES ET ANNULATIONS OPEREES
SUR LE BUDGET GENERAL

1. Les ouvertures de crédits

Hors remboursements et dégrévements, les ouvertures brutes
opérées par le projet de loi s’élévent a 3,94 milliards d’euros en AE
et 3,36 milliards d’euros en CP sur le budget général. Nets des annulations,
les autorisations d’engagement augmentent de 68,4 millions d’euros et les
crédits de paiement diminuent de 292 millions d’euros.

Il convient néanmoins de retraiter ces montants nets de deux types
d’annulations de nature exceptionnelle, soit les crédits de charge de la dette
(-2,2 milliards d’euros) et la réimputation de la mission « Economie » du
budget général vers le compte de concours financiers « Avances a divers
services de I’Etat et gérant des services publics » (-1,2 milliard d’euros). Cette
réimputation est, selon le Gouvernement, liée au choix des modalités
d’intervention du Fonds national pour la société numérique (FSN) créé
pour la mise en ceuvre des investissements d’avenir. La convention signée
entre I’Etat et la Caisse des dépdts et consignations le 2 septembre 2010
précise en effet que les actions du FSN prendraient la forme de préts.

Au total, il apparait donc que :

1) hors annulations liées a la charge de la dette, les ouvertures nettes
s’établissent a 2,27 milliards d’euros en AE et 1,91 milliards d’euros en CP ;

2) hors réimputation de crédits liée a la mise en ceuvre des
investissements d’avenir, elles s’élévent a 1,23 milliard d’euros en AE et
908 millions d’euros' en CP ;

3) hors annulations liées a la charge de la dette et réimputation de
crédits, les ouvertures nettes sont de 3,47 milliards d’euros en AE
et 3,11 milliards d’euros en CP.

i . . . , . . N .
Soit le chiffrage mentionné dans [’exposé des motifs, correspondant a l’augmentation des
prélevements sur recettes sous norme.
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Les ouvertures et annulations prévues par le présent projet de loi

(en euros)

Ouvertures

Annulations

Solde

AE

CP

AE

CP

AE

CP

Ouvertures et annulations en
dépenses brutes (1)

4111522483

3 533 040 093

6 504 965 957

6287 038 736

-2 393 443 474

-2 753 998 643

Remboursements et dégrévements

(2) 168 700 000 168 700 000] 2 630 536 000] 2 630 536 000 -2 461 836 000 -2 461 836 000,
Ouvertures et annulations en
dépenses nettes (3=1-2) 3942 822 483| 3 364 340 093] 3 874 429 957| 3 656 502 736 68 392 526 -292 162 643
Charge de la dette (4) 0| 0l 2200000 000] 2200000 000] -2 200 000 000[ -2 200 000 000
Ouvertures et annulations hors
charge de la dette (5=3-4) 3942 822 483] 3364340093] 1674429957 1456502736 2268392526 1907 837 357

Réimputation investissements
d'avenir (6)

1200 000 000,

1200 000 000,

-1 200 000 000

-1 200 000 000

Ouvertures et annulations hors
réimputation (7=3-6)

3942 822 483

3364 340 093

2 674 429 957

2456 502 736

1268 392 526

907 837 357

Ouvertures hors charge de la

dette et réimputation (8=3-4-6)

3942 822 483

3 364 340 093

474 429 957,

256 502 736

3 468 392 526

3107 837 357

Source : commission des finances



Ventilation par mission des ouvertures et annulations sur le budget général

(en euros, hors remboursements et dégrévements)

. L, Ouvertures Annulations Solde
Missions du budget général 15 P 1E P 15 P
Action extérieure de 1'Etat 79 221 414 79 068 074 227000 4 364 239 78 994 414 74 703 835
Administration générale et territoriale de I'Etat 32 500 000 32 500 000 2 400 000 2 400 000 30 100 000 30 100 000
Agriculture, péche, alimentation, forét et affaires rurales 149 862 862 109 143 948 0 6222 036 149 862 862 102 921 912
Aide publique au développement 145 037 484 47070 500 950 000 1 340 000 144 087 484 45 730 500
Anciens combattants, mémoire et liens avec la nation 13 440 000 13 440 000 30 000 30 000 13 410 000 13 410 000
Conseil et contrdle de I'Etat 0 0 16 638 002 13 838 002 -16 638 002 -13 838 002
Culture 83 752 842 30 347 809 0 0 83 752 842 30 347 809
Défense 387 300 000 387 300 000 0 0 387300 000 387300 000
Direction de l'action du Gouvernement 0 0 4053323 5083 307 -4 053 323 -5 083 307
Ecologie, développement et aménagement durables 22 000 22 000 0 0 22 000 22 000
Economie 31 002 000 31002 000] 1200000000/ 1200000000 -1168998000f -1 168998 000
Engagements financiers de I'Etat 89 252 000 88 882 000 2200000 000] 2200000000 -2110748000f -2111 118000
Enseignement scolaire 34 673 000 13 000 0 0 34 673 000 13 000
Gestion des finances publiques et des ressources humaines 91 847 864 86 227 094 0 0 91 847 864 86 227 094
Immigration, asile et intégration 48 059 576 56 340 000 0 0 48 059 576 56 340 000
Justice 0 0 216 153 812 0 -216 153 812 0
Médias 45 500 000 35694 206 20 040 939 18 892 951 25459 061 16 801 255
Plan de relance de I'économie 60 000 000 45 000 000 60 000 000 45 000 000 0 0
Recherche et enseignement supérieur 40 000 000 57 476 106 0 0 40 000 000 57 476 106
Régimes sociaux et de retraite 40 000 000 40 000 000 43417 678 43 417 678 -3417 678 -3417 678
Relations avec les collectivités territoriales 78 032 144 78 032 144 0 0 78 032 144 78 032 144
Santé 98 000 000 98 000 000 29 696 000 29 696 000 68 304 000 68 304 000
Sécurité 0 0 2 000 000 2 000 000 -2 000 000 -2.000 000
Sécurité civile 5000 5000 5000 000 5000 000 -4 995 000 -4 995 000
Solidarité, insertion et égalité des chances 403 356 201 369 426 989 73 823 203 79 218 523 329 532 998 290 208 466
Sport, jeunesse et vie associative 63 000 63 000 0 0 63 000 63 000
Travail et emploi 1716 670 096] 1404 061 223 0 0] 1716670096] 1404061 223
Ville et logement 275 225 000 275 225 000 0 0 275 225 000 275 225 000
Total 3942 822 483] 3364340093 3874429957 3656502 736 68 392 526 -292 162 643

Source : commission des finances

_V.V_
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Sur les 24 missions faisant 1’objet d’ouvertures brutes, 12 sont
concernées par des ouvertures supérieures a 50 millions d’euros. La mission
« Travail et emploi» se détache trés nettement, avec des ouvertures
supérieures a 1,4 milliard d’euros en CP, soit 42 % des ouvertures brutes
totales. Viennent ensuite les missions « Défense » (387 millions d’euros et
12 % du total), « Solidarité, insertion et égalité des chances » (369 millions
d’euros et 11 % du total) et « Ville et logement » (275 millions d’euros et 8 %
du total). Cette breve liste, qui fera 1’objet d’une analyse détaillée ci-apres,
illustre a elle seule le dérapage considérable des dépenses d’intervention
de ’Etat en 2010.

Les missions faisant ’objet d’ouvertures brutes supérieures a 50 millions d’euros

(CP en millions d’euros)

Travail et emploi | ‘ ‘ ‘ ‘ 1 4043
i T T |
Défense Ii 387
Solidarité, insertion et égalité des chances | I ‘369
Ville et logement | | 275

|
Agriculture, péche, alimentation, forét et affaires rurales D 1q9

Santé D 98,

Engagements financiers de I'Etat 891

|
Gestion des finances publiques et des ressources humaines D 86 |

Action extérieure de I'Etat D 79

|
|
|
|
|
|

Relations avec les collectivités territoriales D 78 |
— |

Recherche et enseignement supérieur D 57 |

|

|

|

|

T

Immigration, asile et intégration D 56

0 200 400 600 800 1000 1200 1400 1600

Source : commission des finances
2. Les annulations de crédits

Hors missions « Economie » et « Engagements financiers de 1’Etat »,
qui supportent 93 % des annulations au titre de la réimputation en compte de
concours financiers des moyens du Fonds national pour la société numérique
(1,2 milliard d’euros) et de 1’alléegement de la charge de la dette (2,2 milliards
d’euros), 14 missions subissent des annulations brutes, pour un montant
résiduel de 256,5 millions d’euros en CP.
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Les missions faisant ’objet d’annulations brutes,
hors missions « Engagements financiers de I’Etat » et « Economie »

(CP en millions d’euros)

Solidarité, insertion et égalité des chances | 79

|
Plan de relance de I'économie | 45

Régimes sociaux et de retraite | 43

Santé I 30

Médias

:

Conseil et controle de I'Etat

Agriculture, péche, alimentation, forét et affaires rurales

Direction de l'action du Gouvernement

Sécurité civile

Action extérieure de I'Etat

'E”E“E'DH

Administration générale et territoriale de 1'Etat

A )

Sécurité

—

Aide publique au développement

o =

Anciens combattants, mémoire et liens avec la nation

(e}
—_
S
3
S
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Source : commission des finances

Selon les réponses au questionnaire, le montant des annulations hors
réserve de précaution et assimilables a de I’auto-assurance est estimé a
147 millions d’euros en CP et 158 millions d’euros en AE. Les annulations
portant sur la mise en réserve sont, quant a elles, estimées a 96 millions
d’euros en AE et 80 millions d’euros en CP. En 2010, la réserve de précaution
n’a pas été mise a contribution selon la procédure d’une « taxation
interministérielle », les annulations ayant été analysées et déterminées
programme par programme selon la situation de leur exécution.
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Evolution des autorisations d’engagement et des
crédits de paiement miss en réserve en 2010

(au 26 novembre 2010 et en millions d’euros)

AE en millions d’euros Hors titre 2 Titre 2 Total
Mise en réserve théorique 6 090 586 6676
Dégels en début de gestion (dont dégel opérateurs et
réductions de crédits) -948 0 -948
Mise en réserve initiale 5142 586 5728
Réserve au 26 novembre 2 644 200 2 844
Annulations prévues dans le DA n°2 -680 -61 -742
Annulations prévues dans le PLFR IV -96 0 -96
Réserve post DA et PLFR (avant dégels de fin de gestion) 1 868 139 2007

CP en millions d’euros Hors titre 2 Titre 2 Total
Mise en réserve théorique 5930 586 6516
Dégels en début de gestion (dont dégel opérateurs et
réductions de crédits) -1211 0 -1.211
Mise en réserve initiale 4719 586 5305
Réserve au 26 novembre 2.461 200 2 661
Annulations prévues dans le DA n°2 -669 -61 -730
Annulations prévues dans le PLFR IV -80 0 -80
Réserve post DA et PLFR (avant dégels de fin de gestion) 1712 139 1 851

Source : réponses au questionnaire
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III. ANALYSE DETAILLEE DES PRINCIPAUX AJUSTEMENTS DE
CREDITS

L’apercu général des ouvertures de crédits qui vient d’€tre esquissé

b

atteste une hausse significative des dépenses d’intervention a caractére
social de I’Etat, partiellement imputable a la crise, ainsi que la persistance de
sous-budgétisations en loi de finances initiale.

A. L’EXPLOSION DES DEPENSES LIEES AUX GUICHETS SOCIAUX

Répartition des ouvertures brutes de crédits en matiére sociale

(en millions d’euros)

40 55

O Contrats aidés et politique de
l'emploi

| Allocation adultes handicapés

O Aides logement et hébergement
d'urgence

O Aide médicale d'Etat

W Boursiers

@ Demandeurs d'asile

Source : commission des finances
1. Le dérapage du coiit de la politique de I’emploi

1,7 milliard d’euros en AE et 1,4 milliard d’euros en CP sont ouverts
sur la mission « Travail et emploi », soit respectivement 15 % des AE et
12 % des CP ouverts en LFI. Ces dépassements trés substantiels sont
imputables a une multiplicité de dérapages constatés sur les contrats aidés, les
exonérations de charges, les accords de gestion prévisionnelle des emplois et
des compétences (GPEC) ou le chdmage partiel.
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a) Les contrats aidés

Selon le Gouvernement, deux facteurs expliquent les dépassements
constatés par rapport a la LFI. Les contrats aidés du plan de cohésion sociale
(PCS) ont tout d’abord été « surexécutés » en 2009, en raison de prescriptions
trés largement supérieures a ce qui était anticipé lors de la préparation du
PLF 2010 (cf. tableau). Cette « surexécution » produit un effet report en 2010,
les besoins s’établissant a 998 millions d’euros contre 598 millions d’euros

anticipés en loi de finances initiale (+400 millions d’euros).

Le dérapage du coiit des contrats aidés du plan de cohésion sociale

(en millions d’euros)

. Effectif .
Année Cout Taux de N
Nature des contrats . . moyen e Codat total
d'entrée unitaire rupture
mensuel

Prévision PLF 2010 597,97
Contrat d'accompagnement dans I'emploi (CAE) 2008 2772 617,10 15,13% 17,42
Contrat d'accompagnement dans I'emploi (CAE) Janv - Mars 2009 1.612 649,50 14,99% 10,68
Contrat d'accompagnement dans I'emploi (CAE) Avr - Déc 2009 42.779 652,00 14,99% 284,53
Contrat d'avenir (CAv) 2008 4.468 427,79 22,94
Contrat d'avenir (CAv) 2009 27.030 534,94 173,51
Activation des Cav et CI-RMA (bénéficiaires du RMI) 24,02
Contrat initiative emploi (CIE) 2008 291 393,95 33,58% 0,91
Contrat initiative emploi (CIE) 2009 17.086 465,57 33,00% 63,96
Prévision PLFR 2010 997,58
Contrat d'accompagnement dans I'emploi (CAE) 2008 833 641,91 45,00% 3,53
Contrat d'accompagnement dans I'emploi (CAE) Janv - Mars 2009 2.839 663,98 13,00% 19,68
Contrat d'accompagnement dans I'emploi (CAE) Avr - Déc 2009 77.91 826,99 13,00% 672,67
Contrat d'avenir (CAv) 2008 4.468 427,79 22,94
Contrat d'avenir (CAv) 2009 23.836 534,89 153,00
Activation des Cav et CI-RMA (bénéficiaires du RMI) 20,75
Contrat initiative emploi (CIE) 2008 229 389,72 50,00% 0,53
Contrat initiative emploi (CIE) 2009 26.972 496,68 35,00% 104,49
Ecarts + 399,61
Contrat d'accompagnement dans I'emploi (CAE) 2008 -1.939 24,81 29,87% -13,89
Contrat d'accompagnement dans I'emploi (CAE) Janv - Mars 2009 1.227 14,48 -1,99% +9,00
Contrat d'accompagnement dans I'emploi (CAE) Avr - Déc 2009 35.132 174,99 -1,99%  + 388,13
Contrat d'avenir (CAv) 2008 0 0,00 0,00% + 0,00
Contrat d'avenir (CAv) 2009 -3.194 -0,04 0,00% -20,52
Activation des Cav et CI-RMA (bénéficiaires du RMI) 0 0,00 0,00% -3,27
Contrat initiative emploi (CIE) 2008 -63 -4,23 16,42% -0,38
Contrat initiative emploi (CIE) 2009 9.886 31,11 2,00% + 40,54

Source : réponses au questionnaire

En second lieu, une forte surexécution est observée au titre des
nouveaux contrats aidés, dits « contrats uniques d’insertion » (CUI), liée
principalement a la mise en ceuvre du plan Rebond pour [’emploi. Selon le
Gouvernement, ce plan a abouti a une augmentation de la cible de 360 000
a 400 000 pour les contrats d’accompagnement dans I’emploi (CUI-CAE, non
marchands) et de 50000 a 120 000 pour les contrats initiative emploi
(CUI-CIE, marchands). Cet effet volume est par ailleurs amplifié par le
renchérissement des prix unitaires des contrats, en raison d’un taux de
prise en charge et d’un nombre d’heures supérieurs aux cadrages initiaux.
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Le dépassement total sur les CUI-CAE s’établit donc a 519 millions
d’euros et le dépassement sur les CUI-CIE a 357 millions d’euros, soit un total
de 876 millions d’euros. Les contrats aidés devant étre payés a chaque fin de
mois, ces dépassements ont d’abord été financés par la mobilisation des crédits
disponibles sur le programme 316 de la mission « Plan de relance de
I’économie ». Ce redéploiement a, par ricochet, diminu¢ a due concurrence les
crédits disponibles pour d’autres dispositifs imputés sur cette mission (CRP,
CTP, CAF, apprentissage et ATPE). Ce jeu de vases communicants a donc
conduit, en fin de gestion 2010, a anticiper la reprise, par la mission « Travail
et emploi », des dispositifs dont les financements avaient été¢ « asséchés »,
pour un codt total estimé a 478 millions d’euros.

La mise en ceuvre des contrats aidés n’obéit pas a une stricte logique
de guichet. L’ouverture de ces contrats n’est, en effet, pas « automatique » dés
lors que les publics éligibles rempliraient un certain nombre de conditions. Au
contraire, ces contrats peuvent faire 1’objet d’un pilotage en cours d’exercice,
et il appartient au Gouvernement d’en déterminer le nombre en fonction des
objectifs de la politique de I’emploi et des disponibilités budgétaires.

Le recours aux contrats aidés a, en période de crise, une vocation
contracyclique qui explique que cet instrument ait été largement utilisé en
cours d’année 2010. Ces circonstances ne doivent pas pour autant conduire
les gestionnaires a s’exonérer des enveloppes limitatives de crédits votées
par le Parlement, sous prétexte qu’un collectif de fin d’année viendra
« effacer ’ardoise »...

b) La compensation des exonérations de charges sociales

Pour 299 millions d’euros en AE et CP, le présent projet de loi
couvre des dépenses supplémentaires liées a la compensation des exonérations
de charges sociales. Ce dépassement s’explique principalement par un besoin
trés supérieur aux estimations de la LFI concernant les exonérations sur les
contrats d’apprentissage (+410 millions d’euros), partiellement compensé
par des redéploiements d’autres exonérations. Selon le Gouvernement, ce
dépassement est imputable a la non-réalisation de 1I’économie initialement
prévue par la révision de ’assiette des exonérations sur les apprentis, de
39 heures a 35 heures (-140 millions d’euros environ) et a une hausse des flux
d’entrées constatés au second semestre 2009 (+ 3% par rapport au deuxieéme
semestre 2008, soit 215.664 contrats), difficilement prévisible au vu de la
situation économique’.

" La diminution attendue de -18,4 % correspondait en effet au prolongement, sur le second
semestre 2009, de la tendance baissiere constatée au premier semestre 2009 par rapport au
premier semestre 2008.
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¢) Les accords de GPEC et la prise en charge du chomage partiel

Enfin plus de 400 millions d’euros de dépenses supplémentaires
résultent :

1) de la régularisation d’engagements pluriannuels sur les accords
de gestion prévisionnelle des emplois et des compétences, qui entraine un
besoin de 193 millions d’euros en AE, soit le montant indispensable a la
couverture de la totalité des conventions signées en 2010 ou antérieurement.
Une fois cette régularisation opérée, le PLF 2011 ne prévoit plus d’AE au titre
des conventions signées avant 2011 ;

2) des surcofts liés aux dispositifs de chomage partiel. Le dispositif
de chomage partiel recouvre une multiplicité de guichets' automatiquement
ouverts aux entreprises qui en font la demande, lorsque celles-ci répondent aux
criteres. Le pilotage de son cofit est donc particuliecrement délicat en période
de crise. La prévision de dépense s’établissait a 167 millions d’euros
(60 millions d’euros de crédits ouverts en AE et en CP en LFI 2010,
augmentés de 87 millions d’euros en AE et de 107 millions d’euros en CP de
reports 2009 vers 2010). Elle s’établit désormais a 290 millions d’euros en AE
et 285 millions d’euros en CP. Les besoins d’ouvertures complémentaires
atteignent donc 143 millions d’euros en AE et 118 millions d’euros en CP ;

3) de I’apurement d’une dette contractée par I’Etat aupres de Pole
emploi pour les aides a I’emploi dans le secteur des hotels, cafés et
restaurants. L’aide a ’emploi dans ce secteur a été supprimée en 2010,
consécutivement a la mise en place de la TVA a taux réduit. Aucun crédit
n’avait donc été ouvert en 2010. La cloture définitive du dispositif et le
versement d’arriérés ont néanmoins suscité une dette de 85 millions d’euros,
qu’il convient d’honorer.

2. Les sous-budgétisations récurrentes en matiére de santé et de
handicap

a) Le financement du handicap

La mission « Solidarité, insertion et égalité des chances » bénéficie
d’ouvertures brutes de 403 millions d’euros en AE et 369 millions d’euros
en CP. Ces ouvertures concernent D’allocation aux adultes handicapés
(AAH) et les maisons départementales des personnes handicapées
(MDPH).

351,9 millions d’euros sont ouverts pour le financement de ’AAH,
pour un besoin brut de 400,2 millions d’euros, dont 397,3 millions d’euros au
profit des organismes de sécurité sociale (prestations principales) et
2,9 millions d’euros au profit de 1’Agence de services et de paiement (contrats

" Allocation spécifique de chémage partiel, allocation complémentaire de chémage partiel
aujourd’hui de plus en plus remplacée par [’activité partielle de longue durée.
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aidés). Le solde est donc financé par redéploiements internes'. Selon les
réponses au questionnaire, 1’écart entre la LFI 2010 (6 234,2 millions d’euros)
et la prévision d’exécution (6 634,35 millions d’euros) s’explique par un écart
en base entre la réalisation effective 2009 et la prévision d’exécution 2009
réalisée au moment de la préparation de la LFI 2010 (+89 millions d’euros),
un moindre rendement qu’escompté des économies prévues en 2010
(+125 millions d’euros), un effet volume plus fort que prévu (+183 millions
d’euros) et un ajustement sur les contrats aidés (+2,9 millions d’euros).

Au demeurant, votre commission des finances conteste, de maniére
systématique, la sincérité de la budgétisation initiale de ’AAH”. La sous-
budgétisation de cette allocation, qui a pour conséquence de créer une dette de
I’Etat vis-a-vis de la sécurité sociale, doit conduire le Gouvernement a
corriger le biais « optimiste » de ses prévisions de LFI et, en particulier, a
ne pas intégrer a ses prévisions I’effet des mesures d’économies mises en
ceuvre, qui sont par nature trés difficilement chiffrables. L erreur de prévision
commise sur ces mesures d’économies explique ainsi, en 2010, plus d’un tiers
du dérapage constaté.

17,3 millions d’euros sont enfin ouverts en faveur des MDPH, afin
de compenser 1I’impossibilité, pour les services déconcentrés de 1’Etat, de
mettre a disposition les personnels prévus par les conventions constitutives des
groupements d’intérét public, personnels que les MDPH ou les conseils
généraux ont donc été¢ amenés a employer sur leurs ressources propres.

b) L’ aide médicale d’Etat

98 millions d’euros sont ouverts en AE et CP sur la mission
« Santé », au bénéfice de 1’aide médicale d’Etat (AME), soit pres d’un
cinquieme de la dotation initialement prévue en loi de finances pour 2010
(535 millions d’euros). Il est a rappeler que ce poste de dépenses avait déja
fait l’og)jet, I’année passée, d’un ajustement quasi similaire de 100 millions
d’euros”.

En dépit d’une réévaluation significative des crédits destinés a I’AME
pour 2010 (45 millions d’euros supplémentaires), mnotre collégue
Jean-Jacques Jégou, rapporteur spécial de la mission « Santé », avait
appelé D’attention sur un nouveau risque de dérapage des dépenses
d’AME en 2010 : lors de I’examen du projet de loi de reglement pour 2009, il

! Ces redéploiements sont issus de marges dégagées en gestion sur l’allocation du fonds spécial
d’invalidité (FSI) a hauteur de 48,3 millions d’euros (dont 26,5 millions d’euros par
réorientation de la réserve de précaution constituée sur la dotation bénéficiant au FSI et 21,8
millions d’euros par rétablissement au profit du programme de crédits délégués aux divers
organismes gerant [’allocation du fonds spécial d’invalidité.

? Rapport d’information de MM. Auguste Cazalet, Albéric de Montgolfier et Paul Blanc, n° 36
2010-2011.

 La loi n° 2009-1674 du 30 décembre 2009 de finances rectificative pour 2009 a ouvert 378,5
millions d’euros de crédits supplémentaires au titre de I’AME : 100 millions d’euros au titre de
Uinsuffisance des crédits prévus pour 2009 et 278,5 millions d’euros au titre de I’apurement des
dettes antérieures a 2009.
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avait en effet relevé une tres forte augmentation de ces dépenses en 2009 (plus
de 13 %), alors que la dotation pour 2010 avait été calibrée sur une hypothese
de croissance tendancielle des dépenses de seulement 1 % en 2009 et en 2010,

Il semble donc que les causes de la spectaculaire évolution des
dépenses d’AME en 2009 se poursuivent en 2010. Selon le Gouvernement,
cette augmentation est moins liée aux traditionnels effets prix et volume
affectant les prestations de guichet qu’a I’amélioration des procédures de
facturation des prestations AME par les établissements de santé. Les
surcolits observés en 2009 et 2010 pourraient donc étre partiellement
imputables a un meilleur rattachement des dépenses a I’AME plutét qu’a une
augmentation stricto sensu du périmetre des dépenses. D’autres causes sont
cependant avancées par la Caisse nationale d’assurance maladie (CNAM) : un
changement du mode de calcul des tarifs journaliers de prestations, une
consommation plus élevée ou un changement dans la structure de
consommation des soins en hospitalisation, un déport des soins urgents vers
I’AME.

La mission conjointe d’inspection (inspection générale des finances -
inspection générale des affaires sociales) qui a été spécifiquement mise en
place pour analyser les causes de 1’augmentation de ces dépenses en 2009
devrait apporter des précisions a ce sujet. En tout état de cause, cette nouvelle
tendance pour 2010 laisse présager un nouveau dépassement de la dotation
initiale prévue pour 2011 au titre de PAME®. Votre rapporteur général sera
attentif a I’évolution de ce poste de dépenses afin que 1’on ne renoue pas avec
la tendance passée aux sous-calibrages qui avaient été a I’origine de dettes
chroniques a I’égard de la sécurité sociale.

" Rapport n°® 587 (2009-2010) — tome I1.

? La dotation pour 2011 (588 millions d’euros) a été calculée sur la base d’une stabilisation des
dépenses d’AME entre 2010 et 2011. Or les dépenses d’AME au titre de 2010 sont réévaluées a
635 millions d’euros.
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Bilan sur la période 2006-2010 de la dette de I’Etat
a I’égard de la Sécurité sociale au titre de ’AME

(en millions d’euros)

Dotations | Redéploiement | Ouvertures Total des Montant | Ouvertures | Montant
initiales en LFR/ versements a de en LFR ou dela
année N I’AM (hors | dépenses opération dette
opération constaté | exceptionnelle
d’apurement) d’apurement
2006 189 3= 0 192 459 0 920
2007 188 17 0 205 470 920 (*) 264
2008 348 20 94 462 476 0 278
2009 436 10 100 546 540 278 -6
2010 481 10 98 589 589 0 -6
()
2011 540

(p) prévisionnel ; * Opération exceptionnelle d’apurement de 2007 ; ** Dont 0,5 de report.

Source : réponses au questionnaire

3. Les surcoiits récurrents de certaines dépenses de solidarité

a) L’aide personnelle au logement et |’hébergement d’urgence

275 millions d’euros sont ouverts sur la mission « Ville et
logement », au titre de 1’aide personnelle au logement et de 1’hébergement
d’urgence.

Les dépenses d’aide personnelle au logement financées par le Fonds
national d’aide au logement (FNAL) devraient s’élever a 11,8 milliards
d’euros en 2010, montant auquel il convient d’ajouter 235 millions d’euros de
frais de gestion, soit un besoin global de 12,1 milliards d’euros. Ces dépenses
se ventilent a raison de 6,9 milliards d’euros au titre des aides personnalisées
au logement' (APL) et de 4,9 milliards d’euros au titre des allocations de
logement a caractére social® (ALS). Le besoin a couvrir en collectif s’éléve
a2 192 millions d’euros, en raison d’une sous-estimation en LFI de la
contribution de ’Etat au FNAL’, qui s’élévera a 5553 millions d’euros
contre les 5 361 millions d’euros anticipés.

Par ailleurs, le projet de loi prévoit I’ouverture de 83,5 millions
d’euros de crédits nouveaux, dont :

12 5 millions d’allocataires.

22,1 millions d’allocataires.

* L’Etat contribue au titre, d’une part, des APL versées aux ménages ne supportant pas de
charge au sens des prestations familiales et, d’autre part, pour couvrir les dépenses d’ALS non
couvertes par les droits tabac et les cotisations FNAL.
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1) 40 millions d’euros pour 1’hébergement d’urgence et la veille
sociale. Ces crédits s’ajoutent a 1’ouverture, par le décret d’avance du
29 septembre 2010, de 66,1 millions d’euros. Selon les réponses au
questionnaire, ces besoins complémentaires résultent de factures des structures
d’accueil regues postérieurement a 1’établissement du décret d’avance de
septembre, notamment en ile-de-France. Ils n’en attestent pas moins de la
sous-budgétisation persistante des dépenses d’hébergement d’urgence ;

2) 20,5 millions d’euros au titre des rapatriés', 13 millions d’euros
au titre de I’allocation de logement temporaire — gens du voyage (ALT2) du
fait d’une ouverture de places sur un rythme plus rapide que prévu, 10 millions
d’euros au titre de I’aide sociale (charges a payer constituées aupres des
établissements accueillant des personnes agées et des personnes handicapées
sans domicile fixe).

b) Les bourses étudiantes

40 millions d’euros sont nécessaires, en sus du décret d’avance notifié
a votre commission des finances le 17 novembre dernier (97 millions d’euros),
afin de couvrir le besoin total de financement associ¢ au paiement des bourses
étudiantes. Ce besoin total est estimé a 172,5 millions d’euros, dont :

1) 94,5 millions d’euros en raison d’un nombre de boursiers plus
important que prévu au moment du PLF 2010 (570 000 pour les 9 premiers
mois de I’année contre 520 000 anticipés) ;

2) 78 millions d’euros au titre du paiement du demi-mois de bourse
supplémentaire.

En dépit des difficultés inhérentes a sa prévision, on peut se demander
si I’accroissement du nombre d’étudiants éligibles constitue réellement une
« surprise », dans la mesure ou il résulte d’une réforme décidée par le
Gouvernement, consistant a élargir 1’accés aux bourses des étudiants issus de
classes moyennes, par la création d’un échelon supplémentaire (« échelon
zéro »).

Cette réforme s’est, dés son entrée en application, traduite par un
accroissement significatif du nombre de boursiers, qui est passé de 417 034
en 2007-2008 a 524 618 en 2008-2009, pour atteindre 565 798 en 2009-2010.
Cet accroissement du nombre des boursiers étant pérenne, il doit donc se
traduire par un rebasage a due concurrence des crédits de bourses inscrits
en LFI, rebasage qui se fait toujours attendre.

L 10 millions d’euros au titre du dérapage de l’allocation de reconnaissance, 7,5 millions d’euros
au titre de I’abondement du fonds des retraites complémentaires et 1,6 million d’euros pour le
remboursement des dettes a ’écart du CAS pensions.
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Evolution du nombre de boursiers de I’enseignement supérieur

(coiit en millions d’euros)

2006-2007 2007-2008 2008-2009 2009-2010

BCS 475 856 471 034 524 618 565 798

Dont échelon zéro 40716 42 841 71013 101 648
Colt 1299 1344 1454 1455
Bourses de mérite 1361 1368 981 728
Cotit 8 8 6 4
BCU 12 636 11 869
Coft 47 42
Codt total 1354 1393 1460 1459
Source : réponses au questionnaire

¢) La prise en charge des demandeurs d’asile

55,3 millions d’euros sont enfin demandés sur la mission

« Immigration asile et intégration », afin de financer le financement de
I’allocation temporaire d’attente (ATA) a hauteur de 16,6 millions d’euros
en AE et de 24,8 millions d’euros en CP, de I’hébergement d’urgence a
hauteur de 30,2 millions d’euros en AE et en CP et de I’Office francais de
protection des réfugiés et apatrides (OFPRA) a hauteur de 0,3 million
d’euros.

Selon le Gouvernement, le décalage observé entre la LFI 2010 et la
dépense effective au titre de I’ATA et de ’hébergement d’urgence résulte de
deux facteurs que sont la hausse du flux des demandes d’asile (+8,5 % sur
les huit premiers mois de 2010) et I’allongement des délais d’instruction des
demandes d’asile par ’OFPRA et la Cour nationale du droit d’asile
(19 mois).

Une fois de plus, les travaux consacrés par les rapporteurs spéciaux
de votre commission des finances tendent a nuancer cette appréciation. En
effet, comme I’a relevé notre collégue Pierre Bernard-Reymond, rapporteur
spécial de la mission « Immigration, asile et intégration », lors de I’examen du
projet de loi de finances pour 2011, la sous-budgétisation des crédits liés a
I’hébergement et a I’accueil des demandeurs d’asile est une constante,
relevée chaque année par le Parlement, en loi de finances initiale. Chaque
année, ces sous-évaluations rendent nécessaires 1’ouverture de crédits par
décrets d’avance : a hauteur de 60 millions d’euros (AE = CP) en 2010, de
70 millions d’euros en AE et 60 millions d’euros en CP en 2009 et de
36 millions d’euros (AE = CP) en 2008.

Ces sous-budgétisations sont trop manifestes pour s’expliquer par
Pincertitude relative au rythme d’évolution du nombre de demandeurs
d’asile. De méme, rien ne permet de préjuger d’une diminution rapide des
délais de traitement des demandes par I’OFPRA et la Cour nationale du droit
d’asile (CNDA).

Le rapporteur spécial de la mission « Immigration, asile et
intégration » relevait ainsi qu’en ajoutant aux crédits ouverts par décret
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d’avance ceux prévus par le présent projet de loi de finances rectificative, les
crédits ouverts en 2010 en cours de gestion représenteront le quart des
crédits ouverts en loi de finances initiale pour I’ensemble de la mission.

B. L’APUREMENT DES DETTES DE L’ETAT A L’EGARD DE TIERS

Le présent projet de loi prévoit plusieurs mesures d’apurement de
dettes de 1’Etat a 1’égard de tiers. Toutes ne donnent néanmoins pas lieu a
I’ouverture de crédits budgétaires.

1. La débudgétisation de D’apurement des dettes envers la
Sécurité sociale

a) Le schéma proposé

L’article 33 du projet de loi de finances rectificative prévoit de
mobiliser le reliquat de 1’excédent du panier de taxes affectées a la
compensation des allégements généraux, afin de couvrir les dettes de 1’Etat a
I’égard des organismes de sécurité sociale. Une fraction égale a 13,8 % du
droit de consommation sur les tabacs, principale taxe du « panier », serait ainsi
affectée a plusieurs de ces organismes, au lieu et place notamment des
crédits budgétaires. Cette opération représente une somme de 1 420 millions
d’euros.

Etat semestriel au 30 juin 2010, par nature de dettes

(en millions d’euros)

Versements
effectués
Versements Situation entre le
Situation de janvier nette au ler février Nouvelle
< brute » 2010 se 31/12/2009 et le situation
L, . rattachant (état 30 juin 2010 nette
Nom du régime 31/1;72009 aux semestriel et se arrétée au
exercices au rattachant | 30/06/2010
antérieurs | 31/12/2009) aux
exercices
antérieurs
(a) (b) (c) = (a-b) (d) (e)=c-d)
I-1/ Champ santé-solidarité
Aide médicale d’Etat (AME) 373 379 -6 0 -6
Allocation de parent isolé (API) 73 80 -7 0 -7
Allocation supplémentaire
d’invalidité (ASI)
du Fonds spécial d’invalidité -2 0 -2 0 -2
(FSD
Allocation aux adultes
handicapés (AAH) 323 321 2 0 2
Prime de retour a I’emploi
(1 000 €) pour les bénéficiaires 155 0 155 0 155
de minima sociaux
Grands invalides de guerre -7 0 -7 0 -7
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Versements
effectués
Versements Situation entre le
Situation de janvier nette au ler février Nouvelle
< brute » 2010 se 31/12/2009 et le situation
N du rési au rattachant (état 30 juin 2010 nette
om du regime 31/12/2009 aux semestriel et se arrétée au
exercices au rattachant | 30/06/2010
antérieurs | 31/12/2009) aux
exercices
antérieurs
@ ® [ (©=@b (d) (©) = c-d)
RMI : dette antérieure au
01/01/2004 + prime -2 0 -2 0 -2
exceptionnelle
Prime de retour a I’emploi PRE-
RSA - 61 0 - 61 0 - 61
RSA - 231 0 - 231 0 -231
Primes exceptionnelles 2009 36 33 3 0 3
Revenu supplémentaire
temporaire d’activité (RSTA) - 122 0 - 122 0 - 122
Allocation d’installation
étudiante (« Aline ») 6 0 6 0 6
Congé de paternité di a I’Etat -21 0 -21 -9 -13
Divers autres 1 0 0 1
Sous-total champ sante- 521 813 - 203 -8 - 284
solidarité
1-2/Champ logement
Aide au logement temporaire
(ALT) 21 10 11 0 11
Aide personnalisée au logement
(APL) (FNAL) 172 334 - 163 0 - 163
Allocation de logement social
(ALS) (FNAL) 452 225 228 0 228
Allocation de logement familial
(ALF) servie aux fonctionnaires 2 0 2 0 2
de I’Etat dans les DOM
Sous-total champ logement 647 569 78 0 78
Sous-totalpr’estatlons prises en 1167 1382 S5 .8 - 207
charge par I’Etat
11-1/Exonérations ciblées
Exo.ne.ratlons ciblées sur certains 1 090 859 231 | 230
territoires
Apprentissage et 1036 362 674 0 674
professionnalisation
Exoneratl?ns glblfzes sur certains 49 8 21 0 21
secteurs d’activité
Exor}eratlon§ ciblées sur certains 6 ) -3 0 -3
publics fragiles
Exonérations spécifiques aux
travailleurs indépendants non 89 91 -2 0 -2
agricoles
Services a la personne 449 403 46 0 46
Exoneratlops spécifiques au 121 93 28 0 28
secteur agricole
Avaqt,elges directs consentis aux 3 0 3 0 3
salariés
Sous-total exonérations ciblées 2831 1837 994 1 992
11-2/allégements généraux
Dettes « anciennes » (Exos AF-
BTP, plan textile échéances li¢es 151 151 0 0 0

au passage au FOREC en 2000 et
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Versements
effectués
Versements Situation entre le
Situation de janvier nette au ler février l\fouve.!lle
< brute » 2010 se 31/1’2/2009 ) e.t le situation
Nom du régime au rattachant (etat' 30 juin 2010 nAet,te
31/12/2009 aux semestriel et se arrétée au
exercices au rattachant | 30/06/2010
antérieurs | 31/12/2009) aux
exercices
antérieurs
(a) (b) (¢) = (a-b) (d) (e)=c-d)
2001)
Au‘tres dettes r’elfltlves aux 150 150 0 0 0
allégements généraux
Compensation intégrale des
allegements généraux 2006 0 0 0 0 0
(article L. 131-8 du CSS)
Exone'ratlons. heures 12 0 12 0 12
supplémentaires
Sous-total allégements généraux 313 301 12 0 12
Sous-total exonérations de 3144 2138 | 100540 i 1004
cotisations sociales
I11/Divers autres dispositifs
Reprise par I’Etat du trop versé
généré par les opérations liées a - 371 - 371 0 0 0
la suppression du FFIPSA
Diverses pensions garanties par
I’Etat (SNCF, CNIEG, CRP- 4 0 4 14 - 10
RATP...)
PrhlsAe en charge des cotisations 31 0 3 0 3
militaires
Pr1§e en charge par I’Etat de 10 10 0 0 0
cotisations rapatriés
Rémunération des personnels
requ1s1t¥onr%es dans la campagne 0 50 - 50 0 - 50
de vaccination contre la grippe
AHINI
Divers 2 1 1 1 0
Sous-total autres - 325 - 310 - 14 15 -29
Total général 3 986 3210 776 8 768

Source : a partir du Jaune « Bilan des relations financiéres entre I’Etat et la protection sociale »

La situation nette au 30 juin 2010 des créances cumulées au titre
des exercices 2009 et antérieurs fait apparaitre une dette nette de I’Etat a
I’égard des organismes de sécurité sociale de 768 millions d’euros. Ce
chiffre résulte du solde entre le montant des dettes brutes, soit 1 518 millions
d’euros, et le montant des créances, soit 750 millions d’euros. Le tableau ci-
avant présente, de manicre agrégée, la situation des relations financiéres entre
la sécurité sociale et 1’Etat 30 juin 2010.

La situation au 30 juin 2010 ne peut toutefois pas servir de base
au schéma d’apurement présenté par le Gouvernement, dans la mesure ou
une importante partie des créances détenues par I’Etat est de nature
conjoncturelle et devrait étre mobilisée en gestion d’ici la fin de ’année
2010.
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Ainsi, selon les éléments communiqués a votre rapporteur général,
75 % des créances constatées (562 millions d’euros) sont concentrées sur
quatre dispositifs : le revenu de solidarité active (RSA - 227 millions d’euros),
le revenu supplémentaire temporaire d’activité (RSTA - 122 millions d’euros),
’aide personnalisée au logement (163 millions d’euros) et I’indemnisation des
personnels réquisitionnés dans le cadre de la vaccination contre la grippe
HIN1 (50 millions d’euros).

Ces créances proviennent respectivement d’une montée en charge
moins rapide que prévu du RSA, du caractére temporaire du RSTA, d’une
mauvaise répartition entre les allocations des montants versés par I’Etat au
FNAL et de la volonté de ne pas faire avancer par la CNAMTS le cotit 1ié a la
vaccination. Présentant un caractére conjoncturel, elles ont vocation a étre
consommées au cours de la gestion 2010 a hauteur d’au moins
510 millions d’euros’.

Afin de prendre en compte cette situation, le Gouvernement a décidé
d’affecter aux organismes de sécurité sociale une somme supérieure au
montant de la dette nette constatée au 30 juin 2010: « Si le schéma
d’apurement n’avait pas tenu compte du caractere conjoncturel de ces
créances, et si le montant des droits tabacs affectés a la couverture des dettes
de [’Etat avait été limité a 768 millions d’euros, [’état semestriel au
31 décembre 2010 serait vraisemblablement resté en situation de dette nette
de I’Etat vis-a-vis de la sécurité sociale a hauteur de 282 millions d’euros
environ.” »

Votre rapporteur général observe que ’apurement de la dette de
PEtat a I’égard de la sécurité sociale nécessiterait, selon les chiffres
du Gouvernement, 1050 millions d’euros’; or le présent projet de loi
propose d’affecter aux organismes de sécurité sociale 1420 millions
d’euros, soit 370 millions d’euros de plus.

Le plan d’apurement proposé ne s’inscrit pas, en apparence, dans
le respect du principe de neutralité des relations financiéres entre I’Etat et
la sécurité sociale : a I’issue des opérations prévues par ’article 33 du présent
projet de loi, cette derni¢re détiendrait sur 1’Etat une créance de 370 millions

"'_ la créance sur le RSA, mobilisée pour minorer les versements a la FNSA, a été ramenée a
zZéro ;

- les créances sur le RSTA ont été mobilisés au cours de la gestion 2010 a hauteur de 70 millions
d’euros, soit 57 % du total ;

- I'avance de I’Etat & la CNAMTS pour I'indemnisation des personnels réquisitionnés dans le
cadre de la vaccination contre la grippe HINI a été pour partie consommée et, pour partie, fait
’objet d’un reversement de la CNAMTS & I’Etat. Elle est par conséquent ramenée a zéro ;

- le versement du FNAL a la CNAF en avril 2010 a ramené a zéro la dette nette de I’Etat sur les
allocations logement : la créance brute de [’Etat au titre de [’allocation personnalisée de
logement (APL) a été mobilisée dans sa totalité (163 millions d’euros) afin de contribuer a
l’apurement de la dettebrute de [’Etat sur [’allocation de logement sociale (227 millions
d’euros).

? Extrait d’une réponse aux questions de votre rapporteur général.

? Ce chiffre résulte de la prise en compte des différentes estimations de mobilisation des créances
et de I’apurement de la dette de I’Etat sur [’allocation de logement sociale.
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d’euros. Si cette situation peut étonner, il convient de prendre en compte
trois éléments :

- cet écart est susceptible d’étre revu a la baisse lorsque 1’exécution
2010 des différents dispositifs retracés dans 1’état semestriel ci-dessus cité sera
connue ;

- cet écart, s’il se réalisait, représenterait 1 % du colt total des
dispositifs retracés dans I’état semestriel, c’est-a-dire gérés par les organismes
de sécurité sociale mais financés par I’Etat, soit environ 30 milliards d’euros ;

- cet écart n’a pas d’impact sur la norme de dépense 2011 dans la
mesure ou celle-ci doit étre appréciée hors variation de la dette Etat-sécurité
sociale.

b) Un schéma d’apurement extrabudgétaire

Les dispositifs d’exonération de cotisations sociales sur lequel
subsistent les dettes les plus importantes sont présentées dans le tableau
ci-apres.

Ventilation des principales dettes brutes de I’Etat
par dispositif d’exonération ciblée (au 30 juin 2010)

(en millions d’euros)

Régime général Autres régimes Total
Contrats 296 42 338
d’apprentissage
Contrats de 314 23 337
professionnalisation
Création d’emploi en 158 0 158
zone de revitalisation
rurale
Mesures en faveur de 22 53 75
I’outre mer
Services a la personne 46 0 46
Autres 0 56 56
TOTAL 836 174 1010

Source : annexe 5 du PLFSS pour 2011

Votre rapporteur général observe que les dettes brutes de 1’Etat a
I’égard des organismes de sécurité sociale se concentrent sur les dispositifs
d’exonération ciblée de cotisations sociales, dont la compensation est
normalement assurée par DPouverture de crédits budgétaires’ a due
concurrence, et non par 1’affectation directe de ressources fiscales comme le
propose 1’article 33. Cependant, et comme indiqué plus haut, le recours a une

telle affectation présente I’intérét de ne pas majorer les dépenses du budget

1 . . . .
Sur la mission « Travail et emploi ».
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général et permet ainsi de rester « dans les clous » de la norme de
dépense...

2. L’apurement de la dette a I’égard du Crédit foncier de France

Ainsi que notre collégue Jean-Pierre Fourcade, rapporteur spécial de
la mission « Engagements financiers de I’Etat », 1’a mis en évidence dans ses
récents travaux de controle relatifs a la budgétisation des primes d’épargne-
logement', I’Etat avait progressivement contracté, auprés du Crédit

foncier de France, une dette substantielle associée au paiement des primes
des CEL et PEL.

Evolution du report de charge de 2007 a 2009

(en millions d’euros)

Exécution 2007 Exécution 2008 Exécution 2009

Reports Charges a payer N-1 sur N
aprés LFR N-1 495 622 963
LFI 1143 1122 1157
Fonds appelés par le CFF (primes, frais
de gestion, commission de gestion,

intéréts) 1489 1611 912,319
LFR 220

Décret d'avance 150 0
Transfert de crédits de l'action 1 vers

'action 2 1,433 0,759

Exécution (crédits utilisés sur I'action 1
apres fongibilité des crédits sur l'action 2
et prise en compte des crédits
supplémentaires) 1362 1270 1156
Reports Charges a payer en N+1 avant
LFR 842 719
Reports Charges a payer avant Décret
d'avance 1113
Reports Charges a payer en N+1
(aprés LFR ou décret d'avance) -622 -963 -719

Source : direction générale du Trésor

Ce report de charge a culminé a 963 millions d’euros a fin 2008,
avant de retomber a 719 millions d’euros fin 2009 et 83 millions d’euros fin
2010, en raison d’appels de primes inférieurs aux estimations opérées en loi de
finances initiale. Les avenants successifs a la convention signée en 1992 entre
I’Etat et le Crédit foncier ayant prévu qu’en cas de solde débiteur, 1’Etat
paierait au CFF des intéréts au taux EONIA majoré de 6,5 points de base, la
dette accumulée a entrainé le paiement par I’Etat de montants d’intéréts

" Conclusions annexées au fascicule budgétaire relatif & la mission « Engagements financiers de
I’Etat » (rapport général sur le projet de loi de finances pour 2011).
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égaux a 12,54 millions d’euros en 2007, 21,2 millions d’euros en 2008
et 3,3 millions en 2009.

Conformément aux observations de la Cour des comptes et aux
recommandations de notre collégue rapporteur spécial, 83 millions d’euros
sont donc ouverts sur le programme « Epargne » de la mission
« Engagements financiers de I’Etat », en vue de résorber totalement le
découvert de ’Etat auprés du CFF. Il est souhaitable que la réforme du PEL
proposée par le présent projet de loi de finances rectificative n’aboutisse pas a
reconstituer le report de charge accumulé ces dernieres années.

Principales conclusions de M. Jean-Pierre-Fourcade,
rapporteur spécial, sur le financement des primes d’épargne-logement

1. Le programme 145 « Epargne » porte, en 2011, plus de 1,1 milliard d’euros au titre
du financement des primes d’épargne-logement, versées lors de la cloture d’un plan d’épargne-
logement ou d’un compte d’épargne-logement.

2. Par convention en date du 17 décembre 1992, I’Etat a confi¢ la gestion de ces
primes au Crédit foncier de France. Celui-ci a par ailleurs accepté de consentir des avances
rémunérées a I’Etat, d’'un montant maximal d’un milliard d’euros, au cas ou les provisions
versées par le Trésor seraient insuffisantes pour couvrir les appels de primes.

3. Depuis 2006, la programmation budgétaire s’est révélée systématiquement
défaillante, obligeant I’Etat a recourir massivement aux avances du Crédit foncier. Le découvert
cumulé, fin 2008, s’élevait a prés de 963 millions d’euros.

4. La budgétisation des primes constitue un exercice délicat car elle nécessite
d’anticiper le comportement des épargnants. En revanche, votre rapporteur spécial déplore que
P’évaluation initiale n’ait jamais tenu compte du report de charge accumulé. L Etat a ainsi
profité des avances du Crédit foncier pour créer une charge extra-budgétaire au mépris des
principes d’annualité, d’universalité et de sincérité budgétaires.

5. Pour des raisons conjoncturelles, le montant des primes versées en 2009 et 2010 a
connu une trés forte diminution, qui doit conduire a envisager I’apurement définitif du
découvert aupres du Crédit foncier a la fin de 1’exercice 2010.

6. En 2011 et 2012, le montant des primes versées devrait & nouveau augmenter
sensiblement pour des raisons économiques et fiscales. Votre rapporteur spécial s’inquiéte par
conséquent du montant inscrit dans le projet de loi de finances — 1,1 milliard d’euros — qui, au
regard des dépenses passées, se révéle modeste.

Source : commission des finances

3. Le poids des refus d’apurement communautaires

130 millions d’euros en AE et 83 millions d’euros en CP sont ouverts
au titre des refus d’apurement communautaire des aides agricoles pour
2009 et 2010. Ce mécanisme, analysé en détail par notre collegue Joél
Bourdin dans un récent rapport d’information', désigne le non-
remboursement par la Commission européenne des aides agricoles

" Politique agricole commune, la France a I’amende (n° 93, 2008-2009).
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préfinancées par le Etats membres, lorsque ces aides ont été attribuées en
violation de la réglementation communautaire.

La France a été affectée par pres de 100 millions d’euros de
corrections financiéres en moyenne annuelle entre 1996 et 2007 et se classe
parmi les Etats membres les plus touchés par les refus d’apurement. Les
domaines les plus concernés par sont actuellement le développement rural, le
secteur des fruits et Iégumes et 1’octroi des préts bonifiés aux agriculteurs.
Or, si certaines pénalités sont la conséquence d’erreurs commises de bonne foi
et de la complexité de la réglementation communautaire, la trés grande
majorité a résulté de négligences ou d’une volonté délibérée d’enfreindre
la réglementation communautaire.

Les présentes ouvertures correspondent aux refus d’apurement
prononcés en 2009 (65,9 millions d’euros) et 2010 (99 millions d’euros). Ces
montants se répartissent :

1) en apurements dits de conformité, qui consistent a s’assurer que
les dépenses effectuées sont conformes a la réglementation communautaire
et que les organismes payeurs ont procédé aux controles prévus. Ces
apurements représentent 135,6 millions d’euros, soit plus de 80 % du total ;

2) en apurements comptables, qui consistent a vérifier que les
comptes annuels des organismes payeurs sont bien tenus et que les procédures
internes de controle ont ¢té mises en ccuvre de fagon satisfaisante, soit
29 millions d’euros.

Le Gouvernement fait valoir que la couverture des refus d’apurement
des le collectif de fin d’année répond a une recommandation de la Cour des
comptes et met fin a une pratique consistant a ne régler qu’en fin d’année » les
refus d’apurement exigibles en année n-1.

En outre, I’ouverture proposée ne couvre pas la totalité des besoins et
le différentiel, soit 34,8 millions d’curos en AE et 81,7 millions d’euros en CP,
sera financé par redéploiements au sein de la mission « Agriculture,
péche, alimentation, forét et affaires rurales ». Ce choix est conforme aux
recommandations formulées par notre collégue Joél Bourdin au nom de
votre commission des finances, invitant le Gouvernement a « limiter
systematiquement les ouvertures de crédits en loi de finances rectificative, afin
de conduire le ministere de [’agriculture et de la péche a dégager des
ressources en gestion pour faire face aux conséquences budgétaires des refus
d’apurement ». Au-dela de la mise en cuvre de ce principe de
responsabilisation, ’objectif demeure néanmoins d’éradiquer totalement
cette source de dépenses illégitimes en veillant scrupuleusement a la
conformité des aides agricoles que notre pays met en ceuvre.
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C. LES AUTRES OUVERTURES

Au titre des autres ouvertures, votre rapporteur général releve
principalement le financement des opérations extérieures de la défense et la
création du mécanisme de soutien exceptionnel aux départements en difficulté
financiére.

1. La sous-budgétisation « traditionnelle » des OPEX et les
annulations cosmétiques en décret d’avance

Selon 1’exposé des motifs du projet de loi, « /’ouverture de
387 millions d’euros sur la mission "Défense"” vise, dans le respect de la loi de
programmation militaire, a financer les surcoiits résiduels des opérations
extérieures ».

Il convient de rappeler que le décret d’avance du 29 septembre 2010
avait ouvert 218 millions d’euros au titre des OPEX. Dans 1’avis qu’elle avait
rendu en application de D’article 13 de la LOLF, votre commission des
finances avait rappelé que le financement de ces opérations faisait « /’objet de
sous-estimations importantes et répétées en loi de finances initiale ». Par
ailleurs, le décret d’avance gageait ces ouvertures sur I’annulation de crédits
d’équipement.

La présente ouverture de crédits vise donc a reconstituer ces crédits
d’équipement artificiellement annulés en décret d’avance. Selon les
réponses au questionnaire, « /’ouverture demandée (...) est prévue afin de
"rembourser” le gage opéré sur ce programme, d’'un montant équivalent, par
le décret d’avance du 29 septembre 2010 en contrepartie de [’ouverture de
crédits OPEX (...). L’ouverture de crédits au titre des OPEX doit étre
effectuée avant que n’intervienne la fin de gestion. Elle permet d’éviter que le
programme "Equipement des forces" ne supporte in fine la charge des
dépenses supplémentaires effectuées en OPEX et que cela ne remette en cause
le déroulement des programmes d’équipement ».

Au total, non seulement les crédits demandés compensent une
sous-budgétisation délibérée et récurrente, mais ils confirment le
caractéere purement cosmétique des annulations opérées par le décret
d’avance du 29 septembre 2010. Au surplus, ces procédés n’ont rien de
conforme a la loi de programmation militaire, qui prévoit de gager les
ouvertures en gestion au profit des OPEX par recours a la réserve de
précaution interministérielle, et non de les concentrer sur la seule mission
« Défense ».

Hors OPEX, 100 millions d’euros de crédits sont ouverts sur le
programme « Préparation et emploi des forces » et 69,3 millions d’euros sur le
programme « Equipement des forces». Ces ouvertures correspondent
¢galement au remboursement de crédits provisoirement annulés, cette fois par
le décret d’avance notifié a votre commission des finances le 17 novembre
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2010. Le procédé est donc le méme que pour les OPEX : des annulations
fictives sont opérées en décret d’avance, dans Dattente d’une
reconstitution des enveloppes en collectif de fin d’année.

Dans ses réponses au questionnaire, le Gouvernement précise que de
tels « remboursements de gage » ont déja été opérés en 2003, 2004, 2006 et
20009...

2. Le mécanisme exceptionnel de soutien aux départements en
difficulté

Le projet de loi de finances rectificative propose enfin un mécanisme
exceptionnel de soutien aux départements en difficulté, articulé en deux
volets :

1) un fonds de soutien aux départements en difficulté alimenté par un
prélevement de 75 millions d’euros sur les réserves de la Caisse nationale de
solidarité pour 1’autonomie (CNSA). Ce fonds sera géré par la CNSA pour le
compte de I’Etat et ses crédits seront répartis entre les départements dont la
proportion d’habitants de plus de 75 ans est supérieure a la moyenne nationale,
en fonction du revenu disponible des personnes agées des départements
concernés et de leur potentiel fiscal (article 34) ;

2) une enveloppe de soutien d’un montant de 75 millions d’euros,
par ouverture complémentaire de crédits sur le programme « Concours
spécifiques et administration » de la mission « Relations avec les collectivités
territoriales » et gagée par la réduction a due concurrence des crédits du
programme « Lutte contre la pauvreté : revenu de solidarité active et
expérimentations sociales » de la mission « Solidarité, insertion et égalité des
chances ». Ce gage consiste @ mobiliser les crédits initialement prévus pour le
Fonds national des solidarités actives, rendus disponibles par une montée en
charge du revenu de solidarité active « activité » plus lente que prévu.

Selon les réponses au questionnaire « /’enveloppe de soutien
de 75 millions d’euros qu’il est proposé d’ouvrir sur le programme (...) la
mission "Relations avec les collectivités territoriales" sera répartie entre les
départements en se fondant sur [’analyse de leur situation financiere. Les
modalités de mise en ceuvre de ce dispositif restent a préciser. Le
Gouvernement a diligenté une mission d’inspection chargée d’élaborer des
grilles d’analyse des difficultés financieres des départements, qui n’a pas
encore rendu son rapport ».
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D. LE PILOTAGE DES EFFECTIFS ET DE LA MASSE SALARIALE
1. Les crédits de masse salariale en hausse de 0,5 milliard d’euros

Prévus a hauteur de 117,1 milliards d’euros en loi de finances
initiale, les crédits de personnel ont connu d’importantes variations en
gestion.

Le décret d’avance notifié le 17 novembre 2010 a procédé a des
ouvertures brutes d’un montant sans précédent, soit 930 millions d’euros.
Nettes des annulations sur le titre 2, ces ouvertures' atteignent 760 millions
d’euros, soit 0,6 % de la masse salariale de I’Etat. Elles sont concentrées
sur les ministéres de 1’éducation nationale (378 millions d’euros), de la
défense (230,9 millions d’euros), de I’intérieur (115 millions d’euros) et du
budget (110,8 millions d’euros), ces quatre ministéres représentant 90 %
des ouvertures brutes demandées.

Ce phénomene a résulté :

1) de départs en retraite inférieurs aux prévisions. Selon le
ministére chargé du budget, « il apparait que les départs en retraite devraient
se situer en deca de la prévision initiale pour 2010 (68 000) mais au dessus de
[’exécution 2009 (59 800) ». 11 est rappelé que la construction de la loi de
finances initiale pour 2010 a été élaborée a 1’été¢ 2009 et n’a donc pas pu tenir
compte de la forte baisse des départs a la retraite qui a marqué I’exécution
2009. Cette révision a la baisse des départs a la retraite s’inscrit dans le
prolongement du décrochage observé en 2009, résultant du contexte
économique incertain, qui a conduit certains agents de I’Etat a décaler
leur départ en retraite, et des effets de la réforme des retraites de 2003,
prévoyant 1’augmentation progressive du nombre de trimestres cotisés pour
obtenir une retraite a taux plein ;

2)de surcoiits associés a certaines mesures catégorielles.
Le Gouvernement dément que le colit de ces mesures ait été sous-estimé en loi
de finances initiale pour 2010, faisant valoir que les surcolits observés portent
sur des mesures catégorielles ciblées et que les dépassements constatés
« devraient étre au total, en termes d’enveloppes catégorielles stricto sensu,
compensés par de moindres dépenses catégorielles, soit au sein du méme
périmetre ministériel (mais sur d’autres programmes) soit sur d’autres
ministeres ».

En sens inverse, les crédits de personnel sont minorés :

1) par le recours a la fongibilité asymétrique, soit 204,4 millions
d’euros au 19 novembre 2010 (13,9 millions d’euros sur la mission
« Enseignement scolaire », 9,5 millions d’euros sur la mission « Ecologie,
développement et aménagement durables », 45,6 millions d’euros sur la
mission « Sécurité civile », 4,3 millions d’euros sur la mission « Travail et

1 s L, e17 7 ;7. ’
L’analyse détaillée de ces ouvertures de crédits figure en annexe au présent rapport.



- 68 -

emploi » et 131,1 millions d’euros sur la mission « Solidarité, insertion et
¢galité des chances ») ;

2) par ’annulation, par le présent collectif, de 24 millions d’euros de
crédits de titre 2.

Au total et par rapport a la prévision de LFI, le dérapage des dépenses
de personnel atteint donc 532 millions d’euros, soit +0,45 %.

2. Une nouvelle correction du plafond d’emplois imputable a
I’Education nationale

Les articles 5 et 9 du présent projet de loi ajustent de plafond des
autorisations d’emplois de I’Etat, qui est porté a 2 028 724 équivalents temps
plein travaillés (ETPT). Ce montant était de 2 019 798 ETPT en LFI et n’avait
pas ¢té modifié par les collectifs successifs du premier semestre.
L’ajustement est donc de +8 926 ETPT, soit + 0,44 %.

Il est entiérement imputable a la correction du plafond d’emplois
du ministére de I’éducation nationale. Cette correction résulte de :

1) la prise en compte des surnombres dans I’enseignement public
du premier degré (+4200 ETPT). Ces surnombres résultent d’un
désajustement entre les flux d’entrées et de sorties, du fait principalement de
départs en retraite inférieurs aux prévisions. Au surplus, seule une partie
des surnombres a été prise en compte au titre de 2010 puisque, selon les
informations communiquées lors de I’examen du PLF pour 2011, les
enseignants surnuméraires dans [’enseignement primaire représentent
aujourd’hui 5 600 ETPT ;

2) la fiabilisation du décompte des emplois de I’enseignement
privé (+4 726 ETPT). Selon ’exposé des motifs du présent projet de loi, « la
détermination initiale du plafond d’emplois du programme 139 "Enseignement
privé" a été réalisée a partir de la consommation observée dans [’outil de
décompte des emplois (ODE) pour [’année 2005. Apres expertise, il s’est
avéré que cet outil n’avait pas pris en compte [’ensemble des fichiers de paye
nécessaires au décompte des emplois. Les corrections apportées a [’outil ODE
permettent désormais un décompte fiabilisé des emplois du programme, qui
doivent étre réajustés ».

Ces corrections s’inscrivent dans le cadre du retraitement global du
plafond d’emplois du ministére de I’éducation nationale présenté lors de la
discussion du PLF pour 2011 : entre 2010 et 2011, le plafond du ministére
de I’éducation nationale (MEN) est réévalué de 20 359 ETPT, une partie
de ce rebasage étant proposée dans le présent projet de loi de finances
rectificative pour 2010.

Le choix du Gouvernement de rectifier le plafond d’emplois 2010
du ministére devrait contribuer a éviter, ou au moins a limiter, le
dépassement de ce plafond en exécution. En effet, et comme votre
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commission I’a déja souligné, sans correction de son plafond d’emplois avant
le 31 décembre 2010, le ministére de [’éducation nationale sera dans
I’impossibilité d’assurer le respect de 1’autorisation d’emplois acté par la LFI
pour 2010, compte tenu notamment des surnombres enseignants présents dans
I’enseignement public du premier degré.

En proposant d’actualiser les dispositions de la loi de finances
initiale pour 2010, le présent projet de loi sollicite du Parlement une
nouvelle autorisation afin de prendre en compte les aléas survenus en
gestion. Cette opération releve d’une démarche de sincérité et se justifie
d’autant plus qu’elle permet, lors de I’examen du projet de loi de reglement,
de prévenir un débat nécessairement délicat sur [’absence de respect de
I’autorisation d’emplois par le premier employeur public et sur la portée réelle
des mécanismes de maitrise de la dépense mis en place par la LOLF.
Néanmoins, cette correction traduit également des difficultés de gestion et
attestent, en définitive, I’'impossibilité pour le ministére de 1’éducation
nationale de tenir le plafond d’emplois qui lui avait été assigné pour 2009
et 2010.

IV. LE SOLDE DE L’ETAT ET SON FINANCEMENT

A.UN DEFICIT DE 148,5 MILLIARDS D’EUROS, CONTRE
117,4 MILLIARDS D’EUROS PREVUS EN LOI DE FINANCES INITIALE

1. L’évolution du solde de I’Etat et du budget général

Attendu a -117,4 milliards d’euros en loi de finances initiale pour
2010 et a -152 milliards d’euros a I’issue des trois premiers collectifs de
I’année, le déficit budgétaire devrait s’établir a -148,5 milliards d’euros au
terme du vote du présent projet de loi et, compte tenu de la prévision de
consommation des reports, a -149,7 milliards d’euros en exécution. Ces
reports s’élevent a 1,3 milliard d’euros et sont principalement constitués de
crédits du Plan de relance. En exécution prévisionnelle, le déficit devrait
donc étre supérieur de 27,5 % a la prévision de LFI et de 8,5 % par rapport a
I’exécution 2009.



2000 2001

Evolution du solde en prévision et en exécution

-70 -

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

(en milliards d’euros)

2012 2013 2014
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Source : commission des finances
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Comme I’indique le tableau qui suit, I’évolution du solde général de
I’Etat par rapport aux estimations du mois de juin est principalement la
résultante de I’amélioration du solde du budget général (+3,8 milliards
d’euros), le solde des comptes spéciaux connaissant une légere dégradation
(-0,3 milliard d’euros).

Déterminants de I’évolution du solde général en 2010

(en millions d’euros)

Prévision de L.
. ., Exécution
Solde LFI LFR1a3 LFR 4 Solde actualisé conso. de . .
prévisionnelle
reports
Budget général -122 149 -29 696 3768 -148 077 -1 033 -149 110
Budgets annexes 1 1 1
Comptes spéciaux 4779 -4 900 -285 -406 =222 -628
Solde général -117 369 -34 596 3483 -148 482 -1 255 -149 737

Source : projet de loi de finances rectificative
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Evolution de la prévision de solde au cours de ’année 2010

(en millions d’euros)

LFR 3
LFR 1 Mécanisme
Investissements LFR 2 Prétala stabilisation Exécution

Exécution 2009 LFI2010 d'avenir Grece financiére PLFR 4 prévisionnelle
-100000 3 ; 3 ; 7 r
110000 + - - [} - - - - - ;S B ----- . .
120000 + - - [ - - - - - - - - - - - - - - - i - --- . | -
-130000 - o i
140000 4~ — - - - ———m e - --- 4 -
-150000 W*f*f*f*f*f*f*f*f———————'—'—'—'—':——————:____: --
2160000 - - - - - o

Source : commission des finances

Le solde du budget général s’améliore de 3,8 milliards d’euros par
rapport a la prévision de juin. Cette amélioration intervient principalement
sous I’effet de la forte appréciation des recettes non fiscales (+2,5 milliards
d’euros) et de I'importante baisse des prélevements sur recettes au profit de
I’Union européenne et des collectivités territoriales (-1,2 milliard d’euros).

Malgré I’annulation de 2,2 milliards d’euros de crédits de charge de la
dette, la baisse des dépenses nettes n’est que de -292 millions d’euros, ct ce
en raison des ouvertures opérées par le présent collectif. La réduction des
dépenses ne joue qu’un role marginal et presque totalement annulé par la
baisse des recettes fiscales nettes (-280 millions d’euros).
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Décomposition de I’amélioration du solde général de I’Etat
par rapport aux révisions opérées en LFR

(en millions d’euros)

Contribution a || Contribution a
[Solde LFR 3 -151 966| | I'amélioration || la détérioration
Economies charge de la dette 2200 37%
Dépenses nouvelles -1 908 77%
Recettes fiscales nettes -280 11%
Recettes non fiscales 2 544 43%
Prélévements sur recettes 1212 20%
Sous total budget général 3768
Solde des budgets annexes 0
Solde des comptes spéciaux -285 12%
[Amélioration totale 3 484
[Solde PLFR 4 -148 482/

Source : commission des finances
2. La stabilisation du solde des comptes spéciaux

Le solde des comptes spéciaux s’établirait en déficit de 0,4 milliard
d’euros, soit une légere révision a la baisse de 0,3 milliard d’euros par
rapport a la troisieme loi de finances rectificative. Cette baisse tient a la
dégradation du solde :

1) du compte d’affectation spéciale « Participations financicres de
I’Etat » due au transfert de 3,8 milliards d’euros a 1’Agence nationale de la
recherche dans le cadre du financement du Plan Campus ;

2) du compte de concours financiers « Préts a des Etats étrangers »

(-1,6 milliard d’euros), principalement imputable a 1’augmentation des
dépenses du compte retracant les opérations de préts a la Gréce' ;

3) du compte de concours financiers « Avances a divers services de
I’Etat ou organismes gérant des services publics » (-1,8 milliard d’euros), qui
s’explique principalement par la dépense supplémentaire de 1,2 milliard
d’euros au titre des investissements d’avenir (Fonds national pour la société
numérique, cf. supra) ainsi que par une baisse des recettes du compte.

En sens inverse, le compte de concours financiers « Préts et avances a
des particuliers ou a des organismes privés » voit son solde s’améliorer de
2 milliards d’euros grace aux remboursements anticipés des préts accordés
aux constructeurs automobiles. De méme, le solde du compte de concours
financiers « Avances aux collectivités territoriales » s’améliore en raison de la
réévaluation de I’impact de la réforme de la taxe professionnelle sur 2010.
Comme votre rapporteur général 1’a abondamment analysé dans ses travaux

"' Souscription par la Gréce de la deuxiéme tranche de préts & hauteur de 1,9 milliard d’euros et
réévaluations a la hausse des recettes du compte.
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relatifs au projet de loi de finances pour 2011, le cotit pour I’Etat de la réforme
de la taxe professionnelle s’éleverait a 7,3 milliards d’euros en 2010. Cette
révision tient a la réévaluation, au vu des recouvrements de taxe
professionnelle, de I’impact du mécanisme de « plafonnement valeur
ajoutée », qui impacterait a la hausse de 4,8 milliards d’euros les recettes
du compte d’avance aux collectivités locales en 2010.

L’impact de la réforme de la taxe professionnelle
sur le compte d’avance aux collectivités territoriales

Les émissions d’impdts locaux sont garanties aux collectivités locales et sont inscrites
en dépenses du compte d’avance. En recettes de ce compte sont inscrits les recouvrements. Or,
pour I’émission d’une année donnée, les recouvrements peuvent s’étaler sur plusieurs années,
voire étre annulés dans le cas de créances irrécouvrables. C’est 1’Etat supporte ce risque de
recouvrement ou de trésorerie.

Traditionnellement, les révisions de solde du compte d’avance portent essentiellement
sur le mécanisme de plafonnement valeur ajoutée (PVA) de la taxe professionnelle. Les
entreprises avaient en 2009 la possibilité d’imputer elles-mémes sur leurs versements de TP le
dégrévement prévisionnel de PVA. La situation est, dans ce cas, régularisée en 2010 et conduit a
enregistrer des recettes d’ordre sur le compte de concours financiers « Avances aux collectivités
territoriales » une fois ces données déclarées par les entreprises. Si I’entreprise n’a pas imputé le
PVA sur son versement 2009, il lui est reversé en 2010.

Sur ce point précis, il existe encore deux principales incertitudes portant :

1) sur le montant total du PVA au titre de 2009, actuellement estimé a 10,9 milliards
d’euros ; il sera constaté, lorsque toutes les demandes des entreprises auront été traitées, dans le
niveau total des dégrévements ;

2) sur le taux d’auto-imputation de ce plafonnement en 2009 par les entreprises,
encore inconnu aujourd’hui, mais qui peut &tre estimé a travers les recettes d’ordre du compte
d’avances en 2010.

Le montant prévu en LFI de ces recouvrements (4,3 milliards d’euros) avait été sous-
estimé, du fait d’une hypothese de taux d’auto-imputation trop basse (50 %) par rapport a ce qui
a finalement été observé. Suite a enquéte et compte tenu du niveau de recouvrement constaté en
cours d’année 2010, I’hypothése de taux d’auto-imputation a été revue a la hausse, dans le révisé
2010 du PLF 2011 puis dans le PLFR 4 pour 2010.

La révision des estimations de recettes de taxe professionnelle du compte d’avance a
un impact sur le colt de la réforme TP en 2010 et explique a hauteur de 4,8 milliards d’euros la
révision a la baisse du surcolit transitoire de la réforme pour 1’Etat en 2010.

Source : réponses au questionnaire.

B. 2010 : DERNIERE ANNEE D’APESANTEUR FINANCIERE ?
1. L’actualisation du tableau de financement de I’Etat

La diminution du déficit budgétaire prévisionnel par rapport aux
derniéres estimations de LFR (-2,3 milliards d’euros) entraine, a due
concurrence, celle du besoin de financement de 1’Etat. Aucune modification
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n’est observée sur les amortissements de dette depuis le collectif de mars

2010.

Evolution du tableau de financement de I’Etat

(en milliards d’euros)

Evolution
LFI LFR 1+2 PLFR 4 LFR 1+2/ %
PLFR 4
Besoin de financement 2134 239.,1 236,8 -2,3 -1,0%
Amortissement de la dette a long terme 31,6 29,5 29,5 0,0 0,0%
Amortissement de la dette 8 moyen terme 60,3 53,5 53,5 0,0 0,0%
Amortissement de dettes reprises par 1'Etat 4,1 4.1 4,1 0,0 0,0%
Déficit budgétaire 117,4 152,0 149,7 -2,3 -1,5%
Ressources de financement 2134 239,1 236,8 -2.3 -1,0%
Emissions a moyen et long termes 175,0 188,0 188,0 0,0 0,0%
Annulations de titres de I'Etat par la CDP 2,5 2,5 0,0 -2,5 -100,0%
Variation des BTF 31,0 1,2 -20,0 -21,2 -1766,7%
Variation des dép6ts des correspondants -3,0 27,0 40,9 13,9 51,5%
Variation du compte du Trésor 4.8 14,9 18,4 3,5 23,5%
Autres ressources de trésorerie 3,1 5,5 9,5 4,0 72,7%

Source : commission des finances

S’agissant des ressources de financement, le montant des émissions a

moyen et long terme demeure fixé a 188 milliards d’euros. En revanche,
plusieurs variations d’ampleur sont observées sur les autres lignes.

Les dépots des correspondants augmentent de 13,9 milliards d’euros
en raison d’un moindre décaissement, par les opérateurs, des sommes
destinées aux investissements d’avenir (le décaissement observé s’éléve a
I milliard d’euros lieu des 5 milliards d’euros initialement prévus), du dépot
sur le compte du Trésor des dotations budgétaires du Plan Campus
(3,7 milliards d’euros), d’une provision effectuée en loi de finances initiale et
finalement non mobilisée (3 milliards d’euros) et des fruits des efforts de
rationalisation des trésoreries publiques, permettant d’accroitre les dépots
des établissements publics nationaux (3 milliards d’euros).

La contribution du compte du Trésor aux ressources de trésorerie a
pu étre accrue de 3,5 milliards d’euros, griace au rachat de titres arrivant a
échéance début 2011".

Les autres ressources de trésorerie augmentent de 4 milliards
d’euros, en raison de I’encaissement d’un volume de primes a 1’émission
supérieur aux prévisions de mai 2010. Dans un contexte de taux trés bas, les
primes et décotes a 1’émission, nettes des primes et décotes au rachat,
atteindraient en effet 6,6 milliards d’euros contre 2,4 milliards d’euros
anticipés dans la précédente loi de finances (cf. encadré).

] .. . , . , , . .
Ces rachats diminuent donc le besoin de trésorerie en début d’année suivante et autorisent cette
ponction sur le compte du Trésor.
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Les primes et décotes :
une ressource substantielle de trésorerie en 2010

Dans le cadre de sa politique d’émission & moyen et long terme, 1’Agence France
Trésor privilégie les émissions portant sur des lignes nouvelles. Ces émissions sont complétées
par la réouverture d’anciennes « souches », soit dans le cadre habituel de la gestion des titres a
moyen terme (BTAN), soit dans le cadre plus récent de la recherche d’une plus grande
flexibilité.Emettre des titres sur des souches anciennes conduit en régle générale a 1’apparition
d’une différence entre le taux facial servi et le taux attendu par le souscripteur, le premier
reflétant les conditions de marché au moment de la création de la ligne et le second celles
prévalant lors de la réémission. Si le taux facial est inférieur a celui attendu par le souscripteur,
ce dernier achétera les titres moins cher que leur valeur de remboursement afin que la rentabilité
de son investissement soit conforme au rendement attendu. Si, a I’inverse, le taux facial est
supérieur a celui attendu par le souscripteur, ce dernier achétera les titres plus cher que leur
valeur de remboursement.

Les primes et décotes sont la conséquence, en trésorerie, de cet écart entre prix d’achat
d’un titre et valeur de remboursement. On parle de prime lorsque le prix d’achat est supérieur a la
valeur de remboursement (I’Etat encaisse, en trésorerie, plus d’argent qu’il n’en versera lors du
remboursement) et de décote dans le cas contraire (I’Etat encaisse, en trésorerie, moins d’argent
qu’il n’en versera lors du remboursement). Dans un contexte ou les taux d’intérét de moyen et
long termes demeurent inférieurs aux taux atteints les années précédentes, 1’abondement des
lignes anciennes engendre un volume important de primes a I’émission, qui constituent une
ressource de trésorerie pour 1’Etat.

Au total, pour I’ensemble des émissions a taux fixe réalisées jusqu’au 9 novembre
2010 inclus (soit la derniére émission connue lors de la finalisation du PLFR de fin d’année), le
volume émis atteint 176,1 milliards d’euros (émissions brutes, avant impact des rachats), au taux
facial moyen de 3,20 %, au taux moyen a 1’émission de 2,56 % et au prix moyen a 1’émission de
103,82 %. Soit un montant total de primes de 6,7 milliards d’euros. En ajoutant a ce montant les
0,4 milliard d’euros de primes encaissées sur les émissions de titres indexés et en retranchant les
0,5 milliard d’euros déboursés lors des rachats (valeur de rachat supérieure au pair), on obtient un
gain net en trésorerie au titre des primes et décotes de 6,6 milliards d’euros.

Source : réponses au questionnaire
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En sens inverse, en I’absence d’opérations de désendettement par
I’intermédiaire de la Caisse de la dette publique, les annulations de titre de
dette de 1’Etat par cet établissement ont été portées a 0 au lieu de 2,5 milliards
d’euros.

En conséquence de I’ensemble de ces évolutions, la variation des
bons du Trésor a taux fixe (BTF) — qui n’est autre que la variable
d’ajustement du tableau de financement — s’établit a -20 milliards d’euros,
alors qu’une augmentation de +31 milliards d’euros était attendue en LFI,
ramenée a +2 milliards d’euros au gré des LFR du premier semestre. Cette
évolution résulte d’un arbitrage bienvenu, dans la mesure ou elle réduit notre
exposition a un retournement des taux.

Le plafond de dette & moyen et long termes de I’Etat demeure
inchangé a 105 milliards d’euros.

2. Une charge d’intéréts stable

La charge d’intéréts devrait donc atteindre 40,75 milliards d’euros en
2010, soit 1,7 milliard d’euros de moins qu’anticipé en LFI et 2,2 milliards
d’euros de moins que prévu en LFR du 9 mars 2010. Cette révision entraine
une annulation a due concurrence des crédits de la mission « Engagements
financiers de 1’Etat ».

Evolution de la charge de la dette

(en milliards d’euros)

60 7 -= @ = PrévisionLFI =~ -~ - - - oo oo

= Ex¢écution ou prévision
actualisée

= Prévision LPFP

55 +

35 T T T T

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Source : commission des finances
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Cette diminution résulte, pour 1’essentiel :

1) d’une baisse de 2 milliards d’euros de la charge de la dette a court
terme (BTF), qui se décompose en un « effet taux » de - 1,7 milliards d’euros
et un « effet volume » de - 0,3 milliard d’euros. Alors qu’une hausse précoce
des taux était anticipée, ceux-ci ont continué de baisser jusqu’a I’été ;

2) d’une baisse de 0,3 milliard d’euros de la charge résultant de la
rémunération des fonds non consommables consacrés aux investissements
d’avenir, estimée en mars a 0,5 milliard d’euros. Les termes de la
rémunération se sont révélés moins coliteux que ce qui avait été
conventionnellement retenu lors du chiffrage initial' et la rémunération n’a
commencé qu’a I’été, sur une partie seulement des fonds non consommables ;

3) d’une hausse de 0,3 milliard d’euros de la charge d’indexation,
I’inflation constatée en France ayant été plus forte qu’anticipé” ;

4) une baisse de 0,2 milliard d’euros de la charge nette d’intéréts sur
les titres a moyen et long terme (OAT et BTAN), imputable aux effets
calendaires des émissions et rachats de I’année.

I Le taux retenu étant le taux TEC 10 constaté le 10 mars, soit 3,413 %, au lieu de 4 % dans
I’hypothese de travail initiale.

? Une réévaluation de la charge de 0,3 milliard d’euros avait déja été opérée en LFR du 9 mars
2010, au titre d’une prévision d’inflation supérieure a l’estimation initiale dans la zone euro.
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EXAMEN DES ARTICLES

] l?REMI]‘ERE PARTIE
CONDITIONS GENERALES DE I’EQUILIBRE FINANCIER

TITRE 1*}
DISPOSITIONS RELATIVES AUX RESSOURCES

RESSOURCES AFFECTEES

A. - Dispositions relatives aux collectivités territoriales

ARTICLE I*

Compensation des transferts de compétences aux départements
par attribution d’une part du produit de la taxe intérieure de
consommation sur les produits pétroliers

Commentaire : le présent article procéde a divers ajustements, a titre
pérenne ou ponctuel, de la compensation financiére due en 2010 aux
départements au titre des transferts de compétences réalisés sur le
fondement de la loi du 13 aoiit 2004 relative aux libertés et responsabilités
locales, et imputée sur le produit de la taxe intérieure de consommation
sur les produits pétroliers (TIPP).

I. LE DROIT EXISTANT

Les principes juridiques et les modalités techniques régissant la
compensation financic¢re des transferts de compétences dont bénéficient les
départements en application, notamment', de la loi du 13 aodt 2004
relative aux libertés et responsabilités locales’, dont le présent article
assure la mise en ceuvre sans les modifier, ont fait I’objet d’une présentation
détaillée a I’occasion de 1I’examen du projet de loi de finances pour 2008.

"'D’autres dispositions législatives prévoient, en effet, la compensation de compétences
transférées aux départements. Il s’agit en particulier de la loi n°2003-1200 du
18 décembre 2003, portant décentralisation en matiére de revenu minimum d’insertion (RMI) et
créant un revenu minimum d’activité (RMA) et, plus récemment, de la loi n°2008-1249 du
1" décembre 2008 généralisant le revenu de solidarité active (RSA) et réformant les politiques
d’insertion.

? Loi n° 2004-809.
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Votre rapporteur général renvoie donc a son rapport sur ce texte' et se bornera
ci-apres a de simples rappels.

Le dispositif consiste, d’une part, a mettre en place une compensation
des transferts de compétences aux départements par ’affectation de parts du
produit de la taxe spéciale sur les conventions d’assurance’ (TSCA),
conformément a ’article 52 de la loi de finances pour 2005°, et, d’autre part, &
prévoir une compensation sous la forme d’une part du produit de la taxe
intérieure de consommation sur les produits pétroliers (TIPP), sur le
fondement de 1article 59 de la loi de finances pour 2004".

I1. LE DISPOSITIF PROPOSE

Le présent article, purement technique, procede a plusieurs
corrections concernant la part du produit de TIPP transférée aux départements.

Le I procéde aux ajustements, pérennes et habituels, des fractions de
tarifs inscrites en loi de finances pour 2010. Les transferts concernés portent
sur des agents du ministére chargé des transports et du logement et des
ministeres chargés de la santé et de la solidarité. D’apres I’exposé des motifs
du présent article, les ajustements portent essentiellement «sur Ila
compensation du transfert des agents participant a [’exercice des compétences
transférées dans le domaine des routes départementales, des routes nationales
d’intérét local, du fonds de solidarité pour le logement et des voies d’eau
affectés dans les services transférés au 1¢ janvier 2007, au 1° janvier 2008 et
au 1 janvier 2009. S’agissant des ministeres de la santé et de la solidarité,
ces ajustements portent sur la compensation du transfert des agents
participant a [’exercice des compétences transférées dans le domaine du
revenu minimum d’insertion (RMI) devenu le RSA (revenu de solidarité active)
« socle » et de la lutte anti vectorielle ».

Le II concerne des ajustements non pérennes, relatifs a la seule
année 2010.

Les 1 a 5 réalisent divers ajustements, relatifs a la compensation de
transferts de personnels qui participent a 1’exercice des compétences
transférées dans le domaine des routes départementales. Le 1 effectue un
prélévement de TIPP au titre du transfert de personnels au 1° janvier 2009.
Les 2 et 3 effectuent respectivement des versements et des prélévements
de TIPP relatifs a la compensation de postes d’agents devenus vacants en
2008, apres transfert des compétences. Les 4 et 5 effectuent respectivement

"Voir le rapport n°® 91 (2007-2008), tome II, commentaire de [’article 14.

? Taxe percue sur les conventions d’assurances contre l'incendie, les conventions « navigation
maritime et fluviale » et les conventions relatives aux véhicules terrestres a moteur,
cf. I'article 1001 du code général des impots.

7 Loi n° 2004-1484 du 30 décembre 2004.

* Loi n° 2003-1311 du 30 décembre 2003.
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des versements et prélevements de TIPP au titre des postes d’agents devenus
vacants en 2009.

Les 6 a 8 prévoient des versements ou prélevements de TIPP au titre
des compétences transférées dans le domaine des routes nationales d’intérét
local. Les 6 et 7 prévoient respectivement des versements et un prélévement
au titre des postes d’agents devenus vacants en 2008 dans ce domaine et le 8
prévoit des versements a certains départements au titre des postes d’agents
devenus vacants en 2009.

Le IIT et le IV synthétisent, sous forme de tableau, les modifications
apportées par les I et II.

III. LES MODIFICATIONS APPORTEES PAR L’ASSEMBLEE
NATIONALE

L’Assemblée nationale a adopté, avec un avis favorable du
Gouvernement, un amendement rédactionnel proposé par sa commission des
finances.

IV. LA POSITION DE VOTRE COMMISSION DES FINANCES

Le présent article ne procéde qu’a un ajustement de la
compensation due aux départements, au titre des transferts de compétences
réalisés sur le fondement de la loi précitée du 13 aolt 2004 relative aux
libertés et responsabilités locales.

Cet ajustement intervient en loi de finances rectificative pour 2010
d’une part, parce qu’il porte sur les montants de TIPP transférés pour 1’année
2010 et, d’autre part, afin de disposer des données les plus récentes permettant
un ajustement le plus fin possible.

Il y a donc lieu d’approuver ces mesures : elles mettent en ceuvre
I’exigence d’une compensation intégrale des transferts pratiqués au bénéfice
de ces collectivités, suivant le principe fixé par [article 72-2 de la
Constitution, selon lequel, notamment, « tout transfert de compétences entre
[’Etat et les collectivités territoriales s’accompagne de [ attribution de
ressources équivalentes a celles qui étaient consacrées a leur exercice ».

Votre rapporteur général tient par ailleurs a rappeler que,
conformément aux termes de D’article 119 de la loi précitée relative aux
libertés et responsabilités locales, et suivant la jurisprudence du
Conseil constitutionnel, dans I’hypothése ou les recettes de TIPP affectées
aux départements dans ce cadre diminueraient (pour des raisons étrangeres



-82-

a leur pouvoir de modulation), I’Etat serait tenu de pourvoir a la
compensation de cette perte, afin de garantir un niveau de ressources
équivalent a celui qui se trouvait consacré, avant le transfert, a I’exercice des
compétences en cause.

Décision de la commission : votre commission vous propose d’adopter cet
article sans modification.
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ARTICLE 2

Compensation des transferts de compétences aux régions par attribution
d’une part du produit de la taxe intérieure de consommation sur les
produits pétroliers (TIPP)

Commentaire : le présent article procéde a divers ajustements, a titre
pérenne ou ponctuel, de la compensation financiére due en 2010 aux
régions a raison des transferts de compétences réalisés sur le fondement
de la loi du 13 aoiit 2004 relative aux libertés et responsabilités locales, et
imputée sur le produit de la taxe intérieure de consommation sur les
produits pétroliers (TIPP).

I. LE DISPOSITIF PROPOSE

A. DES REGULARISATIONS A TITRE PERENNE

Le I du présent article procede aux ajustements habituels des
fractions de tarif inscrites en loi de finances pour 2010, afin de tenir compte
des majorations du droit & compensation au titre des transferts intervenus
depuis 2007, pour un montant total de 1 732 245 euros en 2010.

Ces majorations s’effectuent essentiellement au titre du transfert des
personnels techniciens, ouvriers et de service (TOS) des lycées agricoles et
du transfert des formations sanitaires pour les régions Alsace, Limousin et
Lorraine pour lesquelles les résultats des concertations menées en 2009 avec
les agences régionales d’hospitalisation, et validés par la commission
consultative sur I’évaluation des charges (CCEC), n’avaient pas pu €tre pris en
compte lors de la préparation du projet de loi de finances rectificative
pour 2009.

Les nouvelles fractions de TIPP se substituent a celles fixées par
I’article 50 de la loi n°® 2009-1673 du 30 décembre 2009 de finances initiale
pour 2010 afin d’ajuster la compensation au titre de ce seul exercice.

B. DES REGULARISATIONS PONCTUELLES

Le II du présent article compense aux régions, par I’attribution pour
la seule année 2010 d’une part supplémentaire de TIPP, divers mouvements
d’ajustement et de compensation ponctuels résultant de la mise en ceuvre de la
loi du 13 aofit 2004.

Les alinéas 1, 2 et 3 prévoient le versement de montants
complémentaires de TIPP a certaines régions, ou a I’inverse les prélevements a
opérer par 1’Etat sur certaines régions, pour les exercices 2005 a 2008, au titre
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du rattrapage du transfert des aides aux étudiants des écoles et instituts de
formation des professions paramédicales et de sages-femmes et du transfert
des aides aux étudiants des formations des travailleurs sociaux.

Les montants prévus correspondent au troisieéme et dernier versement
des écarts relevés par une mission conjointe de l’inspection générale des
finances, de I’inspection générale de [’administration et de 1’inspection
générale des affaires sociales qui a rendu ses conclusions en janvier 2008. Ces
conclusions, présentées a la commission consultative sur I’évaluation des
charges (CCEC), ont établi que le montant de la dette de I’Etat s’élevait au
total a 138 millions d’euros, diminué de 30 millions d’euros versés a titre
provisionnel en loi de finances rectificative pour 2007.

Les deux premiers versements sont intervenus en lois de finances
rectificatives pour 2008 et pour 2009 a hauteur de 35 millions d’euros chaque
annce.

Le présent article prévoit le versement du solde, a hauteur
de 35 millions d’euros.

L’alinéa 4 prévoit le versement d’un montant de 1,7 million d’euros
de TIPP aux régions Alsace, Limousin et Lorraine, pour I’exercice 2009, au
titre du transfert du fonctionnement des écoles et instituts de formation
des professions paramédicales et de sages-femmes a la suite des
concertations menées entre ces régions et les agences régionales
d’hospitalisation.

L’alinéa 5 procede au versement d’un montant de TIPP aux régions,
a Dexception de 1’Alsace', au titre de la prise en charge, pour la
période 1994-2009, des charges de personnel relatives a la compétence en
matiere de formation professionnelle continue des jeunes de moins
de 26 ans. Le montant di par I’Etat aux régions a été établi sur le fondement
des propositions d’une mission conjointe de I’inspection générale des finances
et de I’inspection générale des affaires sociales qui a rendu ses conclusions en
février 2009. Ces conclusions, présentées a la CCEC, établissaient que le
montant de la dette de I’Etat s’élevait au total a 105 millions d’euros au titre
de la période 1994-2009.

Aprés un premier versement d’un montant égal a 52,4 millions
d’euros inscrit en loi de finances rectificative pour 2009, le présent article
prévoit le versement du solde, d’un montant de 52,4 millions d’euros.

L’alinéa 6 procéde au versement d’un montant de 3 105 euros de
TIPP a la région Rhone-Alpes, pour les exercices 2008 et 2009, au titre du
transfert des personnels TOS du ministére de P’alimentation, de
P’agriculture et de la péche qui ont exercé un droit d’option pour le
détachement au cours de la premicere campagne et dont le transfert a pris effet
au 1% janvier 2008.

! Les sommes dues a I’Alsace a ce titre ont déja été inscrites en loi de finances rectificative pour
2008 pour un montant de 3 22 634 euros.
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Le III du présent article récapitule, par région, les versements et
prélevements effectués a ces divers titres.

L’Assemblée nationale a adopté cet article sous réserve d’un amendement
purement rédactionnel supprimant les mots « de I’alimentation » de la
dénomination du ministére de I’agriculture.

I1. LA POSITION DE VOTRE COMMISSION DES FINANCES

Votre rapporteur général releve que le présent article ne procede qu’a
un ajustement de la compensation due aux régions, au titre des transferts de
compétences réalisés sur le fondement de la loi précitée du 13 aott 2004
relative aux libertés et responsabilités locales.

A D’instar de 1’article premier relatif aux compensations dues aux
départements, cet ajustement intervient en loi de finances rectificative pour
2010 d’une part, parce qu’il porte sur les montants de TIPP transférés pour
I’année 2010 et, d’autre part, afin de disposer des données les plus récentes
permettant un ajustement le plus fin possible.

Il y a donc lieu d’approuver ces mesures qui mettent en ceuvre
I’exigence d’une compensation intégrale des transferts pratiqués au bénéfice
de ces collectivités, suivant le principe fixé par [Darticle 72-2 de Ila
Constitution, selon lequel, notamment, « tout transfert de compétences entre
[’Etat et les collectivités territoriales s’accompagne de [ attribution de
ressources équivalentes a celles qui étaient consacrées a leur exercice ».

Décision de la commission : votre commission vous propose d’adopter cet
article sans modification.
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B. - Autres dispositions

ARTICLE 3

Ratification d’un décret relatif a la
rémunération de services rendus par I’Etat

Commentaire : le présent article ratifie le décret n° 2010-1295
du 28 octobre 2010 modifiant le régime des redevances pouvant étre
percues par I’Etat pour la réalisation de certaines prestations par les
services de police et de gendarmerie.

I. LE DECRET N° 2010-1295 DU 28 OCTOBRE 2010
A. LES PRESTATIONS VISEES

Les interventions de la police et de la gendarmerie s’exercent
principalement dans trois contextes différents :

1) le régime de droit commun, soit la mission régalienne de sécurité
et de paix publique, financée par I’impot ;

2) les prestations extérieures aux missions de sécurité',.
L’administration peut facturer ces prestations aux bénéficiaires sur la base
d’un contrat, en application du décret du 12 mars 2008 ;

3) une catégorie intermédiaire que sont les interventions au cours
desquelles la police et la gendarmerie exercent des prérogatives de
puissance publique mais qui ne peuvent étre rattachées aux obligations
normales incombant a la puissance publique.

Ce troisieme régime, introduit par la loi d’orientation et de
programmation de la sécurité de 1995, vise une grande quantité de
manifestations d’envergure locale ou nationale. Il s’agit notamment de
manifestations sportives, d’événements culturels, musicaux ou récréatifs
nécessitant la mise en place d’un service d’ordre. Les prestations fournies dans
ce cadre font ’objet de conventions entre les bénéficiaires du concours des
forces de I’ordre et le représentant de I’Etat dans le département’ ou le
ministre de ’intérieur lorsque la prestation est d’envergure nationale. Ces
prestations donnent lieu a facturation d’office.

"'Telles que la haie d’honneur des policiers au Festival de Cannes ou la participation de la
musique de la Garde Républicaine dans une émission télévisée.

2 Ou le préfet de police dans les départements oii ce dernier est responsable de la sécurité et de
l’ordre publics.
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B. UN REGIME JURIDIQUE RECEMMENT RENOVE

Jusqu’en 2010, les interventions détachables des obligations normales
incombant a la puissance publique reposaient sur deux textes distincts. Pour la
gendarmerie, la facturation des services d’ordre relevait du décret n° 83-927
du 21 octobre 1983 fixant les conditions de remboursement de certaines
dépenses supportées par les armées. Pour la police, le dispositif relevait du
décret n°97-199 du 5 mars 1997 relatif au remboursement de certaines
dépenses supportées par les forces de police et de son arrété de tarification.

Ce double régime posait deux difficultés. Tout d’abord, les régles de
tarification étaient différentes selon les forces de police. Ensuite, les tarifs
¢taient fixés bien en deca des coiits supportés par ’administration. A la
suite de I’intégration de la gendarmerie au ministére chargé de ’intérieur,
une mission a été confiée a I’Inspection générale de I’administration en vue
d’émettre des propositions sur les conditions d’exercice des missions de
sécurisation des manifestations diverses réalisées par les forces de sécurité
intérieure au profit de tiers. Les objectifs recherchés étaient de réduire
I’engagement des forces de sécurité intérieure, d’améliorer la contribution
des bénéficiaires des prestations et de mieux coordonner les interventions,
tout en assurant D’intégration de la gendarmerie dans le dispositif de
facturation du ministere.

A I’issue de ces travaux, le décret n® 2010-1295 du 28 octobre 2010 —
qui fait I’objet de la présente demande de ratification — procéde a une refonte
du régime juridique applicable a ces interventions. Il institue tout d’abord
un tarif unique forfaitaire, déterminé par arrété, pour la mise a disposition
des personnels de gendarmerie et de police. Fixé a 12,33 euros de 1’heure en
2010, ce tarif sera porté a 13,95 euros en 2011, 16 euros en 2012, 18,45 euros
en 2013 et 20 euros' en 2014,

Comme 1I’indique le tableau qui suit, le décret permet d’actualiser la
liste des tarifications en vigueur par 1’ajout de prestations nouvelles comme
la mise a disposition de moyens aéroportés et par une meilleure prise en
compte des frais réels des personnels (dépenses d’alimentation et
d’hébergement des forces de sécurité.

Il harmonise enfin les conditions de remboursement en retenant le
principe d’un conventionnement préalable entre le représentant de I’Etat et
I’organisateur de la manifestation afin de définir les modalités techniques et
financiéres du concours de la force publique, et étend I’obligation
d’assurance du bénéficiaire des prestations de sécurité, qui préexistait pour la
gendarmerie nationale, au régime commun police-gendarmerie.

"'Le tarif de 35 euros de I'heure correspond aux coiits salariaux moyens augmentés des coiits
moyens de fonctionnement des services majorés d’un forfait de 10 % correspondant aux frais de
structure. Ce mode de rémunération des dépenses de personnel est complété par des forfaits de
mise a disposition de matériels.



- 88 -

Modalités de calcul des remboursements dus par
les bénéficiaires des prestations de la police et de la gendarmerie nationale

Prestations payantes Détermination du remboursement
réalisées par les forces de demandé au bénéficiaire des prestations
police et de gendarmerie
Mise a disposition d’agents (Effectifs)x(Nombre d’heures)x(coefficient multiplicateur
Escortes (Nombre de kilomeétres parcourus)x(Taux
kilométrique)*(Nombre de véhicules)
+

(Effectifs)x(Taux horaire)*(Nombre d’heures)

Toute distance parcourue inférieure a 20 kilomeétres est facturée
a la valeur de 20 kilometres

Mise a disposition de Vedette fluviale ou maritime 762 euros
e %
véhicules Poids lourd, véhicule de 534 euros
transport en commun
Véhicule automobile d’un 305 euros
PTAC n’excédant pas 3,5t
Cyclomoteurs, motocyclette 152 euros
Embarcations pneumatiques 50 euros
Carburant Au cofit réel
Moyens aéroportés 3 190 euros par heure de vol
Mise a disposition de Barrieres 2,25 euros par barriére et
matériels ou d’équipements période de 48 heures
Speciaux Matériels divers (signalisation 152 euros par période de
ou protection) 24 heures
Remorquage de véhicules Poids lourd, véhicule de 534 euros par véhicule
immobilisés ou accidentés transport en commun
Véhicule automobile d’un 305 euros par véhicule
PTAC n’excédant pas 3,5 t
Cyclomoteurs, motocyclette 152 euros par véhicule
Acheminement, alimentation Remboursement des frais supportés par les services

et hébergement des personnels

* Par période de 24 heures et hors carburant.
Source : arrété du 28 octobre 2010 paru au Journal officiel du 30 octobre 2010.

II. LE DISPOSITIF PROPOSE ET LA POSITION DE VOTRE
COMMISSION DES FINANCES

L’article 4 de la loi organique n°® 2001-692 du 1 aoGt 2001 relative
aux lois de finances dispose que « la rémunération 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 [’absence d’une ratification dans la plus
prochaine loi de finances ».
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Le présent article, adopté sans modification par 1’Assemblée
nationale, vise ainsi a ratifier le décret n°® 2010-1295 du 28 octobre 2010.
Faute d’une telle ratification, I’Etat ne serait donc plus en mesure de
fournir et de facturer les prestations décrites ci-avant.

Selon les informations transmises a votre rapporteur général, les
rémunérations en cause sont annuellement comprises entre 10 et 15 millions
d’euros. Ces chiffrages sont cependant fournis a titre indicatif, dans la mesure
ou les données relatives a la gendarmerie nationale demeurent extrémement
lacunaires, et ce en dépit de son rattachement au ministere chargé de
I’intérieur. Par ailleurs, aucune statistique relative au nombre de
manifestations concernées et a son évolution n’était disponible au stade de
I’instruction du présent article. Votre rapporteur général s’attachera donc a
obtenir ces informations auprés du Gouvernement lors de son examen en
séance.

Evolution des rémunérations percues

(en millions d’euros)

Police Gendarmerie Total
2007 9,7 nc 9,7
2008 10,6 nc 10,6
2009 9,2 3,5 12,7
2010 (au 30/10) 6,5 nc 6,5
2011 (prévision) 11,5 5,0 16,5
Cumul 47,5 8,5 56,0

Source : réponses au questionnaire

Décision de la commission : votre commission vous propose de supprimer
cet article.
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ARTICLE 4
(Art. 7 de la loi n° 2009-1674 du 30 décembre 2009 de finances rectificative
pour 2009)

Rectification des conditions du partage de la trésorerie du compte de
commerce « Opérations industrielles et commerciales des directions
départementales et régionales de I’équipement »

Commentaire : le présent article propose de réviser les modalités de
partage de la trésorerie du compte de commerce « Opérations
industrielles et commerciales des directions départementales et régionales
de ’équipement », dont la cloture est prévue pour le 31 décembre 2011.

I. LES CON SEQUENCES FINANQIERES DU TRANSFERT AUX
DEPARTEMENTS DES PARCS DE L’EQUIPEMENT

A. LES PARCS DE L’EQUIPEMENT ET LE COMPTE DE COMMERCE
AFFERANT AVANT LA REFORME DE 2009

1. Les missions des parcs de I’équipement

Assimilés a des « éléments du service public» des anciennes
directions départementales de I’équipement’, les parcs de 1’équipement
constituent des outils de coopération entre 1’Etat et les départements dans le
domaine routier.

Exécutées en régie, les opérations réalisées par les parcs prennent la
forme de prestations de services d’entretien et de gestion d’équipements
professionnels, de travaux routiers et de fournitures de matériaux produits ou
acquis en vue de la revente.

Les domaines principaux d’intervention des parcs sont :

1) ’exploitation et I’entretien des routes (entretien des chaussées, de la signalisation et
des glissiéres de sécurité, des dépendances, fauchage, curage des fossés, dénecigement, salage,
maintenance et développement du réseau radio, des dispositifs électriques et électromagnétiques
de surveillance du trafic ...) ;

2) la location et la maintenance sur les véhicules et les engins (camion, tracteurs,
hélicoptéres, saleuses, chasse-neige, balayeuses, ¢lagueuses, équipements de réalisation de
signalisation...) ;

I Article 2 de la loi n° 92-1255 du 2 décembre 1992 relative a la mise a la disposition des
départements des services déconcentrés du ministere de [’équipement et a la prise en charge des
dépenses de ces services.
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3) le controle et I’analyse de la qualité des matériaux et liants utilisés pour les
chaussées, 1’analyse des sols, les essais sur routes ;

4) la vente de produits et de matériaux (agrégats et liants hydrocarburés) ;

5) pour ’ensemble des régions, les activités industrielles et commerciales de diffusion
d’informations routi¢res effectuées par les directions de I’équipement.

2. Le compte de commerce « Opérations industrielles et
commerciales des directions départementales et régionales de
I’équipement »

Les prestations et fournitures ainsi réalisées par les parcs de
I’équipement sont facturées par ceux-ci selon un baréme actualisé
annuellement.

Pour retracer ces opérations financiéres, 1’article 69 de la loi de
finances pour 1990 a créé un compte de commerce' « Opérations
industrielles et commerciales des directions départementales et régionales de
I’équipement ».

Le ministre chargé de I’équipement est I’ordonnateur principal du
compte de commerce. L’essentiel des prestations fournies étant réalisé a
I’échelon départemental, le compte est divisé en sous-comptes dont le préfet
est ordonnateur secondaire ou, par délégation, le directeur départemental de
I’équipement.

B. LES CONSEQUENCES DE LA LOI DU 26 OCTOBRE 2009

L’article 1* de la loi n® 2009-1291 du 26 octobre 2009 relative au
transfert aux départements des parcs de I’équipement et a 1’évolution de la
situation des ouvriers des parcs et ateliers, prévoit le transfert de ces parcs
aux départements et & certaines collectivités®. Le transfert devait intervenir
dés I’année 2010 et au plus tard le 1" janvier 2011°.

" Selon I’article 22 de la LOLF, « Les comptes de commerce retracent des opérations de caractére
industriel et commercial effectuées a titre accessoire par des services de I’Etat non dotés de la
personnalité morale. Les évaluations de recettes et les prévisions de dépenses de ces comptes ont
un caractére indicatif. Seul le découvert fixé pour chacun d’entre eux a un caractére limitatif.
Sauf dérogation expresse prévue par une loi de finances, il est interdit d’exécuter, au titre de ces
comptes, des opérations d’investissement financier, de préts ou d’avances, ainsi que des
opérations d’emprunt ».

? Collectivité territoriale de Corse, départements et régions d’outre-mer, a l’exception de la
Guyane.

7 Les transferts de services auront lieu au 1° janvier 2010 ou au 1° janvier 2011 au plus tard. Le
transfert des parcs de ['équipement nécessite la conclusion d’une convention entre le
représentant de [’Etat dans le département et le président du conseil général afin de définir la
consistance du service ou de la partie de service a transférer, ainsi que le nombre et la nature
des emplois a transférer.
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Au 1° janvier 2010, 31 parcs de I’équipement ont ainsi été
transférés aux départements. Les 68 restants le seront au 17 janvier 2011.

La méme loi dispose que les modalités de partage de la trésorerie
de chaque parc de I’équipement seront, lorsque cette trésorerie est
positive, prévues par une loi de finances. Les articles 18 et 19 de la loi
précitée du 26 octobre 2009 en posent les grands principes :

1) La trésorerie doit étre positive « apres déduction des dettes et des
créances » et apres prise en charge, par le compte de commerce, du « coiit de
remise en état des terrains utilisés par le parc ». Ce colt correspond
essentiellement aux opérations de dépollution rendues nécessaires par
certaines activités fortement polluantes auxquelles se livrent les parcs
(production d’enrobés notamment). Le transfert s’apparentant a une cession,
un diagnostic de pollution est rendu obligatoire par 1’article L. 125-7 du code
de I’environnement.

2) Le reliquat disponible est ensuite partagé entre I’Etat et la
collectivité, cette derniére recevant une part calculée « au prorata des
facturations ayant donné lieu a paiement au parc par la collectivité dans les
facturations totales pendant les trois années précédant le transfert ». Ainsi,
si un département a été le donneur d’ordre de prestations correspondant a 60 %
des montants facturés au cours des trois années précédant le transfert, il
recevra 60 % de la trésorerie disponible

Schéma récapitulatif des modalités de partage de la trésorerie des parcs

Trésorerie du parc

+ créances non recouvrées
- dettes non apurées
- colits éventuels de dépollution

= Solde > 0

v v

Versement a la collectivité au prorata de sa Reliquat a 1’Etat
part, en tant que donneur d’ordre, dans les
factures émises par le parc au cours des trois
années précédant le transfert.

Source : commission des finances

B. LES MODALITES RETENUES POUR LA CLOTURE DU COMPTE

Conformément aux dispositions de la loi précitée, 1’article 7 de la loi
du 30 décembre 2010 de finances rectificative pour 2009 a précisé les
modalités de cloture du compte de commerce « Opérations industrielles et
commerciales des directions départementales et régionales de 1’équipement »,
ainsi que celles du partage des trésoreries des parcs, lorsque celles-ci sont
positives.
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1. La cloture du compte

L’article 7 de la loi de finances rectificative pour 2009 prévoit ainsi la
cloture, au 31 décembre 2011, du compte de commerce. En pratique, chaque
sous-compte départemental fera I’objet d’une cloture au gré des transferts des
parcs, jusqu’a la date butoir du 31 décembre 2011.

2. Les modalités de calcul et de versement de la trésorerie disponible
aux départements

En conséquence des articles 18 et 19 de la loi précitée du 26 octobre
2009, ce méme article précise les modalités de calcul et de versement de la
trésorerie disponible aux départements.

I1 est prévu que la trésorerie disponible est calculée apres déduction :

1) des dettes et des créances inscrites dans la comptabilité des parcs
de I’équipement a la date de leur transfert. L article précise en outre que les
dettes non apurées et les créances non recouvrées au 31 décembre 2011 sont
reprises au sein du budget de I’Etat ;

2) du colit de la remise en état des terrains résultant des diagnostics
de dépollution qui doivent étre effectués avant le transfert des parcs.

Il est précisé que, « le versement de la part de trésorerie revenant aux
collectivités sera effectué en deux fois : un premier versement équivalent a
50 % de la trésorerie sera attribué, a titre d’avance, au 30 juin de |’année du
transfert du parc a la collectivité ; le solde de la trésorerie sera versé au plus
tard au 31 décembre 2011 ».

La commission consultative sur 1’évaluation des charges prévue par
I’article L. 1211-4-1 du code général des collectivités territoriales doit &tre
consultée avant la cloture du compte de commerce sur ces modalités de
partage des trésoreries disponibles.

I. LE DISPOSITIF PROPOSE : LA PRISE EN COMPTE DES DETTES
ET DES CREANCES CONSTATEES ENTRE LA DATE DU TRANSFERT
DU PARC ET LA CLOTURE DU COMPTE DE COMMERCE

A. LES DIFFICULTES I}ENCONTRE'ES LORS DU TRANSFERT DES 31
PREMIERS PARCS DE L’EQUIPEMENT

Au cours de la premiére vague de transferts, le ministere chargé de
I’écologie s’est heurt¢ a une difficulté : la constatation de dettes non
apurées et de créances non recouvrées par les parcs de I’équipement
postérieurement a leur transfert, soit apres le 17 janvier 2010.
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Selon le ministere chargé de 1’écologie, I’émission ou [’arrivée
tardive de certaines factures (téléphone, eau, gaz, remboursement de sinistres
par les assurances, ...) n’a en effet pas permis une évaluation exhaustive de
I’ensemble des dettes et des créances des parcs a la date de leur transfert.

Compte tenu de la rédaction de D’article 7 de la loi précitée de
finances rectificative pour 2009, qui prévoit que sont uniquement prises en
compte les dettes et créances inscrites dans la comptabilité des parcs a la date
de leur transfert,il était impossible d’opérer les écritures comptables
correspondantes. Une instruction ministérielle au controleur budgétaire et
comptable du ministére chargé de 1’écologie a donc été nécessaire pour le
reglement de ces factures.

B. LA MODIFICATION PROPO§EE DES REGLES DE PARTAGE DES
TRESORERIES DES PARCS DE L’EQUIPEMENT

Afin d’éviter des difficultés similaires lors du prochain transfert, le
présent article propose de rectifier les regles de partage des trésoreries des
parcs entre 1’Etat et les collectivités afin de prendre en compte, en amont,
les dettes et créances constatées entre la date du transfert du parc (soit le
1¥ janvier 2010 ou le 1°" janvier 2011) et la date de cloture du compte de
commerce (soit le 31 décembre 2011).

Selon les données du ministére chargé de 1’écologie, le solde des
dettes non apurées et des créances non recouvrées par les 31 parcs transférés
au 1 janvier 2010 s’éléve a un peu plus de 300 000 euros. Par extrapolation
aux 68 parcs qui seront transférés le 1 janvier 2011, ce solde dettes-créances
pourrait étre, pour ce second transfert, de 1’ordre de 700 000 euros.

L’Assemblée nationale a adopté cet article sans modification.

I1I. LA POSITION DE VOTRE COMMISSION DES FINANCES

Votre rapporteur général prend acte de ce dispositif qui
diminuera, a due concurrence, le montant de la trésorerie a partager
entre I’Etat et les collectivités.

Selon les informations transmises par le ministére chargé de
I’écologie, en prenant en compte ces dettes et créances, la situation de
trésorerie pour 1’ensemble des parcs, avant prise en compte des travaux de
dépollution, sera de 58,7 millions d’euros au 31 décembre 2011. Cette
situation correspond au solde du total des trésoreries positives a partager,
soit 77,4 millions d’euros, et des trésoreries négatives, soit 18,7 millions
d’euros.
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Le total des trésoreries positives a partager, déduction faite des
travaux de dépollution (estimés a 5,4 millions d’euros), sera donc
de 72 millions d’euros : la part revenant aux départements sur ce total sera
de 50 millions d’euros, la part revenant a I’Etat sera de 22 millions d’euros.

Doivent néanmoins étre déduits, de la part revenant a I’Etat, les
trésoreries négatives des parcs (18,7 millions d’euros), ainsi que les frais de
dépollution de ces mémes parcs (soit 1,7 million d’euros)’. La part revenant
a ’Etat s’élévera donc a 1,6 million d’euros.

Cependant, comme le souligne le ministére chargé de 1’écologie, ces
données sont provisoires, dans la mesure ou les colits de dépollution sont
encore assez indéterminés. Les relances pour fiabiliser ces estimations sont en
cours.

Décision de la commission : votre commission vous propose d’adopter cet
article sans modification.

UL article 7 de la loi de finances rectificative pour 2009 prévoit en effet que les dettes non
apurées et les créances non recouvrées au 31 décembre 2011 sont reprises au sein du budget de
I’Etat.
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TITRE II : DISPOSITIONS RELATIVES A L’EQUILIBRE DES
RESSOURCES ET DES CHARGES

 ARTICLE S
(ETAT A ANNEXE)

Equilibre général du budget, trésorerie
et plafond d’autorisation des emplois

Commentaire : le présent article traduit ’incidence sur I’équilibre
prévisionnel du budget 2010 des dispositions proposées par le présent
projet de loi de finances rectificative.

Aux termes du présent article :

1) le solde général de I’Etat s’améliore de 3,48 milliards d’euros par
rapport a la dernicre loi de finances rectificative, pour s’établir
a -148,5 milliards d’euros. Ce solde était attendu a -117,4 milliards d’euros
en loi de finances initiale pour 2010 ;

2) le tableau de financement de 1’Etat est ajusté en conséquence de
la prévision d’exécution. Le plafond de dette a moyen et long termes demeure
fixé a 105 milliards d’euros et le besoin de financement supplémentaire est
couvert par les ressources de trésorerie, la variation du compte du Trésor et la
variation des dépots des correspondants ;

3) le plafond des autorisations d’emplois de I’Etat est porté
a2 028 724 équivalents temps plein travaillé (ETPT), soit une augmentation
de 8 926 ETPT par rapport a la LFI, résultant de 1’ajustement du plafond
d’emplois du ministere de 1’éducation nationale.

L’ensemble des composantes de 1’article d’équilibre fait I’objet d’une
analyse détaillée dans le cadre de I’exposé général du présent rapport.

Les votes de I’Assemblée nationale ont eu pour effet de dégrader
de 10 millions d’euros le solde budgétaire. Les facteurs de cette dégradation
sont commentés aux articles 6 et 8.

Décision de la commission : votre commission vous propose d’adopter cet
article tel qu’il résultera des votes du Sénat.
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SECONDE PARTIE

MOYENS DES POLITIQUES PUBLIQUES
ET DISPOSITIONS SPECIALES

TITRE 1% : AUTORISATIONS BUDGETAIRES POUR 2010
— CREDITS ET DECOUVERTS

CREDITS DES MISSIONS

ARTICLE 6
(ET ETAT B)

Budget général : ouvertures et annulations de crédits

Commentaire : le présent article procéde, au titre du budget général, a
des ouvertures et annulations de crédits de paiement et d’autorisations
d’engagement conformément a la répartition fixée a I’état B annexé au
présent projet de loi.

Le I du présent article ouvre 4 111522483 euros en AE
et 3533 040 093 euros en CP et son II annule 6 504 965 957 euros en AE
et 6 287 038 736 euros en CP. Les principales ouvertures de crédits 1’objet
d’une analyse détaillée dans le cadre de I’exposé général du présent rapport.

A la suite des votes de 1’Assemblée nationale, les ouvertures ont été
portées a 4 121 447 456 euros en AE et 3 538 827 827 euros en CP et les
annulations a 6 576 738 957 euros en AE et 6 282 674 497 euros en CP.

Cette évolution résulte tout d’abord de la majoration, a I’initiative
du Gouvernement, de 0,65 millions d’euros des crédits du programme
« Accompagnement des mutations économiques et développement de
I’emploi » de la mission « Travail et emploi », nécessaire a I’ajustement du
montant de la compensation financiére versée a la collectivité
départementale de Mayotte au titre du transfert de la compétence relative
a la formation professionnelle.

Est également opérée, sur amendement gouvernemental une
majoration de 9,50 millions d’euros des crédits du programme « Rayonnement
culturel et scientifique » de la mission « Action extérieure de 1’Etat» au
profit de I’Agence pour D’enseignement francais a I’étranger, afin de
permettre le financement de ses nouvelles opérations immobiliéres. Alors
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que 1’Agence devait procéder a ce financement au moyen d’emprunts de plus
de douze mois, I’article 11 du projet de loi de programmation des finances
publiques lui interdira, dés son entrée en vigueur, de telles opérations’.

Ce vote est donc la premiere illustration du caractére trés
vertueux de cette régle d’interdiction, dont 1’application a été pérennisée a
I’initiative de votre commission des finances. En effet, plutét que d’étre
financées par emprunt, les opérations immobilieres de I’AEFE font désormais
I’objet de crédits budgétaires soumis au principe d’annualité et inclus dans
la norme de dépense de I’Etat.

Enfin, et a I’initiative de nos collégues Jérome Cahuzac, Gilles Carrez
et Yves Deniaud, 72 millions d’euros d’autorisations d’engagement ont été
annulées sur le programme « Conduite et soutien de la politique de la justice »
de la mission « Justice ». Cet amendement, adopté sur avis de sagesse
du Gouvernement, concerne le regroupement des administrations centrales
du ministére de la justice. L’hypothése d’une prise a bail avait nécessité
I’ouverture de 232 millions d’euros dans le cadre du dernier décret d’avance
de I’année, ouverture qui avait suscité de vives critiques de la part des deux
commissions des finances.

Nos collegues de 1’Assemblée nationale avaient ainsi considéré que
cette ouverture « soulevait la question de [’opportunité de recourir a la
location s’agissant d’une administration régalienne » et qu’elle aurait, en tout
état de cause, pu étre opérée dans le cadre du dernier collectif de 1’année.
Votre commission des finances avait, quant a elle, déploré « que ['urgence a
ouvrir les crédits nécessaires a la prise a bail du nouvel immeuble des
administrations centrales du ministéere de la justice s’accommode d’une
absence de choix définitif du site retenu et, par conséquent, de [’absence
d’information précise sur le montant du loyer a acquitter ».

Depuis lors, il est apparu que le Gouvernement avait deux possibilités
d’acquisition d’un immeuble permettant de regrouper I’ensemble des
administrations centrales du ministere de la Justice, I'un a hauteur
de 232 millions d’euros (localisé Porte d’Issy), I’autre a hauteur de 160
millions d’euros (localisé Porte de Bagnolet). L’amendement procéde donc a
un ajustement de 72 millions d’euros, correspondant a 1’immeuble le moins
onéreux des deux (232-72 = 160 millions d’euros). Votre rapporteur général
ne peut que souscrire a une telle initiative, guidée par le souci de maitriser
la dépense publique.

Décision de la commission : votre commission vous propose d’adopter cet
article tel qu’il résultera des votes du Sénat.

" Lors de ’examen des crédits de la mission en projet de loi de finances pour 2011, le Sénat avait
rejeté un amendement de notre collegue André Ferrand visant a ce que ces dispositions ne
s’ appliquent pas a I’AEFE (voir le compte-rendu des débats du Sénat du 25 novembre 2010).
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ARTICLE 7
(ET ETAT C)

Budgets annexes : ouvertures et annulations de crédits

Commentaire : le présent article procede, au titre des budgets annexes, a
des ouvertures et annulations de crédits de paiement et d’autorisations
d’engagement conformément a la répartition fixée a I’état C annexé au
présent projet de loi.

Le présent article ouvre et annule 25 624 775 euros en AE et CP au
titre du budget annexe « Contrdle et exploitation aériens » (BACEA).

Ce mouvement vise a couvrir les charges liées au remboursement
d’une échéance du prét du Trésor de 65 millions d’euros accordé au budget
annexe BACEA au mois de décembre 2009.

Le décret d’avance n° 2009-1512 du 8 décembre 2009 avait en effet
ouvert un montant de 65 millions d’euros d’AE et de CP sur le compte de
concours financiers « Avances a divers services de I’Etat ou organismes gérant
des services publics », dans le but de permettre a ce compte spécial de
procéder a une avance supplémentaire en faveur du BACEA, palliant ainsi les
pertes de recettes encaissées par celui-ci en cours d’année et évitant une
rupture de ses paiements au mois de décembre 2009.

Par construction, les crédits ouverts en LFI 2010 n’intégraient pas le
remboursement des échéances liées a cet emprunt, accordé en toute fin
d’année 2009. Il s’avere donc nécessaire de procéder a un mouvement de
crédit pour permettre au BACEA d’assumer cette charge en fin d’année 2010.

A cette fin, il est proposé de majorer les crédits du programme 613
« Soutien aux prestations de 1’aviation civile » d’un montant de 25,6 millions
d’euros et de gager intégralement cette ouverture par des annulations de
crédits devenus sans objet d’un montant de 21,6 millions d’euros sur le
programme 612 « Navigation aérienne » et de 4 millions d’euros sur le
programme 614 « Transports aériens, surveillance et certification ».

Cet article a été adopté sans modification par I’ Assemblée nationale.

Décision de la commission : votre commission vous propose d’adopter cet
article tel qu’il résultera des votes du Sénat.
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ARTICLE 8
(ET ETAT D)

Comptes spéciaux : ouvertures et annulations de crédits

Commentaire : le présent article procéde, au titre des comptes spéciaux, a
des ouvertures et annulations de crédits de paiement et d’autorisations
d’engagement conformément a la répartition fixée a 1’état D annexé au
présent projet de loi.

Le présent article :

1) ouvre 20 millions d’euros en AE et CP sur le compte d’affectation
spéciale « Gestion du patrimoine immobilier de I’Etat ». Cette ouverture tire
les conséquences de cessions immobiliéres supérieures aux prévisions et
majore en conséquence leur contribution au désendettement de 1’Etat ;

2) annule, au titre des comptes d’affectation spéciale, 620 millions
d’euros en AE et CP ;

3) ouvre, au titre des comptes de concours financiers, 1 173,5 millions
d’euros en AE et 3 100,862 millions d’euros en CP, principalement en raison
de la réimputation en CAS des crédits du Fonds national pour la société
numérique (cf. exposé général) ;

4) annule, au titre des comptes de concours financiers, 117 millions
d’euros en AE et CP.

L’évolution du solde des comptes spéciaux fait I’objet d’une analyse
détaillée au sein de 1’exposé général du présent rapport.

A 1’Assemblée nationale, et a 1’initiative du Gouvernement, les
ouvertures de crédits ont été complétées par 2,3 millions d’euros en
autorisations d’engagement sur le programme 722 « Contribution aux
dépenses immobilieres » au bénéfice de D’opérateur du patrimoine et des
projets immobiliers de la culture (OPPIC), issu de la fusion de I’Etablissement
public de maitrise d’ouvrage des travaux culturels (EMOC) et du Service
national des travaux (SNT). Cette ouverture technique vise a permettre le
transfert a ’OPPIC des opérations qui étaient en cours au sein du SNT et
qui doivent désormais étre poursuivies par le nouvel opérateur'. Les opérations
visées concernent la rénovation de la médiathéque de I’architecture et du
patrimoine et le site de I’ancienne école d’architecture de Nanterre.

Décision de la commission : votre commission vous propose d’adopter cet
article tel qu’il résultera des votes du Sénat.

"' Le fonctionnement des outils de gestion a pour effet de rendre inutilisable le stock d’AE
précédemment engagées par le SNT.
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TITRE II : AUTORISATIONS BUDGETAIRES POUR 2010

PLAFONDS DES AUTORISATIONS D’EMPLOIS

ARTICLE 9

Plafond des autorisations d’emplois de I’Etat

Commentaire : le présent article ajuste le plafond des autorisations
d’emplois de I’Etat pour 2010.

Aux termes du présent article, le plafond des autorisations d’emplois
de I’Etat est porté a 2 016 217 équivalents temps plein travaillés (ETPT), soit
+ 8 926 ETPT. Cet ajustement, résultant de 1’évolution du plafond d’emplois
du ministére de I’éducation nationale, est analysé en détails dans le cadre de
I’exposé général du présent rapport.

L’Assemblée nationale a adopté cet article sans modification.

Décision de la commission : votre commission vous propose d’adopter cet
article tel qu’il résultera des votes du Sénat.
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ARTICLE 10

Plafond des autorisations d’emplois des opérateurs de I’Etat

Commentaire : le présent article ajuste le plafond des autorisations
d’emplois des opérateurs de I’Etat pour 2010.

Aux termes du présent article, le plafond des autorisations d’emplois
des opérateurs de 1’Etat est porté a 339 423 équivalents temps plein (ETP),
soit + 1 544 ETP.

Les ajustements proposés sont les suivants :

1) +160 ETP au titre du programme « Economie et développement
durable de 1’agriculture, de la péche et des territoires » de la mission «
Agriculture, péche, alimentation, forét et affaires rurales », afin de tenir
compte de la création de I’Institut francais du cheval et de I’équitation
(IFCE), résultant de la fusion des Haras nationaux et de 1’Ecole nationale
d’équitation’ ;

2) + 168 ETP au titre du programme « Sécurité et qualité sanitaire de
I’alimentation » de la mission « Agriculture, péche, alimentation, forét et
affaires rurales » résultant du transfert vers I’Agence nationale de la sécurité
sanitaire de 1’alimentation, de I’environnement et du travail (ANSES)
de 139 ETP de I’Agence frangaise de sécurité sanitaire de 1’environnement et
du travail (AFSSET)? ainsi que d’une correction technique (+29 ETP) ;

3) +44 ETP au titre du programme « Tourisme » de la mission
« Economie » en raison d’une fiabilisation du décompte des emplois d’Atout
France ;

4) + 15 ETP au titre du programme « Impulsion et coordination de la
politique d’aménagement du territoire » de la mission « Politique des
territoires » a la suite de la création de la Société du Grand Paris.

5) +364 ETP au titre du programme « Enseignement supérieur et
recherche agricoles » de la mission « Recherche et enseignement supérieur »
résultant d’une correction technique entre emplois comptabilisés sous
plafond et hors plafond dans les écoles d’enseignement supérieur agricoles et
vétérinaires. Cet alinéa a fait 1’objet d’'un amendement de coordination a
I’initiative de la commission des finances de 1’Assemblée nationale, afin de
tirer les conséquences de I’augmentation proposée sur [’ensemble de la
mission ;

"'Le plafond d’emplois du programme « Sport » de la mission « Sport, jeunesse et vie
associative » est diminué a due concurrence.

? Le plafond d’emplois du programme « Amélioration de la qualité de I’emploi et des relations au
travail » de la mission « Travail et emploi » est diminué a due concurrence.
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6) +92 ETP au titre du programme « Conduite et soutien des
politiques sanitaires et sociales » de la mission « Solidarité, insertion et égalité
des chances » dans le cadre de la mise en place des agences régionales de
santé, dont 48 au titre de I’intégration des agents de la collectivité territoriale
de Mayotte, 21 en provenance des services de I’Etat dans les départements
d’outre-mer et 23 au titre des ex-groupements régionaux de santé publique
(GRSP) ;

7)+ 1000 ETP au titre du programme « Acces et retour a ’emploi »
de la mission « Travail et emploi », afin de tenir compte de créations
d’emplois au sein de Péle emploi, rendues nécessaires par la situation sur le
marché du travail, conformément & I’annonce faite le 18 décembre 2009 par le
secrétaire d’Etat a ’emploi.

Décision de la commission : votre commission vous propose d’adopter cet
article tel qu’il résultera des votes du Sénat.
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TITRE III : RATIFICATION DE DECRETS D’AVANCE

ARTICLE 11

Ratification de décrets d’avance

Commentaire : le présent article ratifie, en application de P’article 13 de
la LOLF, les décrets d’avance intervenus depuis I’adoption de la derniére
loi de finances.

I. LE DISPOSITIF PROPOSE

L’article 13 de la loi organique n° 2001-692 du 1°" aott 2001 relative
aux lois de finances (LOLF) prévoit que la ratification des modifications
apportées par décret d’avance aux crédits ouverts par la derniére loi de
finances « est demandée au Parlement dans le plus prochain projet de loi de
finances afférent a l’année concernée ».

Le présent article procede a cette ratification pour :

1) les ouvertures et les annulations de crédits opérées par le décret
n° 2010-1147 du 29 septembre 2010 ;

2) les ouvertures et les annulations de crédits opérées par le décret
n° 2010-1458 du 30 novembre 2010. En raison de sa publication tardive, qui
n’avait pas permis d’inscrire sa ratification dans le texte du projet de loi
initial, la mention de ce décret a ¢été ajoutée par amendement
du Gouvernement a 1’ Assemblée nationale.

II. LA POSITION DE VOTRE COMMISSION DES FINANCES

L’analyse détaillée de ces décrets d’avance ainsi que les avis rendus
par votre commission des finances sont reproduits en annexe au présent
rapport.

Décision de la commission : votre commission vous propose d’adopter cet
article sans modification.
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TITRE IV : DISPOSITIONS PERMANENTES

I. - MESURES FISCALES NON RATTACHEES

A. — Renforcer ’attractivité du territoire

ARTICLE 12

(Art. 8, 8 ter, 8 quater, 8 quinquies, 34, 35, 39 C, 39 E, 39 F, 44 sexies A,
44 octies, 44 octies A, 44 decies a 44 quaterdecies, 50-0, 60, 61 A, 62, 69 D,
71, 72 D, 72 D bis, 73 D, 75-0 B, 76 A, 93 B, 96, 96 A, 103, 120, 124 B, 125 B,
150 ter, 150-0 D ter, 150 nonies, 150 decies, 150 undecies, 150-0 A,
150-0 D bis, 150-0 D ter, 150 U, 150 UA, 150 UB, 150 VF, 150 VG,

151 septies, 151 septies A, 151 octies B, 151 nonies, 151 decies, 154, 155,
156, 158, 162, 163 unvicies, 164 B, 199 undecies C, 202 ter, 206,

208 quinquies, 211, 211 bis, 218 bis, 220 septies, 221 bis, 223 A, 223 B,
223D, 223 F, 2231, 223 L, 223 Q, 224, 234 terdecies, 238 bis K, 238 bis L,
238 bis LA, 238 bis M, 238 ter, 239, 239 bis AA, 239 bis AB, 239 ter,
239 quater, 239 quater A, 239 quater B, 239 quater C, 239 quater D,
239 quinquies, 239 septies, 242, 244 bis, 244 bis A, 244 bis B,

244 quater B, 244 quater E, 244 quater F, 244 quater G, 244 quater H,
244 quater J, 244 quater L, 244 quater M, 244 quater O, 244 quater Q,
244 quater R, 244 quater T, 244 quater U, 239-0 A a 239-0 E [nouveaux],
730 bis, 764 A, 787 B, 885 I bis, 885 i quater, 885 O, 1452, 1461,

1663 bis du code général des impots ;
art. L. 52 A, L. 53, L. 189 du livre des procédures fiscales ; art. L. 3315-1 du
code du travail)

Réforme du régime fiscal des sociétés de personnes

Commentaire : le présent article propose de refondre le régime fiscal des
sociétés de personnes, dont les résultats sont imposés entre les mains des
associés, en faisant évoluer le régime actuel de « translucidité » vers une
plus grande transparence, et en le rapprochant ainsi des concepts
usuellement appliqués a D’étranger et par les conventions fiscales. Il
prévoit également de neutraliser certains effets optimisants de la « théorie
du bilan » et permet P’application de certains régimes favorables aux
associés personnes morales d’entités transparentes.
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I. LA CQMPLEXITE ET LES LIMITES DU REGIME FISCAL DES
SOCIETES DE PERSONNES

A. TRANSPARENCE, OPACITE ET « TRANSLUCIDITE » FISCALES
1. Les concepts traditionnels d’opacité et de transparence

Une société de personnes est une société dans laquelle il existe un fort
intuitu personae, c’est-a-dire constituée en considération de la personne des
associés. La cession ou la transmission des parts sociales n’est généralement
pas libre mais soumise a des conditions, en particulier 1’agrément des autres
associés, et la responsabilité des associés sur le passif de la société peut étre
illimitée, solidairement ou a proportion de leur participation dans le capital
social. Les sociétés de personnes (SAP) se distinguent ainsi des sociétés de
capitaux. Les sociétés civiles de droit commun, les sociétés en nom collectif,
les sociétés en participation et les sociétés créées de fait sont ainsi des SdP,
tandis que les sociétés anonymes sont des sociétés de capitaux.

La typologie fiscale différe cependant de celle juridique. Sur le
plan fiscal, on distingue ainsi habituellement les sociétés « opaques » et
« transparentes » selon leur assujettissement a ’'imp06t sur les sociétés (IS) et
qu’elles disposent ou non de la personnalité fiscale. Les sociétés soumises a
I’IS, qui disposent de la personnalité juridique et fiscale et dont les associés ne
sont imposés que sur l’accroissement de leur patrimoine et a raison des
dividendes qu’ils percoivent, sont ainsi opaques et imposées en leur nom
propre. Les sociétés transparentes sont celles dont les associés sont réputés
appréhender directement les actifs et revenus.

Ce concept de transparence, familier des droits étrangers et en
particulier du droit anglo-saxon avec les « partnerships », trouve cependant
peu de traductions en France. Seules les sociétés de copropriété
immobiliére et de multipropriété, régies par les articles 8 bis et 1655 ter' du
code général des impdts (CGI), relévent ainsi de la transparence « pure ».
Ces sociétés n’ont ainsi pas de personnalité fiscale distincte de celle de leurs
membres et les associés de ces sociétés sont imposés comme s’ils étaient
directement propriétaires des locaux a raison de leurs droits sociaux. En outre
cette transparence fiscale ne s’applique qu’aux impots directs, droits
d’enregistrement et a la taxe de publicité fonciere ; les autres impodts font
I’objet d’une déclaration propre a la société.

"' Qui prévoit que ces sociétés « sont réputées, quelle que soit leur forme juridique, ne pas avoir
de personnalité distincte de celle de leurs membres pour ’application des impoéts directs, des
droits d’enregistrement, de la taxe de publicité fonciére exigible ».
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2. La translucidité de droit commun des sociétés de personnes

Le régime fiscal des sociétés de personnes est donc en général celui
de la « translucidité », ou pour reprendre la typologie du professeur Maurice
Cozian, de la « semi-transparence' » : les SdP (au sens fiscal) demeurent des
sujets fiscaux et sont donc notamment soumises a des obligations
déclaratives, mais ne sont pas les redevables de ’imp6t di sur le résultat.
Les associés sont ainsi personnellement soumis a I’imp6t sur le revenu (IR) ou
a I’IS (lorsqu’ils sont des personnes morales soumises a 1’IS) pour la part des
bénéfices sociaux, distribués ou mis en réserve, correspondant a leurs droits
dans la SdP.

Ces sociétés translucides sont en grande partie régies par les
articles 8 (introduit des 1917) a 8 quinquies du CGI. Le régime fiscal des
SdP procede cependant d’un grand nombre d’articles et accorde une large
place a I’interprétation doctrinale et jurisprudentielle, dont il résulte un édifice
hautement complexe.

Le régime de translucidité concerne essentiellement des sociétés de
personnes au sens du droit des sociétés, mais certaines sociétés de capitaux —
normalement opaques et imposées a I’IS — peuvent dans certaines conditions
opter temporairement pour ce régime fiscal et I’imposition a I’IR%
A contrario, certains groupements et la plupart des SAP’ peuvent, dans les
conditions prévues par les articles 206 et 239 du CGI, opter pour le régime
fiscal des sociétés de capitaux et I’imposition a I’IS. L option est irrévocable
et doit étre notifiée a I’administration fiscale avant la fin du troisi¢me mois du
premier exercice d’application.

La translucidité concerne ainsi les formes sociales suivantes :
- les sociétés en nom collectif ;
- les sociétés en commandite simple pour les seuls commandités ;

- les sociétés civiles, sociétés civiles de moyens, sociétés civiles de
construction et sociétés civiles professionnelles ;

" Selon Maurice Cozian, les sociétés fiscalement translucides sont les sociétés d’investissement
en valeurs mobilieéres (telles que les sociétés d’investissement a capital variable — SICAV) ou
immobilieres. Ces sociétés sont dans le champ de I’IS mais en sont dispensées. Les associés ne
sont donc taxés que sur les seuls revenus distribués par la société (en tant que dividendes) et non
sur ceux mis en réserve, par opposition aux sociétés civiles. Cette translucidité assure ainsi la
neutralité fiscale de ’investissement, qu’il soit direct ou intermédié.

2 Cette option a été introduite par la loi n°2008-776 du 4 aoit 2008 de modernisation de
l’économie. Elle est ouverte aux sociétés anonymes, sociétés par actions simplifiées et sociétés a
responsabilité limitée constituées depuis moins de cing ans et pour une période maximale de cing
exercices.

7 Les sociétés en nom collectif, la plupart des sociétés civiles, les sociétés en commandite simple,
les sociétés en participation, les SARL dont [’associé unique est une personne physique, les
exploitations agricoles a responsabilité limitée, les groupements d’intérét public, les
groupements de coopération sanitaire et de coopération sociale ou médico-sociale, et les sociétés
civiles professionnelles.
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- les sociétés en participation, sociétés de fait et indivisions
constitutives d’une société de fait ;

- certaines sociétés de capitaux : les sociétés a responsabilité limitée
(SARL) «de famille » et les sociétés anonymes et sociétés par actions
simplifiées lorsqu’elles ont opté pour le régime fiscal des SdP (translucidité et
imposition a I’[R) dans les conditions prévues par [’article 239 bis AB
du CGI ;

- les entreprises unipersonnelles a responsabilit¢ limitée dont
I’associé unique est une personne physique ;

- les exploitations agricoles a responsabilité limitée et divers
groupements agricoles ;

- les groupements d’intérét économique et les groupements d’intérét
public ;

- les groupements de coopération sanitaire et de coopération sociale et
médico-sociale ;

- les copropriétés de navires ;

- et diverses sociétés immobiliéres.
B. LES PRINCIPES DE DETERMINATION ET D’IMPOSITION DU RESULTAT

L’imposition selon le mécanisme de semi-transparence ou de
translucidité  implique trois étapes complexes, compte tenu de
I’interdépendance de la société et de ses associés et des régimes distincts
auxquels sont éventuellement soumis ces derniers.

1. La détermination du régime d’imposition du résultat

En application des dispositions de D’article 238 bis K du CGI, la
détermination du régime d’imposition de la quote-part de résultat réalisée par
une SAP dépend de la nature de I’activité et du montant des recettes de la SdP,
et dans certains cas de la nature et du montant des recettes de 1’associé.

Ainsi, lorsque les parts de la SdP sont détenues par des personnes
physiques, par une entreprise exercant une activité BNC ou par une entreprise
soumise au régime du « micro BIC », la quote-part de résultat revenant a
I’associé est déterminée en fonction de ’activité et du montant des recettes
de la SdP.

En revanche, lorsque les droits sociaux de la SdP sont inscrits a 1’actif
d’une entreprise industrielle, commerciale, artisanale ou agricole dont les
résultats sont imposables de plein droit selon un régime réel d’imposition, ou
d’une personne morale passible de I’IS, la part de bénéfice correspondant a ces
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droits est déterminée selon les régles applicables a I’associé', quelle que soit
I’activité de la SAP, indépendamment du fait que cette activité soit accessoire
ou non a celle de ’associé.

Un dispositif anti-abus (deuxiéme alinéa du I de I’article 238 bis K
du CGI), introduit en 1991, est prévu dans le cas ou les droits sociaux de la
SdP sont inscrits a 1’actif d’une société ou d’un groupement agricole qui ne
releve pas de plein droit d’un régime réel d’imposition, ou d’une SdP de
gestion patrimoniale susceptible de faire « écran ». Dans ces deux cas, la part
de bénéfice de la SAP est déterminée selon les régles applicables en matiere
d’IS, sauf exception.

Cette détermination du résultat peut se révéler trés complexe puisque
la SAP peut comprendre des associés relevant des deux cas de figure et de
différents régimes, mais aussi exercer concomitamment des activités
professionnelles relevant de différentes catégories. Ces situations impliquent
des régles de rattachement et d’« attraction fiscale » des revenus, prévues
par les articles 75 et 155 du CGI. Ainsi :

-une activit¢ BA ou BNC exercée dans le prolongement direct
d’une activité BIC reléve des regles applicables aux BIC ;

- une activité BIC ou BNC réputée accessoire — c’est-a-dire générant
des recettes inférieures a 30 % des recettes globales et a 50 000 euros — a une
activité BA peut relever sur option des regles BA ;

- en revanche, une activité BIC ou BA directement liée a une activité
BNC et exercée dans son prolongement n’est en principe pas rattachée a la
catégorie des BNC. Toutefois, la doctrine administrative (notamment
I’instruction 5-E-3-04 du 18 aolit 2004) prévoit cette possibilité sous certaines
conditions.

Lorsque la SdP exerce a la fois des activités professionnelles et
patrimoniales, les revenus patrimoniaux sont imposés selon des modalités
spécifiques :

-les SAP qui ont une activit¢ BNC ne retiennent dans le résultat
professionnel que les revenus et les charges issus des actifs ayant un lien étroit
avec I’activité ;

- les SdP qui ont une activité relevant des BA ou BIC peuvent inclure
dans les revenus professionnels les revenus des actifs mobiliers ou
immobiliers inscrits a leur bilan et déduire les charges y afférentes, par
assimilation et en application de la « théorie du bilan », construction

" L article 238 bis K du CGI dispose ainsi que « lorsque des droits dans une société ou un
groupement (...) sont inscrits a I’actif d’une personne morale passible de 1’imp6t sur les sociétés
dans les conditions de droit commun ou d’une entreprise industrielle, commerciale, artisanale ou
agricole imposable a I’impot sur le revenu de plein droit selon un régime de bénéfice réel, la part
de bénéfice correspondant a ces droits est déterminée selon les régles applicables au bénéfice
réalisé par la personne ou I’entreprise qui détient ces droits ».
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jurisprudentielle née de I’interprétation du 2 de I’article 38 du code général
des impdts, relatif a la détermination du bénéfice imposable'.

La théorie du bilan

Les entrepreneurs individuels soumis a un régime réel d’imposition et relevant des
BIC ou des BA, peuvent librement inscrire a 1’actif de leur bilan I’ensemble de leurs biens, qu’ils
soient ou non affectés a ’exercice de leur activité. Ce principe cardinal de liberté d’affectation
comptable, communément appelé « théorie du bilan », résulte d’une jurisprudence ancienne et
constante du Conseil d’Etat (CE, 24 mai 1967). Il permet a ’entrepreneur individuel de choisir le
régime fiscal d’un bien non utilisé par nature a son activité.

Les conséquences fiscales en sont importantes puisque 1’écriture comptable, et non pas
la nature du bien, détermine le régime fiscal applicable. Cette liberté demeure naturellement
encadrée par les principes du droit comptable et la notion d’acte anormal de gestion.

L’affectation d’un bien ou immeuble au patrimoine professionnel permet ainsi la
déduction des charges de propriété, telles que les amortissements et intéréts d’emprunt, et
I’application du régime des plus-values et moins-values professionnelles en cas de cession du
bien, qui peut s’avérer plus favorable que le régime des plus-values des particuliers compte tenu
des différents dispositifs d’exonération des plus-values professionnelles.

Cette liberté d’affectation existe également pour les sociétés de personnes. Elle se
conjugue a la faculté pour 1’associé personne physique qui exerce par ailleurs une activité en
propre, de pouvoir inscrire ses parts a [’actif de son bilan, ce qui lui permet de rattacher sa quote-
part de bénéfice dans la SAP a son bénéfice professionnel (BA ou BIC) et de I’imposer comme
tel, quelle que soit la nature de I’activité de la société.

Des faits générateurs distincts (date de réalisation, fin de I’année
civile ou cloture de I’exercice fiscal) sont également prévus selon les cédules
de I’impot sur le revenu et peuvent coexister au sein d’'une méme structure.
Dans ce cas :

- lorsqu’une SdP exerce une activité BNC et percoit par ailleurs des
revenus patrimoniaux, des lors que la théorie du bilan ne s’applique pas aux
activités non commerciales, les revenus relevant de cédules distinctes et les
faits générateurs doivent &tre traités distinctement ;

- lorsqu’une SdP exerce une activité BIC et pergoit des RCM, la regle
favorable de « I’extourne » (cf. infra) permet de distinguer les RCM du BIC,
y compris pour les faits générateurs.

2. La répartition du résultat et ’'imposition des associés

L’intégralité du résultat, qu’il soit ou non distribué, est répartie entre
les associés au prorata de leurs droits, sous réserve d’aménagements

"1 prévoit ainsi que « le bénéfice net est constitué par la différence entre les valeurs de I’actif
net a la cloture et a ’ouverture de la période » d’imposition.
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conventionnels, en intégrant les rémunérations et avantages particuliers
accordés a chaque associé par la société.

Les résultats réalisés par la SAP sont enfin imposés entre les mains
de chacun des associés, selon les régles qui lui sont propres et différent selon
qu’il s’agit d’un exploitant individuel relevant des BIC, des BNC ou des BA,
d’une personne physique agissant en tant que simple apporteur de capitaux
(associé passif) ou exercant son activité professionnelle au sein de la société
(associé actif), ou encore d’une société soumise a I’IS. La quote-part de
résultats imposables peut faire 1’objet de retraitements, en particulier la
déduction de charges personnellement exposées pour les associ€s personnes
morales et les associés actifs, puis est intégrée aux revenus personnels de
I’associé.

Les régles de « tunnellisation » propres a chaque cédule de I'IR
s’appliquent — sauf conversion de certains bénéfices par application de la
théorie du bilan —, et la régle de 1’extourne permet d’imposer les RCM de la
société dans la catégorie des RCM et non pas dans celle des BA ou des BIC.
Des exonérations sont le cas échéant appliquées et I’impot est liquidé.

C. LES FAILLES DU REGIME FISCAL DES SOCIETES DE PERSONNES

La complexité et I’originalité du régime fiscal des SdP, ainsi que sa
faible compatibilité avec certains régimes dérogatoires propres a 1’IS
qu’acquittent les associés sociétés de capitaux et avec le droit conventionnel
ou le droit applicable aux entités transparentes étrangeres, conduisent a des
situations non souhaitées de « frottements fiscaux » ou au contraire
d’optimisation et de double exonération de revenus.

1. Les « frottements fiscaux » en droit interne

a) En matiere d’impot sur les sociétés

En application du régime des SdP, la quote-part de bénéfices revenant
a un associé soumis a I'IS est déterminée selon les regles afférentes a cet
impot. Toutefois, certaines régles de I’IS ne sont pas applicables, dés lors
que les SdP, méme détenues par des associé€s soumis a I’[S, ne sont pas elles-
mémes placées dans le champ de cet impot. Ainsi en est-il :

- du régime des sociétés méres, auquel les dividendes regus par une
SdP ne sont pas éligibles, quand bien méme le résultat de la SAP serait imposé
a I’IS dans le chef de personnes morales soumises a cet impot ;
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- du régime d’imposition prévu a P’article 210 E du code général
des impots, au taux réduit de 19 %, des plus-values réalisées lors de la cession
d’actifs immobiliers & certaines sociétés fonciéres' (SIIC, SPPICAV ou leurs
filiales) ;

- du régime des groupes intégrés prévu aux articles 223 A a 223 U.
Il en résulte notamment, d’une part, qu’il n’est pas possible d’inclure dans un
groupe les filiales détenues a au moins 95 % par ’intermédiaire d’une société
de personnes, et d’autre part, que les quotes-parts de résultats imposées dans le
chef d’associés soumis a I’IS ne peuvent pas bénéficier des mesures de
neutralisation propres au régime de groupe, alors méme que ces quotes-parts
de résultats peuvent inclure des éléments ayant pour origine une filiale
intégrée.

b) Des obstacles a la constitution de fiducies siretés

Le régime fiscal de la fiducie s’inspire des régles applicables aux
sociétés de personnes, dans le sens de la transparence fiscale puisque les
revenus sont imposables au nom du constituant.

Des lors, il résulte directement des régles exposées ci-dessus que la
mise en fiducie de titres fait face a de réels obstacles. C’est en particulier le
cas de la fiducie « siireté », lorsque le constituant place en fiducie les titres de
I’une de ses filiales de fagon a garantir un emprunt, tout en conservant en vertu
du contrat de fiducie le contréle de sa filiale (droits de vote) et les droits
financiers (droit a dividendes).

Alors méme que la constitution de la fiducie-stireté n’entraine en
pratique aucun changement dans les relations entre la société mere et sa filiale,
les dividendes percus a raison de ces titres ne peuvent plus bénéficier du
régime mére-filles et la filiale ne peut plus étre membre du groupe
d’intégration fiscale formé par la mere.

c¢) L’absence de régime spécifique pour les fusions de sociétés de
personnes

Les sociétés imposables a I’IS bénéficient d’un régime spécial des
fusions, scissions et apports partiels d’actifs, prévu a I’article 210 A du code
général des impots. Les opérations sont considérées comme intercalaires, de
sorte que le régime permet de ne pas imposer les plus-values réalisées sur des
actifs non amortissables, d’imposer de maniere étalée celles sur des actifs
amortissables, et de surseoir a I’imposition de la plus-value constatée a raison
de I’échange de titres des associés.

I Sociétés d’investissement immobilier cotées (SIIC), sociétés a prépondérance immobiliére a
capital variable (SPPICAV) et leurs filiales.
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Sauf dans le cas des restructurations des sociétés civiles
professionnelles (article 151 octies A), un tel régime n’existe pas pour les SdP,
sauf a ce qu’elles optent pour leur assujettissement a 1I’IS. En conséquence, les
restructurations de SdP entrainent I’imposition immédiate des plus-values
latentes sur I’ensemble des actifs, alors méme que ces restructurations ne
génerent aucune liquidité permettant a [’actionnaire de s’acquitter de cet
1mpot.

d) L’impossibilité pratique d’opter pour I’atténuation conditionnelle

Le changement d’activité ou d’objet social d’une société relevant du
régime des SAP ou soumise a I’IS entraine en principe les conséquences de la
cessation d’entreprise, avec taxation de I’ensemble des plus-values latentes.
Toutefois, il est possible de surseoir a cette imposition par le dispositif dit
de « I’atténuation conditionnelle », a la double condition que les écritures
comptables ne soient pas modifiées et que I’imposition de ces plus-values
demeure possible dans le nouveau régime fiscal.

Or I’existence de certains régimes d’exonération, d’abattement ou de
taxation au taux de 0 %, a I’IS (par exemple pour les cessions de titres de
participation) ou a I’IR (abattements pour durée de détention, exonération pour
départ a la retraite), rend impossible la taxation ultérieure des plus-values dans
de nombreuses situations. L’option pour I’atténuation conditionnelle ne peut
donc étre exercée et la taxation des plus-values latentes est immédiate.

Ce frottement fiscal est de nature a dissuader certaines
restructurations qui prennent la forme d’un changement de forme juridique et
de régime fiscal.

2. Les « frottements fiscaux » en droit international

a) La situation d’origine

Le traitement fiscal a accorder aux revenus provenant ou versés a des
entités étrangeres est déterminé, en France comme dans les autres Etats, en
analysant les similitudes de ces entités avec les entités comparables au
plan interne. Ce principe d’assimilation conduit la plupart des Etats a
assimiler les entités qualifiées de transparentes a 1’étranger aux entités
transparentes existant dans leur droit interne.

Cependant lorsque la conception frangaise de la translucidité prévaut,
la technique de 1’assimilation aboutit a considérer la SAP étrangére, et non
ses associés, comme bénéficiaire du revenu. La jurisprudence née des arréts
du Conseil d’Etat « Société Kingroup Inc. » du 4 avril 1997 (n° 144211), et
« Hubertus AG » du 9 février 2000 (n°® 178389) a ainsi confirmé que la SdP
francaise a la personnalité fiscale et est le sujet d’imposition, ce qui
implique une taxation en France de ses membres, qu’ils soient ou non
résidents fiscaux, a hauteur de leur quote-part des résultats de 1’exploitation.
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L’arrét « Société Kingroup Inc. » du 4 avril 1997

Une société canadienne, Kingroup, ¢était membre d’un groupement d’intérét
économique qui percevait des redevances de source frangaise. L’administration fiscale frangaise a
assujetti la société a I’IS a raison de sa participation dans le GIE pour la part de ses bénéfices
correspondant a ’activité exercée en France. Kingroup a saisi la justice francaise en faisant valoir
que le GIE était une société translucide et était donc fiscalement réputé ne pas exister. Kingroup
demandait ainsi a bénéficier des dispositions de la convention franco-canadienne en matiére
d’imp6t sur le revenu, comme si elle avait pergu directement les revenus.

Le Conseil d’Etat a cependant donné raison a I’administration fiscale, en considérant
que les sociétés ou groupements soumis en France au régime des sociétés de personnes ont une
personnalité fiscale distincte de celle de leurs associés. Ces entités constituent donc des sujets
d’imposition dés lors qu’elles sont considérées comme des résidentes fiscales. Il en résulte que
les bénéfices tirés de 1’exploitation de leurs activités exercées en France sont imposables en
France, entre les mains des membres de 1’entité, a proportion de leurs droits dans celle-ci, et ce
méme s’ils sont non résidents.

Cette conception de la société de personnes n’a pas d’équivalent chez
nos partenaires étrangers. Il peut en résulter des situations de double
imposition, dans la mesure ou un méme revenu peut étre imposé une premicre
fois dans le chef de la SdP et une seconde fois dans celui de ses associés.

Or les conventions fiscales ne peuvent contribuer a éliminer ces
doubles impositions. Leur bénéfice est, en effet, réservé aux résidents,
effectivement soumis a I’impot au plan national. D¢s lors, en présence d’une
SdP étrangére dont la France ne reconnait pas la transparence, ni la société, ni
ses associés ne peuvent bénéficier des conventions fiscales d’éviction de la
double imposition : la premiére parce qu’elle n’est pas soumise a I’impdt, les
seconds parce qu’ils ne percoivent les revenus que de maniere indirecte.

Cette situation, qui peut aussi inciter a mettre en place des schémas de
double exonération (cf. infra), peut étre illustrée par I’exemple suivant. Une
personne physique, résidente francaise et associée d’une SdP étrangere
transparente non assujettie a I’impdt a son niveau, per¢oit un dividende de
source francaise par 1’intermédiaire de cette société. Dans un premier temps, le
versement du dividende a la SdP étrangere fait I’objet de la retenue a la
source de 25 % prévue par I’article 119 bis du CGI, sans application des taux
conventionnels de retenue a la source. Dans un second temps, 1’associé
francais est soumis a I’IR, dans la catégorie des RCM, sur le revenu qu’il
percoit de I’entité étrangere, sans possibilité d’imputer la retenue a la source
d’amont.

b) Les aménagements apportés

Ce régime a été¢ aménagé a la marge afin que les revenus versés a ou
provenant de SAP étrangéres bénéficient des avantages conventionnels. On
peut distinguer trois étapes :

- le Conseil d’Etat a admis, dans une décision « Diebold Courtage »
du 13 octobre 1999, la transparence fiscale d’une SdP étrangére, dans le
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contexte de D’application de la convention fiscale franco-néerlandaise aux
revenus de source francaise percus par un résident néerlandais au travers d’une
société néerlandaise dénuée de personnalité juridique ;

- la transparence des « partnerships » a ensuite été reconnue dans le
cadre de nouvelles conventions ou d’avenants signés avec |’Australie le
20 juin 2006, le Japon le 12 janvier 2007, le Royaume-Uni le 19 juin 2008 et
les Etats-Unis le 13 janvier 2009 ;

- P’instruction fiscale 4 H-5-07 du 29 mars 2007 a enfin reconnu,
sous certaines conditions, 1’éligibilité des associés non-résidents d’une SdP
étrangere aux avantages conventionnels s’agissant des dividendes, intéréts et
redevances de source frangaise.

L’instruction fiscale BOI 4 H-5-07 du 29 mars 2007

Par une décision « Diebold Courtage » du 13 octobre 1999, le Conseil d’Etat a accepté
de rechercher si les associés d’une société de personnes néerlandaise, dépourvue de la
personnalité juridique et fiscalement transparente, avaient la qualité de résidents des Pays-Bas et
pouvaient, a ce titre, bénéficier des dispositions de la convention fiscale franco-néerlandaise au
titre des redevances percues via la société de personnes.

A la lumiére de cette décision, lorsqu’une société de personnes est considérée comme
fiscalement transparente dans I’Etat ou elle est constituée, I’administration fiscale francaise
accepte désormais, sous certaines conditions et aux fins d’application des conventions fiscales
a certains revenus de source francaise (dividendes, intéréts et redevances), de tirer les
conséquences de ce caractére transparent, y compris lorsque la société est dotée de la
personnalité morale.

Ainsi, lorsque ces revenus de source francaise bénéficient a des associés non-résidents
de France d’une société de personnes étrangere, les associés sont éligibles au bénéfice de la
convention fiscale s’ils sont résidents d’un Etat avec lequel la France a conclu une convention
comportant une clause d’assistance administrative en vue de lutter contre la fraude ou 1’évasion
fiscale et si la société de personnes étrangére transparente est elle-méme située dans un Etat avec
lequel la France a conclu une convention comportant une telle clause.

Lorsque cette derni¢re condition est satisfaite, la transparence fiscale de la société de
personnes étrangere est également admise pour 1’application des retenues a la source et du
prélévement forfaitaire obligatoire aux dividendes, redevances et intéréts de source francaise qui
bénéficient a ses associés résidents de France.

Le traitement des autres revenus n’est pas affecté par cette instruction. Sous réserve de
stipulations conventionnelles spécifiques, elle n’inclut pas les OPCVM, les fonds de pension, ni
les structures ou arrangements tels que les fondations de famille et les trusts.

Source : page de présentation de |’instruction fiscale
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En revanche, des situations de double imposition peuvent encore se
présenter pour :

- les associés non résidents d’une SdP francaise sur des revenus de
source étrangere qui ne font que transiter par cette SdP, ou d’une SdP
étrangere sur des revenus non passifs (ou des revenus passifs non couverts par
une convention) de source frangaise ;

- inversement, les associés résidents d’une SdP étrangére sur des
revenus de source francaise, ou des revenus de source étrangere qui transitent
par la SdP sans imputation de la retenue a la source pratiquée par I’Etat
d’origine.

Les modalités d’imposition sur le territoire frangais et le traitement
conventionnel n’ont pu étre adaptés, car ils ne peuvent se concevoir de
manicre indépendante des modalités d’imposition des revenus transitant par
une SdP francaise. Le caractére limité de ces ouvertures tient a la difficulté
de reconnaitre les effets d’un régime étranger qui n’a pas d’équivalent
dans notre droit interne, et justifie donc une réforme globale.

3. Les facultés d’optimisation en droit interne et a I’international

a) En droit interne

Compte tenu de son caractére optionnel, la théorie du bilan
(cf. supra) induit par nature des comportements optimisants puisque le
contribuable peut décider d’inscrire a son patrimoine professionnel un bien qui
n’est pas utile a son activité, au seul motif que la fiscalité résultant de 