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| ntr oduction

Le présent rapport sur la situation et les perspectives des finances
publiques est établi en application de I'article 58-3° de la loi organique
relative aux lois de finances (LOLF). Son dépbt est conjoint a celui du
rapport du Gouvernement sur I'évolution de I'économie nationale et
I"orientation des finances publiques prévu par I'article 48 de cette loi
organique. Il vise anourrir le débat d’ orientation budgétaire que doit tenir
le Parlement ainsi que le débat sur I’ orientation des finances sociales qui
peut lui étre couplé, en application de I'article 6 de la loi organique
relative aux lois de financement de la sécurité sociale (LOLFSS).

Il est publié apres I’ acte de certification des comptes et le rapport
sur les résultats et la gestion budgétaires de I’ Etat pour I’ exercice 2008.
Son champ, qui couvre I’ ensemble des administrations publiques au sens
de la comptabilité nationale, est plus vaste que celui de ces deux
documents et la période concernée est différente car il couvre 2009 et
dégage les perspectives des finances publiques pour les années suivantes.

Dans ses rapports de juin 2007 et juin 2008 sur la situation et les
perspectives des finances publiques, la Cour écrivait d§a que le déficit
public avait éé insuffisamment réduit et que le déficit structurel restait
trop élevé.

Dans son rapport de juin 2008, elle a noté que des risques
significatifs pesaient sur la réalisation du déficit public prévu aors par le
gouvernement pour 2008 (2,5 % du PIB) et elle a souligné des ce moment
gque le rééquilibrage des comptes publics annoncé aors pour 2012
reposait sur des hypothéses trop ambitieuses. En particulier, les réformes
engagées ne lui paraissaient pas suffisantes pour atteindre les objectifs de
maitrise des dépenses publiques retenues dans le programme de stabilité
adressé ala Commission européenne.

En janvier 2009, dans son rapport public annuel, la Cour a souligné
gue la France avait abordé la crise avec des finances publiques
structurellement plus dégradées que celles de ses partenaires européens,
faute d'avoir rééquilibré ses comptes dans les années de croissance
relativement soutenue.

Dans ce méme rapport, elle a signaé le risque d une forte hausse
du déficit public en 2009 et 2010, principalement sous I’ effet de la crise
et, dans une moindre mesure, du fait du plan de relance. Tout en relevant
le caractére inévitable de I’alourdissement du déficit public dans les
circonstances actuelles, elle a souligné que le déficit et I'endettement
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publics risquaient de se dégrader bien au-dela des prévisions du
gouvernement. Elle a rappelé que la dette publique s était accrue de 19
points de PIB aprés la récession de 1993, la simple répétition de ce
scénario risquant de la porter a83 % du PIB en 2012.

Les principales orientations de la loi de programmation des
finances publiques alors a |’ examen du Parlement - maltrise des dépenses
publiques hormis celles directement liées a la crise et absence de baisse
durable des pré évements obligatoires - lui paraissaient essentielles pour
stabiliser puis réduire la dette publique. Les réformes engagées ou
annonceées lui semblaient toutefois insuffisantes pour freiner sensiblement
la croissance des dépenses publiques.

Les comptes, statistiques et prévisions publiées depuis janvier
dernier confirment que ses observations étaient largement fondées.

La premiére partie du présent rapport fait le point sur la situation
des finances publiques. Tout d'abord, le diagnostic sur leur situation afin
2008, au début de la crise, est essentiel pour apprécier les risques a venir
et les perspectives de redressement. |l met en évidence une dégradation,
avec un impact encore limité de la crise, dont I'ampleur a différé selon les
catégories d’ administrations publiques (centrales, sociaes et locales). La
situation de la France était plus préoccupante que celle des autres pays
européens. C'est surtout en 2009 qu'a ces difficultés structurelles
commence a s gjouter I'impact de la crise, avec des risgues de dérive des
déficits et de I’endettement dont les données d' ores et déja disponibles
montrent I’ampleur exceptionnelle.

La seconde partie de ce rapport dégage les perspectives des
finances publiques au-dela de 2009. Elle montre que le déficit public
pourrait étre encore trés élevé en 2012 et que la dette pourrait fortement
augmenter & cet horizon. Dans ces conditions, un risque de dérive
incontrélée de la dette, lourd de conséquences, ne peut pas étre écarté.
Pour I’ éviter, un effort d' gjustement est inéluctable et ce rapport s attache
aen évauer I'ampleur. Sur la base des travaux de la Cour, il présente des
pistes de réformes pouvant conduire a ce redressement.

Pour cet examen d' ensembl e de la situation des finances publiques,
la Cour a mené diverses enquétes et utilisé les observations formulées
dans son rapport sur les résultats et la gestion budgétaire de I’ exercice
2008 et dans la certification des comptes de 2008 de I’ Etat. Elle a aussi
réuni, sous la forme d’'un séminaire hebdomadaire, une quarantaine de
personnalités, experts et représentants de I'administration qui lui ont
apporté leurs analyses sur les finances publiques dans la crise.



Premiere partie

La situation inquiétante des finances
publiques
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Chapitrel

Une dégradation accentuéee des 2008

Le diagnostic sur la situation des finances publiques a fin 2008 est
essentiel pour apprécier les risques futurs. La hausse du déficit, qui a
repris dés 2007, s'est accélérée en 2008 et a contribué a une forte
augmentation de la dette. Certes, la croissance du PIB s'est fortement
ralentie en France en 2008, comme dans presque tous les pays, mais
I'impact de ce ralentissement sur les finances publiques est resté
relativement modéré. Leur situation a fin 2008 révele surtout des
problémes de fond qui n'ont pas éé traités, alors que la tres forte
récession que connait la France aura un effet considérable sur le déficit et
I” endettement publics en 2009 et au cours des années ultérieures.

Dette et solde publics (en %du PIB)

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

0 : : : : : : : : : : 70
11 1 65
2

+ 60
-3
41 1+ 55
-5 50

—m— Solde (échelle G,) —e— Dette (échelle D,)

Source: INSEE



6 COUR DES COMPTES

Tableau 1 —L e déficit et I'endettement publics

2004 | 2005 | 2006 | 2007 2008

Déficit en % du PIB 3,6 2,9 2,3 2,7 3,4

Dette en % du PIB 64,9 664 | 63,7 |638 68,1

Croissance du PIB (volume) | 2,5 19 2,2 2,3 04

Source: INSEE ; le PIB est estimé a 1950 Md€ en 2008.

| - Un déficit essentiellement structure et une
dette en forte hausse

A - Ledéficit public

Le besoin de financement des administrations publiques (APU)?,
ou déficit public, aatteint 3,4 % du PIB en 2008.

Il a été supérieur de 1,1 point & la prévision associée au projet de
loi de finances initiale pour 2008. Cet écart s explique pour prés des deux
tiers par des recettes plus faibles qu’ escompté, en raison d’'une moindre
croissance, mais aussi pour prés d'un tiers par une progression des
dépenses publiques de 3,6 % au lieu de 3,0 %.

Comparé a celui de 2007, le déficit de 2008 a été supérieur de 0,7
point de PIB. Le raentissement de I'activité en 2008 explique pour
environ 0,4 point cette augmentation de 2007 a 2008. Le reste tient a une
dégradation du solde structurel résultant surtout des baisses d'impbts et
cotisations sociales mises en cauvre en 2008, dont certaines décidées
antérieurement, qui n'ont pas été compensées par un ralentissement
suffisant des dépenses publiques™

Si le ministére des finances considére aujourd’ hui que le déficit
structurel a trés peu augmenté en 2008°, les organisations internationales
font état d’'une hausse de I’ ordre de 0,3 point de PIB. Cette hausse a eu
lieu au moment ou arrivait la crise et ou alait donc se gonfler la
composante conjoncturelle du déficit.

1) Cf. périmétre et définition en annexes| et 11.

2) Lecacul d'un «effort structurel », tenant compte de I’ élasticité des recettes au PIB
(Cf. définition en annexe I1), aboutit aussi a constater une dégradation de I’ ordre de
0,3 point en 2008..

3) En mars 2009, dans ses « perspectives économiques », il estimait toutefois sa
hausse a 0,3 point de PIB en 2008.
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Le niveau du déficit structurel, ¢’ est-a-dire du déficit corrigé de
I"impact des variations conjoncturelles du PIB constatées non seulement
en 2008 mais aussi au cours des années antérieures’, peut actuellement
étre évalué a environ 3,5 % du PIB en 2008°. Il Sagit d'un ordre de
grandeur mais il montre que le besoin de financement des administrations
publiques constaté en 2008 (3,4 % du PIB) est essentiellement structurel.

B - Lesrecettes et dépenses publiques

Tableau 2 : dépenses et recettes publiques (% du PIB)

2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Dépenses publiques 53,2 53,4 52,7 52,3 52,7
Recettes publiques 496 |504 |504 |496 |493
Prélévements obligatoires | 43,2 | 436 |439 |432 |428

Source : INSEE

1- Desrecettesdiminuées par des mesures nouvelles

Le taux des prélévements obligatoires a décru de 0,4 point en
2008°, alors que la croissance spontanée de ces prélévements a été a peu
pres égale acelle du PIB (élasticité quasi unitaire).

Cette baisse est imputable aux mesures nouvelles fiscales et
sociales qui ont diminué les ressources publiques d environ 10 Md€ (soit
0,5 % du PIB) en 2008. La loi pour le travail, I'emploi et le pouvoir
d’ achat (TEPA) y a contribué a hauteur de 6,5 Md€ et les dégrévements
de taxe professionnelle’ a hauteur de 2,9 Md€.

4) Cf. définition en annexe 1.

5) Les estimations données, dans leurs derniéres publications, par I'OCDE (3,7 %
dans le rapport de juin 2009), le FMI (3,1 % du PIB ; prévision du printemps 2009) et
la Commission européenne (4,3 % ; prévision du printemps 2009) sont en moyenne
un peu supérieure a 3,5 % du PIB. Le ministere des finances n'a pas publié
récemment de déficit structurel mais estimait celui de 2007 a 2,7 % du PIB dans le
dernier programme de stabilité. Le premier chapitre de la seconde partie de ce rapport
montre que les difficultés de mesure du déficit structurel se sont accrues.

6) Les recettes publiques ont un champ un peu plus large (en incluant, par exemple,
les dividendes recus) et leur rapport au PIB adiminué de 0,3 point.

7) Plafonnement des cotisations a 3,5 % de la valeur gjoutée.
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2 - Un ralentissement modeste des dépenses publiques

Les dépenses publiques en vaeur ont cr( de 3,6 % en 2008. Si on
les déflate, comme de coutume, par I'indice moyen des prix a la
consommation hors tabac?, leur croissance en volume ressort a 0,8 %.
Elle apparait donc sensiblement inférieure a la tendance de 2,3 % par an
observée sur la période 1998-2007 et |égerement plus faible que I’ objectif
associé alaloi de programmation des finances publiques pour |a période
2008-2012 (1,0 % par an).

La croissance des dépenses en valeur a toutefois été plus forte que
prévu lors du dép6t du PLF pour 2008 (3,6 % contre 3,0 %). Si leur
progression en volume a été auss faible, c'est surtout parce que
I'inflation a été beaucoup plus forte que prévu, avec un taux constaté de
2,8 % contre une prévision de 1,6 %. Ce constat vaut pour toutes les
catégories d’ administrations publiques (centrales, sociales et locales).

La croissance des dépenses en valeur a légerement ralenti en 2008
par rapport a 2007 (3,6 contre 4,1 %), mais elle a été plus rapide que celle
du PIB en valeur (2,8 %). En outre, ce ralentissement tient seulement ala
stagnation en 2008 de I'investissement public (+0,2 %), qui avait
augmenté de 7,8 % en 2007 : les dépenses de fonctionnement n’ ont pas
ralenti. Enfin, I'analyse des comptes de I'Etat (cf. chapitre suivant)
conduit a relativiser ce ralentissement des dépenses car, par exemple, les
dépenses fiscales ont, elles, fortement progressé.

C - Ladette publique
1- Uneaugmentation de 118 Md€

La dette publique est un critére déterminant pour apprécier la
situation des finances publiques, notamment par comparaison avec les
autres pays’. Au sens du traité de Maastricht’®, |a dette brute a progressé
de 10 %, passant de 1 209 MdE€ fin 2007 (63,8 % du PIB) a 1 327 MdE fin
2008 (68,1 % du PIB), soit 20 600 € par habitant et 47 400 par actif.

Cette augmentation de 118 Md€ a résulté pour 66 Md€ du déficit
public. Elle a aussi traduit, pour 25 Md€, les emprunts contractés pour le
financement des banques. La société de financement de I'économie
francaise (SFEF) et la société de prise de participations de I’ Etat (SPPE)
ont éé classées par I'INSEE et Eurostat parmi les administrations

8) D’ autres indices seraient justifiés, comme celui du prix du PIB qui a moins cru.
9) Cf. chapitre | de la deuxiéme partie pour une discussion des critéres envisageables.
10) Cf. définition en annexe 1.
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publiques, méme si le ministére des finances discute la réalité du controle
de I'Etat sur la SFEF. Les emprunts qu’ elles lévent, ou que I’ Etat réalise
pour leur compte, pour préter ou apporter des capitaux aux banques et a
d’ autres entreprises sont aing compris dans la dette des APU.

Le reste de I'augmentation de la dette publique (27 Md€) a
notamment eu pour contrepartie une hausse de la trésorerie de |’ Etat
permettant une anticipation des emprunts a lever en 20009.

Une partie de I’endettement supplémentaire contracté en 2008 a
donc servi & accorder des crédits qui ont vocation a étre remboursés et a
acquérir des liquidités. Si on les déduit de la dette brute, comme le fait
I"INSEE, pour estimer une dette nette, celle-ci a néanmoins augmenté de
75 M€, soit autant que le cumul des deux années 2006 et 2007.

Le niveau de la dette brute appelle en outre deux observations.

Dans son rapport de juin 2008, la Cour avait souligné que la moitié
environ des 28 Md€ de dettes de RFF, classé hors du champ des APU, ne
pouvaient étre remboursée que par I’ Etat. Elle maintient cette observation
en dépit de la derniere réforme de latarification du réseau ferroviaire.

L' Etat a acheté des billets de trésorerie émis par I’ ACOSS pour un
montant de 10 Md€ fin 2008, plus important que fin 2006 (5 Md€) et fin
2007 (8 MdE). Cette opération, financierement positive pour I'Etat
comme pour I"ACOSS, a minoré temporairement la dette brute
consolidée des APU de 10 Md€ afin 2008.

Enfin, pour avoir une vision plus complete de la situation
financiere des APU, il faut noter que leur patrimoine en actions cotées et
OPCVM a diminué de 105 Md€ en 2008, surtout du fait d’ une baisse de
savaleur de marché (7 Md€ pour le Fonds de réserve des retraites).

2 - Deschargesfinanciéresfortement croissantes

Les intéréts payés par les administrations publiques (54,6 Md€) ont
augmenté de 7,3 % (3,7 Md€) en 2008, ce qui est a peu prés en ligne avec
laprogression de I’ encours moyen de la dette publique™. Le taux d'intérét
apparent? (4,3 %) n'a en effet quasiment pas varié. Les taux des
obligations d’ Etat a 10 ans sont restés a 4,2 % et ceux des bons du trésor a
2 ans sont passés de 4,1 a 3,7 % de 2007 a 2008 en moyenne annuelle.

11) (Detteen fin de N-1 + detteen finde N) / 2.
12) Charges d'intérét de N / encours moyen en N
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Le constat de cette quasi-stabilité doit toutefois s assortir de celui
gue les taux des obligations d'Etat a 10 ans ont été plus élevés de 0,25
point de base qu en Allemagne en moyenne annuelle, et surtout que cet
écart de taux est passé de 0,14 a 0,49 point entre décembre 2007 et
décembre 2008.

Cette charge d'intéréts a représenté 850 € par habitant et 1 950 €
par actif. Elle dépasse les crédits des missions « défense » et « sécurité »
(53 MdE) ou le produit de I'impét sur le revenu (52 Md€). Rapporté au
PIB (2,8 %), son poids s accroit depuis 2007, apres plusieurs années de
baisse due a I’ évolution favorable des taux d'intérét et réduit d’ autant les
marges de manceuvre de la politique budgétaire.

Le solde primaire, ¢'est-a dire hors charges d’ intérét, des APU, qui
était redevenu positif en 2006, s est de nouveau dégradé en 2007 et 2008
pour atteindre - 0,6 % du PIB. Les administrations publiques doivent
donc non seulement refinancer la totalité de leurs charges d'intérét mais
payer sur emprunt une partie des dépenses courantes horsintérét. De plus,
on le verra plus loin, il est impossible de stabiliser |’ endettement, en
pourcentage du PIB, avec un solde primaire négatif **.

Solde primaire des APU en %du PIB

Source : Cour des comptes d’ aprés les données de I’ INSEE

13) Letaux d'intérét de la dette étant supérieur alacroissance du PIB en valeur.
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I - LaFranceen position défavorable en Europe

Sauf exceptions (Irlande, Espagne notamment), les résultats de
2008 n’ont pas été fortement affectés par les effets de la crise et des plans
de relance. Le fait le plus nouveau est I'inversion des positions entre la
France et I'Allemagneen matiére d endettement. En 2008, pour la
premiére fois depuis la création de la zone euro, la dette francaise est
devenue plus importante, en points de PIB, que la dette allemande.

A - Lacomparaison des soldes
1- Soldespublics

La croissance est restée légerement positive, en 2008, dans la
majorité des Etats de la zone euro et de I'Union européenne mais son
ralentissement (+ 0,8 % contre + 2,7 % en 2007 en moyenne pour la zone
euro) a entraingé, sauf rares exceptions (Allemagne notamment), une
dégradation des soldes publics. Les excédents sont devenus plus rares «t,
le plus souvent, de moindre ampleur (Finlande, Danemark, Suéede et Pays-
Bas notamment) tandis que les déficits devenaient plus fréquents. Pour
cing Etats de la zone euro (France, Espagne, Malte, Gréce, Irlande), ils
ont dépassé le seuil de référence de trois points de PIB, alors qu’en 2007
seule la Gréce éait dans ce cas. Dans certains Etats, le déficit public a
pris une dimension inhabituelle (Royaume-Uni) et, dans d'autres, la
situation excédentaire antérieure s'est brutalement inversée du fait de la
crise (Espagne et Irlande notamment).

Soldes publics en points de PIB

2004 2005 2006 2007 2008

-0,5 -
-1
-1,5

2,5
-3
-3,5

—&— France —— Allemagne
—a&— Zone euro (16) hors France - - = - - UE (27) hors France

Source: chiffres: Commission européenne ; graphique : Cour des comptes.
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Les soldes moyens, hors France, qui éaient quasiment nuls en
2007, ont connu une nette inflexion a la baisse et ont atteint - 1,5 point de
PIB pour la moyenne de la zone euro (en baisse de 1,5 point) et -2,1 point
pour celle de I'Union a 27 (en baisse de 1,6 point). L’éventail des
situations observées s est en outre élargi.

La France, dont la croissance en 2008 (+ 0,4 %) a été plus faible
gue la moyenne de la zone euro (+0,8 %), a vu son déficit public
s'aourdir de 0,7 point de PIB par rapport a 2007, tandis que I’ Allemagne,
dont la croissance a été de 1,3 %, stabilisait son solde public au voisinage
de I'équilibre (- 0,1 point de PIB, en 2008, contre - 0,2 point en 2007).
La position de la France s est ainsi encore davantage €l oignée en 2008 de
la position allemande.

L'Italie, seule grande économie de I’Union a avoir connu une
récession dés 2008 (- 1%), a enregistré, pour sa part, une dégradation de
son déficit public (- 2,7 points de PIB contre -1,5 en 2007), mais sans
dépasser e seuil de 3 points de PIB, contrairement ala France.

Le déficit moyen, hors France, de la zone euro (-1,5 point de PIB),
comme celui de I'Union européenne (-2,1 points), s'est rapproché de
celui de laFrance. Ce dernier reste néanmoins nettement plus défavorable
(-3,4 points). Sur les deux années 2007 et 2008, de surcroit, I’ écart de la
France par rapport & ces moyennes communautaires s est accru car la
position francaise a commencé a s affaiblir un an plus tét que dans la
moyenne des autres pays européens.

2 - Soldesstructurds

L’ ampleur du ralentissement économique et les incertitudes liées a
sa durée ont conduit, depuis un an, a des révisions successives et d une
importance inaccoutumée des soldes structurels estimés par les
ingtitutions internationales qui ont toutes dégradé ces soldes. Leur calcul
repose en effet, notamment, sur une hypothése de taux de croissance
potentielle qui doit étre agustée lorsgque les transformations de
I’ environnement économique le justifient.

Des écarts apparaissent, en niveau, entre les calculs de la
Commission et ceux de I'OCDE. En effet, a la différence des soldes
comptables, les soldes structurels ne peuvent constituer que des ordres de
grandeur.

Il est d'autant plus & remarquer que les estimations de ces deux
organisations convergent dans le cas de la France : amélioration en 2006 ;
dégradation en 2007 et 2008 ; divergence accrue avec la situation de
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I’Allemagne; niveau de déficit structurel nettement supérieur aux
moyennes communautaires.

En 2008 et selon I'OCDE, le déficit structurel de la France (3,7
points de PIB) apparait ains beaucoup plus élevé que ceui de
I’ Allemagne (1,0 point) et que la moyenne de la zone euro hors France
(1,4 point)*. Seul le Royaume Uni, parmi les Etats membres du G 7, dans
les deux calculs de la Commission et de I’ OCDE, a eu, en 2008, un solde
structurel plus défavorable que celui de la France.

Soldes structurels (points de PIB)

-0.5 2004 2005 2006 2007 2008
, 2004 2005 2006 2007 2008

E /A///‘\ —
-15

_’2 ///

2,5

—&—France —#— Allemagne —&— Zone euro (16) hors France

Source : chiffres : OCDE ; graphique : Cour des comptes.
3- Soldesprimaires

La situation de déficit primaire avec laguelle la France a renoué en
2008 (- 0,6 point de PIB) n’a été observée, cette méme année, que dans
cing autres Etats de la zone euro (I’Irlande et I Espagne notamment). La
zone euro, hors France, a dégagé un excédent primaire moyen de 1,6 point
de PIB et I'Union européenne, hors France, un excédent primaire de 0,6
point de PIB. A ces niveaux, |'excédent primaire couvrait, pour la
moyenne de la zone euro hors France, 53 % des charges d'intéréts de la
dette publique (prés de 22 % pour la moyenne de |’ Union a 27).

Ces deux derniers ratios signifient que les Etats européens avaient,
en moyenne, des recettes publiques suffisantes pour payer une partie non
négligeable des intéréts de la dette. En France, en revanche, le financement
des charges d'intéréts de la dette publique, et méme au-dela, est
entierement assuré par un endettement supplémentaire. Ce contraste est

14) La Commission européenne estime les déficits structurels a 4,3 % du PIB pour la
France, a 1,2 % pour I’ Allemagne et a 2,4 % pour la zone euro hors France.
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particuliérement net par comparaison avec |'Allemagne puisgu’un
excédent primaire de 2,6 points de PIB y a é&é enregistré en 2008, comme
en 2007.

B - La comparaison desratios d’ endettement

La dette publique a augmenté, en 2008, de 3,3 points de PIB dans la
zone euro et de 2,6 points dans I’Union européenne, hors France. Les
déficits publics n'expliquent cependant que 36 % de cette hausse de
I"endettement dans la zone euro (40 % dans I'Union). Le complément
résulte notamment des emprunts levés a |’ automne dernier pour apporter
des capitaux ou préter des liquidités au secteur financier.

Avec une augmentation de 4,3 points, le ratio « dette publique /
PIB » de la France a continué a croitre plus vite, en 2008, que les
moyennes communautaires. Atteignant 68,1 points de PIB, il a dépassé,
pour la premiere fois dans la période récente, le ratio alemand (65,9
points).

La France est devenue, I'an dernier, derriére I'Italie, la Gréce et la
Belgique, le 4° Etat |e plus endetté, en pourcentage du PIB, de la zone euro
et, aprés la Hongrie, le 5° de I’ Union européenne. Elle était, en 2004, ala
huitiéme place de la zone euro et de I'Union. Parmi les dix Etats les plus
endettés de I’ Union, la France a été la seule, avec Malte, a avoir connu une
situation de déficit primaire.

Dettes publiques en points de PIB
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Source: chiffres: Commission européenne ; graphique : Cour des comptes
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Les charges de la dette publique sont passées de 2,7 a 2,8 points de
PIB, ont regjoint le niveau alemand, stable a 2,8 points de PIB depuis
2004, et dépassé lamoyenne de I’ Union européenne (2,7 points de PIB).

Auss longtemps que cette tendance se poursuivra, il en résultera,
pour les finances publiques francaises, un désavantage comparatif
grandissant (diminution des marges de manceuvre pour d’ autres d’ actions
et plus grande rigidité des dépenses obligatoires) par rapport a la plupart
des autres pays européens.

Quatorze des vingt-sept Etats de I'UE, en 2008, ont continué a
avoir, exprimées en points de PIB, des charges d’ intéréts en baisse.

C - Lesdépenses et lesrecettes publiques

Aprés deux années de |égére baisse, en points de PIB, les dépenses
publiques frangaises ont connu, en 2008, une nouvelle augmentation (0,4
point de PIB) qui leur afait retrouver leur niveau de 2006 (52,7 points).

L' écart s est fortement creusé avec I’ Allemagne, car le niveau des
dépenses publiques outre-Rhin, en points de PIB, a poursuivi en 2008,
bien qu'a un moindre rythme (0,3 point), sa forte baisse des années
passées. Au niveau de 43,8 points de PIB, les dépenses publiques
allemandes, en 2008, faisaient ainsi apparaitre un écart, jusqu’ici jamais
atteint, de pres de 9 points avec les dépenses francai ses.

Dépenses publiques en points de PIB
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L’ écart avec les moyennes européennes s est, certes, |égérement
réduit car la progression des dépenses publiques a été, en 2008, un peu
plus rapide qu' en France (+ 0,5 point de PIB en moyenne pour la zone
euro et +1,2 point pour I’Union, hors France). La France a néanmoins été,
en 2008, le seul Etat de la zone euro dont les dépenses publiques ont été
supérieures a 50 points de PIB. Il y en avait deux autres en 2004
(I’ Autriche et la Finlande) et cinq autres dix ans plus tot (les deux
précédents plus I’ Italie, la Belgique et les Pays-Bas).

La Suéde a conservé en 2008 un niveau de dépenses publiques
|égerement supérieur au niveau francais (53,1 points de PIB) mais elle a
enregistré, paralléement, un niveau de recettes publiques suffisant pour
faire apparditre, pour le cinquiéme exercice consécutif et malgré une
croissance légerement négative (-0,2 %), un solde excédentaire (2,5
points de PIB) en 2008, ce qui est trés éloigné du cas francais. Sa dette
publique est ainsi revenue de 52,6 a 38,0 points de PIB de 2002 & 2008.

Les écarts entre la France et ses partenaires ont toujours été
moindres en matiere de montant des recettes publiques gqu’ en matiere de
montant des dépenses publiques, exprimés en points de PIB, ce qui
expligue le niveau plus élevé du déficit frangais.
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CONCL USION
L’alourdissement du déficit public, d§a sensible en 2007, S est
poursuivi en 2008 (3,4 % du PIB aprés 2,7%). Cette augmentation est
imputable au ralentissement de I’ activité a hauteur de 0,4 point, ce qui
signifie que le déficit structurel a poursuivi en 2008 sa dégradation sous
I'effet des baisses d'impdts et cotisations sociales, notamment celles
inscrites dans la loi TEPA, et en dépit d’un ralentissement des dépenses
publiques en volume. Ce ralentissement résulte d’une stagnation de
I"investissement public et de I’ effet d’ une inflation forte et non anticipée.

La dette publique a augmenté de 118 Md€, pour un peu plus de la
moitié du fait du déficit et pour le reste du fait des apports financiers au
secteur bancaire et d’' une augmentation de la trésorerie de I’ Etat. Elle a
atteint 1 327 Md€ fin 2008 et représenté 68,1 % du PIB, ou 47 400 € par
actif. Elle a généré 55 Md€ de charges financieres, soit 1 950 € par actif,
en hausse de 7,3 %.

Le solde primaire, avant paiement des intéréts, est redevenu
nettement négatif en 2008 (-0,6 % du PIB) et conduit donc a devoir
financer par |’emprunt non seulement la totalité des charges d'intérét de
I"'année mais, en sus de ces charges, un volume additionnel de dépenses
équivalent & 0,6 point de PIB.

Les soldes publics se sont un peu plus fortement dégradés dans les
autres pays européens en 2008 mais leur niveau moyen est resté
sensiblement meilleur que celui de la France (-1,5 % pour la zone euro
hors France), I’ Allemagne se distinguant par un solde quasiment stable
au voisinage de I’ équilibre. La dette francaise a cr( plus fortement que la
moyenne et elle a, en particulier, dépassé celle de I’ Allemagne.

La situation dégradée des finances publiques fin 2008 résultait
principalement de I'incapacité quasi constante de la France depuis de
trés nombreuses années a rééquilibrer ses comptes publics et a réduire le
poids des dépenses publiques, contrairement aux autres pays européens.
Le niveau du déficit structurel (de I’ordre de 3,5 % du PIB), qui est
particulierement éevé au regard de celui des pays voisins (1,4 % pour la
zone euro hors France et 1,0 % pour I’ Allemagne), en est I'illustration. |1
signifie que le déficit francais est, indépendamment des effets de la
conjoncture, sensiblement au-dela du seuil de 3 % résultant des traités
européens.
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Chapitrell
Une dégradation quasi genérale pour

toutesles catégories d’administrations

L' accroissement du déficit public en 2008 est presgue entiérement
imputable a I'ensemble formé par I'Etat et les organismes divers
d administration centrale®® (ODAC)™. Le besoin de financement des
administrations publiques locales (APUL) a néanmoins encore un peu
augmenté. Les administrations de sécurité sociale (ASSO) sont restées
proches de I'équilibre, mais cette situation masgue une différence
importante entre, d’ un cété, les régimes de base de sécurité sociae avec
des déficits trés élevés a I'issue d' une période de croissance relativement
bonne et, de I'autre, les régimes complémentaires et I'Unédic disposant
de capacités de financement substantielles.

En conséquence, |'augmentation de 118 Md€ de la dette des APU
en 2008 provient essentiellement de I’ Etat (+ 107 Md€). La contribution
de la dette des ASSO a diminué de 10 Md€ dans les comptes nationaux
en raison du transfert de 10 Md€ de dette de I’ ACOSS a la CADES, qui
est considérée en comptabilité nationale comme un ODAC, et de la
reprise par I'Etat de 8 Md€ de dettes du Fonds de financement des
prestations sociales agricoles (FFIPSA).

15) Le périmétre des différentes catégories d’ administrations est défini en annexel.
16) Lesimportants transferts de charges opérés ces derniéres années entre |’ Etat et les
ODAC conduisent a considérer leur solde agrégé. Une distinction sera faite par la
suiteentre la CADES et le FRR, d'une part, et les autres ODAC, d’ autre part.
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Tableau 3 : la capacité definancement des APU par secteurs

ETAT + ODAC APUL ASSO TOTAL APU

% PIB MdE (% PIB| MdE |%PIB| Md€ |% PIB| Md€
2004 -26 -433|-01| -24 | -09 | -146 | -3,6 |-60,2
2005 -2,6 -451| 02| -33 | 02| -28 |-29|-511
2006 21 -3r8| 02| -31| 01| -10 | -23 |-419
2007 -2,3 -435 | 04 | -7,7 0 -04 | -27 | -b17
2008 -2,9 -56,7| 04 | -86 0 -09 | -34 | -66,2

Source : INSEE ; comptes nationaux.

Tableau 4 : la dette des administrations publiques a fin 2008

Etat ODAC ASSO APUL |Total APU

Md€ 1036 109 35 147 1327

% du PIB 53,2 56 18 7,6 68,1

Source: INSEE ; comptes nationaux.

| - Lecreusement du déficit del’ Etat

A - Lerésultat

Le résultat de I'Etat différe selon le référentiel de comptabilité
(budgétaire, générale ou nationale), mais il a connu, quel gque soit le
référentiel retenu, une dégradation importante en 2008, que la crise
explique seulement en partie.

Le résultat en comptabilité budgétaire a été de -56,3 Md€ en 2008.
Il a représenté 25,4 % des recettes nettes et 20,2 % des dépenses du
budget général. En 2007, les recettes avaient été exceptionnellement
majorées par la cession d actions EDF pour 3,7 Md€ et |e gouvernement
avait présenté un déficit de 38,4 MdE en excluant cette opération.
L' augmentation du déficit a été de 17,9 Md€ par rapport a cette base.

Le résultat de 2008 a été commenté dans le rapport de la Cour sur
les résultats et la gestion budgétaires dont seules certaines conclusions
sont reprises ici. La Cour y souligne notamment que des charges sont
restées impayées alors qu’elles étaient exigibles au 31 décembre 2008.
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Leur montant total est de 6,9 Md€ dont 1,0 Md€ étaient dus au Crédit
foncier de France et 3,6 Md€ aux organismes de sécurité sociale’.

En comptabilité générale, c'est-a-dire calculé sur la base des droits
et obligations constatés au cours de |'exercice, le déficit a été de 73,1
Md€ en 2008 aprées 41,4 Md€ en 2007. La Cour n’a cependant certifié ce
résultat qu’ en émettant 12 réserves, dont 9 substantielles.

Enfin, en comptabilité nationale, le besoin de financement de
I'Etat s'est élevé a 54,4 MdE€ apres 39,7 Md€ en 2007, Il atoutefois été
assez fortement affecté ces derniéres années par des transferts entre |’ Etat
et certains ODAC, notamment la Caisse de la dette publique. Le besoin
de financement des administrations centrales (Etat et ODAC, hors
CADES et FRR) est passé de 48,7 Md€ en 2007 & 62,4 Md€ en 2008.

B - Lesrecettes et dépenses budgétaires
1- Desrecettesreéduites par des baisses d'imp6ts et de cotisations

Les recettes fiscales nettes ont diminué de 2,5 % en 2008 (-6,7
Md€) bien que leur croissance spontanée, c'est-a-dire a législation
constante, ait &té de 2,7 % (+7,2 Md€), soit une élasticité au PIB de 0,9.

Leur baisse ne résulte donc pas du ralentissement de I’ activité,
dont la Cour a montré que I'impact a été limité au plus a4 Md€, mais de
mesures nouvelles qui ont contribué a augmenter le déficit public
structurel : d’une part, des allégements des impbts d’ Etat pour 7,8 Md€
(dont 3,2 Md€ au titre de la loi TEPA) ; d' autre part, des transferts de
recettes vers d'autres administrations publiques a hauteur de 6,1 Md€
(dont 3,3 Md€ vers la sécurité sociale, notamment en compensation
d’ exonérations de charges prévues par la loi TEPA, et 2,0 Md€ vers les
collectivités locales en contrepartie de nouveaux transferts de
compétences et des dépenses afférentes).

Ces dlégements d'impbts s inscrivent dans un mouvement ancien.
Le montant des recettes fiscales nettes est en effet en 2008 (260 Md€)
inférieur a celui de 2004 (266 Md€) alors que leur croissance spontanée a
été de 58 MdE sur cette période. En quatre ans, les imp6ts d’ Etat ont été
allégés de 30 Md€ et 34 MdE de recettes fiscales ont été transférés a
d autres APU, dont 25 MdE en contrepartie de transferts de charges. Le
déficit de I’ Etat a donc été augmenté de 39 Md€ par ces mesures fiscales.

17) Cf. rapport de la Cour sur les résultats et |a gestion budgétaire de I’ Etat en 2008.
18) L’écart entre le déficit budgétaire et le besoin de financement de I'Etat en
comptabilité nationa e est expliqué en annexe 1.
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2 - Unemaitrise apparente des dépenses

La loi de finances initiale (LFI) de 2008 a été établie sur la base
d’ une croissance de 1,6 % en valeur, par rapport a la LFlI de 2007, des
dépenses comprises dans le champ d'une norme dite « élargie », a savoir
les dépenses nettes du budget général, les prélévements sur recettes et les
nouvelles affectations de recettes a des opérateurs’. Ce taux de 1,6 %
correspondait a I'inflation en moyenne annuelle, prévue au moment de
I"adoption de la LFI, donc a une croissance nulle en volume.

Les dépenses exécutées ont été supérieures et leur croissance en
valeur a été de 2,8 % par rapport a la LFI de 2007 sur ce champ.
L'inflation ayant finalement été de 2,8 %, |’ objectif « zéro volume » peut
sembler avoir été atteint. Toutefois, les dépenses exécutées en 2008
doivent étre comparées aux dépenses exécutées en 2007. Leur croissance
est alors de 3,2 % sur ce champ, retenu par le ministére du budget, et
supérieure al’inflation.

Dans son rapport sur les résultats et la gestion budgétaires en 2008,
la Cour a relevé par alleurs que des dépenses auraient di étre
comptabilisées et ne |’ont pas été. Leur prise en compte aurait conduit a
une croissance de 3,4 % entre les dépenses enregistrées en 2007 et celles
qui auraient dO I'ére en 2008. En outre, le colt global des dépenses
fiscalesacru de 7,1 %.

C - Ladetteet leschargesd’intérét

Le creusement de la dette financiere® s est sensiblement accéléré
en 2008 avec |'augmentation du besoin de financement de I’ Etat pour
I"année, le préfinancement des mesures & mettre en ceuvre au début de
I”année 2009 et les reprises de dette d’ organismestiers.

L'Etat a repris en 2008 des contrats d’emprunts de I'ERAP €t la
dette des Charbonnages de France, a hauteur de 2,5 Md€ pour chacun,
ainsi que les 8 Md€ de dettes du FFIPSA.

La dette financiére a cr( de 98,4 Md€ pour atteindre 1 044,1 Md€ a
lafin de 2008 et aains franchi le seuil des 1 000 MdE.

L' essentiel de cette hausse est constitué de titres négociables dont
I’ encours a augmenté de 95,6 Md€, avec une forte progression de la part
des emprunts a moins d'un an : €elle est passée de 8,3% a 13,3 %,
renforcant un peu plus la variabilité de la charge d'intérét. Les émissions

19) A périmétre constant.
20 Dette et charges financiéres sont analysées a partir de la comptabilité générae.



1¥°€ PARTIE - LA SITUATION INQUIETANTE
DES FINANCES PUBLIQUES 23

de BTF, multipliées par cing par rapport a 2007, ont notamment permisle
financement de I’ apport de fonds propres aux banques par la SPPE €t le
préfinancement d’'une partie des mesures du plan de relance dans un
contexte de forte demande de valeurs du Trésor et de taux d'intérét de
court terme peu élevés.

En 2008, 15,5 MdE de titres indexés sur I'inflation ont été émis,
correspondant a 12 % du programme d’ émission de moyen et long terme,
alors que la demande des investisseurs pour ces titres a fléchi au second
semestre. La part des encours indexés dans la dette de moyen long terme
a de nouveau augmenté pour s éever a 18,0 % alafin de 2008.

Avec |I'augmentation rapide des encours et dans un contexte de
forte volatilité des taux tout au long de I'année, la charge d'intéréts de la
dette financiére s est élevée a 40,5 MdE, en progression de 2,1 Md€ par
rapport & 2007. La charge d'indexation des obligations indexées a
augmenté de 57 % en 2008 pour atteindre 4,1 Md€ sous I'effet d'un
endettement plus élevé et de laforte hausse des coefficients d’indexation.

D - L’Etat et lesorganismesrattachables

Le vocable «organismes divers d'administration centrale»
(ODAC) regroupe environ 800 organismes de statuts juridiques variés
auxquels I Etat a confié une compétence fonctionnelle, spécialisée et qui
sont souvent ses opérateurs.

Parmi ceux-ci, deux occupent une place particuliére et, pour établir
I’origine de leurs dettes, ou la vocation de leurs avoirs, peuvent ére
rapprochés des organismes de Sécurité sociale : la CADES qui reprend et
amortit la dette de la Sécurité sociale” et le FRR chargé de constituer des
réserves pour le financement des retraites au-dela de 2020. Pour la clarté
de I'analyse, les autres ODAC doivent étre analysés conjointement avec
I'Etat, la quasi-totalité de leurs ressources reposant sur des transferts du
budget général.

21) D’un point de vue comptable, la CADES devrait étre considérée comme une
« entité contrdlée » par I’ Etat, comme la Cour |’ arelevé dans son acte de certification
des comptes de I’ Etat de 2008.
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Tableau 5 : capacité (+) ou besoin (-) definancement del’ Etat
et desODAC horsCADES et FRR

En Md€ 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
ODAC horsCADESet FRR | 5,2 33 61 | -89 | -80

Etat + ODAC hors CADES | -47,6 | -48,9 | -42,2 | -48,7 | -62,4
et FRR

Source : INSEE. ODAC « Etat » = ODAC hors CADES et FRR

Bien que le besoin de financement de cette seconde catégorie
d'ODAC (8,0 Md£) se soit Iégérement amélioré par rapport a 2007 (8,9
MdE), le besoin de financement de I’ensemble (Etat et ODAC liés) est
passé de 48,7 MdE€ en 2007 a 62,4 Md€ en 2008. Sa hausse explique la
guasi-totalité de la dégradation du déficit public.

En 2008, I'INSEE a classé parmi les ODAC la SPPE et la SFEF,
créées dans le cadre du plan de soutien au secteur bancaire d’ octobre
2008. Ces entités ont ainsi contribué a augmenter la dette publique a
hauteur de 24,6 Md€ en 2008.

La SPPE dont le capital est détenu intégralement par I’ Etat, a pour
objet de contribuer au renforcement des fonds propres des établissements
de crédit francais avant le 31 décembre 2009 dans la limite de 40 Md€.
Une premiére tranche de 10,5 Md€ de capitaux propres a é&té apportée, en
décembre 2008, a six grandes bangues francaises. Par ailleurs, une prise
de participation de 1,05 Md€ a été rédisée dans le cadre du plan de
sauvetage du groupe Dexia. L’ endettement de la SPPE s élevait ains a
11,6 Md€ alafin de 2008.

La SFEF, détenue a 34 % par |'Etat et & 66 % par six grandes
banques frangaises, a pour mission d émettre des emprunts obligataires,
avec la garantie de I'Etat dans la limite de 265 Md€, pour octroyer des
préts aux établissements de crédits. En 2008, elle aemprunté 13 Md€ et le
produit percu par I’ Etat au titre de sa garantie s est €levé 24168 M€.

Il - Lesorganismes sociaux

La présentation qui suit recourt successivement a la comptabilité
nationale et aux comptabilités des organismes eux-mémes. Seule la
premiéere permet d’ apprécier la place des administrations sociales au sens
large dans la situation d’ ensemble des finances publiques. Mais I’ analyse
par branche, nécessaire pour saisir I’ origine de ces évolutions, ne peut se
faire qu’en utilisant les secondes.
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En 2008, le solde des administrations de sécurité sociale (ASSO)
est estimé a-0,9 Md€ aprés -0,4 Md€ en 2007. Les déficits importants du
régime généra, du Fonds de financement des prestations sociaes
agricoles (FFIPSA) et des hdpitaux ont été en partie compensés par les
excédents des régimes de retraite complémentaire et de |’ assurance
chdmage. La dégradation globale de 500 M€ constatée en 2008 a porté
sur les régimes complémentaires et le FFIPSA, aors que le déficit de
I"ensemble « régime général + FSV » était pratiquement inchangé et que
I" excédent de I’ assurance chémage s’ est accru.

Tableau 6 : le solde des administrations de sécurité sociale
2002 2003 2004 | 2005* 2006 2007 2008
En Md€ -3,7 -9,0 2146 | -2,8* -1,0 -0,4 -0,9
En%duPIB | -02% | -0,6% | -0,9% | -0,1% | -0,1% 0% 0%
Source : INSEE. Résultat 2005 incluant la soulte de 8,4 Md€ au titre des IEG

A - Lamontée de la dette des or ganismes sociaux

La «dette des organismes sociaux », somme de la dette brute
portée par la CADES® et de celle qui reste directement a la charge des
administrations de sécurité sociales (ASSO) au sens de la comptabilité
nationale, a atteint 129,9 Md€ fin 2008, soit 6,9 % du PIB.

Elle a connu une augmentation spectaculaire depuis 2003 et le
ralentissement constaté en 2008 résulte de la reprise de la dette du
FFIPSA par I'Etat (7,9 Md€). La dette de I’'Unédic, en diminution de 4,5
Md€ en 2008, était encore de 5 Md€ a la fin de I’année, a I’issue de
plusieurs années de croissance relativement soutenue de la masse salariale
et de baisse du chémage.

Tableau 7 : Evolution de la dette des or ganismes sociaux

En Md€ 1996 | 1999 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

Dette CADES| 21,9 |1 32,7298 | 31,3 | 721 | 73,7 | 75,4 | 748 | 84,4
Dette ASSO | 19/4 1126|165 | 32,1 | 25,6 | 36,7 | 44,8 | 53,6 | 45,5

Total 41,3 1453 | 46,3 | 63,4 | 97,7 |1110,4(120,4(128,4|129,9
En%duPIB |3,4%|3,3%|3,0%|4,0%|59% |6,4% | 6,7% | 6,8% | 6,7%

Source : données DGCP ; tableau : Cour des comptes.

22) La CADES est classée en ODAC dans |es comptes nationaux.
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En 2008, la réduction (d’environ 8 Md€) de la dette des seules
ASSO a résulté de celle de I'Unédic, du transfert de 10 Md€ de déficits
cumulés du régime général a la CADES et de la reprise de la dette du
FFIPSA par I'Etat. A lafin de 2008, ses principales composantes étaient,
d'une part, le découvert de trésorerie de I' ACOSS (17,3 Md€)%, financé
par des avances de la Caisse des déplts et I'émission de hillets de
trésorerie, et, d'autre part, la dette des hopitaux (17,9 Md€ fin 2008
contre 15,0 Md€ fin 2007).

L' aggravation du découvert de trésorerie de I' ACOSS s'est traduit
dans les charges d'intérét du régime général qui ont atteint 840 M€ en
2008 (655 en 2007). De son cbté, la CADES a versé 3,1 Md€ d'intéréts
en 2008. Au tota, I’ endettement contracté au titre des déficits passés du
régime général a généré 3,9 Md€ de charges d'intérét en 2008.

La CADES avait repris les déficits cumulés de I’ assurance maladie
pour un montant total de 47,2 Md€ sur les années 2004 a 2006. En
application de la LFSS pour 2009, €elle vient de reprendre les déficits
cumulés du régime général et du FSV alafin de 2008, pour un total de
26,9 Md€ (dont 10,0 Md€ sur I" exercice 2008).

Cette dette des organismes sociaux, qui est pour la quasi-totalité la
conséquence des déficits accumulés par le régime général, traduit une
situation anormale, injustifiable tant sur le plan économique que sur celui
de I’équité entre générations. Elle consiste a reporter dans le futur le
financement d’une partie des prestations d'aujourd hui, un choix qui
pourrait se justifier s'il s agissait de surmonter des difficultés transitoires
mais qui reléve d’une fuite en avant dans un contexte de vieillissement de
la population et la perspective de déficits structurel s croissants.

Un nouveau pas a été franchi en 2008 dans cette dérive avec la
reprise par la CADES, pour la premiére fois, de déficits de I’ assurance
vieillesse? et non plus seulement de I’ assurance maladie : la décision de
faire financer par le contribuable, sur la période 2009-2022, les déficits
accumulés par la CNAV en 2007 et 2008 risque de conduire a une
concentration excessive de prélevements sur la décennie 2010 en
cumulant le financement des années passées via la CADES, les
gjustements de cotisations inévitables pour faire face a la croissance de la
dépense et la contribution aux besoins de financement ultérieurs via le
Fonds de réserve des retraites.

23) La variation de trésorerie «induite » par les opérations du régime général et des
organismes tiers était de —7,2 Md€ en 2008. Le versement de 10 Md€ intervenu fin
décembre dans le cadre de la reprise de dette a permis une réduction du découvert de
trésorerie de I’ ACOSS en 2008 (de -20,1 Md€ a-17,3 Md€).

24) Pour 8,8 MdE de déficits de la CNAV et 4 Md€ du FSV, le reste des 26,9 Md€
portant sur les déficits de I’ assurance maladie (14,1 Md€).
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B - Ledéficit desrégimes de base

Le déficit de la séeurité sociale au sens de la loi de financement,
incluant I’ ensembl e des régimes de base et le FSV, alégérement baissé de
2007 (-11,1 Md€) a 2008 (- 9,4 Md€). L’amélioration du solde du FSV a
plus que compensé |'augmentation des déficits du régime général et du
régime des exploitants agricoles.

1- Un déficit de 10 Md€ pour lerégime général
a) Le déficit d’ ensemble

Le déficit du régime généra Sest établi a -10,2 Md€ en 2008,
apres -9,5 Md€ en 2007%. Pour |’ensemble constitué par celui-ci et le
Fonds de solidarité vieillesse®, le déficit est resté stable a un peu plus de
9 MdE. Il éait ainsi au voisinage de 10 Md€ pour la sixiéme année
consécutive et jamais le régime général n’avait connu une période aussi
longue de déficit si important. Le cycle de croissance qui s est acheveé au
début de 2008 I'a laissé dans une situation d’ endettement et de déficit
considérables. La croissance spontanée des recettes qui a résulté entre
2005 et 2008 d'une progression soutenue de la masse sdaride a
seulement permis de stabiliser le déficit, sans que le probléme né de son
apparition a partir de 2002-2003 ait été réellement traité. Le déficit des
années 2007-2008 était intégralement structurel : il traduisait un exces de
dépenses ou une insuffisance de recettes qui n’ont aucune chance de se
corriger sans de profondes réformes.

La quasi-stabilité du déficit du régime généra au cours des
derniéres années résulte des évolutions contraires des branches maladie et
retraite. Le déficit de la premiére a été réduit d’environ 7 Md€ depuis
2004 aors que la seconde connaissait une dégradation continue passant
de |’ excédent aun déficit de 5,6 Md€ en 2008.

La dégradation du solde du régime général en 2008, de 700 M€,
s explique par une augmentation des charges un peu supérieure a celle
des produits (4,2 % contre 4,1 %). Les recettes se sont révélées
inférieures aux prévisions en raison des premiers effets de la récession sur

25 Le rapport de certification des comptes de 2007 aretenu — 10,5 Md€.

26) La plus grande partie de ses dépenses est constituée de versements au régime
généra au titre des cotisations vieillesse des chémeurs ce qui justifie de I'analyser
conjointement avec le régime général.



28 COUR DES COMPTES

la masse salariale””. Mais I’ augmentation du déficit a été limitée par un
ralentissement de la croissance des charges d environ %2 point par rapport
22007, qui a porté principalement sur |’ assurance maladie.

b) La situation des différentes branches

En 2008, le déficit de la branche retraite s est creusé de 1 Md€, ce
qui en fait désormais la branche la plus déficitaire.

Tableau 8 : Soldes par branche du régime général

(En Md€) 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Maadie -11,1 -11,6 -8,0 -5,9 -4,6 -4,4
Accidents du travail -0,5 -0,2 -04 -0,1 -0,5 0,2
Retraite 0,9 0,3 -19 -1,9 -4,6 -5,6
Famille 0,4 -0,4 -1,3 -0,9 0,2 -0,3
Total régime général -10,2 -11,9 -11,6 -8,7 -9,5 -10,2
FSVv -0,9 -0,6 -2,0 -1,3 0,2 0,8
Régime général + FSV -11,1 -12,0 -13,6 -10,0 -9,3 -94

Source : Commission des comptes de la sécurité sociale

Le déficit de I'assurance maladie S'est stabilise en 2007-2008
autour de 4,5 Md€. La branche a connu en 2008 des évolutions a peu prés
paralléles de ses recettes et de ses dépenses, |égérement inférieures a4 %.

Pour I'ensemble des régimes d assurance maladie, les dépenses
entrant dans le champ de |'Objectif national de dépenses d' assurance
maladie (ONDAM) ont augmenté de 3,4 % en 2008 aprés 4,0 % en 2007.
Ce raentissement porte sur les soins de ville (+2,5 % en 2008 aprés 4,4 %
en 2007) et sexpligue en grande partie par les franchises sur les
remboursements mises en place au 1% janvier 2008%. A I'inverse, les
versements aux éablissements de santé ont connu une certaine
accélération (3,9 % contre 3,0 % en 2007).

Comme cela s’ est produit tous les ans sauf en 2005, I’ objectif fixé
danslaloi de financement a été dépasse en 2008. Le dépassement, estimé
a 900 M€, a été substantiel mais bien moindre gu’ en 2007 (3 MdE€) et il
est resté en deca du seuil fixé pour I’intervention du comité d’ alerte®.

27) Celle-ci a augmenté de 3,65 % en 2008, pour une prévision initiale de 4,8 % en
LFSS 2008, apres un pic de 4,85 % en 2007 (source : ACOSS). Un point de masse
salarial e représente environ 2 Md€ de produits pour le régime général.

28) Leur impact est estimé a 850 M€, soit -1,2 point sur la croissance des dépenses de
soinsdeville.

29) Seuil fixé a0,75 % du montant de I’ objectif, soit 1,1 Md€ en 2008.
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La branche retraite est confrontée, depuis 2005, a une trés forte
croissance de ses prestations (6 % par an en valeur sur la période 2005-
2008), alimentée surtout par |’ accroissement considérable du nombre de
personnes atteignant 60 ans. Les retraites anticipées consécutives a la
réforme de 2003, dont le coltt est estimé a2,4 Md€ en 2008, achévent leur
montée en charge, mais I'importance des flux de départs va continuer
d’ engendrer une forte croissance des prestations.

Le déficit de la CNAYV, stabilisé en 2006 par un relevement du
taux des cotisations de retraite de 0,2 point, s est creusé en 2008 comme
en 2007 (de 3,7 Md€ en deux ans). Les fluctuations annuelles de la
croissance des prestations sont liées en grande partie aux
revalorisations annuelles. Les hausses des pensions intervenues en 2008
(1,1 % au 1% janvier et 0,8 % au 1% septembre) ont été faibles en
moyenne annuelle (1,4 %) en raison d’ une sous-estimation de I’ inflation.

Enfin, les comptes de la branche famille sont restés au voisinage
del’équilibre.

2- LeFondsdesolidarité vieillesse

Le redressement financier du FSV sest poursuivi en 2008. Le
Fonds avait connu des résultats négatifs sur toute la période 2001-2006
conduisant & un déficit cumulé de 5 Md€ fin 2006. Il a renoué
passagéerement avec les excédents en 2007 et 2008 gréce a |’ amélioration
de lasituation de I’emploi alaquelle ses comptes sont tres sensibles.

Le solde cumulé du FSV restait cependant fortement négatif a la
fin de 2008 : - 4 MdE. Ce déficit a été repris par la CADES, en méme
temps que ceux de |’ assurance maladie et de la branche retraite fin 2008
et début 2009. Mais cette reprise de dette, qui raméne a zéro le solde
cumulé du fonds, s est accompagnée du transfert du FSV ala CADES de
0,2 point de CSG. Conjuguée aux effets de la récession, cette perte
annuelle de recette d' environ 2,3 Md€ va de nouveau précipiter le fonds
dans un déficit important des 2009.

3- Ledéficit desautresrégimes

Hors régime général, le principal régime déficitaire est celui des
exploitants agricoles. |l aatteint 2,6 Md€ en 2008 aprés 2,2 Md€ en 2007.
La question posée par le déficit structurel du régime a été en partie traitée
fin 2008 avec |’ apport de ressources nouvelles a sa branche maladie et
I'intégration financiére de cette branche au régime général a partir de
2009. En revanche, le probléme demeure pour la branche retraite: ses
dépenses augmentent tendanciellement plus vite que ses recettes.



30 COUR DES COMPTES

La CNRACL a dégagé des excédents modérés en 2007 et 2008.
Les autres régimes de base sont équilibrés par divers mécanismes
(attribution de C3S, contributions d’ équilibre ...).

Au sein des régimes complémentaires, |’ augmentation du nombre
de départs en retraite et, depuis 2008, |a détérioration de la conjoncture,
ont entrainé une diminution des excédents de I'’ARRCO et de I’ AGIRC,
qui avaient atteint leurs niveaux les plus éevés en 2005 et 2006.

4 - Lasdituation des hépitaux

Le déficit des hopitaux se serait légerement réduit en 2008 : -1,1
Md€ aprés -1,3 en 2007 en comptabilité nationale ; -0,6 Md€ aprés -0,7
en 2007, selon les données commentées par le ministére de la santé. Leur
dette brute se serait, elle, accrue (de 15,0 Md€ fin 2007 a 17,9 fin 2008),
les établissements ayant davantage eu recours a |I’emprunt pour financer
les investissements des plans « hopital 2007 » et « hépital 2012 ».

C - L’assurance chdmage

Le régime dassurance chémage a dégagé des excédents
importantsen 2007 (3,5 Md€) et 2008 (4,6 Md€E). L'amélioration a
cependant été nettement moindre en 2008 que les deux années
précédentes du fait de la dégradation de la situation de I’emploi a partir
du printemps: les effectifs saariés affiliés au régime ont diminué de
50 000 sur I'année et le chdmage a augmenté de 64 000.

Ces excédents ont permis au régime de poursuivre son
désendettement en remboursant un emprunt obligataire de 4 Md€ en
2008. Son déficit cumulé, qui dépassait 13 MdE en 2006, a &éramenéas
Md€E fin 2008. Malgré ses excédents en 2007 et 2008, le régime
conservait donc une dette importante au moment de |’ entrée en récession.

Tableau 9 : La situation financiéere de I’ assurance chémage

En Md€ 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Résultat de I’ année -4,3 -4,4 -3,2 0,3 3,5 4.6
Déficit cumulé (depuis1990) | -5,8 -10,3 | -135 | -131 -9,6 -5,0

Source : Unédic.
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[l - Lesrésultats des collectivitéslocales

La situation des finances locales est analysée a partir de deux types
de données :

- celles des comptes nationaux relatifs au secteur des
administrations publiques locales (APUL) qui permettent de les comparer
aux autres secteurs des administrations publiques et de dégager leur
contribution aux résultats d’ ensemble ;

- celles des comptes des collectivités territoridles et des
groupements de communes a fiscalité propre dont les balances
comptables des seuls budgets principaux sont agrégées en fin d’exercice
par la direction générale des finances publiques, selon une nomenclature
proche de celle utilisée par ces collectivités.

A - Lesrésultats en comptabilité nationale

En 2008, le total des dépenses des APUL a été de 220,6 Md€E
contre 213,0 en 2007. L’infléchissement du rythme d'augmentation des
dépenses est sensible (3,6 % contre 7,3 en 2007) et est principalement di
ala stagnation des dépenses d’investissement. Le total de leurs recettes a
été de 212 MdE, en progression de 3,3% contre 5,1 % en 2007.

Le déficit des APUL, en augmentation de 0,9 Md€, a atteint 8,6
Md€ (0,4 point du PIB). Un tel besoin de financement est apparu en
2004 et est passé de 3,1 Md€E en 2006 & 7,7 en 2007. Leur dette brute s' est
accrue de 10,0 Md€ en 2008 pour atteindre 146,7 MdE.

B - Les comptes des collectivités locales

Les presgue 40 000 collectivités locales se répartissent en quatre
catégories : les communes, leurs groupements a fiscalité propre, les
départements, les régions. Les moyennes par catégories et les totaux pour
les quatre catégories renseignent incomplétement sur les réalités et surtout
sur leurs évolutions.

1- Unedécédération des dépenses surtout due a I’ investissement

Le total des dépenses s'est accru en 2008 de 2,8 %, contre 6,9 %
en 2007. Larupture est nette au regard de toute la période précédente : de
2002 a 2007, les dépenses avaient augmenté en moyenne annuelle de
6,4 %, soit sensiblement plus vite que le PIB.
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Cette décélération n’est pas due au ralentissement des transferts de
charges de I' Etat vers les collectivités locales qui se sont poursuivis en
2008 en application de «I'acte |l de la décentralisation ». Elle traduit
I'inversion trés sensible des dépenses d'investissement; aprés avoir
progressé de 8,8 % en moyenne annuelle de 2002 a 2007, elles ont
diminué de 3,2 % en 2008.

Des évolutions contrastées selon les catégories de collectivités

Ces évolutions caractérisent particulierement |’ensemble communal
(communes et intercommunalités) qui représente 56 % des dépenses totales et
69 % de celles d'investissement. Les dépenses totales n'y ont augmenté que
de 0,4 % et celles d'investissement y ont diminué de 6,2 %.

Les dépenses des départements (+ 5 %) et plus encore des régions
(+ 8,8 %) ont continué de croitre, notamment a cause des transferts de
charges dus aux transferts de compétences. Les dépenses d'investissement
des régions ont augmenté de 9,5 %, celles des départements de 2,5 %.

La pause de I'investissement correspond, en 2008, aux élections
municipales et cantonales et était donc prévisible, mais pas avec cette
ampleur. Les collectivités ont sans doute observé une certaine prudence a
cause de la dégradation de I’ environnement financier et économique, et
auss a cause du renchérissement du crédit a I'été 2008 puis de sa
restriction brutale al’ automne.

Les dépenses de fonctionnement ont, elles, continué de croitre, en
2008, beaucoup plus vite que le PIB (5,3 %, au lieu de 2,9 %) mais a un
rythme moindre: il était encore de 6,7 % en 2007, comme en moyenne
annuelle de 2002 a 2007. Appréciée en volume, la hausse des prix ayant
été plus élevée en 2008 qu’ en 2007, I"infléchissement est encore plus net.
La croissance des dépenses de fonctionnement a été portée par celle des
dépenses de personnel (encore + 7,9 % en 2008, aprés + 9,3 % en 2007)
qui en constituent letiers.

Par catégorie de collectivités, I’infléchissement vient surtout de
I’administration municipale : ses charges de fonctionnement augmentent
de 3,9 % ; parmi €lles, celles de personnel, qui avaient cru de 5,3 % en
2007, augmentent de 3,4 % en 2008.

2 - Un écart croissant entreles dépenses et lesrecettesde
fonctionnement

Les recettes de fonctionnement des collectivités locales sont
restées dynamiques, notamment leurs prélévements obligatoires. Les
imp0ts directs ont augmenté (+ 4,3 %) plus vite que le PIB et davantage
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gu’ en 2007 (+ 3,1 %). En revanche, I’ augmentation du produit des impbts
indirects, trés élevée en 2007 (+ 13,9 %) et en moyenne de 2002 a 2007
(+ 16,4 %), a été limitée a 5,3 %, a cause du tassement du produit des
droits de mutation induit par la régression du marché immoabilier. Ce sont
les dotations de |'Etat affectées au fonctionnement des collectivités
locales qui ont le moins augmenté: + 1,1 % en 2008, aprés + 1,7 % en
2007 et +3,8% en moyenne de 2002 a 2006; les dépenses des
collectivités ont moins ralenti que les dotations de I’ Etat.

Malgré cerelatif dynamisme global, | augmentation des recettes de
fonctionnement a é&é de prés de deux points inférieure a celle des
dépenses de fonctionnement. La tension apparue en 2007 (écart d'un
point et demi) s est donc accrue.

Un effet de ciseau particuliérement fort dansles départements

L’ effet de ciseau est le plus marqué pour les départements. L’ écart des
taux de croissance entre recettes et dépenses de fonctionnement y a augmenté
de 2,1 points en 2007 et 3,0 en 2008. Les dépenses de personnel qui avaient
augmenté de prés de 50 % de 2002 a 2006, croissent de 17,8 % en 2007 et de
19,1 % en 2008. Le produit des impbts indirects, qui avait presque triplé de
2002 a2007, ne s accroit que de 3,9 % en 2008.

Les difficultés des départements s'annongaient dés 2007. Du coté des
recettes, le marché de I'immobilier s est stabilisé en 2007 puis s’ est retourné
en 2008. Les droits de mutation en ont péti, brutalement, au second semestre
2008. Du c6té des dépenses, en 2007 et 2008, les départements ont accueilli
les personnels transférés de I’ éducation nationale (TOS) et de I’ équipement
(voirie nationale), soit respectivement environ 31 000 et 75 000 agents, en
application des transferts de compétences prévus par |’ «acte Il de la
décentralisation». Quant aux prestations sociadles payées par les
départements, leurs conditions d' attribution et leurs montants dépendent pour
I’essentiel de décisions de I'Etat. L’augmentation du nombre de chdmeurs
non indemnisés et la substitution du RSA au RMI courant 2009 sont de
nouveaux facteurs d'incertitude pour les finances départemental es.

En conséquence, |’autofinancement des collectivités, tout en
demeurant élevé (27,2 Md€), adiminué de 5,5 % (aprés— 1,1 % en 2007).
Les dotations du fonds de compensation de la TVA (FCTVA), qui
dépendent des investissements des deux années précédentes, se sont
élevées a 5,0 Md€, soit + 12,4 % par rapport a 2007, aors que leur
croissance avait été en moyenne annuelle de 5,3 % de 2002 a 2007.
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3- Un endettement qui augmente maisreste soutenable

L’année 2008 a connu une baisse de I'investissement et un
infléchissement des dépenses de fonctionnement des collectivités locales,
mais le ralentissement des recettes a maintenu le besoin de financement a
peu prés au méme niveau qu'en 2007. L’encours de la dette s'est donc
accru sensiblement : prés de 8 Md€. Le total de la dette est ainsi passeé a
112,8 MdE. Il auraaugmenté de 27,1 Md€ de 2002 a 2008.

Le rapport entre I’ encours de la dette et I’ excédent de la section de
fonctionnement qui, exprimé en années, mesure la capacité de
désendettement a cependant peu évolué et reste important : de I’ ordre de
2 a3 ans pour les départements et les régions, de 5 a8 ans pour les villes,
aors que le seuil de surendettement manifeste est conventionnellement
fixé a 15 ans. La situation financiére des collectivités locales demeure
plus saine qu'il y a 15 ans: rapportée aux recettes de fonctionnement, la
dette équivaait alors a une année de recettes contre environ 8 mois
aujourd’ hui.

Les procédures |égales de contrble budgétaire ont toutefois été plus
nombreuses en 2008, concernant les budgets votés en déséquilibre et les
comptes administratifs exécutés avec un déficit « important »*.

Les collectivités locales entrent dans la crise sans qu'aient éé
conduites les réformes de leurs structures et de leur financement
permettant une mellleure maitrise de leurs dépenses. Aucun
infléchissement majeur n'est perceptible: la pause de I'investissement
présente un caractére périodique maintes fois observé dans le passé ; les
dépenses de personnel ont continué d’ augmenter fortement, hors effets
des transferts de compétence, jusgu’ en 2008.

Les collectivités ont, jusgu’a présent et quel gque soit le contexte
économique, augmenté les taux d'imposition sur les ménages et les
entreprises; malgré ce recours a I'imp6t, leur endettement s accroit
depuis 2004, aprées un cycle de désendettement de 1996 a 2003. |l est trop
tét pour interpréter les infléchissements des dépenses de fonctionnement
observés en 2008 comme le début de leur nécessaire maitrise.

30) La Cour a obtenu des données et analyses seulement partielles, pour 2008 et le
premier semestre de 2009, provenant des deux «réseaux d'aerte» interministériels
(communes et groupement de communes).
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CONCLUSION

La dégradation du résultat de I'Etat, quel que soit le référentiel
comptable retenu, explique presgue entiérement |’ augmentation du déficit
et de I’ endettement publics en 2008. Son déficit a représenté 20,2 % des
dépenses et 25,4 % des recettes nettes. Cette dégradation, qui doit
encore peu (de I’ordre de 4 Md€) au ralentissement de I’ activité, résulte
surtout de la perte de 14 Md€ de recettes fiscales, pour I’ essentiel du fait
d'allégements d'impbts et de la compensation d'exonérations de
cotisations a la sécurité sociale. En outre, I’ objectif de croissance « zéro
volume » des dépenses, mesuré d exécution 2008 & exécution 2007, n'a
pas été atteint. Du fait de ce déficit, de la reprise de dettes d'autres
organismes et d’ une augmentation de la trésorerie, la dette financiére de
I’Etat a crd de presgue 100 Md€ pour atteindre 1 044 Md€.

Le régime général de sécurité sociale aborde la récession avec un
déficit de 10 Md€ en 2008, a peu preés stable depuis six ans malgré la
croissance dynamique de cette période, et de nature essentiellement
structurelle. En effet, ses dépenses ont certes |égerement ralenti, mais
leur croissance est restée supérieure a celle de ses recettes. Sa situation
est donc préoccupante et le transfert a la CADES de la dette résultant de
ses déficits cumulés jusgu’a 2008 n'a fait que reporter dans le futur le
financement d’ une partie des prestations.

Le besoin de financement global des administrations sociales n'a
été maintenu au voisinage de I'équilibre que grace aux excédents, trés
précaires, de |'assurance chdmage et des régimes complémentaires. La
dette globale de ces administrations, en y ajoutant la CADES, n’a ralenti
sa forte croissance des années passées que gréace a la reprise par I Etat
de la dette du régime agricole.

Le besoin de financement des administrations locales n’a été quasi
stabilisé en 2008 qu’ en raison d’ une baisse de I’ investissement, alors que
leurs dépenses de fonctionnement, malgré une légére inflexion, ont
continué a augmenter nettement plus vite que leurs recettes de
fonctionnement. Cet effet de ciseau est particulierement fort dans les
départements. La dette brute des administrations locales s est accrue de
10 MdE et, s elle reste soutenable au regard de leurs ressources, les
collectivités abordent la crise sans qu’ aient été réalisées les réformes de
leurs structures et de leurs financements qui permettraient de maitriser la

croissance de leurs dépenses.
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Chapitrelll

Un impact massif de la crise en 2009

| - L’ensemble des administrations publiques

Encore tres limité en 2008, I'impact de la crise sur les finances
publiqgues va étre considérable en 2009. Selon les prévisions du
gouvernement associées au projet de deuxieme LFR pour 2009 (mars
2009), le déficit augmenterait de 2,2 points de PIB pour atteindre 5,6 %
du PIB et la dette s accroitrait de 6,6 points de PIB pour atteindre 73,9 %
du PIB alafin 2009. Ces niveaux de déficit et de dette, non modifiés ala
date du présent rapport, seront, selon le gouvernement, dépassss.

1- Un fort risque macroéconomique

Ces prévisions de finances publiques reposent sur un scénario
macroéconomique publié en mars 2009 et caractérisé par une baisse du
PIB de 1,5 % en 2009, mais la ministre de I’ économie a annoncé le 4 juin
gue la baisse du PIB serait de 3,0 %. La Commission européenne,
I"OCDE et le FMI ont prévu des baisses du PIB de 3,0 % a 3,3 % et un
déficit public de 6,2 46,6 points de PIB.

Une baisse du PIB de 3,0 %, au lieu de 1,5 %, entrainera un déficit
plus important mais son impact précis dépend de plusieurs facteurs,
difficiles a appréhender, comme son origine (exportations,
consommation...). En période de ralentissement ou de baisse de I’ activité,
le produit de certains impdts peut baisser beaucoup plus vite que leur
assiette. L'impact d’ une désinflation plus marquée sur les recettes, ou des
facteurs spécifiques a chague catégorie d’ administration pourraient aussi
contribuer & alourdir le déficit. Méme avec une décroissance du PIB
limitée a3 %, il devrait ainsi approcher 7,0 % du PIB.
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2 - Uneforte croissance des dépenses publiques

La prévision de déficit du gouvernement de mars dernier pour
2009 repose auss sur une croissance des dépenses des administrations
publiqgues de 3,2 % en volume. Hors mesures de relance, cette
progression serait de 2,2 %.

Ce chiffre de 2,2 % est lui-méme supérieur a I'objectif de
croissance en volume de 1,0 % des dépenses publiques sur les années
2009-2012 inscrit dans le rapport annexé a la loi de programmation des
finances publiques. En effet, les crédits budgétaires de I'Etat et
I"ONDAM ont été initiadlement fixés en valeur et n'ont pas été révisés
alors que I'inflation a éé revue a la baisse (la derniére prévision du
ministére des finances pour 2009 est de 0,4 % en moyenne annuelle).

3- Unehausse du déficit imputable alacrise et un déficit
structurel tréséleve

Le déficit structurel se dégraderait |égerement en 2009, hors
mesures de relance considérées comme temporaires®. La croissance en
volume de 2,2 % des dépenses (hors plan de relance) et certaines
mesures, comme la baisse de la TVA sur la restauration, y
contribueraient.

Si le déficit constaté était de 7,0 % du PIB en 2009, il serait donc
de nature structurelle & hauteur d’ environ la moitié, la crise et le plan de
relance expliquant |’ essentiel de |’ aggravation de 2008 a 2009.

4 - Un déficit plus élevé que la moyenne de la zone euro, malgré
un plan de relance de moindre ampleur

L'OCDE a estimé I'ampleur des mesures budgétaires contenues
dans les plans de relance sur la période 2008-2010 avec une méthodologie
harmonisée. Rapporté au PIB de 2008, le plan frangais (0,6 % du PIB*)
est le moins important du G7, si on excepte |'Italie qui n'a pris aucune
mesure de relance. Pour I'OCDE, la moyenne pondérée des plans de
relance est de 3,4 % du PIB.

31) Les organisations internationales, pouvant difficilement distinguer les mesures
temporaires et pérennes dans les plans de relance de tous les pays, considerent
toutefois que toutes les mesures de relance sont structurelles et I'OCDE affiche donc
un déficit structurel de 4,2 % du PIB pour la France en 2008.

32) Dans une autre étude récente, spécifique a la France et avec une méthodologie
différente qui ne permet pas de comparaison internationale, I’OCDE a évalué a 1,3
point de PIB I'impact des mesures de relance en France.
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Il faut cependant tenir compte des stabilisateurs automatiques,
C'est-a-dire de I'’augmentation du déficit induite mécaniquement par la
récession. lls ont en effet un impact sur I'activité qui peut étre aussi fort
que celui des mesures discrétionnaires de relance. De plus, S ces
derniéres peuvent, en théorie, &re mieux ciblées, elles interviennent
souvent avec retard, voire a contretemps, aors que I’ effet de stabilisation
automatique intervient rapidement et de maniére proportionnée.

L amplitude de ces stabilisateurs automatiques sur 2008-2010 est
assez voisine d'un pays a I’autre du G7. En effet, si les administrations
publiques représentent une plus petite part du PIB aux Etats-Unis ou au
Japon, la récession y est plus forte gu'en Europe au regard de leurs
croissances potentielles respectives.

Au total, la stimulation budgétaire sur 2008-2010, induite par les
mesures de relance et les stabilisateurs automatiques, est moins forte en
France (5,0 % du PIB) que dans les autres pays du G7, sauf I'ltalie (4,6
%), ou dans |’ OCDE (7,6 % en moyenne).

Cependant, I"'ampleur de la stimulation budgétaire en France peut
étre justifiée par une moins mauvaise conjoncture et une situation initiale
plus dégradée des finances publique.

En outre, les déficits de 2009 et 2010 résulteront non seulement
des mesures de relance et du jeu des stabilisateurs automatiques, mais
auss des déficits initiaux et des mesures structurelles nouvelles non
comprises dans les plans de relance.

Au total, le besoin de financement des APU, et donc |le soutien
total al’ activité, atteindrait en France 6,6 % du PIB en 2009 et 8,3 % en
2010, selon le rapport intermédiaire de I'OCDE, contre 10,2 et 11,9 %
aux Etats-Unis mais aussi contre 4,5 et 6,8 % en Allemagne ou encore 5,4
et 7,0 % en moyenne dans la zone euro®,

Malgré un plan de relance moins ambitieux et une croissance du
PIB supérieure sur 2009-2010, la France aurait donc encore en 2009 et
2010 un déficit supérieur a ceux de I’ Allemagne et de la moyenne de la
zone euro parce qu’ elle part d' un déficit plus élevé.

33) 3,9 et 5,9 % en Allemagne (5,3 et 6,5 % dans la zone euro) pour la Commission
européenne.
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Décomposition du déficit prévu en 2010 (% du PIB)
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Source : Cour des comptes a partir du rapport intermédiaire de |’ OCDE sur les
per spectives économiques (mars 2009) ; |es stabilisateurs automati ques sont estimés en
faisant la différence entre les déficits conjoncturels de 2010 et 2007.

5- Uneforte hausse dela dette afin 2009

Compte tenu d'un déficit de 7,0 % du PIB et des emprunts
nécessaires pour financer les prises de participation de la SPPE (jusgu’'a
22 Md€), la dette publique dépassera 75 % du PIB fin 2009.

Cependant, ce calcul netient pas compte du classement de la SFEF
dans les APU par I'INSEE dans les comptes nationaux de 2008. Si elley
demeure, il faudra gjouter les emprunts qu’elle a dé§ja contractés a la fin
de 2008 (13 MdE€) et ceux qu’elle devrait contracter en 2009 (80 MdE€).
Ces 93 MdE représentent 4,7 % du PIB. En comptant ces emprunts, la
dette publique sera donc autour de 80 % du PIB.

Un enjeu important de 2009 est donc de limiter les émissions de la
SFEF au strict nécessaire.
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Il - Lesdifférentesadministrations

A - Une chute brutale du solde budgétaire del’ Etat

La seconde loi de finances rectificative (LFR) arréte le déficit
budgétaire prévu pour 2009 a 104,3 MdE alors que le déficit constaté en
2008 était de 56,3 MdE, que le projet de LFI pour 2009 (septembre 2008)
retenait 52,1 Md€ et la LFI (décembre 2008) 67,0 Md€. Les révisions
opérées depuis le projet de LFI résultent surtout de I’ gjustement des
recettes aux nouvelles prévisions macroéconomiques et de la prise en
compte du plan de relance de décembre 2008 et des mesures qui ont suivi
le sommet social du 18 février 2009.

Ce déficit, dont on a souligné qu'il a atteint 25 % des recettes
nettes en 2008, en représenterait 54 % en 20009.

Rapporté au PIB, le solde budgétaire connait depuis 1970 des
cycles dont |la tendance est fortement décroissante et dont les points bas et
hauts tendent eux-mémes a étre de plus en plus bas. Apres une chute de
2,4 points de PIB par rapport au solde de 2008, proche du record de 1975
(-3,0 paints), il atteindrait - 5,3 % du PIB en 2009.

Le besoin de financement de I’ Etat, dans les comptes nationaux,
serait toutefois inférieur d'environ 15 Md€ au déficit budgétaire,
d’importantes dépenses budgétaires (préts au secteur de I’ automobile...)
étant considérées en comptabilité nationale comme des opérations
financiéres sans impact sur le déficit.

Solde budgétaire en % du PIB
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1- Despertesderecettes considérables

Alors gue les recettes fiscales nettes se sont élevées a 265,3 Md€
en 2008*, la deuxiéme LFR retient 2450 MdE pour 2009. Cette
diminution de 20,3 Md€ (7,7 %) résulte de la récession pour 5,7 Md€ et
de mesures nouvelles pour 14,6 Md€E. Ces derniéres peuvent étre
décomposées en 10,3 Md€ de mesures de relance®, qui n’ auront selon le
gouvernement pas d’ effet au-dela de 2009, et 4,3 Md€ de mesures plus
anciennes, dont I'effet sera durable. La crise et le plan de relance
expliquent donc I’ essentiel des pertes de recettes entre 2008 et 20009.

L’ estimation d'une baisse de 2,2 % des recettes fiscales nettes
imputable a la récession (-5,7 Md€), hors mesures de relance, dans la
deuxieme LFR correspond a une prévision de croissance du PIB en valeur
de + 0,2 %. La perte de recettes sera toutefois plus forte dans la mesure
ou la croissance du PIB sera sensiblement inférieure a la prévision du
gouvernement. Sur la base d’ extrapolations simples, elle serait majorée
d au moins 3 Md€ s |la décroissance du PIB était de 3,0 %, mais €elle
pourrait I’ &re bien plus. L' éasticité de certains impdts a leur assiette est
en effet particuliérement faible en période de récession ou de fort
ralentissement de I’ activité. De plus, I’ application du taux réduit de TVA
alarestauration au 1% juillet réduira les recettes de 1,0 Md€ en 2009 (2,4
Md€ en année pleine).

Les ressources non fiscales prévues pour 2009 sont inférieures de
1,2 MdE€ & celles de 2008 mais les 500 M€ maintenus dans la deuxiéme
LFR au titre des dividendes de la Caisse des dépbts ne seront pas versés.

Les cessions dimmeubles seront enfin trés inférieures a la
prévision (1,4 Md€) du fait de la situation du marché de I'immobilier.

Ces divers éléments peuvent conduire a une dégradation des
recettes de plus de 5 Md€ par rapport ala deuxieme LFR.
2 - Desdépensesen forte hausse

Les mesures de relance vont fortement accroitre les dépenses de
I’Etat en 2009 mais, si on considere qu'elles sont exceptionnelles et
temporaires, il convient de les distinguer des autres dépenses.

34) Avec le changement de nomenclature de 2009 qui a conduit a transférer 5,2 Md€
des recettes non fiscales vers | es recettes fiscal es.

35) Remboursements anticipés du crédit imp6t recherche ou des reports de déficits
pour les entreprises, allégements d’impbt sur le revenu pour les ménages...
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a) Les dépenses hors mesures de relance

La LFl aété éablie sur la base d’ une croissance de 1,6 % en valeur
des dépenses comprises dans le champ de la norme dite « éargie »*.

Cela correspondait a une croissance de 0,1 % en volume avec la
prévision d’inflation du gouvernement au moment de I’ adoption de la LFl
(1,5 % en 2009 en moyenne annuelle). Or la désinflation a été beaucoup
plus forte et rapide et la derniére prévision officielle d'inflation est de
0,4 %. Si elle est confirmée, la croissance en volume des dépenses serait de
1,2 %, donc trésloin de I’ objectif de « zéro volume ».

Le gouvernement rapporte cependant les crédits de la LFI 2009 aux
dépenses constatées en 2008, supérieures de 4,0 Md€ aux crédits de la LFI
2008, pour en conclure que la croissance est de 0,5 % en valeur, soit 0,1 %
en volume avec une inflation de 0,4 %. On ne peut cependant comparer
gu’une LFI aune LFI ou des dépenses exécutées a des dépenses exécutées.

Les deux LFR n’ont pas modifi€ le total des crédits hors relance.

Plusieurs facteurs pourraient contribuer a maintenir les dépenses
dans cette enveloppe : la baisse de I'inflation et des taux d'intérét pourrait
permettre de substantielles économies sur les charges financieres, bien
gu’ une remontée des taux avant la fin de I’année ne soit pas a exclure et
que la hausse de I'endettement sera certainement plus importante que
prévu; la revaorisation importante mais moins forte que prévu des
pensions au 1% avril permet une économie de 400 M€* ; la désinflation
pourrait se traduire par de moindres dépenses de fonctionnement.

Les crédits mis en réserve en application de I’ article 51 de la LOLF,
initialement de 4,4 Md€ (hors titre 11) en crédits de paiement, ont été
ramenés a 3,4 Md€ apres mesures de déblocage (notamment sur le titre V)
et annulations en LFR. Une partie devra en outre étre débloquée pour payer
des dépenses obligatoires et inéluctables, si bien que la réserve réellement
disponible pour faire face a des dépenses imprévues est d environ 1,5
Md€®, Elle est inférieure a celle de I’ exercice 2008, ala méme épogue de
I’année, qui a connu en définitive des dépenses supérieures de 3,5 MdE€ a
celles prévues en L.

36) En neutralisant les modifications du périmetre de ce champ.

37) Sur le compte d' affectation spéciale « pensions » qui est hors de la norme.

38) Contrairement a 2009, il n'y a aucune marge sur les crédits de personnel en 2008
aorsqu'il reste une incertitude sur I’ évolution des effectifs, notamment sur le nombre
de départs en retraite, et les crédits mis en réserve devront étre débloqués.
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Or, les dépenses prévisibles a mettre en face de ces économies
potentielles sont importantes. En effet, certaines dotations budgétaires sont
habituellement sous-évaluées en LFl (primes d'épargne logement,
opérations extérieures de la Défense...), voire omises (primes de Noél des
bénéficiaires du RMI...).

En présentant le budget de 2009, le ministre chargé du budget a
annoncé «un effort renforcé (+ 1 MdE) pour remettre a niveau des
dotations traditionnellement sous dotées». Ce montant est toutefois
insuffisant pour une véritable remise a niveau et la Cour a décelé dés son
rapport sur les résultats et la gestion budgétaire de 2008 des sous-
budgétisations manifestes pour 2009 dépassant le montant de la réserve
restant disponible.

De plus, les crédits ouverts en 2008, ou les années précédentes, ont
parfois été insuffisants et des charges budgétaires ont ainsi été reportées
sur I'exercice 2009. Ces reports s éevaient au minimum a 6,9 Md€ dont
3,6 MdE de dettes envers les organismes de sécurité sociale.

En outre, le colt des mesures annoncées en réponse a la crise dans
les départements d’ outre-mer est estimé par le gouvernement a 850 M€ en
année pleine, mais seules certaines d entre elles (moins de 500 M€) ont été
intégrées aladeuxieme LFR.

La hausse du chémage se traduira enfin par des dépenses sociaes
plus fortes que prévu.

Au total, si, magré les menaces identifiées, la désinflation et la
baisse des taux d'intérét devaient permettre réellement des économies, la
Cour recommande que ces économies et la réserve de précaution
disponible soient affectées a I’ apurement des charges a payer et non au
financement de nouvelles dépenses pérennes.

b) Les mesures de relance

Ces mesures sont imputées, pour la plupart, sur les crédits de la
mission «plan de relance de I'économie » créée a cet effet ains qu’'en
prélévements sur recettes et sur des comptes spéciaux du trésor.

La mission « plan de relance » a éé dotée en 2009 de 10,3 Md€ de
crédits de paiement par la premiére LFR puis de 2,3 Md€ par la deuxiéme
LFR. Elle comporte trois programmes dont les responsables sont des sous-
directeurs de la direction du budget. Les deux tiers des crédits sont gérés
directement par ces responsables et, pour la plupart, attribués a des
opérateurs. Letiers est transféré en gestion a d’' autres programmes.

Ces crédits sont affectés a des opérations précisement définies dont
la liste est arrétée par le comité interministériel d aménagement et de
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compétitivité des territoires. Les dépenses sont imputées sur des actions et
sous-actions spécifiques des autres programmes ou des lignes spécifiques
des budgets des opérateurs. Une base de données permet d’'en assurer le
suivi et des tableaux de bord doivent étre établis périodiquement.

Si certaines dépenses seront plus élevées que prévu (prime ala casse,
par exemple), il est en revanche possible que I'accélération prévue des
travaux d’équipement (infrastructure de transport notamment) soit difficile
et qu’' une partie des dépenses soit reportée sur 2010.

Le plan de relance prévoit aussi un remboursement anticipé d’ un an
du fonds de compensation de la TVA (FCTVA) aux collectivités
territoriales qui s engagent ainvestir plus en 2009 que sur la moyenne des
années 2004 a 2007. La premiere LFR a prévu a cet effet un préévement
complémentaire de 2,5 Md€ sur les recettes de I’ Etat.

Or, cet engagement est relativement facile a tenir car il suffit, en
moyenne, que les collectivités ne réduisent pas leur investissement de plus
de 10 % par rapport a 2008 pour rester au-dessus de la moyenne de 2004-
2007. Beaucoup de collectivités ont ains demandé a bénéficier de ce
dispositif et ladépense pour I’ Etat risque de dépasser 4 MdE.

Si les dépenses de I'Etat sont ainsi accrues, les recettes des
collectivités locales seront majorées d' autant. Le résultat ne sera cependant
pas neutre sur le besoin de financement de I’ ensemble des administrations
publiques car celui des administrations locales, du fait d'un investissement
plus important, sera alors plus élevé.

3- Lasituation afin avril

Le déficit budgétaire s est établi a 71,6 Md€ afin avril 2009, contre
44 8 Md€ afin avril 2008.

Par rapport aux quatre premiers mois de 2008, les recettes fiscales
nettes a fin avril ont chuté de 27,0 % sous I'effet notamment d'une
augmentation de 54 % des remboursements et dégrevements. Celle-ci est
en patie imputable a la concentration des mesures de relance
(remboursement du crédit d’'impét recherche...) sur le premier trimestre et
n'est donc pas extrapolable a1’ ensemble de |’ année. Les recettes brutes ont
toutefois aussi baissé de 8,6 %. Si on ne peut pas en inférer directement
une prévision sur I'ensemble de I'année®, ces premiers résultats montrent

39) Les variations trimestrielles de leur assiette, notamment pour la TVA, pouvant
étre trés fortes, leur croissance en moyenne annuelle pourrait étre trés différente de
leur croissance en glissement du premier quadrimestre 2008 au premier quadrimestre
2009. De plus, les recouvrements d’imp6t sur les sociétés dépendront beaucoup des
acomptes qui seront versés en décembre sur |a base des prévisions de résultat en 2009
des entreprises qui sont encore trés incertaines.
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gue les recouvrements, de TVA et surtout d'impét sur les sociétés, sont
pour le moment nettement en-dessous des prévisions de la deuxieme LFR,
et méme au dessous du montant qui pourrait étre mécaniquement attendu
d' unerévision a 3,0 % delabaisse du PIB.

Les dépenses nettes du budget général sur le champ de la norme
dlargie, a périmétre constant et hors plan de relance, ont cr( de 1,3 %. Les
crédits de la mission relance n"ont commencé a étre consommés qu’en
mars (a hauteur de 2,0 Md€ afin avril).

La dette financiere de I’ Etat a augmenté de 127 Md€ en un an pour
atteindre 1 087 Md€ afin avril 2009.

Si la situation fin avril ne peut pas étre extrapolée a I’ensemble de
2009, les développements précédents laissent envisager un déficit qui
dépassera 120 Md€. En effet, méme s les dépenses hors relance sont
contenues par des redéploiements, un dépassement est certain sur le
FCTVA et les recettes seront nettement inférieures aux montants prévus.

B - L’augmentation du déficit des or ganismes sociaux
1- Uneloi definancement congue pour une période de croissance

La LFSS pour 2009 a été initiadlement construite sous |’ hypothese
d’ un ralentissement modéré et temporaire de la croissance (1 % pour le
PIB en volume et 3,5 % pour la masse salariale en valeur).

Elle contient des dispositions sur le financement de la protection
sociale agricole et organise une nouvelle reprise des déficits du régime
général par la CADES, financée par un transfert de 0,2 point de CSG du
FSV a celle-ci. Elle annongait aussi I'apport de recettes nouvelles a la
branche retraite par une hausse des cotisations qui devait étre compensee
par une baisse a due concurrence des cotisations chémage.

Les deux derniéres dispositions, qui consistent a couvrir les besoins
de financement de certains organismes par une réallocation de ressources
au sein de la sphere sociae, sans apport global de recettes nouvelles,
supposaient le maintien d’ une croissance économique suffisante. De fait, le
relévement des cotisations de retraite a di étre reporté, ce qui ampute de
1,8 MdE les recettes de la CNAV en 2009 par rapport aux prévisions
associées ala LFSS. Quant au transfert de CSG ala CADES, il va plonger
le FSV dans un profond déficit des 2009. Par cette opération, on a en fait
réduit les recettes servant au financement des dépenses actuelles de
securité sociale (le financement des retraites via le FSV) pour en affecter
une partie au financement de déficits passés (I’ amortissement de la dette de
la CADES). Cet arbitrage illustre les inconvénients d'un déficit persistant
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du régime général : le financement différé de dépenses anciennes soustrait
des ressources nécessaires au financement des dépenses actuelles. Des
dispositions importantes de la LFSS se trouvent ainsi inadaptées a la
conjoncture de 2009.

2 - Versun déficit sans précédent du régime général

Les prévisions de déficit du régime général pour 2009 ont été
révisées a plusieurs reprises au gré des modifications des hypothéses
macroéconomiques et particuliérement de celle de masse salaride. La
prévision initiale du PLFSS était un déficit de 8,6 MdE sur la base de 6,4
Md€ de mesures nouvelles (économies de dépenses et apports de recettes)
et d’ une hypothése de masse salariale de 3,5 %.

La masse salariale du secteur priveé et les recettes qui lui sont liées
(les trois quarts environ de celles du régime général) se sont effondrées ala
fin de 2008 et au début de 2009. Au 1% trimestre 2009, cette masse
salariale est inférieure de 0,9 % a son niveau du 1% trimestre 2008. Depuis
le début de 20009, les encaissements du régime général sur le secteur privé
sont inférieurs a ceux de laméme période de 2008.

Le ministére des finances a publié le 4 juin une prévision de baisse
de lamasse salariale du secteur privé de 1,25 %.

Si les recettes sont trés fortement affectées par la conjoncture, les
dépenses semblent pour le moment assez conformes aux prévisions, sous
réserve d’' un dépassement de 0,3 20,5 Md€ de|’ONDAM.

Le déficit du régime général devrait donc dépasser les 20 MdE,
C'est-a-dire doubler par rapport aux niveaux déja sans précédent des
derniéres années.

Pour I'année 2009, le plafond du découvert de trésorerie du régime
général a été fixé par laLFSS a 18,9 Md€ pour la période alant du 1% avril
au 31 décembre ; ce niveau de découvert sera dépassé au 2°™ semestre. Ce
découvert, qui constitue en fait une dette du régime général, est appelé a
augmenter fortement en 2009 et 2010 et devrait rapidement atteindre les
limites des capacités de financement sur avances de la Caisse des dépéts.
La question du traitement des déficits accumulés par le régime général se
repose donc dés maintenant. En application de la loi organique du 2 ao(t
2005, les transferts de dettes a la CADES doivent s accompagner d'une
augmentation des recettes de la caisse permettant de ne pas alonger la
durée d’ amortissement de sa dette.
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3- Assurance chmage: retour brutal au déficit

Du fait de la tres forte augmentation du chdmage, les excédents
substantiels des deux derniéres années feront place a un déficit de
I’Unédic dés 2009. Dans les prévisions financiéres établies fin mai,
|"Unédic estime ce déficit a-1,3 Md€ en 2009 et a-4,6 Md€ en 2010. Ces
prévisions sont cohérentes avec une baisse du PIB de 3 % en 2009 et une
croissance de 0,5 % en 2010. Elles tiennent compte de la nouvelle
convention d’ assurance chémage entrée en application au 1% janvier 2009
pour deux ans, ainsi que de la contribution du régime a I’amélioration de
I"indemnisation du chémage partiel pour 150 M£.

Le déficit cumulé de I" assurance chbmage se creuserait rapidement
pour atteindre — 6,3 MdE fin 2009 et -11,0 Md€ fin 2010.

4 - Ledéficit desadministrations sociales

Au total, compte tenu des déficits des régimes de sécurité sociale
autres que le régime généra, du FSV, des hopitaux, des régimes
complémentaires® et de I’Unedic, e besoin de financement des ASSO en
2009 pourrait atteindre 25 a 30 Md€, soit 1,3 a1,5 % du PIB.

C - Lesadministrations publiques locales
1- Un autofinancement probablement assez stable

Si les droits de mutation connaissent une forte baisse en 2009, les
bases des impbts directs sont protégées des effets immédiats de la crise
sauf pour lataxe professionnelle. Elles sont en effet constituées de biens
immeubles, dont les valeurs sont révisées forfaitairement, qui ne sont pas
immédiatement sensibles a la baisse de I'activité, comme le sont les
imp6ts d' Etat assis sur des flux (valeur gjoutée, revenu ou bénéfice).

En 2009, nombre de collectivités ont en outre magoré
substantiellement les taux appliqués a ces bases. Cette mgjoration, qui
n'est pas générale, était attendue lors de la premiére année du «cycle
électoral », que la prolongation des mandats en 2008 avait au surplus
décalé d’'un an. Le ralentissement de la croissance du produit des impbts
locaux devrait donc rester limité.

40) Le FSV enregistrerait un déficit de 2,0 Md€ en 2009 ; L'AGIRC, I’ARRCO et
I’ AGFF un déficit technique de 2,5 Md€ en 2009.
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Les dotations de I'Etat connaitront une augmentation sensible et
d’autant plus notable que I'inflation serait en diminution comme prévu.
Dans la LFI pour 2009, la norme de progression des concours financiers
de I'Etat (hors prise en charge des dégrevements et fiscalité transférée)
était de 2 %. Laprogression est portée a 6,7 % dans la deuxiéme LFR, qui
amajoré de 2,5 Md€ le FCTVA au titre du plan de relance.

Pour les dépenses, les effets directs des transferts de personnels de
I'Etat seront bien moindres en 2009 pour les régions et les départements
et le Gouvernement a écarté la perspective de nouveaux transferts.

L’ aourdissement des dépenses de prestations sociades, di a la
dégradation de la situation économique, est probable. Cependant, c'est le
comportement d’employeur des collectivités qui décidera ou non de la
poursuite de I’ infléchissement des charges de fonctionnement observé en
2008. La rationalisation de I'intercommunalité, dix ans apres la réforme
de 1999, est une des clefs de la maitrise des dépenses dans ce domaine.

Le dynamisme maintenu des recettes et la poursuite de
I"infléchissement des dépenses de fonctionnement conduiraient a limiter
en 2009 la tension de la section de fonctionnement et & éviter une
dégradation sensible de |’ autofinancement.

2 - Uneincertitudesur lareprisedel’investissement

L' évolution du besoin de financement dépendra principalement de
celle de I'investissement, qui est tres incertaine. Dans le passg, elle a été
faible I'année suivant les éections municipales. En outre, les collectivités
ignorent ce que seront et comment évolueront les ressources appelées a se
substituer a la taxe professionnelle en 2010. Elles pourraient donc rester
prudentes dans leurs décisions d’ investissement des prochains mois.

Dans le cadre du «plan de relance », les collectivités peuvent
bénéficier d' un surplus de dotation de FCTVA s elles maintiennent leurs
dépenses d'investissement au niveau moyen des années 2004 a 2007,
mais cette condition est peu contraignante, cette moyenne étant inférieure
de 10 % au niveau atteint en 2008. L’Etat n’en a pas fixé d’autres aors
gue les conséquences financieres des investissements sont trés variables
sdon leur nature. Certaines peuvent aider a réduire des dépenses de
fonctionnement, mais plutt a terme; beaucoup incitent a les accroitre,

notamment par des recrutements de personnels.

Fin mai 2009, 19 540 collectivités ont passé une convention avec
I'Etat et prévu d'investir 54,5 Md€ en 2009. Elles avaient consacré 35,3
MdE a leurs dépenses d'investissement en moyenne par an de 2004 a
2007, soit 65 % du total des investissements des collectivités susceptibles
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de bénéficier d'un versement anticipé du FCTVA. Comme une partie
seulement, probablement limitée, en sera payée en 2009 (le solde I’ étant
en 2010 et aprés) et comme une partie des collectivités n'a pas signé de
convention, il n'est pas certain que les dépenses d'investissement de
I’ensemble des collectivités soient en 2009 trés différentes de celles de
2008, malgré I'importance de ces prévisions d' investissement.

Les collectivités, qui assurent prés des trois quarts de
I'investissement public civil sont aussi invitées par |'Etat a jouer un
premier réle dans le Grenelle de I'environnement, qu'il s'agisse de la
rénovation de leur parc immobilier, du fonctionnement de leurs services
publics « environnementaux », voire de la contribution au financement
des lignes ferroviaires a grande vitesse. Pour autant, et bien que les
discussions du Grenelle de I'environnement aient eu lieu en 2007, le
projet deloi d' orientation (« Grenelle | ») n’ est pas voté.

3 - Un déficit persistant

Au total, le besoin de financement des APUL ne devrait pas
augmenter sensiblement en 2009. S'il reste ainsi modeste au regard du
déficit public total, il demeure néanmoins un handicap pour |’ avenir.

La poursuite de I'augmentation des imp6ts locaux directs ou
indirects, lorsque I’ Etat prend en charge les dégrévements, ne saurait étre
regardée comme une contribution des collectivités locaes au
redressement des finances publigues. Un accroissement de leur dette reste
possible, a considérer leur structure financiére, mais dans des conditions
d’emprunt qui pourraient étre dégradées par la prolongation de la crise et
ses effets sur les établissements financiers. 1l ne contribuerait pas non
plus a ce redressement.

Contribuer a la relance par I'investissement, sans remettre en
question, par un déséquilibre des sections de fonctionnement ou par un
accroissement des prélévements obligatoire, |’ assainissement des finances
publiques est I’ objectif assigné implicitement par I' Etat aux collectivités
locales pour 2009 et au-dela. Sa réalisation suppose des gestions locales
plus efficientes et moins dispersées dans leurs champs d’ intervention.
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CONCLUSION

L'Etat perdra plus de 25 Md€ de recettes fiscales en 2009 par
rapport a 2008, dont une dizaine en raison des mesures de relance, en
principe temporaires. Ses dépenses croitront fortement, du fait du plan de
relance mais aussi d'une progression de 1,2 % en volume des crédits
affectés aux autres dépenses. Celles-ci peuvent encore rester dans la
limite des crédits votés, sous réserve d'un effort de redéploiement
important, mais avec la perspective que |’ Etat ne parvienne pas a réduire
le montant des dépenses exigibles et impayées en fin d’année. Le déficit
budgétaire dépassera 120 Md€ et |’augmentation de la dette financiere
pourrait étre supérieure a 100 Md€.

La récession creusera fortement le déficit du régime général de
sécurité sociale qui, méme s I’ évolution des dépenses est conforme a la
LFSS, dépassera 20 Md€. La question du traitement de sa dette va donc
trés vite se poser a nouveau. La crise touchera aussi particuliérement
I"Unédic dont les résultats financiers sont trés sensibles a la conjoncture
et qui devrait donc voir réapparaitre un déficit significatif. Les régimes
complémentaires basculeront dans le déficit. Le besoin de financement
des administrations sociales pourrait atteindre 1,3 & 1,5 % du PIB.

La hausse du taux des impdts locaux et I'inertie de leurs bases
devraient permettre aux collectivités locales de maintenir a peu pres leur
autofinancement, malgré le dynamisme persistant de leurs dépenses de
fonctionnement. La croissance de leur investissement est trés incertaine
mais, malgré I'incitation a |’ accroitre apportée par le remboursement
anticipé du FCTVA, €lle sera sans doute assez faible et leur besoin de
financement ne devrait donc pas beaucoup augmenter.

L’ensemble des ééments ci-dessus aménent a conclure que le
déficit global des administrations publiques devrait dépasser 140 MdE,
soit plus de 7,0 % du PIB, en 2009 avec une baisse du PIB de 3,0 %. La
crise et le plan de relance n'en expliqueraient qu’environ la moitié, le
reste éant de nature structurelle, avec un déficit structurel tendant a
|égérement s'aggraver. Malgré un plan de relance moins important, le
déficit francais resterait supérieur a la moyenne des autres pays
européens, car notre pays part d’ une position beaucoup plus défavorable.
Sans méme compter les emprunts de la SFEF, la dette publique
dépasserait 75 % du PIB. Avec eux, €lle progresserait d’ environ 220 Md€
et serait voisine de 80 % du PIB.




Deuxieme partie

Un ajustement inéluctable
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Chapitre IV
L a per spective de déséquilibres encore

massifsal’horizon de 2012

Malgré la stratégie dgustement affichée dans la loi de
programmation des finances publiques, le risque existe de déséquilibres
des finances publiques encore massifs a I’ horizon de 2012 face auxquels
les outils actuels de programmation ne sont pas totalement adaptés.

| - Lastratégieaffichée

1- Lamaitrise desdépenses et la sécurisation des recettes

Depuis le dépbt du projet de loi de programmation des finances
publiques (LPFP) a I’ automne 2008, le Gouvernement a dd plusieurs fois
modifier cette programmation pour tenir compte de la dégradation de la
situation économique et de la nécessité d'y faire face par des mesures de
relance, maisil a maintenu quatre orientations stratégiques :

- les recettes doivent jouer leur role de stabilisation automatique ;

- les réformes intervenant apres le vote de la LPFP ne doivent
globalement pas diminuer durablement les ressources de I’ Etat et
dela sécurité socide ;

- la croissance des dépenses publiques en volume doit étre
strictement limitée (& 1,0 % en moyenne annuelle sur 2008-2012
danslaLPFP) ;

- les mesures de relance doivent étre temporaires et leur impact
budgétaire ne pas aller au-dela de 2010.
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La chronologie des déficits et dettes publics de 2009 a 2012 telle
gu’ anticipée par le Gouvernement, depuis le dépbt du projet de deuxiéme
loi de finances rectificative en mars dernier jusqu'a la date du présent
rapport, est la suivante.

Tableau 10 : les prévisions du Gouver nement

2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Déficit public (% PIB) 34 5,6 52 4,0 29
Dette publique (% PIB) 68,0 73,9 775 78,3 78,1
Croissance dépenses (%) 0,9 3,2 0,5 0,9 0,9

Source : PLFR2 du 4 mars 2009

Les chiffres relatifs a 2009 sont manifestement périmés, les
hypothéses de croissance ayant été revues a la baisse, et ceux des années
suivantes N’ ont pas été régjustés a cejour.

2- Lesécartspar rapport alastratégie

La clarté de la stratégie affichée par la France est essentielle pour
compenser les doutes que peut susciter le non respect de ses engagements
de réduction du déficit dans toute la période récente.

Des pays comme les Etats-Unis ou le Royaume-Uni enregistreront
des déficits plus importants que celui de la France en 2009, mais ils ont su
dégager un excédent de leurs comptes publics dans les années 1998 & 2001.
Les pays de la zone euro ont, quant a eux, quasiment atteint I’ équilibre en
2000 puis en 2007 et I’ Allemagne y est a nouveau parvenue en 2008. La
France, pour sa part, n’a jamais su réduire son déficit au-dessous de 1,5 %
du PIB depuis 1980, ni respecter les engagements pris dans ses
programmes de stabilité, notamment parce qu'elle n'a jamais atteint ses
objectifs de maitrise des dépenses.

Or, divers événements intervenus depuis |I'adoption de la LPFP
brouillent lalisibilité de la stratégie qu' elle fixe.

Labaisse du taux de TV A sur larestauration diminuera durablement
les recettes de I’ Etat de 2,5 Md€. Le respect des orientations de la LPFP
supposerait qu’elle soit compensée par une augmentation d'impéts, ou la
suppression d’ avantages fiscaux, de méme ampleur.

Le gouvernement a indiqué que la suppression annoncée d’ une part
substantielle de la taxe professionnelle sera compensée par le produit
d'autres impéts. Toutefois, il en résultera inévitablement d'importants
transferts financiers entre les contribuables, et il est peu probable qu’ une
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réforme de cette ampleur se fasse a préévement globa constant. Si les
ressources des collectivités locales doivent étre néanmoins maintenues,
c'est alors|’Etat qui en supporterale co(t budgétaire.

La progression des dépenses en volume affichée dans le rapport
annexé au projet de deuxieme LFR est en moyenne de 1,3 % sur 2008-
2012 et de 1,4 % sur 2009-2012, aors que le rapport annexé a la LPFP
affichait un objectif de 1,0 %. Le gouvernement a en effet tenu compte
d'une prévision d'inflation désormais plus basse, alors que les crédits
budgétaires et I'ONDAM sont fixés en vaeur dans la loi de
programmation. Un autre choix aurait éé d'abaisser les objectifs en
valeur. Certes, une telle révision se serait effectuée au détriment d' une
stabilité utile aux gestionnaires. L’ option retenue n’en signifie pas moins
gue les ambitions ont été revues ala baisse et |a stratégie infléchie.

Il - Lerisque dedéséquilibresencore
considérables

Partant d’ une année 2009 plus dégradée que prévu en mars dernier,
les déficits des années ultérieures seront mécaniquement plus prononceés.

1- Lacroissance économique et les recettes

L'évolution des finances publiques au-dela de 2009 dépendra
d'abord de I'ampleur et de la durée de la crise. Le Gouvernement prévoit
désormais une reprise de la croissance suffisante a partir du second
semestre 2009 pour que le PIB augmente de 0,5 % en 2010 et la loi de
programmation repose sur un rythme annuel de 2,5 % en 2011 et 2012.
L'OCDE e la Commission européenne retiennent cependant un
redémarrage plus tardif et une croissance négative en 2010 (-0,1 et -0,2
%) Les recettes seraient alors plus faibles que prévu en mars dernier. Une
inflation plus faible pourrait aussi jouer dans le méme sens.

Ensuite, les modifications |égidatives déja intervenues entraineront
une baisse d environ 5 Md€ des recettes fiscales et sociales en 2009 et
2010%, a laguelle, sauf mesures compensatrices, s gjouteraient environ
2,5 Md€ de baisse dela TV A sur larestauration et |I'impact probable de la
réforme de lataxe professionnelle.

41) Effet décalé de mesures prises antérieurement telles que la réforme du crédit
d’imp6t recherche ou la suppression de I'imposition forfaitaire annuelle des sociétés.
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Enfin, I’ évolution des recettes pourrait étre sensiblement inférieure
acelle de I’ activité (faible élasticité) au cours des prochaines années. En
effet, les cotisations sociales suivent la masse salariadle, qui croit
généralement moins vite que le PIB en phase de reprise. Les recettes
fiscales, pour leur part, peuvent durablement croitre moins vite aprés une
récession, en particulier I'imp6t sur les sociétés. Leur élasticité spontanée
au PIB a été inférieure 2 0,5 de 1993 a 1996, puis est remontée a 1,3 en
1997 avant de retomber a 0,5 en 1998. Ce phénomeéne tient notamment
aux mécanismes qui permettent de reporter des déficits ou des moins
values sur les bénéfices ou plus-values des années ultérieures, d' une part,
et al’atonie du prix des actifs (immobilier et actions), d’ autre part. Les
déficits fiscaux reportables en avant par les entreprises a fin 2008
représentent une perte potentielle d’'impdt sur les sociétés de 40 Md€®.

2 - Lesdépenses publiques

Les dernieres prévisions de croissance des dépenses en volume
(présentation du deuxieme projet de LFR pour 2009) sont plus en ligne
avec les tendances antérieures que dans les précédents documents de
programmation pour 2009 et 2010* mais plus ambitieuses pour 2011 et
2012*. Sur la période 2009-2012, elles restent globalement optimistes au
regard des évolutions passées et de I'impact limité des réformes engagées.

La croissance des dépenses publiques (volume en %)
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Moyenne 1998-2007

Source: INSEE jusqu’a 2008 ; ministére de |’ économie au-dela.

42) Annexe du compte général del’ Etat pour 2008.

43) Respectivement 3,2 et 0,5 %. La progression de 0,5 % en 2010 doit étre appréciée
en considérant que I’ arrét des mesures de relance contribue a réduire les dépenses de
1,3 %. Hors plan de relance, la progression serait donc de 1,8 %.

44) 0,9 % par an (0 pour Etat et ODAC, 1 % pour les APUL et 1,7 % pour les ASSO).
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Limiter cette croissance a 1,4 % par an de 2009 a 2012 suppose en
effet que les dépenses seront inférieures de 35 MdE en 2012 a ce qu' elles
seraient si elles suivaient leur rythme tendanciel de 2,3 % par an.

Or les économies permises par la RGPP sont toujours estimées a
environ 6 Md€, aprés déduction des montants rétrocédés aux agents, et
cette estimation est, on verra, trop peu étayée. Dans le secteur social, les
économies attendues de la mise en oauvre de la loi sur I"hépita restent a
évaluer et ne pourraient en toute hypothéese intervenir que graduellement.

En revanche, certaines dépenses connaitront inévitablement une
forte croissance. En supposant constant le taux d’intérét moyen actuel sur
la dette publique, la hausse de la dette de 2008 a 2012 entrainera une
augmentation de 14 Md€ des charges financieres. Méme avec un taux
d'intérét plus faible, cette augmentation dépassera tres fortement a elle
seule les économies escomptées a cette échéance de la RGPP.

Si les décisions déa prises de reval orisation du point de la fonction
publique et le remplacement partiel des départs a la retraite permettent de
presque stabiliser la masse salaridle de I’ Etat, les dépenses afférentes aux
pensions des fonctionnaires croissent en valeur de 5,5 % par an.

Les dépenses ambulatoires d'assurance maladie vont continuer a
étre fortement tirées par la progression des remboursements effectués au
titre du dispositif des affections de longue durée. Les retraites payées par
le régime général croissent de 5 a6 % par an.

La loi de programme Grenelle | laisse envisager des dépenses
considérables a I’horizon 2020, dont une partie avant 2012, méme si
plusieurs des projets annoncés auraient été réalisés sans cette loi de
programme. Par ailleurs, il n'est pas du tout certain que I’ anticipation des
travaux d’ équipement inscrite dans le plan de relance pour 2009 et 2010
soit suivie d' un ralentissement de méme ampleur a partir de 2011.

Enfin, I'infléchissement des dépenses des collectivités locales
inscrit dans la LPFP est seulement hypothétique.
3- Lesdéficitset la dette

Si le PIB en volume diminue de 3,0 % en 2009, est stable en 2010
puis augmente de 2,0 % en 2011 et 2,5 % en 2012, le déficit sera encore
d'environ 5,5 % du PIB en 2012 et |a dette d'environ 87 % du PIB, hors

45) 85 Md€ selon les études d’ impact (2/3 pour les APUL et 1/3 pour I’ Etat).
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dette contractée par la SFEF, avec les prévisions de mars 2009 du
ministére des finances sur la croissance des dépenses™.

Si, avec les mémes hypothéses de croissance du PIB, la
progression des dépenses éait, en fait, de 2,2 % en 2011 et 2012, le
déficit serait encore supérieur a 6,0 % du PIB en 2012 et la dette
approcherait 90 % (hors SFEF). Les charges d'intérét de la dette seraient
aors supérieures de 20 Md€ a leur montant de 2008, a taux moyen
constant, soit I’ équivalent de deux points de CSG.

Pour le seul régime généra de sécurité sociale, le déficit
approcherait 30 Md€ en 2010 et se maintiendrait autour de ce niveal.

Il est enfin vraisemblable qu’une partie des mesures de relance
seront prolongées en 2010 pour soutenir une croissance encore fragile.
Méme s elles sont interrompues avant 2012 et ne pesent plus alors sur le
déficit, elles auront contribué a accroitre |a dette a cet horizon.

Le gouvernement prévoit en outre, a partir de 2010, une réduction
du déficit structurel fondée sur la maitrise des dépenses. Toutefois, on I'a
vu, les conséquences des décisions dga prises et les tendances
spontanées, tant sur les dépenses que sur les recettes, joueront en sens
inverse. En outre, d'importantes recettes non fiscales ont été prél evées ces
dernieres années sur des organismes publics classés en dehors des APU et
cette source de recettes est désormais en partie tarie.

[11 - L’utilité d’une programmation pluriannuelle

La loi de programmation, dont le budget triennal de I’ Etat est un
élément central, est I'instrument de la stratégie des finances publiques.

1- Laloi de programmation desfinances publiques

Dans son dernier rapport public annuel, la Cour a salué I’ adoption
delaloi de programmation des finances publiques (LPFP) qui répond au
besoin, depuis longtemps souligné, de renforcer la dimension
pluriannuelle du pilotage des finances publiques en faisant valider par le
Parlement ses grandes orientations. Celles-ci éaient en effet jusque la
inscrites dans des programmes de stabilité envoyés a la Commission
européenne dans I'indifférence et jamais respectés. La LPFP du 9 février
2009 a mis en ocauvre la révision congtitutionnelle du 23 juillet 2008, qui
consacre cette nouvelle catégorie de loi, pour les années 2009 a 2012.

46 Et une éagticité unitaire des prélévements obligatoires au PIB.
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Il convient de distinguer la programmation triennale des dépenses
de I'Etat, qui est une novation utile pour la maitrise des finances
publiques et la responsabilisation des gestionnaires, d’une part, et les
objectifs assignés aux autres administrations (sécurité sociale et
collectivités locales) dont la nature et la crédibilité différent peu de celles
des outils de programmation préexistants (programme de stabilité...) et
qui ont montré jusgu'ici peu d'efficacité, dautre part. Du fait de
I’autonomie dont disposent une partie des administrations publiques,
notamment les collectivités territoriales, les dispositions de la LPFP les
concernant n’ont guere plus de force contraignante que des prévisions.

Le déclenchement de la crise a singuliérement limité la portée de la
LPFP. La programmation du déficit public et de la dette de 2009 a 2012
est en effet établie « sous réserve gue les hypothéses économiques du
rapport annexé a la présente loi soient confirmés ». Malgré les révisions
opérées fin 2008, les hypotheses de croissance et de prix retenues dans la
loi de programmation sont largement dépassées. Pour la crédibilité de
I’ exercice, il importe de les actualiser au plus vite.

Enfin, on I'a vu, des décisions récentes ont affaibli la clarté des
grandes orientations affichées danslaloi de programmation.

2- Lebudget triennal del’ Etat

Le pilotage des finances de I'Etat a désormais une dimension
pluriannuelle avec le budget triennal, dont plusieurs mesures ont renforcé
la crédibilité, comme la fixation du point de la fonction publique sur trois
ans. Il reprend laloi de finances pour la premiére année (2009) et prévoit
une répartition des crédits par mission qui est intangible la deuxieme
année, sauf abondement par une réserve de budgétisation de 0,6 Md€
destinée a financer des dépenses nouvelles, et pourra ére modifiée la
troisieme année dans le cadre du budget triennal suivant (2011-2013).

Sa portée est affaiblie par I'importance des dépenses qui vy
échappent. C’est le cas des mesures décidées dans le cadre du Grenelle de
I”environnement. Alors que 1,1 Md€ sont inscrits a ce titre dans le budget
triennal sur la période 2009-2011, les dépenses mises a la charge
d’ organismes publics autres que I'Etat sélévent a 3,4 MdE et les
dépenses fiscal es considérées comme créées par le Grenelle & 1,6 MdE.

De plus, des décisions récentes contribueront au dépassement des
crédits par mission prévus pour 2010 : abandon des économies prévues
dans le budget triennal sur la mission agriculture (230 M€)* ; nouvelles

47) De plus, rien n'est prévu pour les refus d’ apurement des aides agricoles (100 M€
par an de 1996 a 2007.
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mesures prises en réponse a la crise dans les départements d’ outre-mer
(350 M€ ne sont pas budgétés sur un co(t tota de 850 ME£).
L'aggravation du chémage imposera auss de relever la dotation de
certains programmes sociaux. Bien que la préparation de la LFI pour
2010 semble s appuyer largement sur ce budget triennal, la réserve de
budgétisation ne sera sans doute pas suffisante.

Certes, le budget triennal repose sur une croissance des dépenses
de I'Etat égale a I'inflation prévue en septembre 2008 pour 2010, soit
1,75 % en moyenne annuelle par an. Comme I’ inflation désormais prévue
est inférieure, des économies sur certains postes et des redéploiements
entre missions sont possibles. Si ceux-ci étaient trop importants dés 2010,
le principe d’ un budget pluriannuel serait toutefois remis en question.

CONCLUSION

La perspective d’ une réduction sensible du déficit et de la dette a
I"horizon de 2012 n'est pas réaliste a défaut d’'un effort majeur de
redressement. Méme si la croissance de | activité redevenait supérieure a
2,0 % par an a partir de 2011, comme le suppose la programmation des
finances publiques, la croissance des recettes pourrait étre durablement
faible. En outre, faute de nouvelles mesures d économie, le
ralentissement des dépenses sera insuffisant. Le déficit public risque
d'étre encore supérieur a 6,0 % du PIB en 2012 et |a dette approcherait
alors 90 % du PIB, sans méme compter les emprunts de la SFEF. Les
charges d'intérét pourraient étre supérieures de 20 Md€ a leur montant
de 2008, soit I"équivalent de deux points de CSG. Chaque actif paierait
alors 2 700 € de charges d'intérét par an, 750 € de plus qu’ en 2008.

La Cour a souhaité |’adoption d' une loi de programmation des
finances publiques et d’un budget triennal de I’ Etat. Ils demeurent des
instruments essentiels, mais d'une portée limitée au regard des
circonstances exceptionnelles que connaissent les finances publiques. En
outre, la loi de programmation ne peut pas avoir d emprise sur une partie
importante des administrations publiques. Ses principales orientations,
maitrise des dépenses et sSécurisation des recettes, sont encore
appropriées mais les objectifs de croissance des dépenses ont été
infléchis & la hausse et des évolutions fiscales récemment annoncées,
dans la mesure ou €elles ne sont pas compensées, contribueront a réduire
durablement les recettes. Le budget triennal constitue la traduction la
plus opérationnelle de la loi de programmation mais sa portée serait
affaiblie si la répartition des crédits pour 2010 inscrite dans ce budget
devait étre trop modifiée danslaloi de financesinitiale.
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ChapitreV
Lesrisguesliésaune dériveincontrolee

dela dette

L’ endettement public peut étre mesuré de diverses fagons mais la
dette brute en est la mesure la plus pertinente. Or, €lle risque de
semballer, ce qui aurait de graves conséguences, et il serait risqué de
miser sur des remedesiillusoires pour I’ arréter.

| - L’importance deladette brute

La situation des finances publiques peut étre appréciée au regard
de multiples critéres. Ceux-ci doivent étre de nature a permettre des
comparaisons entre pays car les bons et obligations des Etats sont
largement détenus par des non résidents (54 % en France) et ces
comparaisons doivent étre favorables pour attirer les capitaux étrangers
ou retenir les capitaux nationaux. L’ analyse de la situation francaise doit
certes s appuyer sur des critéres plus nombreux et plus riches, mais ils
présentent des insuffisances.

1- Ladette publiquebrute: lecritere essentiel

L’indicateur le plus utilisé est la dette brute des administrations
publiques (APU) tirée des comptes nationaux, et il demeure le plus
important. En effet, comme des particuliers ou des entreprises et méme s
eles ont plus de latitude a cet égard, les APU ne peuvent pas s endetter
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indéfiniment et il faut donc éviter que leur dette brute tende a s emballer.
Une partie de ses composantes éant mal connue dans certains pays,
I"Union européenne retient la dette au sens du traité de Maastricht dont le
champ est un peu plus restreint mais la mesure plus fiable®.

Cette dette peut étre appréciée au regard des ressources des APU.
Cependant, le taux de prélévements obligatoires est tres différent d’'un
pays a I'autre (il est particuliérement élevé en France) et il est plus
pertinent de rapporter la dette al’ assiette de ces prélévements, ¢’ est-a-dire
au PIB, ce qui est I’ usage le plus répandu au niveau international.

Le niveau que la dette brute est susceptible d' atteindre a fin 2010
est une référence pertinente car la crise et les plans de relance exerceront
leur plein impact sur les finances publiques cette année la. Selon les
organismes internationauix, la position de la France se dégraderait plus
que celles de I’ Allemagne et de I’ensemble de la zone euro, malgré des
mesures de relance moins fortes. La dette de I'Union européenne
augmenterait certes comme celle de la France, mais elle resterait assez
nettement inférieure.

Tableau 11 : la dette au sens de Maastricht en pointsde PIB

2007 2008 2009 2010

France 63,8 68,0 79,7 86,0
Allemagne 65,1 65,9 734 78,7
Zone euro 66,0 69,3 77,7 83,8
Union européenne 58,7 61,5 72,6 79,4

Source : Commission européenne; printemps 2009 ( SFEF incluse).
2 - Leslimites des concepts de dette nette

L’importance de la dette brute des administrations est parfois
relativisée car, en contrepartie, elles détiennent des actifs physiques et
financiers qui peuvent générer des ressources futures. La dette nette qui
résulte de leur déduction doit cependant étre considérée avec prudence.

En effet, malgré dimportants progres, la valorisation des actifs
physiques reste difficile. En outre, la plupart de ces actifs ne sont pas
cessibles et il n'est pas pertinent de les intégrer dans une analyse des

48) Elle est aussi enregistrée a sa valeur nominale alors que la dette tirée des comptes
nationaux est en valeur de marché.
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risques de solvabilité posés par I'endettement public. Enfin leur
rentabilité, financiére ou socio-économique, est souvent surestimée®.

Les actifs financiers sont certes plus faciles a valoriser et a céder et
il est donc plus pertinent d’examiner la dette des APU nette de ces actifs.
Selon la définition de I'OCDE (concept d’engagements financiers nets),
la dette nette s élevait & 34 % du PIB en France & fin 2007, un niveau
inférieur a ceux del’ Allemagne et de la zone euro (44 %).

Toutefois, cette comparaison des niveaux de la dette nette donne
une image trop favorable de la situation de la France pour deux raisons.

D’une part, la croissance de cette dette nette est plus forte en
France. Sur 15 ans (1992-2007), elle a augmenté de 14,4 points de PIB en
France et de 7,2 points, soit deux fois moins, dans la zone euro.

D’ autre part, ces actifs sont estimés a leur valeur de marché qui est
trés sensible a la conjoncture pour les actions et participations®. Or, le
poids de celles-ci est plus important en France que dans les autres pays et
la baisse du prix de ces actifs tend donc a entrainer une hausse plus forte
de la dette nette des administrations publiques francai ses.

L'INSEE publie une dette nette, estimée a 61,3 % du PIB a fin
2008, en déduisant seulement de la dette brute les instruments de
trésorerie, crédits et titres de créances négociables détenus par les APU.
Ce cacul est intéressant mais présente deux inconvénients: il n'est pas
réalisé dans les autres pays et la frontiére entre les actifs déduits et les
autres pose des problémes de délimitation.

La dette nette des APU, quelle qu’ en soit la définition, est donc un
indicateur & considérer avec prudence et son utilisation ne peut donc se
substituer a celle de la dette brute.

3- Lesdettesimplicites: un complément nécessaire

Les engagements pris par les Etats ne sont pas compris dans la
dette brute mais doivent étre pris en compte pour apprécier la
soutenabilité des finances publiques a long terme. Leur évaluation
présente aussi l'intérét de permettre de mesurer les modifications
réglementaires permettant d’ en réduire I'importance.

49) Cf. rapport sur la situation et les perspectives des finances publiques de juin 2008
(annexe VIII).

50) La valeur des actions cotées et OPCVM détenues par les APU est passée de 102
Md€ en 2003 & 302 Md€ en 2007 pour retomber a 197 Md€ en 2008.
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Les plus importants concernent les dépenses de retraite et
dépendance qui pourraient ére supérieures d’environ 3 points de PIB en
2050 a leur niveau actuel®. La somme actualisée des besoins de
financement des régimes de retraite a cet horizon correspond a une « dette
implicite» qui se compte en dizaines de points de PIB. Pour le seul
régime des fonctionnaires de I'Etat, elle représente 30 % du PIB (les
pensions versées par |’ Etat augmentent de 5,5 % en valeur par an, soit un
supplément de dépenses d’ environ 2,5 Md€ par an).

Il - Lesrisquesd un emballement dela dette

L'augmentation de |’endettement a pour principale conséguence
celle des intéréts qui consomment ainsi une part de plus en plus élevée
des ressources publiques.

En 2008, la charge d'intérét sur la dette publique s élevait a 2,8 %
du PIB en France. Elle pourrait atteindre 3,7 % du PIB en 2012 si |a dette
atteint 90 % du PIB, a taux d'intérét moyen constant, ce qui représente
750 € par actif de plus qu’ en 2008.

A plus long terme, si rien n'est fait pour I’ arréter, la dette pourrait
s emballer et ces charges devenir bien plus lourdes.

1- Un emballement envisageable

L’ évolution de la dette publique, en pourcentage du PIB, résulte
mécaniquement de deux variables: le solde primaire rapporté au PIB,
d'une part, et I'écart entre le taux d'intérét sur la dette et le taux de
croissance du PIB, d’ autre part.

On peut partir d'une dette égale a 80 % du PIB et d'un déficit
primaire structurel égal 20,5 % du PIB en 2009. Si I’ écart est de 1,5 point
entre taux d’'intérét et taux de croissance, comme il I’ a été dans |le passé™,
et s |I"hypothése est aussi faite que le déficit primaire se creusera, méme
seulement de 0,1 point par an en raison, par exemple, de la hausse des
prestations liées au vieillissement®, une hausse exponentielle de la dette
est automatique.

51) Cf. rapport sur lasituation et |es perspectives des finances publiques de juin 2008.
52) Ces hypothéses sont précisées en annexe V.

53) Dans son rapport de juin 2008 sur la situation des finances publiques, la Cour
avait estimé la hausse de ces prestations a4 points de PIB al’ horizon de 2050.
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Dans un tel scénario, qui n'est évidemment pas une prévision, la
dette atteindrait 100 % du PIB en 2018, puis 130 % en 2026 et 200 %
avant 2040

L'emballement de la dette (en % du PIB) a politique

inchangée
MHER
HHERHE
RIEIER
I

o T |‘||||

2- Lesrisques
a) Un co(t de plus en plus élevé pour les Francais

Avec un taux de 4,0 %%, la charge d'intéréts serait portée a4,0 %
du PIB en 2018 et a 8,0 % avant 2040. Presgue 20 % des prélévements
obligatoires serviraient alors a payer ces intéréts, soit plus que le produit
delaTVA.

La dette ne peut pas augmenter indéfiniment et I’ effort nécessaire
pour arréter cet engrenage sera d'autant plus important qu'il sera
longtemps différé. Pour ramener le solde primaire au niveau permettant
seulement de stabiliser le ratio dette / PIB au niveau déja atteint, il
faudrait en effet, sous forme de hausse des prélévements obligatoires ou
de réduction des dépenses publiques, fournir un effort éguivalent a 3,1 %

54) Dans ce scénario destiné aillustrer |es risques d’ emballement de la dette, le déficit
primaire est inférieur a ce qu'il pourrait ére en réaité de 2010 a 2012. La dette
pourrait donc croitre encore plus vite au début de la prochaine décennie. Avec une
hypothése de déficit primaire structurel égal a 1,5 % du PIB, au lieu de 0,5 %, elle
atteindrait 100 % du PIB en 2015 et 200 % en 2028 (en 2005, le rapport de la
commission de ladette comportait un graphique donnant un résultat voisin).

55 Letaux moyen sur ladette publique était de 4,3 % en 2008 (cf. chapitre).
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du PIB en 2020, a 4,7 % en 2030 et 46,5 % en 2040, soit I’ équivalent de
13 points de CSG.

Une dérive incontrolée de I’ endettement aboutira inévitablement &
un appauvrissement des francais et, pour ce qui concerne la dette sociale,
pourrait remettre en cause la pérennité des régimes sociaux. Il faut donc
arréter au plus vite cet engrenage.

b) Un risgue pour la signature de I’ Etat

En fait, le déroulement de ce scénario serait évidemment
interrompu bien avant que I’ endettement n’atteigne de tels niveaux. En
effet, en mobilisant une part aussi importante des ressources publiques,
les charges d'intérét deviendraient insupportables et, s un gustement
drastique n’ était pas opéré suffisasmment vite, il pourrait étre imposé par
les créanciers de I’ Etat.

Ceux-ci réagiraient d'abord en relevant la prime de risgue
incorporée aux taux d'intérét. Si le taux des emprunts publics augmentait
aors d'un point, la charge financiére des APU serait accrue de 14 Md€E,
soit plus que le produit de la taxe d'habitation, a I"horizon de
remboursement des plus longs emprunts. La hausse serait dé§ja de 6 Md€
au bout de 4 ans. L’effet de boule de neige de la dette en serait renforcé,
accroissant les craintes des opérateurs de marchés et provoquant une
nouvelle hausse des taux. Les charges d'intérét ne pouvant pas mobiliser
une part indéfiniment croissante des ressources, les créanciers de I’ Etat
finiraient par refuser tout nouveau prét et la menace de la cessation des
paiements imposerait alors un ajustement drastique.

¢) Unrisgue pour le succes de la politique de relance

Si le creusement des déficits publics est inévitable en phase de
récession, il est tout aussi nécessaire de montrer que I’ endettement est
sous contrdle et que des mesures appropriées permettront de stabiliser
puis de réduire la dette pour maintenir la confiance indispensable a une
reprise durable de |a croissance.

A défaut, les ménages et entreprises pourraient augmenter leur
épargne de précaution, ce qui péserait sur |'évolution de la demande
interne et sur la croissance. Une étude récente du FMI conclut pour cette
raison que I'impact des politiques de relance budgétaire sur |’ activité est
faible et d’ autant plus limité que la dette publique est éevée™.

56) Dansle «world economic outlook » d’ octobre 2008.
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3- Lesfrontieresincertainesde la zone danger euse

Quelles que soient les critiques dont elles font I’ objet, les agences
de notation influencent la mesure de ces risques par les opérateurs de
marchés. Elles tiennent surtout compte du niveau de la dette publique, de
ses perspectives d’' évolution et de la capacité de redressement des Etats en
cas de dérapage. La note attribuée n’est pas le résultat automatique d'un
modéle économique. A plusieurs étapes de I'analyse, le classement d’un
pays repose sur les décisions de comités d'experts, sur la base d' une
synthese qualitative et non déterministe de criteres et scénarios multiples.

En conséguence, si une dette publique supérieure a 80 % du PIB
conduit les agences a s'interroger plus fortement sur le maintien du triple
A, ladécision n’est en rien automatique. La dette japonaise a é&té dégradée
a105 % du PIB en AA et la dette espagnole a 40 %.

L’ appréciation des opérateurs de marché est évolutive et ils
accordent, depuis quelques mois, une plus grande importance aux risques
présentés par les Etats. Les primes de risque spécifiques a chacun sont
observables en comparant les taux des emprunts d Etats différents
appartenant & une méme zone monétaire. Dans la zone euro, I’ écart avec
le taux des emprunts allemands a 10 ans est passg, entre mai 2008 et mai
2009, de 0,4 41,9 points pour I’ Irlande, de 0,5 a 1,8 points pour la Gréce
et de 0,2 20,4 points pour la France.

Ces primes traduisent a la fois le risque de défaut de paiement des
Etats et le risque de liquidité de leurs obligations” maisiil est difficile de
distinguer leurs contributions respectives®. Selon certains experts, les
écarts de taux au sein de la zone euro pourraient aussi traduire la crainte,
partagée par quelques opérateurs de marché, d’'un éclatement de la zone,
I"euro étant alors remplacé par des monnaies nationales plus ou moins
fragiles selon I'état de I’économie et des finances publiques de chaque
pays. En toute hypothése, ces «spreads» reflétent assez largement
I" appréciation portée sur la soutenabilité des finances publiques des pays.

57) Risque pour un porteur de ces obligations de ne pas trouver d’ acheteur.
58) Le marché des « credit default swaps » qui assure contre le risque de défaut et
permet en théorie de le mesurer ne fonctionne pas suffisamment bien.
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11 - Lerisqued’attendre desremedes
hypothétiques

Pour certains observateurs des finances publiques, le probléme
posé par I'emballement des dettes publiques pourrait étre résolu sans
effort grace a une croissance plus forte, a une résurgence de I’inflation, a
la protection apportée par I’ appartenance a la zone euro ou encore du fait
du caractére général de I'augmentation des dettes publiques. Il serait
imprudent de trop attendre de ces « solutions ».

1- Lacroissance
a) Les perspectives de la croissance potentielle

La question la plus importante pour apprécier les perspectives des
finances publiques est sans doute celle de la croissance potentielle.

Depuis le premier choc pétrolier, la croissance a été trés variable
selon les années mais elle a éé en moyenne de 2,2 % par an. Si ce rythme
de croissance N’ est pas modifié par la crise, le PIB augmentera a un taux
nettement supérieur a 2,2 % a partir de 2011 ou 2012 de sorte que la
croissance sur la période 2007-2017, par exemple, sera de I'ordre de
2,2 %, comme elle I’ a été sur la période 1997-2007.

Si cette hypothése s avérait bonne, et a politique inchangée®™, le
déficit public diminuerait avec la reprise de I'activité puis oscillerait
autour d'un déficit structurel de 3,0 % du PIB®. Si, en revanche, la
croissance était durablement inférieure & 2,2 %, il ne reviendrait pas
autour de 3,0 % mais autour d'un déficit structurel plus éevé.

Le dernier programme de stabilité de la France retient une
croissance potentielle de 2,2 %, ce qui parait désormais trés élevé au
regard des estimations des organisations internationales. En effet, s
I"OCDE I' estime a 1,8 % en 2008, dlle retient un taux plus bas a partir de
I’année 2009, et la Commission européenne retient un taux de 0,8 %.
L’ ampleur des incertitudes incite a la prudence sur le taux de croissance
potentielle. Si I'on retient, dans cet esprit, un taux de 1,8 %, on est

59) Clest-a-dire sans modification de la légidation relative aux prélévements
obligatoires et en supposant que les dépenses publiques (hors effet du vieillissement)
continuent a croitre sur leur rythme tendanciel de 2,2 % en volume par an.

60) Le déficit structurel augmenterait toutefois a long terme du fait de la hausse du
poids des dépenses sociales liées au vieillissement de la population.
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conduit a considérer que le déficit structurel était d environ 3,5 % du PIB
en 2008.

La sensihilité de la mesure du solde structurel peut étre estimée en
supposant gue les pertes de production de 2008 a 2010 (7,4 % du PIB)
seront irréversibles et qu’ une croissance de 1,8 % par an ne seraretrouvée
gu’a partir de 2011. Le déficit structurel ne serait alors plus de 3,5 mais
de 7,2 % du PIB.

b) La possibilité d’ obtenir une croissance plus forte et plus durable

La croissance potentielle n’est pas une donnée sur laquelle les
gouvernements n’'ont aucun levier d'action. 1l est possible de I’ accroitre,
ce qui faciliterait le rééquilibrage des comptes publics. Ceci passe d’ abord
par laréduction du handicap que constitue une compétitivité insuffisante,
dont les sources sont multiples et qui se traduit par une dégradation
continue des parts de marché (la part de la France dans les exportations de
I’Union européenne a 15 est passée de 11,9 % en 1992 a 9,8 % en 2007).
La croissance du PIB en a éé freinée d’un demi-point par an de 2001 a
2008 et I'excédent de 3,1 % du PIB du solde des opérations courantes
constaté en 1999 s est transformé en un déficit de 1,6 % en 2008.

Les réformes menées pour relever la croissance potentielle n’ ont,
jusgu’a présent, pas eu le succés escompté. S'il est indispensable de les
poursuivre, il est donc peu prudent de miser sur une telle hausse dés les
prochaines années pour éviter les efforts d'gustement des comptes
publics qui seraient nécessaires.

Il faut aussi que la croissance potentielle soit plus largement
compatible avec les exigences d'un développement durable. Si les
réformes engagées a cette fin, avec notamment le Grenelle de
I" environnement, permettent d’ espérer une croissance plus durable, elles
n’auront cependant d’ effets qu’a long terme et, a plus court terme, elles

ont surtout des co(ts.
2- L’inflation

L’inflation est parfois présentée comme un reméde a I’ endettement
excessif des Etats. L’injection massive de liquidités dans I’ économie par
les banques centrales du monde entier, pratiquée depuis le début de la
crise financiére, pourrait en effet entrainer, selon certains experts, un
retour a de forts taux d'inflation. Ce n'est cependant qu’'un scénario
plausible et le maintien d' une faible inflation est au moins aussi probable
en Europe ou c'est le mandat de la banque centrale. De plus, le scénario
opposé d' une déflation durable ne peut pas étre écarté.
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A supposer néanmoins gue I’ inflation reparte fortement, une foisla
crise passée, I'impact sur les finances publiques ne serait pas auss
favorable que, par exemple, dans les époques d’ aprés-guerre ou I’ inflation
a effacé une grande partie des dettes.

En effet, a solde primaire donné™, les charges d'intérét et la dette,
rapportées au PIB, ne peuvent baisser que dans la mesure ol la hausse des
taux d'intérét supportés par les APU est inférieure au surcroit d'inflation.

Or, une partie des emprunts publics est désormais indexée sur
I"inflation (10 % de la dette publique a fin 2008). En outre, les marchés
financiers sont devenus bien plus réactifs depuis les années quatre-vingt
et les taux risquent de monter rapidement si une reprise de I'inflation est
anticipée. Environ 15 % de la dette des APU afin 2008 est & court terme
et en subirait aussitot I’ effet. La hausse des taux nominaux augmenterait
ensuite le colt des emprunts a moyen et long terme au fur et a mesure de
leur renouvellement. L'impact éventuellement favorable d'un surcroit
d'inflation sur la dette et les charges financiéres ne serait que temporaire
et, ensuite, la désinflation rendrait, symétriquement, plus difficile la
réduction de I’ endettement.

3- Lazoneeuro

L'euro évite que I'emballement des dettes nationales ne dégénéere
en crises de change, comme I'Europe en a connu dans le passé (par
exemple en 1992) et dont I'impact sur I’ économie est trés dommageable.

L'euro n'exonere cependant pas les Etats membres de toute
discipline. En effet, si la plupart des opérateurs de marché comptent sur la
solidarité entre les Etats de la zone pour qu’ aucun ne fasse défaut sur sa
dette, cette solidarité a aussi pour eux des limites que reflétent les écarts
de taux. Les pays les plus rigoureux n’accepteront pas facilement d' aider
les autres, alors méme que I’explosion des emprunts publics pourrait
avoir un impact négatif sur tous les pays, par les effets d' éviction qu'elle
exercera sur I'investissement privé et par la résurgence de risques
inflationnistes, quand la croissance reprendra.

61) Le solde primaire n’ est pas affecté par I'inflation & moyen terme car les recettes et
les dépenses primaires tendent, de fait, a la suivre, plus ou moins vite. Du cbté des
dépenses, les charges indexées sont d' ailleurs de plus en plus nombreuses.
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4 - L’endettement desautres pays

Le risqgue d'un endettement excessif est parfois relativisé en
considérant que I’ éuargne mondiale sera toujours placée pour une large
part en emprunts d’ Etat, quel que soit e niveau de I’ endettement public.

Toutefois, un emballement général des dettes publiques poserait de
graves problemes, notamment parce gqu’il induirait une hausse des taux
d'intérét, quand la croissance repartira et quand, en conséquence, les
emprunts privés et publics se feront concurrence. La crise résulte
largement d’'un exces dendettement privé dans certains pays et un
endettement public incontrélé pourrait avoir des effets semblables. Tous
les pays ont donc, collectivement, intérét a éviter ce scénario.

CONCLUSION

Dans la situation actuelle de la France et des marchés, la dette
brute est I'indicateur central. Il doit ére complété par un suivi plus
vigilant des engagements implicites, compte tenu des problémes de
soutenabilité posés par le cumul d'une dette brute massive et
d’ engagements implicites dlevés. La dette a un instant donné n'est
cependant que I’accumulation de déficits passés et, pour maitriser

|" endettement, il faut évidemment d’ abord limiter les déficits.

Compte tenu du niveau qui sera atteint par la dette et par |e déficit
primaire en 2009, I'endettement pourrait augmenter de maniére
exponentielle. Les charges d'intérét mobiliseraient alors une part
disproportionnée des ressources publiques (toutes les recettes de TVA
pourraient finalement y étre consacrées); un risque péserait sur la
signature de I’ Etat, avec la perspective de charges d'intérét encore plus
fortes (une hausse d'un point du taux d’intérét sur la dette publique colte
a terme 14 MdE, soit plus que le produit de la taxe d habitation) ; le
succes de la politique de relance pourrait enfin étre remis en cause.

Il serait peu prudent d attendre que des remedes comme la hausse
de la croissance potentielle ou la reprise de I'inflation, qui ne se
décretent pas et qui, pour la seconde, a de multiples effets pervers,
exonérent la France des efforts de redressement nécessaires de ses
comptes publics.

S le creusement des déficits publics est inévitable en phase de
récession, leur résorption a moyen terme est indispensable. Pour
maintenir la confiance des ménages et des investisseurs dans la signature
de I'Etat, il faut donc démontrer rapidement que la France n'est pas
engagée dans un processus d'alourdissement continu de sa dette
publique. Plus la réduction de I’ endettement sera retardée, plus elle sera
douloureuse et difficile.
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Chapitre VI

Lesvoiesdel’ ajustement nécessaire

Ce chapitre a pour objet de mesurer d'abord I'ampleur et les
modalités de I’ effort d’ gjustement nécessaire pour ramener le déficit aun
niveau permettant de réduire la dette suffissmment vite a un niveau
raisonnable. Sur la base des observations faites par la Cour dans ses
enquétes, il vise ensuite a signaler des pistes de réformes susceptibles de
contribuer a cet effort d' gjustement.

| - L’ampleur et lesmodalités del’ ajustement

A - L’ampleur del’ effort nécessaire

Empécher I'emballement de la dette et la stabiliser a un niveau
raisonnable sont des impératifs. Plusieurs objectifs d’ endettement sont
envisageables :

- le ratio dette / PIB déja atteint, mais |I’année de référence est
arbitraire ;

- la moyenne atteinte, par exemple, dans I’Union européenne ou
I’OCDE au début de la crise ou prévue pour 2010 mais, a de tels niveaux
d’ endettement, le risque de dérive incontrdlée de la dette est élevé ;

- leratio de 60 % inscrit dans le traité de I’ Union européenne qui
est laréférence juridique communautaire ;

- une cible plus basse, 40 % par exemple, afin de faire face a toute
nouvelle crise sans dépasser |e seuil de 60 %.
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Le déficit stabilisant |a dette

Pour stabiliser la dette & un certain niveau, le déficit doit étre égal
au produit de son montant par le taux de croissance du PIB en valeur.

Le déficit observé est toutefois affecté par I'impact de la
conjoncture et il est donc préférable de prendre le déficit structurel pour
faire ce calcul. La croissance potentielle est de méme un critére
préférable a la croissance de I’année en cours, trop volatile et différente
d'un pays a I'autre, pour apprécier les efforts a réaliser dans une
perspective de moyen terme. Pour stabiliser la dette & 60 % du PIB, il
faut alors un déficit égal a environ 2,0 % du PIB, sous I hypothése d’ une
croissance du PIB de 3,5 % en valeur.

La dette publique risquant d approcher 90 % du PIB avant 2012, il
faudra la diminuer rapidement, des que la croissance aura repris, pour
tendre alaramener autour de 60 % du PIB, alafois parce que c'est | e seuil
fixé par les engagements internationaux de la France, parce qu'il faut
aléger le poids des intéréts pour reconquérir des marges budgétaires et
parce que d' autres pays, pour la méme raison, notamment I’ Allemagne, se
sont fixés des objectifs ambitieux sur ce point.

L'effort de redressement nécessaire pour atteindre cet objectif
pourrait étre mesuré par I’ écart entre le déficit structurel actuel (de I’ ordre
de 3,5 % du PIB) et celui qui permet de ramener puis stabiliser la dette a
60 % du PIB (cf. encadré), soit environ 1,5 point de PIB®%.

Il faut aussi tenir compte de la nécessité de contrebalancer la hausse
des dépenses sociales liées au vieillissement. Selon la Commission
européenneg, il faudrait alors dés maintenant faire un effort de 2,2 points de
PIB pour stabiliser la dette a2 60 % du PIB al’ horizon de 2050%,

Méme s cet effort était immédiat, la dette ne rejoindrait cependant
gue tres lentement le seuil de 60 %. Si le déficit structurel était réduit de
3,5a2,0% du PIB, il faudrait plus de quinze ans pour ramener la dette de
80 a70 % du PIB et faire ains seulement la moitié du chemin.

Pour revenir suffisamment vite & 60 %, c'est un gjustement de
I"ordre de 3,5 points de PIB, permettant de ramener le déficit structurel
autour de zéro, qui serait approprié. 1l faudrait alors néanmoins huit ans
pour que la dette passe de 80 460 % du PIB.

Un tel effort serait bien entendu trés difficile mais il n’est pas hors
de portée sur le moyen terme puisque I’ Allemagne I'a réalisé de 2002 a
2007. Les programmes de consolidation budgétaire des pays de I’ OCDE,

62) L’effort pour stabiliser la dette a 80 % du PIB est différent dans le scénario
présenté plus haut car le taux d’intérét retenu y est supérieur acelui de 2008.
63 Cecalcul aétéfait en 2008 et n’integre donc pas les effets de la crise.
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depuis le premier choc pétralier, ont eu une ampleur médiane de 2,8 points
de PIB et une durée médiane de deux ans selon I’OCDE. Un effort
vigoureux de réduction du déficit structurel est d’ autant plus nécessaire que
celui-ci tend spontanément a s accroitre.

Ramener ainsi le déficit structurel autour de zéro permettrait
d'atteindre I’ objectif d'équilibre des comptes publics assigné par la
Congtitution, depuis la réforme de 2008, aux lois de programmation
pluriannuelles des finances publiques.

Le gouvernement allemand a annoncé, dans son programme de
stabilité présenté en janvier 2009, son intention de faire inscrire dans la
Constitution une limitation a 0,5 % du PIB du déficit structurel des
administrations publiques. Les débats en cours pourraient aboutir a une
regle encore plus stricte avec un plafond de 0,35 % pour |’ Etat fédéral et
de zéro pour les lander.

B - Lapriorité ala maitrise des dépenses
1- Faireporter |'effort d’abord sur les dépenses

Comme le montrent les exemples étrangers, |'effort de
redressement doit d’ abord porter sur les dépenses. Or, leur croissance en
volume affichée dans le rapport de présentation de la deuxiéme LFR (soit
1,4 % par an sur la période 2009-2012) ne permettrait qu’ une réduction
d'un point de PIB du déficit structurel. De plus, les réformes déja
entreprises ne suffisent pas pour atteindre cet objectif de dépenses.

Redresser les finances publiques suppose d engager de nouvelles
réformes, notamment des dépenses d'intervention (cf. infra). Une
réduction du poids des dépenses de 3,5 points de PIB est possible:
I’Allemagne, la Suede et la Norvege I'ont obtenue de 2003 a 2007,
I’ Autriche et le Danemark de 2004 a4 2007, la Belgique de 2005 & 2007.

Sinon, une augmentation des prélévements obligatoires, ou la
réduction des dépenses fiscales et niches sociales, s avérerait nécessaire
en complément.

Or, les prélévements obligatoires francais sont parmi les plus
élevés du monde. Certes, la crise passée, la France aura une marge de
hausse des prélévements, mais €elle sera plus limitée que celle des autres
pays. En outre, cette marge est d§a en partie mobiliste par les
collectivitéslocales.
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2 - Une augmentation ciblée desrecettes difficile a éviter

En tout état de cause, une hausse des prélévements, ou laremise en
cause de niches sociales, au profit du régime général de sécurité sociale
serainévitable, au moins pour rééquilibrer la branche retraite : d’ une part,
les futurs actifs ne pourront pas a lafois payer des pensions a des retraités
plus nombreux et rembourser des dettes entrainées par les prestations
versées aujourd’ hui et d’autant plus éevées qu'on attendra longtemps ;
d'autre part, les réformes touchant les paramétres de calcul des
prestations de retraite n’ont d’ effet que dans la durée.

La dette de I'ACOSS va augmenter trés vite et un nouveau
transfert ala CADES sera nécessaire. Laloi prévoit, dans ces conditions,
gue la contribution au remboursement de |la dette sociale doit étre relevée.

Cette hausse des prélévements, pour « solder » I'impact de la crise
sur les comptes sociaux, devra étre complétée et contrebalancée par une
action déterminée et durable permettant de résorber la composante
structurelle des déficits sociaux et compenser les effets du vieillissement.

Dans la conjoncture actuelle, les réformes structurelles qui
engendreront des économies a long terme, comme |'alongement
programmé des durées de cotisation aux régimes de retraite, ont un intérét
particulier car elles n’ obérent pas lareprise de |’ activité.

Le calendrier d' une hausse des prélévements doit évidemment tenir
compte de I"horizon auquel la croissance sera suffisamment affermie. A
cet égard, I'Etat pourrait prévoir daugmenter les préévements
obligatoires dans le PLFSS de I'année N s la prévision de croissance
pour cette année N est supérieure a un taux fixé al’ avance.



2"ME PARTIE - UN AJUSTEMENT INECTABLE 79

Il - Lespistespossiblesde réformes

Sur la base de ses travaux, la Cour peut proposer des pistes de
réforme pour éclairer les décisions que devront prendre le Gouvernement,
le Parlement et I’ ensemble des responsabl es du secteur public.

A - L’ Etat
1- Lepilotage
a) Le budget triennal

La regle d évolution des crédits en fonction de I'inflation inscrite
dans le budget trienna est asymétrique : dans les LFI 2010 et 2011, les
crédits par mission seront maintenus si I'inflation est moins forte que
prévu mais pourront étre gjustés a la hausse, pour certaines missions, si
elle est plus forte. Cette régle pourrait étre rendue symétrique en
prévoyant que les gjustements se fassent aussi ala baisse.

b) La gestion budgétaire annuelle en mode LOLF

Le rapport de la Cour sur les résultats et la gestion budgétaires de
I’Etat en 2008 dresse un bilan des trois premieres années de pleine
application de la LOLF a la gestion budgétaire. Il en ressort que les
éléments qui devraient améliorer le pilotage et le suivi du budget ne sont
encore que tres insuffisamment traduits dans les faits.

La définition des «missions budgétaires», dans le cadre
desguelles doivent étre définies les politiques publiques, présente encore
des insuffisances. Le positionnement des responsables de programmes au
sein des ministeres est encore mal défini et leur pouvoir réel limité,
notamment sur les dépenses fiscales.

La notion d’ autorisations d’ engagement n’est mise en pratique que
de maniére trop restreinte. Leur suivi demeure mal assuré. Elles ne
couvrent pas totalement les dettes exigibles inscrites au bilan au 31
décembre de I’ année précédente.

Lafongibilité des crédits a I’ intérieur d’ un méme programme reste
trop peu utilisée.
Les contrleurs budgétaires visent la programmation budgétaire

initiale des ministeres mais ils acceptent parfois une programmation
manifestement insoutenable.
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La démarche de performance prévue par la LOLF est encore trop
peu développée. Les outils (justification des dépenses au premier euro...)
présentent des faiblesses manifestes et ne sont pas assez utilisés dans le
cadre de la procédure budgétaire. Les rapports annuels de performance
demeurent peu exploités.

La comptabilité générale dont dispose désormais I'Etat et qui,
malgré ses limites™, peut déja apporter des données importantes, tant pour
le pilotage budgétaire que pour la qualité de la gestion, n’est, de maniéere
trés générale, pas encore utilisée.

2- Larévision générale des politiques publiques

Quoique plus réduit que prévu initialement, le champ sur lequel
porte la RGPP représente pres de 40% du budget de I'Etat. La majeure
partie des réformes décidées dans ce cadre concernent I’ administration de
I' Etat, qu’ elles visent a réorganiser pour accroitre son efficience.

Le Ministére chargé du budget s est mohilisé pour que la RGPP se
traduise par de véritables gains budgétaires, mais il est impossible de
détailler son impact a partir des annexes de la loi de finances pour 2009 et
delaloi de programmation pluriannuelle des finances publiques.

Le chiffrage global des économies escomptées qui a été présenté au
Parlement au mois de juin 2008, soit 7,7 Md€ (et 6,0 Md€E apres
rétrocession aux agents de I'Etat de la moitié des économies sur les
dépenses de personnel), a été dlaboré a partir des travaux des équipes
d'audit. Il S'agissait déconomies brutes pouvant donner lieu a des
redéploiements et conduisant donc a un gain net inférieur. Par ailleurs,
cette évaluation n’ a pas été partagée par les ministéres pour I’ ensemble des
réformes. |l apparait aujourd hui qu’elle n'est plus d’actualité et doit étre
améliorée, car d' importants écarts apparaissent entre les fiches de suivi de
mesures, réalisées par les ministéres, lorsqu’elles comprennent une
évaluation, et les travaux initiaux.

La direction du budget poursuit le travail d’'évaluation, en lien avec
les ministeres pour parvenir a des gains consensuels, en centrant son
analyse sur I"horizon 2011. I porte tant sur les économies hors dépenses de
personng que sur les effectifs. La part des réductions d’ effectifs qui
résulterade laRGPP al’intérieur de la réduction globale des effectifs n’est
donc pas encore connue avec précision. De méme, les codts induits par les
réformes ne sont pas encore toujours éval ués précisément.

64) Cf. Cour des comptes ; certification des comptes de |’ Etat ; 25 mai 2009.
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Le gouvernement a annonceé son intention de reprendre laRGPP en
examinant plus particuliérement les fonctions support et |'activité des
opérateurs. L’enjeu essentiel devrait cependant étre la réforme des
dépenses d'intervention et de transfert et la maitrise de la masse sdlariale.

3- Lesinterventionsdel’Etat
a) Un vaste champ de politiques a réexaminer

Les pays qui ont assaini leurs finances publiques I'ont fait en
remettant en question non seulement les dépenses de fonctionnement
mais auss I'ensemble de leurs interventions et en renforcant leur
efficacité.

Les interventions (ou transferts) de |’ Etats empruntent de multiples
canaux : crédits budgétaires limitatifs, remboursements et dégréevements
d'impbts, prélevements sur recettes, dépenses fiscales ou affectations de
taxes et d'impdts a des tiers. Leur poids est considérable : les dépenses
budgétaires d'intervention au sens du titre 6 du budget de I’ Etat (93 Md€
en exécution), une partie des remboursements et dégrévements d’impbts
(soit environ 30 MdE), les prélévements sur recettes au profit des
collectivités locales (51,2 Md€) et des Communautés européennes (19,3
Md€), les dépenses fiscales (73 MdE) et les impdts et taxes affectés™
représentent, en 2008, environ 450 Md€, soit plus du quart du PIB.

Les dépenses budgétaires d'intervention au sens de la LOLF
(titre 6) sont concentrées, a hauteur de prés de 50 %, sur trois missions a
caractere socia et sensibles (« Solidarité et intégration », « Travail et
emploi », « Ville et logement »).

Leur hausse est forte depuis dix ans: + 40% en valeur et + 21% en
volume selon les comptes nationaux, en y intégrant les transferts aux
autres administrations publiques.

La pérennité des interventions est évidente. Une fois créés, les
dispositifs sont difficiles a supprimer et fortement rigides a court terme,
leur évolution résultant de parametres extérieurs al’ action de I Etat (taux
de chémage, croissance, démographie, etc.), notamment pour les
prestations dites « de guichet » (minima sociaux, aides au logement...).

65) De I’ ordre de 180 Md€ en exécution 2008
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Les travaux déja publiés par la Cour font ressortir plusieurs voies
d amédlioration :

- La présentation peut étre plus claire. Sur la période récente, des
dépenses budgétaires ont été remplacées par des dépenses fiscales et des
taxes affectées afin de respecter plus facilement I’ objectif de la norme de
dépenses. La transparence pourrait étre améiorée en réduisant ces
débudgétisations et en mettant en place un cadre de suivi de leurs effets.

- La simplification est nécessaire. Les interventions de I Etat sont
fréguemment mises en oauvre par des opérateurs (les subventions pour
charges de services publics qui leur sont versées dépassent aujourd’ hui 20
MdE), ou par les collectivités locales et la sécurité sociale. La Cour a
montré qu'un trop grand nombre dacteurs interviennent dans les
domaines du logement, de I’ emploi, de la politique de laville ou de I’ aide
aux personnes agées dépendantes, générant financements croisés et
empilement des dispositifs contractuels.

- L’ efficacité des interventions de I' Etat est souvent insuffisante,
faute notamment d'un ciblage suffissmment précis, comme la Cour I'a
relevé, par exemple, pour les personnes agées dépendantes.

- Les contréles de I' dligibilité des bénéficiaires doivent étre plus
fréquents et les définitions régulierement revues pour éviter les effets
d’aubaine. La Cour a signalé en 2007 les faiblesses des contréles dans le
domaine des aides versées par les offices agricoles.

La Cour a également relevé dans plusieurs rapports récents: la
dégradation de |’ efficacité sociale des aides personnelles au logement, qui
concernent 6 millions de personnes (13,8 Md€, dont prés de 40% a la
charge de I'Etat), malgré un colt croissant pour les finances publiques
(+80% entre 1988 et 1998) ; les faibles résultats dans le domaine des
contrats aidés de la politique de I'emploi ; le caractére incertain de la
politique de la ville (4 Md€ en 2006) ; la faible efficacité des aides des
collectivités territoriales au développement économique (6 Md€ en 2004),
et I'impact incertain de la politique de I'emploi (les allégements de
cotisations sociales sont estimés a plus de 30 Mdg€, la prime pour |’ emploi
pese plus de 4 MdE).

b) Le cas particulier des dépenses fiscales

En application de la LPFP, les créations et extensions de dépenses
fiscales et niches sociales doivent étre globalement compensées par des
suppressions ou réductions d'autres dispositifs de ce type pour un
montant équivalent. Le Gouvernement doit aussi présenter chague année
un objectif de colt de ces dispositifs et un bilan des mesures nouvelles,
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celles-ci devant en outre faire I’ objet d’ une évaluation dans les trois ans
suivant leur entrée en vigueur. La présentation des dépenses fiscales en
annexe du PLF pour 2009 est adaptée a ces nouvelles dispositions.

Celles-ci vont dans le sens des recommandations de la Cour mais,
des efforts sont encore nécessaires pour améliorer I’ estimation du colt de
ces dispositifs. Selon I’annexe du PLF de 2009, le chiffrage de plus de la
moitié des dépenses fiscales est inexistant ou limité a un ordre de
grandeur. Les travaux de la Cour sur les dépenses fiscales rattachées aux
missions agriculture, développement durable et épargne montrent que les
chiffrages sont en réalité, dans ces domaines, encore plus fragiles.

La définition des dépenses fiscales a été revue al’ occasion du PLF
2009 et cette révision en a réduit le colt global de 79 & 69 Md€ pour
2009. La pertinence de la nouvelle définition, et donc de cette réduction
de leur co(t apparent, doit étre expertisée.

Les travaux de la Cour sur les dépenses fiscales rattachées aux
missions agriculture, développement durable et épargne montrent enfin
que les services de I'Etat concernés par les dépenses fiscales sont
excessivement dispersés et que les responsables des programmes n’en
assurent pas véritablement le pilotage.

4 - Lamasse salariale et la gestion desressour ces humaines

Avec 2,5 millions® d’ agents (dont 52 % dans I éducation) et 119,3
MdE de dépenses dont 61 % de rémunérations d’ activité des personnels
titulaires civils et militaires®””, la fonction publique d' Etat représente 8 %
du PIB et 51 % du budget de |’ Etat, hors charge de |a dette.

Au-dela de ces chiffres, les enjeux qualitatifs ne sont pas
moindres : avec 46 % de cadres A et des compétences a mettre en cauvre
d autant plus complexes que les attentes des usagers sont multiples, le
service public doit atteindre un haut niveau de performance et de qualité,
et améliorer sa productivité.

La maitrise de ces deux types d’ enjeux, essentielle pour la réforme
de I'Etat et ses finances, suppose que les politiques publiques soient
précisément articulées avec la gestion des ressources humaines. Ainsi, la
RGPP ayant débouché sur le non remplacement d’'un fonctionnaire sur
deux partant a la retraite, les mesures décidées par le conseil de
modernisation des politiques publiques supposent également un
accompagnement en terme d’ amélioration de la gestion des hommes.

66) En emplois et opérateurs compris (rapport de lafonction publique de juillet 2008).
67) Lereste représente principa ement des cotisations sociales.
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a) Leseffectifs et la masse salariale

La regle de non remplacement d' un agent sur deux partant en
retraites, I’ effet des transferts de personnels aux collectivités locales et un
suivi plus rigoureux, ont permis une diminution des effectifs en 2008. Sur
trois ans 2006/2008, et avec les transferts aux collectivités locales, la
baisse est de 8,5 %*. Les dépenses de personnel ont cependant encore
augmenté de 1,7 % en 2008 et, dans une perspective de soutenabilité des
finances de I'Etat et d’améioration de sa productivité, la baisse des
effectifs doit donc étre poursuivie, en dépit des difficultés évidentes de
mise en cauvre dans certains secteurs.

Toutefois, cette évolution positive ne doit pas masquer que les
opérateurs de I Etat voient leurs effectifs (292 000 agents, soit 12 % du
total de|’emploi des administrations d’ Etat) croitre trés rapidement, faute
d’'un encadrement réel. Depuis la LFI pour 2008, un plafond d’emploi
doit également ére fixé en loi de finances pour les emplois des
opérateurs. Cette disposition nouvelle, mise en cauvre pour la premiere
fois en LFI pour 2009, devrait permettre d'accroitre les gains de
productivité au sein des opérateurs, bien au-dela des premiers résultats
observés cette année (diminution de seulement 1108 emplois).

Par ailleurs, les effectifs de la fonction publique territoriale sont en
forte croissance, de + 3,1 % entre 2005 et 2006%. Aprés une croissance
continue sur les dix dernieres années, les effectifs de la fonction publique
hospitaliére se stabilisent lentement (- 0,1 % en 2006). La maitrise, voire
la réduction, des effectifs de I' Etat gagneraient donc a étre étendue hors
de son périmétre.

b) La rénovation de la gestion des ressour ces humaines

L’enjeu de la modernisation de la gestion publique soutenu par la
LOLF, et fondé sur le principe de performance, reposait nécessairement,
sagissant de la mise en ceuvre pratique, sur un volet gestion des
ressources humaines. Sans modernisation de la fonction publique, celle
des regles budgétaires et comptables manque d’ efficacité.

68) 30600 postes de fonctionnaires de I'Etat en ETP devraient étre supprimés en
2009, apres 22 900 en 2008.

69) Les facteurs de cette hausse sont structurels et ont été analysés par la Cour dans
son rapport de juin 2008 sur la situation et |es perspectives des finances publiques.
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- La simplification de I'architecture indemnitaire, illustrée par la
création de la prime de fonction et de résultats™, instituée par le décret du
22 décembre 2008, parait a méme de permettre de mieux tenir compte des
responsabilités des agents. Ce dispositif qui ne s applique qu’'a la filiere
administrative (aux attachés), d’ici a 2012, devrait pouvoir étre généralise
a la catégorie B, mais auss aux administrateurs civils, et aux sous
directeurs au plus tét, tout en sachant que, pour réussir, ce genre
d’expérience, qui demande beaucoup de transparence, devra s appuyer
sur un mode d’ évaluation des taches solide et suffisamment accepté.

- Le livre blanc sur I’avenir de la fonction publique avait fait des
propositions pour substituer aux corps existants une architecture en sept
filieres « métiers »™, avec une grille indiciaire unique. Pour le moment,
un projet de loi relatif alamobilité et aux parcours professionnels dans la
fonction publique doit permettre a tous les fonctionnaires d’ accéder « a
tous les corps et cadres d'emploi (...)» au sein des trois fonctions
publiques. Cependant, en mai 2009, ce projet, déclaré en urgence, adopté
par le Sénat en avril 2008, n'est toujours pas passe a |I'Assemblée
nationale. Le risque est grand de n’avoir au bout du compte, sur un sujet
majeur, ni réforme d' ampleur, ni mesures pratiques.

- Lagestion prévisionnelle des ressources humaines doit désormais
corriger les errements de la gestion prévisionnelle passée, trop statistique,
guantitative, et centralisée. Elle doit surtout pouvoir S appuyer sur une
vision concréte des réorganisations a mener, notamment suite aux
orientations données par les conseils de modernisation de la RGPP, a
fortiori si la fonction publique d'Etat voit ses effectifs réduits et ses
recrutements limités.

- Detelles réformes ne peuvent se mener dans la confidentialité. Le
relevé de conclusions du 22 juin 2008 sur le dialogue social jette les bases
d'un nouveau cadre de négociations, en introduisant notamment un
nouveau mode d’ élection des représentants du personnel. Un projet de loi
a été présenté en conseil des ministres en avril 2009, mais il n'est pas
inscrit a1’ ordre du jour du Parlement.

Les bases de ce dialogue gagneraient par ailleurs en solidité si les
indicateurs d' efficience de la GRH, enfin normalisés pour le PLF 2010,
étaient intégrés aux projets et rapports annuels de performance.

70) Constituée d'une part fonctionnelle, tenant compte des responsabilités, du niveau
d’ expertise et des sujétions liées aux fonctions, et d’une part individuelle modulée en
fonction de |’ atteinte par |’ agent des objectifs qui lui ont été fixés.

71) Administration générale, financiére et fiscale, sociale, éducation recherche,
culturelle, technique, sécurité.
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c¢) La forte augmentation des pensions

L'ensemble des pensions civiles et militares de I Etat
représenterait 45,8 Md€ en 2009, soit 16,5 % des dépenses du budget
général. Avec I'arrivée a I'age de la retraite des générations du baby-
boom, ces dépenses augmentent a un rythme rapide, de I’ ordre de 5,5 %
en valeur et 4 % en volume par an, soit un supplément d’environ 2,5 Md€
par an sur la période 2009-2011. Cette croissance se traduit par une
hausse réguliere de la contribution de I’ Etat™ au traitement brut indiciaire
des fonctionnaires, qui a été fixée en 2009 a 60,46 % pour les
fonctionnaires civils et a 108,39 % pour les personnels militaires contre
respectivement 49 ,9 % et 100,0 % en 2006.

La gestion du personnel mise en ceuvre, avec le respect de laregle
du non remplacement d’un fonctionnaire sur deux partant a la retraite,
doit assurer une quasi-stabilisation de la masse salariale de I’ Etat, hors
pensions, sur la période 2009-2011 (+0,3 % par an en vaeur). En
revanche, I'ensemble des dépenses de personnel et de pensions
continuerait d’ augmenter d’ un peu plus de 2 % par an, contribuant ainsi
chague année a la croissance des crédits budgétaires pour 2,8 Md€ (soit,
a lui seul, 0,8 % des dépenses entrant dans le champ de la norme de
dépenses dargie).

B - Lescollectivitéslocales

1- Un objectif volontariste

L' objectif de croissance des dépenses locales inscrit dans laloi de
programmation des finances publiques (LPFP), soit 1,25 % en volume,
est fort éloigné des tendances observées de 1998 a 2007 (3,25 %), hors
impact des transferts de compétences. Les causes de ces tendances
n’ayant pas été traitées et les moyens d' atteindre cet objectif n’ étant pas
explicités, celui-ci apparait volontariste.

Un objectif fixé pour toutes les catégories de collectivités (régions,
départements, communes et groupements de communes), alors que les
structures et les facteurs d’ évolution des dépenses sont fondamental ement
différents est abstrait et donc sans portée réelle.

Plusieurs facteurs contribuent au maintien de la croissance des
dépenses locales. Si I’ objectif de la LPFP est censé tenir compte des

72) Cette contribution employeur, destinée a assurer |'équilibre du compte
d’ affectation spéciale « pensions », S gjoute aux retenues appliquées sur le traitement
brut et aux contributions des employeurs de fonctionnaires autres que |’ Etat.
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dépenses dues aux transferts de compétences stricto sensu de |’ Etat auix
collectivités, il ne semble pas intégrer les appels récurrents aux
cofinancements locaux qui se poursuivent avec les contrats de projet Etat-
région et se renouvellent avec le plan de relance et |'application du
Grenelle de I'environnement. L’Etat cherche ains a conjuguer les
restrictions budgétaires qu'il s'impose avec la poursuite de chacune de

ses politiques publiques, gréce al’ intervention des collectivités.

Plusieurs prestations sociales dont le colt est durablement
croissant (handicap, vieillissement) ont été transférées aux collectivités
locales, essentiellement aux départements.

Les contraintes du dével oppement durable pesent davantage sur les
collectivités locales que sur I’ Etat, parce qu'’ elles réaisent trois fois plus
d'investissements civils que lui. Pour cette raison et parce qu'elles
assurent I'essentiel des services publics de proximité, le reléevement du
niveau d’ exigence des normes, surtout environnementales et sanitaires,
pése davantage sur elles. La « commission consultative de I’ évaluation
des normes » chargée d'en apprécier les codts, installée seulement en
septembre 2008, pourrait toutefois avoir une influence modératrice.

Surtout, alors que I'Etat a commencé a reconsidérer ses
organisations et son fonctionnement avec la RGPP, la concertation sur les
réformes des structures, compétences et financements locaux, qui
pourraient aider & la maltrise des dépenses locales, ne S est engagée qu’ au
printemps 2009.

La réalisation de I’ objectif de croissance des dépenses des APUL
inscrit dans la LPFP est donc hypothétique. Elle supposerait un faible
niveau d'investissement, une modification rapide des comportements et
une mise en cauvre de réformes structurelles assez rapide pour produire
des effets avant le début de 2012.

Les dépenses des collectivités locales ne peuvent étre soumises a
une norme et |’ objectif de modération qui leur est assigné dans la LPFP
ne peut en lui-méme étre un levier de réformes. Pour accroitre I’ efficacité
de I'administration territoriale, la concertation entre représentants des
collectivités et de I'Etat, sur un méme territoire, apparait en revanche
indispensable.

2 - Desvoiespour atteindrel’ objectif

La maitrise des dépenses locales suppose d’améiorer les outils de
connaissance des finances locales (budgets, situation financiére et codt
des services). Des développements sur ce point figurent en annexe V. Elle
doit étre concertée avec I'Etat; c’est |’objectif qui était assigné a la
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conférence nationale des exécutifs mais elle n'a pas engagé de travaux
depuis sa création en 2007. De plus, la gestion des collectivités est
d'abord locale et les travaux de la conférence, & programmer, pourraient
étre initiés et prolongés dans les régions. Les administrations territoriales
de I'Etat et des collectivités, exécutant des politiques publiques souvent
cofinancées, devraient en organiser ensemble le pilotage.

a) Lesinterventions facultatives des collectivités locales

Les collectivités locales exercent des compétences obligatoires;
elles sont responsables de I’ organisation des services correspondants et,
sauf exception, de leur définition en quantité et en qualité mais elles
développent aussi des «interventions facultatives» que la loi ou les
principes généraux ni n’interdisent ni ne prescrivent. La révision de 2003
a constitutionnalisé une « clause générale de compétence », en |’ étendant
des communes aux départements et aux régions.

L’ émiettement des collectivités locales et celui des services
déconcentrés de |’ Etat, I’ absence de régulation des demandes sociales et
économiques portées auprés de chaque collectivité, conduisent a des
enchevétrements d'interventions. Nombre de collectivités sont tentées
d'intervenir aussi souvent que possible dans des opérations les plus
variées, fut-ce en y apportant des contributions financiéres modestes.

Les chambres régionales et la Cour avaient montré en 2007 les
limites de I'impact des interventions économiques des collectivités, de
formes variées et d'un montant total estimé & 6 Md€ en 2004. Non
seulement il n'est pas évident qu’elles infléchissent fortement les choix
des entreprises, mais encore elles peuvent engendrer des infrastructures
d’ accompagnement inutiles et colteuses.

L'Etat pourrait contribuer a réguler les interventions facultatives
des collectivités. Au contraire, il considére souvent que le « partenariat »
avec des collectivités, auxquelles il procure pres de la moitié de leurs
ressources, I'aidera a exécuter et financer ses propres missions. Il fait
ainsi notamment appel aux collectivités pour financer les lignes
ferroviaires a grande vitesse, voire méme les routes nationales qu'il n’'a
pas transférées aux départements. Pourtant, diviser une charge publique
entre plusieurs contributeurs n’en diminue pas le total, mais risque de
réduire les chances de I Etat d' étre entendu quand il appelle a la maitrise
des dépenses locales.

Une remise en cause de ces interventions facultatives est
nécessaire. Elle ne viendra pas des seules collectivités mais pourrait étre
facilitée a I'occasion dune nouvelle rédaction du code général des
collectivités locales. Cette question est certes délicate et elle devrait faire
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I’objet d'échanges, en conférence nationale des exécutifs et entre les
représentants de |’ Etat et ceux des collectivités au niveau local.

b) La rationalisation de I’ intercommunalité

Le rapport public annuel de la Cour (février 2009) a permis
d’ évaluer les progres de I’intercommunalité intervenus depuis I’ enquéte
effectuée en 2005 par les juridictions financieres. Ces progrés étant
modestes, I’ essentiel des propositions avancées quatre ans plus tét restait
d'actualité. Les propositions du Comité pour la réforme des collectivités,
en mars 2009, ont été le plus souvent proches de celles de la Cour.

Le Gouvernement a engagé une concertation en avril 2009 pour
organiser |’achévement rapide de la « carte de I'intercommunalité ». Ce
projet n’est cependant pas le plus important. Le succés quantitatif de
I’intercommunalité est déja avéré. L’ essentiel pour inverser la croissance
des dépenses et I approfondissement de la coopération intercommunale.
En effet les structures intercommunales se sont dével oppées trop souvent
par adjonctions de moyens, de personnels, sans transferts ni clairs, ni
réels, de compétences des communes vers ces structures. Une récente
étude de I'INSEE montre gue plus le degré d’intégration intercommunale
est faible, plus les imp6ts locaux ont augmenté.

Le sujet de la «carte de I'intercommunalité» reste toutefois
préoccupant pour deux autres raisons :

- d’abord deux cartes existent, en plus de celle des groupements;;
celle des syndicats (SIVU, SIVOM) et celle des « pays» qui restent a
restructurer avec un objectif de simplification, par fusion ou suppression ;

- ensuite, la pertinence des périmetres des groupements existants
est aparfaire ; il convient de donner au représentant de I’ Etat le moyen de
prendre, aprés concertation, les décisions, dans I'intéré général du
territoire, lorsgue les consensus ne se dégagent pas.

L’ approfondissement de I'intercommunalitéa été freiné par
certaines de ses caractéristiques qui ont conduit a I’empilement des
structures en substitut a des réformes plus ambitieuses : des collectivités
de plein exercice doivent transférer leurs compétences et le produit de
I"impdt sur les entreprises & une instance non éue au suffrage direct et
régie par le principe de spécialité. Les propositions du comité pour la
réforme des collectivités locales ont pour objet d'y remédier.
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3- Laréformedesressources

La croissance des dépenses des collectivités locales plus forte que
celle de I’ Etat, en partie du fait de transferts de compétences, se traduit
par un déplacement de la pression fiscale de I’ Etat vers les collectivités
locales. Pour les ménages, la charge fiscale se déplace ainsi vers des taxes
fonciéres et d habitation aux fondements archaiques. Ce glissement est
cependant en partie atténué par la prise en charge des dégréevements
d’impbts locaux par I’ Etat (plus de 16 Md€ en 2008).

Ce phénoméne pose avec acuité la question de la réforme des
impbts locaux attendue depuis des années. Le Gouvernement a engagé en
avril 2009 une concertation sur cette réforme, consécutive aladécision de
suppression de la taxe professionnelle. Elle concerne aussi les impots
locaux sur les ménages. La Cour comme le consell des prélévements
obligatoires, trés récemment encore, en ont rappelé la nécessité, la grande
ancienneté des bases fiscales, créant de graves inégaités, entre les
contribuables et entre les collectivités.

Rénover la fiscalité directe locale doit aler de pair avec une
réforme des concours financiers de |’ Etat.

La loi de programmation prévoit que certains concours financiers
de I'Etat aux collectivités locales seront stables en volume, sauf en 2009.
Cette norme porte sur un peu plus de la moitié des concours; elle ne
concerne en effet ni les dégrévements d’ impdts locaux pris en charge par
I'Etat, ni les fractions d'impdt d'Etat (TIPP et TSCA) transférés aux
collectivités, ni méme I’ ensemble des subventions ministérielles.

Les concours inclus dans la norme représentent environ le quart
des ressources locales. Leur ralentissement devrait inciter ala modération
des dépenses locales. Cependant, il pourrait aussi inciter & accroitre les
taux des impéts et les tarifs des services locaux ou |’ endettement des
collectivités. En considérant que leurs dépenses augmenteront de 1,2 %
en volume aors que ses concours seront stables, I'Etat suppose
implicitement gu’ elles accroitront leurs prélévements ou leurs dettes.

La Cour a examiné ces concours avec les chambres régionales. Le
dispositif en est bien géré mais, en dépit, ou a cause, d’ une multiplicité de
réformes, méme quand elles sont dites parfois de simplification, il est
devenu d'une extréme complexité et d’une grande opacité. Les éus et
leurs services, méme aidés des services de |'Etat, ne comprennent pas
comment jouent les critéres des dotations et ont du mal a en interpréter la
portée et lafinalité.

Les objectifs assignés a ces concours sont aussi ambigus. La
« péréquation » est désormais une obligation constitutionnelle mais
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aucune loi n"en a défini la signification ni la portée. Les études en
mesurent difficilement la part, mais elle parait assez réduite. La part
prédominante est consacrée a la « garantie » donnée a chaque collectivité
gue le montant des dotations Iui revenant sera toujours maintenu. Les
dotations traduisent ainsi des situations anciennes, voire tres anciennes”.
Le comité des finances locales peut d'autant moins moduler leur
répartition que les montants disponibles, une fois la « garantie » satisfaite,
sont de plus en plus faibles du fait d'une norme de croissance de
I" enveloppe global e des dotations chaque année plus restrictive.

Associer la réforme de la fiscalité directe et celle des concours
financiers est d’autant plus nécessaire que les deux composantes les plus
dynamiques des concours de I'Etat sont de nature fiscale: la prise en
charge par |’ Etat de dégrevements fiscaux ; le partage d’imp6ts nationaux
pour financer les charges des compétences transférées. Depuis quelques
années et non sans contradictions internes™, les dotations tendent a
rejoindre I’ évolution générale des dépenses de I’ Etat, alors que ces deux
autres composantes ont des rythmes de croissance indépendants, plus
rapides pour les dégrévements. L'Etat peut contribuer ains a la
croissance des dépenses locales en réduisant les inconvénients de la
hausse des impb6ts locaux pour les élus car les dégrevements diminuent la
sensibilité de certaines entreprises ou ménages a cette hausse.

C - Lasécuritésociale

En dépit des réformes engagées ces derniéres années, le régime
général présentait avant la crise un déficit proche de 10 Md€ par an
équivalent a 0,9 point de CSG. Sa non résorption se traduit par un déficit
cumulé qui pese sur la trésorerie du régime général et oblige a prévoir sa
reprise par la CADES.

Il devrait dépasser 20 Md€ en 2009 et approcher 30 Md€ en 2010.
Dans I'hypothése, la plus favorable, du retour a un rythme moyen de
croissance comparable a celui des années d’ avant crise, on peut au mieux
espérer sa stabilisation ou une Iégére réduction a partir de 2011. Les deux
derniéres décennies ont en effet montré que, compte tenu de la croissance
structurelle des dépenses, chague période de raentissement ou de
récession creusait fortement le déficit et lui faisait franchir un nouveau
palier, autour duquel on parvenait juste a se stabiliser dans les phases de

73) Comme la suppression de la taxe sur les salaires qui remonte a 1968 et est a
I’ origine de la dotation global e de fonctionnement.

74) Des dotations, progressant selon un taux défini par laloi, ont éé incluses dans une
enveloppe progressant selon un taux, inférieur, fixé par les lois de finances; puis, en
2009, le FCTVA, indépendant de toute norme, a été mis dans cette envel oppe.
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croissance retrouvée. La perspective de sortie de crise laisse ains
entrevoir un probléme récurrent de déficit cumulé de grande ampleur.

a) Remettre en cause | es niches fiscales et sociales

Comme la Cour |'a écrit dans ses précédents rapports, le retour
« gpontané » al’ équilibre supposerait un fort ralentissement des dépenses,
au-dela de ce que les réformes engagées ont permis d obtenir jusqu’ici.
Compte tenu d'une croissance tendancielle, en période de conjoncture
normale, des prestations maladie et retraite supérieure a celle des recettes,
la possibilité d excédents venant progressivement effacer les déficits
passés est irréaliste. L'absence de mesures de redressement aboutit &
laisser se dégrader la situation et a décrédibiliser la capacité des efforts de
maitrise des dépenses arétablir un équilibre durable des comptes sociaux.

La priorité doit donc étre résolument donnée a I’apurement du
déficit structurel, a présent supérieur & 10 Md€. Sa résorption passera
inévitablement par un apport durable de recettes nouvelles sans préjudice
de larecherche nécessaire d’ économies.

Une premiére piste consisterait a revenir sur les niches fiscales et
sociales dont la Cour et le Conseil des prélévements obligatoires ont
démontré le caractére obsoléte, injuste et inefficace et qui privent I’ Etat et
la sécurité sociale de ressources importantes.

De premiéres mesures ont été adoptées par la LFSS 2008
concernant notamment les stock-options et par la LFSS 2009 qui a créé
un «forfait socia » de 2 % sur la plupart des rémunérations ou gains
soumis a la CSG mais exclus de |’ assiette des cotisations, a I’ exception
des indemnités de départ quel gu’'en soit le motif, celles-ci éant par
ailleurs soumises a un régime de taxation partielle. La Cour a noté que
ces dispositions sont a la fois positives et timides. Elle préconise d' aller
plus loin tant sur les stock-options et actions gratuites que sur les
indemnités de départ comprises entre le montant de la limite légale ou
conventionnelle et six fois le plafond de la sécurité sociale.

La recherche d’' économies ne produit le plus souvent ses effets que
progressivement. S'il ne faut pas en attendre la solution aux difficultés
actuelles, il convient cependant, afin de préparer I'avenir, de poursuivre
avec plus de détermination les réformes entreprises et d'en renforcer
I efficacité par un meilleur ciblage de leurs points d application.

b) Mieux préparer la soutenabilité a moyen terme des retraites

La croissance des dépenses de retraite constitue le premier sujet de
préoccupation a court et moyen terme. Si les réformes de 1993 et de 2003
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ont permis de faire une grande partie du chemin, elles ne suffisent pas a
garantir la pérennité du systéme de retraite. Les dépenses de retraite des
régimes de base ont augmenté de 10 Md€ en 2008 (dont prés de 5 pour le
régime général et plus de 2 pour les pensions des fonctionnaires). Malgré
I"allongement des durées de cotisation pour une retraite a taux plein, le
besoin de financement & I'horizon 2050 reste élevé, 45 MdE selon les
estimations du conseil d orientation des retraites, non encore révisées
pour tenir compte de lacrise.

Cette perspective résulte d'une forte dégradation du ratio de
dépendance démographique, mais aussi d hypothéses tres favorables de
réduction du chdmage que la crise peut remettre en cause. D’ autre part,
en dépit des économies générées par le passage des 10 aux 25 meilleures
années pour le calcul de la pension et par son indexation sur les prix, le
déficit de la branche retraite s'est creuse au cours des dernieres années
sous |'effet conjugué de la démographie et des départs anticipés de
personnes ayant des carriéres longues. Alors qu’ entre 2000 et 2003, les
prestations augmentaient en moyenne comme les cotisations et impots
affectés au rythme de 4,1 % I’ an, un différentiel conséquent a été observé
chaque année a partir de 2005 avec I'accélération de la croissance
annuelle des prestations du régime général autour de 6,0%.

En 2009, I'abandon du relévement de la cotisation retraite prévu
par le gouvernement lors du vote de la LFSS a privé le régime de recettes
attendues. Or, les économies pouvant avoir un effet immédiat sont quasi
inexistantes : seule une vigilance accrue sur les taux de revalorisation des
retraites peut avoir un effet, mais de portée trésrelative.

A court e moyen termes, comme la Cour I'a déa proposé a
plusieurs reprises, la remise a plat des avantages familiaux de retraite
(14,4 Md€ en 2006) devrait étre menée, dans un réd souci d’ équité. Elle
devrait concerner en priorité les majorations de pensions pour enfants et
les départs anticipés des fonctionnaires avant 60 ans. D’ autres mesures
sont envisageables qui concernent notamment |e décompte des trimestres,
lavalidation des périodes non travaillées et I' AVPF sur lesquelles la Cour
reviendra dans son prochain rapport annuel sur la sécurité sociale. Mais
leur effet est nécessairement étalé dans le temps, puisqu’il ne porte pas
sur les pensions en cours de service. Le relévement de I’ &ge minimum de
départ en retraite ne pourra pas étre évité.

La Cour fera aussi bientét un premier bilan de la réforme des
régimes spéciaux, qui s est accompagnée de mesures coliteuses pouvant a
terme réduire la portée des économies attendues.

Elle rappelle que, dans le domaine des retraites, les effets des
mesures sont longs a monter en puissance et que toute réforme doit étre
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progressive, ce qui plaide pour des décisions sans attendre la sortie de
crise. Nous ne pourrons en effet pas supporter alafois le colt des dettes
accumulées jusque la et les engagements de retraite along terme.

c) Dégager des marges d’ efficience au sein du systéme de soins

L’augmentation des dépenses d'assurance maladie congtitue le
second sujet de préoccupation. Les derniers exercices montrent une
meilleure maitrise des dépenses. Leur croissance, qui atteignait 7,1 % en
2002 et 6,4 % en 2003, a été ramenée a4 % en 2007 et 3,4 % en 2008. La
création du comité et de la procédure d aerte a renforcé les outils de
régulation infra-annuels.

La réduction du déficit de I’ assurance maladie jusqu’'en 2008 a
toutefois été aussi obtenue par des apports de recettes supplémentaires a
la branche et plus secondairement par des transferts de charges vers les
ménages.

Une action a la fois plus ambitieuse et plus durable doit étre
entreprise.

S'agissant des soins de ville, le dispositif du médecin traitant ne
pouvait avoir a lui seul et compte tenu de sa conception un effet
significatif sur la maitrise des dépenses. Son efficacité dépendra
largement d'autres dispositions qui devraient étre prises: meilleure
répartition des professionnels sur le territoire; modification de leurs
modalités de rémunération intégrant une plus grande part de forfait ;
meilleur fonctionnement de la permanence des soins pour désengorger les
urgences hospitaliéres. Si ces évolutions doivent étre négociées avec les
intéressés, il convient de revenir a des négociations conventionnelles plus
conformes a leur objet et de ne plus compenser la moindre mesure
d'organisation ou de maitrise des dépenses par des rémunérations
complémentaires.

Le dispositif des ALD (Affections de longue durée) génére des
colits fortement croissants. Les dépenses remboursables de soins de ville
liées aux ALD ont augmenté de 9,4 % par an entre 2002 et 2007 contre
1,9 % pour les autres dépenses. Leur dynamique explique pres des trois
quarts de la croissance des soins de ville entre 2002 et 2007. Le nombre
de patients en ALD a augmenté en moyenne de 6,1 % par an depuis 1994
pour atteindre 9 millions en 2006. IlIs représentent en 2007 13 % des
assurés du régime général pour 66% de ses remboursements.

Les systemes de forfaits et franchises ne sont pas suffisants et la
maitrise des dépenses rend inéluctable la remise a plat du systéme des
ALD, en conciliant au mieux maitrise des dépenses et équité. Or, aucune
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réforme de fond, y compris la proposition tendant ala création de ce qui a
été qualifié de « bouclier sanitaire », ne semble envisagée.

Si I'on veut vraiment maitriser les dépenses de soins de ville en
garantissant I’ accés de tous aux soins nécessaires, il faudra reconnaitre
gue les modalités actuelles d’ organisation et de rémunération de ces soins
ne sont plus adaptées, comme la Cour |’a déa souligné. Elle a notamment
montré gque le parcours de soins a éé concu essentiellement pour justifier
des hausses d’ honoraires, |es assurés supportant seuls les pénalisations.

Concernant I"hépital, les efforts déployés devront étre amplifiés,
gu'il sagisse de I'optimisation de I'offre, de I'organisation des
établissements ou de la responsabilisation des gestionnaires. Les travaux
des juridictions financiéres, dont il sera rendu compte dans le prochain
rapport annuel sur la sécurité sociale, mettent en évidence des gisements
d’ économies dans tous les établissements. Ils montrent aussi que les
investissements financés dans le cadre du plan hdpital 2007 n’ont pas
assez été pensés en fonction des perspectives d’activité et des codts de
fonctionnement induits. Les lecons devraient en étre tirées pour la mise
en cauvre du plan hdpital 2012.

La maitrise du taux d'évolution de I'ONDAM hospitalier n'a de
sens que s elle s appuie sur des mesures volontaristes de réorganisation
du tissu hospitalier, d’'optimisation et de redéploiement des moyens
actuels. A défaut, elle se traduit par des déficits et un endettement
croissant et colteux. Les contrats de retour al’ équilibre n’ont de sens que
si les mesures de redressement prévues en contrepartie de |’ apport de
ressources supplémentaires sont réalisées.

Les ARS devront étre particulierement attentives a la mise en
oauvre des nouveaux outils prévus dans laloi sur I hopital, notamment les
possihilités offertes aux établissements de se regrouper. Cette mesure, si
elle est correctement mise en oauvre, est porteuse d'une dynamique
nouvelle de réorganisation en autorisant des regroupements d’ activités et
une spécialisation a I’ échelle du groupement. La qualité des soins et la
maitrise des dépenses ne s opposent pas, mais elles ne peuvent aler de
pair sans un changement du modéle de I’ hopital général comme des CHU
gue les ARS auront pour mission de faire émerger et d’ accompagner.

d) Renforcer I’ efficacité des dépenses de la branche famille

Une dégradation des comptes de la branche famille devrait
également apparaitre en 2009 suite a la baisse des recettes. L' équilibre
entre prestations universelles, prestations sous conditions de ressources
et prestations favorisant la conciliation de la vie professionnelle et de la
vie familiale doit ére préservé. Il ne dispense pas de poursuivre les
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efforts pour améliorer I’ efficacité et I’ équité de I'ensemble. A cet égard,
la Cour réitére ses récentes recommandations concernant le respect des
enveloppes fermées en matiére d'action sociae, notamment en
concentrant les moyens sur des dépenses prioritaires et par |’ optimisation
des modes d'accueil, en particulier des creches, pour réduire la dépense
ou augmenter le nombre de places offertes. La prestation d accueil du
jeune enfant doit étre mieux encadrée et mieux corrélée avec le taux
d effort et les revenus des familles.

CONCL USION

Il faut s'engager dés maintenant vers les mesures nécessaires pour
réduire rapidement la dette dés que la croissance sera repartie. L’ effort
structurel de redressement nécessaire est de I’ ordre de 3,5 points de PIB.
Il serait seul conforme au respect dans la durée de I’ objectif d' équilibre
des comptes publics, désormais assigné par la Constitution aux lois de
programmation des finances publiques. Le gouvernement allemand a
d ailleurs manifesté son intention de limiter constitutionnellement le
déficit structurel a un niveau tresfaible.

L’ampleur de I’ effort a réaliser n’est pas exceptionnelle au regard
des ajustements budgétaires menés dans les autres pays de I’ OCDE dans
le passé. L'essentiel doit passer par la réduction du poids des dépenses
publiques dans le PIB pour le rapprocher de la moyenne des pays
comparables. Plusieurs pays européens ont réalisé un tel effort de
maitrise des dépenses au cours des dernieres années et la France, dans
son histoire, a su prendre des mesures de redressement drastiques de son
économie.

La limitation des dépenses prévue par le ministére des finances (en
mars 2009) a I'horizon 2012 ne peut contribuer que pour environ un
point de PIB a ce redressement et les économies annoncées dans le cadre
de la RGPP, qui ne sont pas toujours bien documentées, sont encore loin
de s élever a un point de PIB. Des réformes beaucoup plus ambitieuses
sont nécessaires. S la maitrise des dépenses s avérait insuffisante, une
hausse des prélévements obligatoires deviendrait nécessaire.

L’ampleur des déficits sociaux, en particulier de la branche
vieillesse, rend toutefois inévitable une hausse ciblée des prélevements
sociaux, passant notamment par une révision des niches sociales.

En tout état de cause, les baisses d'impdts non compensées ne sont
plus compatibles avec la situation dégradée de nos finances publiques.
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Pour ce qui concerne I'Etat, des économies supplémentaires
pourraient venir d' une meilleure gestion budgétaire « en mode LOLF »,
d’une réforme de la gestion des ressources humaines et d’ une refonte des
rémunérations. L’extension aux opérateurs de la réduction des effectifs
est bienvenue, mais pourrait étre de plus grande ampleur.

La perspective d' un net infléchissement du rythme de croissance
des dépenses locales est hypothétique, leur maitrise ne pouvant venir que
deréformesrestant a engager. Encore faudrait-il que |’ Etat n’appelle pas
les collectivités a financer a sa place les politiques dont il n'a plus les
moyens budgétaires. Un encadrement de leurs dépenses facultatives et
une rationalisation de I'intercommunalité seraient nécessaires. La
réforme de la fiscalité locale doit étre accompagnée d'une refonte des
concours financiers de |’ Etat.

La forte croissance des prestations sociales appelle auss la
poursuite des réformes visant a la ralentir. La dégradation rapide des
comptes de I'assurance vieillesse devait conduire a ne pas différer de
nouvelles négociations sur les retraites, y compris sur les avantages
familiaux. Dans le domaine de la santé, une révision du cadre des
négociations conventionnelles, une refonte de la prise en charge des
affections de longue durée et la poursuite de la réorganisation du systeme
hospitalier sont nécessaires.




Conclusion générale

La France a abordé la crise avec, en 2008, un déficit public de
34 % du PIB, nettement supérieur a celui de la moyenne des pays
européens. Ce déficit est marginalement le résultat de la crise, dont les
effets sur les finances publiques ont encore été trés limités en 2008. 11 est
surtout le résultat d’une maladie chronique, I'incapacité de la France a
rétablir I’ équilibre de ses comptes en raison d’ une insuffisante maitrise
des dépenses publiques et de baisses répétées des prélevements
obligatoires. Cela se traduit par un déficit structurel de I'ordre de 3,5 %
du PIB.

C'est I'Etat qui a contribué le plus a ce déficit. Pour autant, la
persistance d'un déficit du régime général de sécurité sociale d’environ
10 Md€ depuis six ans était, dés avant la crise, tres préoccupante et la
stabilité en 2008 du déficit des collectivités locales n'a tenu qu’'a une
baisse de | investissement.

La dette publique a augmenté de 118 Md€ en 2008 pour atteindre
1 327 Md€, soit 68,1 % du PIB, et elle a généré 55 Md€ de charges
financiéres, plus que le produit de I’impdt sur le revenu.

Le déficit public pourrait plus que doubler en 2009, du fait de la
crise et des mesures de relance, et la dette dépasserait 75 % du PIB, hors
emprunts de la société de financement de I'économie francaise (elle
approcherait 80 % avec). Cette dégradation touchera plus
particulierement I'Etat, dont le déficit devrait représenter plus de la
moitié du total de ses recettes nettes, et le régime général de sécurité
sociale.

Le déficit public sera probablement encore supérieur a 6,0 % du
PIB en 2012 et |la dette approchera alors 90 % du PIB (hors SFEF). Les
charges d'intérét seraient alors supérieures de 20 Md€ a leur montant de
2008, soit I' équivalent de deux points de CSG, et représenteront 1000 €
de plus par personne occupée.

Dans ces conditions, I’ endettement pourrait augmenter de maniére
exponentielle. Les charges d'intéré mobiliseraient alors une part
excessive des ressources publiques et un risgue péserait sur la signature
del’Etat.

La reprise de la croissance est fondamentale et le rétablissement
des finances publiques en dépendra largement. Le creusement des déficits
publics est inévitable en phase de récession mais le succes de la politique
de relance pourrait étre remis en cause si le redressement a moyen terme
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des finances publiques N’ était pas assuré et si la confiance des ménages
et desinvestisseurs venait a faiblir.

Il serait peu prudent d attendre que des remédes hypothétiques,
comme la hausse de la croissance potentielle ou la reprise de I'inflation,
exonérent la France des efforts de redressement nécessaires de ces
comptes publics. Il faut donc démontrer rapidement qu'elle n'est pas
engagée dans un processus d'alourdissement continu de sa dette
publique. Plus la réduction de I’ endettement sera retardée, plus elle sera
difficile.

Dans un contexte de différentiels significatifs des taux d’intérét
entre Etats et de concurrence croissante des émetteurs publics, il est
souhaitable de définir une stratégie d’ assainissement pour accompagner
la sortie de crise. Le niveau de la dette déja atteint en 2008 et la
progression gu'elle enregistrera avec la crise rendent d' autant plus
important I'effort qui devra étre mené. En tout état de cause, un
ajustement de I’ ordre de 3,5 points de PIB sera nécessaire pour revenir a
un équilibre a moyen terme des comptes publics et réduire rapidement
I’ endettement.

Cet assainissement doit d’ abord passer par une réduction du poids
des dépenses publiques, suivant ainsi |I'exemple de bien d’autres pays. S
leur réduction s avérait insuffisante, une augmentation des pré évements
obligatoires serait nécessaire.

L’ objectif de croissance des dépenses affiché a I’horizon de 2012
dans le rapport de présentation de la deuxiéme loi de finances
rectificatives de 2009 ne correspond toutefois qu'a un ajustement
insuffisant, d’un point de PIB seulement, et les économies que pourraient
permettre les réformes déja engagées sont ellessmémes tres loin de cet
objectif.

De nouvelles réformes doivent donc étre entreprises sansdélai : la
réduction progressive des effectifs de I' Etat, bien engagée maintenant,
doit étre poursuivie et ne plus négliger le champ des opérateurs. De
méme, il sera nécessaire, tout en tenant compte de leurs spécificités,
d'amener la fonction publique territoriale et la fonction publique
hospitaliere, a dégager également des gains substantiels de productivité.

La maitrise des dépenses d'intervention de |’ Etat, par la recherche
d’ une plus grande efficacité, doit ére engagée. Les exemples étrangers
montrent, en effet, que ¢’ est dans ce domaine que se situent les gisements
d’ économies les plus importants.
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Les dépenses locales ne sauraient échapper a I'effort général
d'assainissement. Au-dela des économies qui pourraient résulter de la
maitrise des effectifs de la fonction publique territoriale, la révision des
interventions facultatives et une meilleure gestion de I'intercommunalité
sont des chantiers prioritaires.

Enfin, la persistance d’ un déficit trés important du régime général,
qui pourrait atteindre 30 Md€, est de nature a compromettre la pérennité
de la protection sociale. L'accumulation, depuis trop d’années, d une
dette sociale qui a atteint 6,7 % du PIB en 2008 conduit a un transfert de
charges sur les générations futures que rien ne saurait justifier.

L’ampleur des déficits sociaux est telle que la maitrise des
dépenses ne suffira pas. La nécessité d'un retour rapide a I'équilibre
impligue une réduction des dépenses fiscales et niches sociales, ou une
hausse des prélevements sociaux, afin de dégager, parall€ement aux
réformes a lancer pour modérer |’ évolution des dépenses, des ressources
supplémentaires.

Compte tenu de I’'ampleur des réformes a mener et des délais
nécessaires a leur plein effet, il est indispensable d'engager leur
préparation dés maintenant, afin d’éviter le maintien, a la fin dela crise,
d’ un déficit trop important entrainant une dérive dangereuse de la dette,
et denvoyer rapidement des signaux en ce sens aux marchés, aux
entreprises, mais aussi a |’ ensemble des Francais.




Liste des annexes

Page
Annexel - L e périmétre des administrations publiques........ 105
Annexell - Les principaux concepts utilisés dans |e rapport
pour I’ analyse des finances publiques............... 106
Annexelll - Déficit budgétaire et besoin de financement
delEtat. ... oo e 108
AnnexelV - Un scénario d’ emballement de ladette............. 109
AnnexeV - Les outils de connaissance des finances locales...| 110
Annexe VI - Recettes et dépenses des collectivitéslocaes...... 112
Annexe VII -  Lasituation desfinances publigues dans 114

I"Union européenne...........cccoevvieiieine e eenn,




ANNEXES 105

Annexel - Le périmetre desadministrations publiques

Les administrations publiques (APU) de la comptabilité nationale
regroupent les organismes publics non financiers qui ont pour principale
activité une production non marchande ou la redistribution des revenus et
richesses. La majeure partie de leurs ressources est constituée de
prélévements obligatoires ou de subventions d autres APU. Elles sont
composées de quatre sous-secteurs qui forment le périmétre des finances
publiques:

- I'Etat stricto sensu (28 % du total des dépenses des APU en
20077), c'est-a-dire I'ensemble des services ministériels, services
centraux et unités déconcentrées confondus;

- les organismes divers d'administration centrale (ODAC) (6 %
des dépenses des APU). Ce sont environ 800 organismes de statut varié,
souvent des établissements publics a caractére administratif, contrdlés par
I'Etat. Leur définition est proche de celle des opérateurs de I’ Etat. Ils
comprennent la CADES et le fond de réserve des retraites ;

- les administrations de sécurité sociale (ASSO) (45 % du total
des dépenses des APU) comprennent, d’ une part, les régimes d’ assurance
sociale qui incluent les régimes obligatoires de sécurité sociale, les
régimes complémentaires et I'assurance chomage et, d’'autre part, les
« organismes dépendant des assurances sociales» (ODASS) : hopitaux
et cauvres sociales dotées d’ une comptabilité séparée ;

- les administrations publiques locales (APUL) (21 % des
dépenses des APU) comprennent les collectivités territoriales, les
groupements de communes a fiscalité propre et les organismes divers
d’'administration locale (ODAL). Ces derniers sont constitués des
établissements publics locaux tels que les centres communaux d’ action
sociale, les services départementaux d'incendie et de secours, les colléges
et leslycées, ainsi que de certains établissements publics nationaux (parcs
nationaux, chambres consulaires, agences de |’ eau, etc.) *.

75) Source: rapport sur les dépenses publiques et leur évolution; PLF 2009. Ce
rapport précise les modalités de la répartition du total des dépenses entre les quatre
catégories d administrations publiques. Le montant ainsi imputé a chacune est
différent de celui qui apparait quand on la prend isolément (plus faible pour I’ Etat).
76) Les hopitaux publics font partie des administrations de sécurité sociale (ASSO).
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Annexell -Lesprincipaux conceptsutilisesdansle
rapport pour I’analyse des finances publiques

- La capacité de financement (ou solde de financement) des
APU, correspond a peu de choses prés au déficit public au sens du traité
de Maastricht et au résultat du calcul suivant : recettes de fonctionnement
— dépenses de fonctionnement — investissements matériels + subventions
d’investissement regues — subventions d'investissement versées. Le
besoin de financement des APU est I'opposé de leur capacité de
financement et est égal, hors mouvements d actifs, a la variation de la
dette des APU au sens des comptes nationaux.

- la dette brute des administrations publiques au sens des
comptes nationaux est la somme de leurs passifs, consolidée et en valeur
de marché.

- la dette publique au sens du traité de Maastricht est la dette
brute consolidée des APU en valeur nominale aprés déduction de certains
passifs plus difficiles a estimer (dettes commerciales...).

- Le solde stabilisant correspond au solde (capacité de financement
en comptabilité nationale) pour lequel le niveau de la dette publique reste
stable par rapport au produit intérieur brut a un certain horizon, hors
cessions d' actifs. Le déficit stabilisant la dette al’ horizon d’'un an est égal
au produit du ratio dette / PIB afin N-1 par le taux de croissance du PIB
en valeur au cours de |’ exercice N.

- Le solde primaire retrace |’ écart entre |es recettes et les dépenses
hors charges d’ intérét de la dette.

- Le solde structurel est celui qui serait constaté si la croissance
était chague année égale a la croissance potentielle (cf. ci-dessous). Dire
gue le déficit structurel représente, par exemple, 3,5 % du PIB en 2008
signifie que le déficit constaté aurait été de 3,5 % du PIB si la croissance
du PIB avait été de 1,8 % par an au cours de ces derniéres années, si on
retient 1,8 % comme estimation de la croissance potentielle, et
notamment en 2008 (alors que la croissance en 2008 a été de 0,4 %).

- L'effort structurel retrace I'amélioration du solde structurel qui
n'est imputable qu'a la maitrise des dépenses, cest-adire a une
croissance des dépenses inférieures a celle du PIB potentiel, et aux
mesures nouvelles décidées en matiére de prélévements obligatoires. Cet
indicateur a été mis au point en 2003 par le ministére des finances, afin de
s en tenir aux parametres dont la nature structurelle est la mieux établie. 11
fait ainsi ressortir plus nettement que le solde structurel la réalité des
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efforts de réduction du déficit public, notamment parce qu'il n'est pas
affecté par des dlasticités des recettes différentes de un.

- Les«mesures exceptionnelles » désignent les mesures qui ont
une incidence ponctuelle d’ampleur significative sur le déficit et non un
impact durable sur la situation des finances publiques a moyen terme. Le
Pacte de stabilité et de croissance mettant |"accent sur I'évolution des
soldes hors mesures exceptionnelles, la Commission en a dressé une liste
indicative, qui comprend notamment les modifications du calendrier des
recettes et des dépenses ayant une incidence sur le déficit de I'année, les
recettes exceptionnelles tirées d entreprises publiques et les versements
exceptionnels liés aux transferts d’ engagements de retraite (soultes).

- L'« éadticité » spontanée des recettes au PIB mesure le rapport
entre le taux de progression des recettes, a périmeétre et Iégidation
constants, et celui du PIB en valeur. Cette éasticité connait des
fluctuations importantes autour d'un niveau a moyen-long terme
généralement considéré comme éant de I'ordre de I'unité (soit une
progression des recettes en ligne avec celle du PIB en valeur). On peut
auss caculer des élasticités spécifigues a chague préévement
obligatoire.

- La «croissance potentielle » retrace I’ évolution du PIB a taux
d'utilisation inchangée des principaux facteurs de production (population
active, équipements). Elle correspond a la croissance du PIB potentiel,
qui est lui-méme défini comme la production gu'une économie est
capable de soutenir durablement sans générer de tensions correctrices, a
la hausse ou ala baisse, sur I'évolution des prix. Elle est principalement
déterminée par I'évolution de la population active et les gains de
productivité du travail.
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Annexelll - Déficit budgétaire et besoin de financement
del’Etat

Le besoin de financement de I'Etat en 2008 au sens de la
comptabilité nationale (54,4 Md€) et donc son déficit au sens du Traité de
Maastricht (54,1 Md€) sont différents du déficit budgétaire (56,3 MdE£).
Cet écart de 1,9 Md€ aplusieurs origines.

Les corrections effectués pour passer de la comptabilité budgétaire
en encaissements / décaissements a la comptabilité nationale en droits
constatés I expliquent & hauteur de 0,8 MdE.

Certaines opérations budgétaires, des préts et avances notamment,
sont considérées comme des opérations financiéres sans impact sur le
besoin de financement en comptabilité nationale. Elles contribuent pour
0,3 Md€ acet écart.

A I'inverse, des opérations non budgétaires, comme des remises de
dettes, sont prises en compte dans le besoin de financement en
comptabilité nationale. Elles contribuent pour 0,8 Md€ al’ écart.
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ANNEXE |V - Un scénario d’emballement de la dette

L’ évolution du ratio dette / PIB résulte mécaniquement de deux
variables: le solde primaire, d’une part, et I'écart entre le taux d'intérét
sur la dette publique et le taux de croissance du PIB, d’ autre part.

Ce scénario part conventionnellement d’une dette publique de
80% du PIB en 2009 et d'un déficit primaire structurel des APU de
0,5 point de PIB (niveau atteint par les APU en 2008). Si lalégidlation sur
les prélevements obligatoires ne changeait pas et s les dépenses
primaires, c'est-a-dire hors charges d'intérét, augmentaient comme le
PIB, ce déficit primaire structurel serait stable en points de PIB.
Cependant |’ hypothése peut étre faite que le déficit primaire structurel
tendrait a augmenter de 0,1 point de PIB par an jusqu’a 2050, notamment
en raison de la hausse des prestations de retraite, dépendance et assurance
maladie”.

Le taux d'intérét supporté par les APU™ a été supérieur de 0,6
point & la croissance du PIB en valeur sur les dix dernieres années et de
1,8 point sur les vingt derniéres. Les taux d'intérét de ces derniéres
années ayant été anormalement bas, ce qui est a |'origine de
I”endettement excessif des agents privés dans le monde, et |a croissance
potentielle risqguant de diminuer, un écat de 1,5 point est
conventionnellement retenu.

77) Le rapport de juin 2008 de la Cour sur la situation et les perspectives des finances
publiques montre que la hausse de ces prestations liée au vieillissement représenterait
4 points de PIB al’ horizon 2050, soit 0,1 point par an.

78) Charges d'intérét rapportées al’ encours de la dette.
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ANNEXE V - Lesoutils de connaissance des finances locales

Des progrés importants ont été réalisés depuis quinze ans avec le
concours de collectivités expérimentatrices, des associations d éus, des
ministéres du budget et de I’ intérieur.

Les données sur les budgets et leur exécution en cours d’ année

Les collectivités locales sont des acteurs économiques et financiers
majeurs. Pour autant, les informations nationales utiles sur leurs finances
font défaut ou ne sont disponibles qu’ apres un long délai.

Les budgets primitifs ne font I’objet d’une présentation par le
ministére chargé de I'intérieur qu’en octobre. Or, dés le mois d' avril, les
données principales des budgets des collectivités les plus importantes
pourraient étre centralisées, analysées et publiées. Seraient ainsi connus
en temps opportun, les perspectives de recettes, dépenses, variation de
I’ endettement de I’ année en cours.

De méme, la prévision d’ exécution afférente a |’ exercice en cours
serait-elle facilitée par la publication, aujourd’ hui absente, de données en
cours d’année, ce que |’ «info centre » du ministére du budget permettrait.

Ces données supplémentaires sur les finances locales sont a
conjuguer avec des amédiorations que la Cour a recommandées aux
ministres concernés en 2008 :

- la prise en compte dans les centralisations comptables de la
direction générale des finances publiques, non seulement des budgets
principaux mais aussi des budgets annexes ; |’ éablissement de comptes
agrégés puis consolidés des ensembles formés par les groupements de
communes et les communes qui en sont membres ;

- la publication avant la fin de |'exercice des Premieres
tendances des finances locales, fondées sur les balances des comptables a
fin septembre et des extrapolations pour le dernier trimestre ;

- la publication dés la fin mars des Premiers résultats, fondés sur
les balances de fin décembre; les Premiers résultats de 2008 n’'ont été
publiés que le 15 juin 2009.

- le cas échéant, cette publication serait simultanée avec celle de
I"'INSEE des données sur la dette et le besoin de financement des
administrations publiques.

Le ministére du budget a fait connaitre a la Cour que ses travaux
lui permettraient d apporter rapidement des réponses aux principales
recommandations faites.
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Les publications annuelles sur les finances locales

L'information publique annuelle sur la situation financiére des
collectivités locales s est encore beaucoup améliorée en 2009 al’initiative
du comité des finances locales et des ministeres de |'intérieur, de
I" économie, du budget et de lafonction publique.

Le «jaune » Effort financier de I'Etat en faveur des collectivités
territoriales joint au PLF contribue a une meilleure information. Il
gagnerait & traiter progressivement I’ensemble des relations financiéres
entre I'Etat et les collectivités locales, sans que la notion « d’effort »,

expression ambiguie, soit la seule approche retenue.

Dans les diverses publications, I'insertion dinformations sur
I'activité, les services rendus, la gestion des ressources humaines, puis
progressivement sur les colts, devra dépasser celle proprement
financiére. Les structures « périphériques », les délégations de service
public gérées par des partenaires privés, seraient a intégrer de fagon a
mieux cerner les colts et |es résultats des services publics locaux.

Aucun document publié ne répond a la question: «qui paye
combien et pour quoi ?». Par catégories de collectivités, pourraient étre
calculés les montants venant des transferts de I’ Etat, des impéts locaux a
la charge des contribuables, des prix acquittés par les usagers. L’ exercice
de la démocratie, nationale et locale, comme la maitrise des dépenses,
nécessitent de mieux connaltre |e partage des charges publiques.

Les colits des services publics locaux

Le Gouvernement a entendu favoriser la connaissance des « codts
moyens rétrospectifs » des services publics locaux. L' administration s’ est
cependant heurtée a |’ absence assez générale de données™ et de pratiques
préexistantes ainsi qu’'a des réticences. Les motifs de I’ opération ont
quelquefois été suspectés. Le projet reste suspendu. Or |’ établissement
des colts est une priorité. A cette fin, la concertation est nécessaire. Elle
peut intervenir en conférence nationale des exécutifs. Comme elle
suppose des données et la connaissance d expériences, €elle peut
difficilement étre seulement nationale. Des « conférences régionales des
exécutifs » ou toute autre formule adéquate pourraient en étre le cadre.

79) Méme si, en application de I'article 49 du reéglement général de 1962 «La
comptabilité des organismes publics [ ] est organisée» notamment «en vue de
permettre[ ] le calcul desprix derevient, du colt et du rendement des services ».
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groupements de communes a fiscalité propre

ANNEXE VI - Dépenses et recettes desrégions, départements, communes et

En M€ Evolutions
Totaux 2002 2003 2004 2005 2006 2007 (prozvoiggire) 2;00087/ 2’5"(‘)’73’ 7’21832
Dépenses totales 146 978 154 309 167 018 177 643 187 566 200589 | 206 265 2,8% 6,4%
Recettes totales hors emprunt 135 704 141 572 153 151 162 101 172 062 181729| 186 652 2,7% 6,0%
Charges de fonctionnement 96 449 101 055 112 325 118 254 124 232 132584 | 139 597 5,3% 6,6%
Frais de personnel 32879 34 380 36 621 38 569 40 704 44 509 48 026 7,9% 6,2%
Charges financiéres 4324 3895 3682 3559 3842 4171 4561 9,4% 0,7%
Subventions 33924 36 243 44 802 47 727 50 110 53 427 55 252 3,4% 9,5%
Achats 21748 22767 23 140 24 135 25 508 26 204 27 409 4,6% 3,8%
Autres charges 3574 3770 4080 4265 4067 4273 4350 1,8% 3,6%
Produits de fonctionnement 120 770 126 601 137 725 145 456 153 355 161397 | 166 826 3,4% 6,0%
Concours de I'Etat 40 378 42 575 44 214 45 435 46 896 47 700 48 225 1,1% 3,4%
Impéts directs 49 374 51 616 53 796 57 166 60 569 62 422 65 075 4,3% 4,8%
Impéts indirects 14 847 15 382 22013 25 650 27 809 31681 33368 5,3% 16,4%
Subventions 6128 6 649 6 690 6143 7238 7807 7978 2,2% 5,0%
Autres produits 10 043 10 379 11012 11 062 10 842 11 787 12 179 3,3% 3,3%
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ANNEXE VI - Dépenses et recettes desrégions, départements, communes et

groupements de communes a fiscalité propre (suite)

En M€ Evolutions
Totaux 2 002 2003 2004 2005 2006 2007 (prozvoiggire) 2;00087/ zgﬂc‘)’?y 7’2‘882
Autofinancement 24 321 25546 25 400 27 202 29123 28 814 27 229 -5,5% 3,4%
Emplois d’investissement 50 529 53 254 54 693 59 388 63 334 68 005 66 667 -2,0% 6,1%
Dépenses d'investissement 27 164 28 692 31575 34 243 37 367 41 320 40 016 -3,2% 8,8%
Remboursement d’emprunts 12 905 13193 11172 12 251 12 396 11 156 11 480 2,9% -2,9%
Subventions 7 449 8018 8 754 9113 11 363 12 972 13 067 0,7% 11,7%
Autres dépenses 3011 3351 3192 3781 2208 2 557 2104 -17,7% -3,2%
Ressources d’investissement (hors emprunts) 14 934 14 971 15 426 16 645 18 708 20 332 19 826 -2,5% 6,4%
FCTVA 3470 3615 3522 3757 4141 4 488 5043 12,4% 5,3%
Autres dotations et subventions 7773 7331 7724 8 698 9337 10 158 10 001 -1,5% 5,5%
Autres recettes 3691 4025 4180 4191 5230 5 686 4782 -15,9% 9,0%
Solde d’investissement avant emprunt -11 274 -12 737 -13 867 -15541 -15 504 -18 860 -19 613 4,0% 10,8%
Encours de dette (en milliards d'euros) 85,4 86,7 90,5 98,3 98,3 104,9 112,5 7,2% 4,2%

Source : DGFIP (dépenses et recettes des seuls budgets principaux ; totaux sans élimination des doubles comptes sauf pour les produits d'imp6ts transférés des groupements de

communes aux communes membres)
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ANNEXE VII - La situation desfinances publiques
dans|’Union européenne

Les tableaux suivants fournissent :

- les moyennes communautaires les plus usuelles (désormais zone
euro al6 et Uniona27) ;

- les données relatives a chacun des seize Etats membres de la zone
euro (Allemagne, Autriche, Belgique, Espagne, Finlande, France, Irlande,
Italie, Luxembourg, Pays-Bas, Portugal depuis 1999; Gréce depuis
2001 ; Slovénie depuis 2007 ; Chypre et Malte depuis 2008 ; Slovaquie
depuisle 17 janvier 2009).

- celles des trois Etats qui, a ce stade au moins, ont choisi de ne pas
participer al’ euro (Danemark, Suede, Royaume-Uni) ;

- et, sagissant des autres Etats non encore membres de la zone
euro (six autres des dix Etats entrés en mai 2004 + Bulgarie et Roumanie
entrées en janvier 2007), pour des raisons de taille de tableaux, celles des
Etats dont les ratios, en début et fin de période examinée, ont été, sur
chague point traité, les plus extrémes. On y a gjouté les données relatives
a la Pologne, premiére économie, par le poids de son PIB, de cet
ensemble d' Etats. Tous les Etats de I'UE apparaissent, toutefois, dans
I” annexe récapitul ative des données budgétaires 2008 (tableau n° 9).

Au sein de la zone euro, les PIB publiés le 22 avril 2009 par
Eurostat ont donné, pour 2008, le classement suivant (en % de la somme
des PIB des seize Etats de la zone) : Allemagne (26,9 %), France (21 %),
Italie (17 %), Espagne (11,8 %), Pays-Bas (6,4 %), Belgique (3,7 %),
Autriche (3 %), Grece (2,6 %), Finlande, Irlande, Portugal (autour de 2 %
chacun), Slovaquie, dernier Etat a avoir rejoint la zone euro, (0,7 %),
Slovénie et Luxembourg (0,4 % chacun), Chypre (moins de 0,2 %), Malte
(moins de 0,1 %).

Dans I'Union a 27, I’ Allemagne, en 2008, a compté pour 19,9 %
de la somme des PIB, la France pour 15,6 %, le Royaume-Uni pour
14,5 %, I'ltaie pour 12,6 %, I’ Espagne pour 8,8 %, les Pays-Bas pour
4,8 %, laPologne pour 2,9 %, les autres Etats pour 20,9 %. La somme des
PIB des Etats de la zone euro areprésenté 74,2 % du total de |’ Union.

Sources des données utilistes dans ces tableaux : Eurostat,
communiqué du 22 avril 2008 ; Prévisions de printemps 2009 de la
Commission européenne et de I’ OCDE. Lorsgue les données publiées par
ces deux sources ne sont pas exactement les mémes, le montant retenu a
été celui du communiqué d Eurostat. Les derniéres données publiées par
I"INSEE, lorsgu’ elles différent, sont rappel ées dans le bas des tableaux.




Tableau 1 - Déficits ou excédents publics (en pointsde PIB) (classement, au sein dela zone euro, par taille de solde)

2004 2005 2006 2007 2008 (P)
z.€(16) -2,9 z.€(16) -2,5 z.€(16) -1,3 z.€(16) -0,6 z.€(16) -1,9
UE (27) -2,9 UE (27) -2,4 UE (27) -1,4 UE (27) -0,8 UE (27) -2,3
Finlande 2,4 Finlande 2,8 Finlande 40 Finlande 52 Finlande 42
Irlande 1,4 Irlande 1,7 Irlande 3,0 Lux. 3,6 Lux. 2,6
B -0,3 Esp. 1,0 Esp. 2,0 Chypre 34 PB 1,0
Esp. -0,3 Lux. 0,0 Lux. 1,4 Esp. 2,2 Chypre 0,9
Lux. -1,1 PB -0,3 PB 0,6 Slovénie 0,5 All. -0,1
PB -1,8 Slovénie -1,4 B 0,3 PB 0,3 Autr. -0,4
Slovénie -2,2 Autr. -16 Chypre -1,2 Irlande 0,2 Slovénie -0,9
Slovaquie -2,4 Chypre -2,4 Slovénie -1,3 All. -0,2 B -1,2
Port. -3,4 B -2,7 All. -1,5 B -0,2 Slovaquie -2,2
Italie -35 Slovaquie -2,8 Autr. -1,6 Autr. -0,5 Port. -2,6
France -3,6 France -2,9 France -2,3 Italie -1,5 Italie -2,7
All. -3,8 Malte -2,9 Malte -2,6 Slovaquie -1,9 France -3,4
Chypre -4,1 All. -3,3 Gréce -2,8 Malte -2,2 Esp. -3,8
Autr. -4,4 Italie -4,3 Italie -3,3 Port. -2,6 Mate -4,7
Malte -4,7 Grece -5,1 Slovaguie -3,5 France -2,7 Grece -5,0
Gréce -75 Port. -6,1 Port. -39 Gréce -3,6 Irlande 71
DK 2,0 DK 52 DK 52 DK 45 DK 3,6
RU -3,4 RU -3,4 RU -2,7 RU -2,7 RU -5,5
Suéde 0,8 Suéde 2,3 Suéde 25 Suéde 3,8 Suéde 25
Estonie 1,7 Estonie 15 Estonie 2,9 Estonie 2,7 Estonie -3,0
Hongrie -6,4 Hongrie -7,8 Hongrie -9,2 Hongrie -4,9 Hongrie -3,4
Pologne -5,7 Pologne -4,3 Pologne -3,9 Pologne -1,9 Pologne -3,9
Bulgarie 1,6 Bulgarie 1,9 Bulgarie 3,0 Bulgarie 0,1 Bulgarie 1,5
Roumanie -1,2 Roumanie -1,2 Roumanie -2,2 Roumanie -2,5 Roumanie -5,4

Source des données utilisées : Communiqué Eurostat n°56/2009 du 22 avril 2009.




Tableau 2 — Soldes primaires (en points de PIB) (classement, au sein de la zone euro, par taille de solde)

2004 2005 2006 2007 2008 (P)
z.€(16) 0,2 z.€(16) 04 z.€(16) 16 z.€(16) 23 z.€(16) 11
UE (27) -0,1 UE (27) 0,3 UE (27) 12 UE (27) 19 UE (27) 04
B 44 Finlande 43 Finlande 54 Finlande 6,7 Finlande 5,6
Finlande 4,0 Esp. 2,8 B 4.2 Chypre 6,5 Chypre 3,8
Irlande 25 Irlande 2,7 Irlande 39 Lux. 39 PB 32
Esp. 17 PB 21 Esp. 3,7 Esp. 38 Lux. 2,9
Italie 12 B 15 PB 28 B 36 All. 2,6
PB 0,7 Autr. 13 Chypre 21 Italie 35 B 25
Slovaguie -0,2 Chypre 11 Lux. 15 All. 2,6 Italie 2,4
Slovénie -0,5 Malte 08 All. 13 PB 2,6 Autr. 21
Port. -0,7 Italie 0,3 Gréce 1,3 Autr. 2,2 Port. 0,3
Chypre -0,8 Lux. 0,2 Italie 13 Slovénie 18 Slovénie 0,2
France -0,9 Slovénie 0,1 Autr. 1,1 Malte 1,2 France -0,6
Lux. -0,9 France -0,3 Malte 1,0 Irlande 1,1 Grece -0,7
All. -1,0 All. -0,5 France 0,3 Gréce 0,5 Slovaquie -1,0
Malte -1,1 Gréece -0,7 Slovénie 0,1 Port. 0,2 Malte -1,4
Autr. -15 Slovaquie -1,1 Port. -1,2 France 0,0 Esp. -2,3
Gréce -2,6 Port. -35 Slovaguie -2,0 Slovaguie -0,5 Irlande -6,1
DK 43 DK 7,0 DK 6,8 DK 6,1 DK 5,0
RU -1,5 RU -1,3 RU -0,7 RU -0,5 RU -31
Suede 24 Suede 39 Suéde 4.2 Suéde 5,6 Suede 42
Estonie 19 Estonie 17 Estonie 31 Estonie 29 Estonie -2,7
Hongrie -2,0 Hongrie -3,7 Hongrie -53 Hongrie -0,9 Hongrie 0,8
Pologne -2,9 Pologne -15 Pologne -1,2 Pologne 04 Pologne -1,7
Bulgarie 34 Bulgarie 3,6 Bulgarie 44 Bulgarie 1,1 Bulgarie 24

Source des données utilisées : Commission européenne (prévisions de printemps 2009).




Tableau 3 - Soldes" structurels’ calculés par la Commission (en points de PIB) (classement, au sein dela zone euro, par taille de solde)

2004 2005 2006 2007 2008 (P)
z.€(16) -3,1 z.€(16) -2,7 z.€(16) -2,0 z.€(16) -1,8 z.€(16) -2,8
UE (27) -3,1 UE (27) -2,8 UE (27) -2,2 UE (27) -2,0 UE (27) -3,1
Finlande 2,6 Finlande 29 Finlande 28 Finlande 32 Finlande 28
Esp. 0,7 Irlande 12 Irlande 19 Chypre 2,7 Lux. 2,0
Irlande 04 Esp. 1,1 Esp. 1,8 Esp. 1,6 Chypre 0,1
Autr. -04 PB 0,2 PB 0,2 Lux. 0,9 PB -0,5
Lux. -0,8 Lux. -0,4 Lux. -0,6 PB -1,0 All. -1,2
PB -1,1 B -1,0 Chypre -14 All. -1,2 Autr. -1,8
B -14 Slovénie -1,3 B -15 B -1,5 B -2,2
Slovénie -1,7 Autr. -1,4 All. -2,1 Slovénie -1,7 Slovénie -2,5
Slovaquie -1,9 Slovaquie -1,8 Slovénie -2,1 Autr. -1,8 Italie -34
All. -34 All. -2,9 Autr. -2,2 Irlande -1,8 Port. -3,8
France -4,2 Chypre -3,2 Malte -3,1 Italie -2,9 Esp. -4,0
Port. -5,0 Malte -3,9 France -34 Port. -3,3 France -4,3
Chypre -5,0 France -4,1 Slovaquie -3,7 Malte -3,3 Slovaguie -4,7
Italie -5,0 Italie -52 Port. -3,8 Slovaquie -3,8 Malte -4,9
Malte -5,9 Port. -5,5 Italie -3,9 France -3,9 Grece -6,5
Gréce -84 Gréce -5,7 Gréce -4,1 Gréce -4,5 Irlande -7,5
DK 2,1 DK 4,7 DK 3,6 DK 3,0 DK 4,2
RU -3,8 RU -4,0 RU -3,3 RU -3,7 RU -5,6
Suéde -0,2 Suéde 1,3 Suede 0,7 Suéde 19 Suéde 17
Estonie 12 Estonie 0,2 Estonie 0,0 Estonie -0,5 Estonie -4,0
Hongrie -6,8 Hongrie -8,6 Hongrie -8,8 Hongrie -6,4 Hongrie -4,8
Pologne -6,0 Pologne -4,4 Pologne -4,3 Pologne -3,2 Pologne -5,3
Bulgarie 0,6 Bulgarie 0,8 Bulgarie -14 Bulgarie -1.2 Bulgarie 0,2
Roumanie -1,9 Roumanie -1,8 Roumanie -1,0 Roumanie -4.5 Roumanie -7,9

Sources des données utilisées : Commission européenne (prévisions de printemps 2009 de I'OCDE).




Tableau 4 — Soldes structurels (" sous-jacents") calculés par I'OCDE (en pointsde PIB) (classement, au sein dela zone euro, par taille de solde)

2004 2005 2006 2007 2008 (P)

z.€(16) 26| z.€(16) 23| z.€(16) -16| z.€(16) -14| z.€(16) -1,9
UE (27) ND UE (27) ND UE (27) ND UE (27) ND UE (27) ND

Finlande 23 Finlande 25 Finlande 30 Finlande 4.2 Finlande 3.8
Irlande 11 Irlande 09 Irlande 17 Lux. 2,0 Lux. 19
Espagne 0,0 Espagne 0,7 Espagne 1,6 Espagne 19 Pays-Bas 0,3
Autriche -0,4 Pays-Bas 0,5 Lux. 0,9 Pays-Bas -0,3 Allemagne -1,0
Lux. -0,4 Lux. 0,1 Pays-Bas 0,6 Allemagne -1,0 Autriche -1,7
Pays-Bas -0,7 Belgique -1,1 Belgique -0,9 Belgique -1,3 Belgique -1,7
Belgique -1,0| Autriche -1,4| Allemagne -1,7 Irlande -1,3 Espagne -25
Allemagne -2,8 Allemagne -24| Adutriche -2,1 Autriche -1,6 Italie -2,5
Italie -3,5 France -3,6 Italie -2,4 Italie -1,9 Portugal -2,5
France -3,6 Italie -3,8 France -2,7 Portugal -2,2 France -3,7
Portugal -4,7 Grece -4,8 Portugal -34 France -35| Gréce -54
Grece -6,7 Portugal -51 Grece -4.4 Grece -4,2 Irlande -6,4
Chypre ND Chypre ND Chypre ND Chypre ND Chypre ND

Malte ND Malte ND Malte ND Malte ND Malte ND

Slovaquie ND Slovaquie ND Slovaquie ND Slovaquie ND Slovaquie ND

Slovénie ND Slovénie ND Slovénie ND Slovénie ND Slovénie ND

Danemark 2,1 Danemark 4,6 Danemark 3,6 Danemark 2,8 Danemark 3,1
RU -4,2 RU 4,1 RU 34| RU 41| RU -5,9
Suéde 0,1| Suéde 14| Suéde 09| Suede 23| Suéde 2,6
Estonie ND Estonie ND Estonie ND Estonie ND Estonie ND

Pologne -5,8 Pologne -4.5 Pologne -5,0 Pologne -3,9 Pologne -5,6
Hongrie -8,3 Hongrie -10,0 Hongrie -115 Hongrie -6,2 Hongrie -4,0

Sources des données utilisées : Prévisions de printemps 2009 de I'OCDE (Per spectives économiques de I'OCDE, n°85, tableau n°29 de I'annexe statistique).

NB : (1) La Pologne, la Hongrie, la République Tchéque et la Sovaquie sont les seuls Etats d'Europe centrale & étre membres de I'OCDE.
(2) Il n'y a pas encore, a ce stade, de soldes CVC (tableau n° 28) et « sous-jacents » (tableau n° 29) publiés pour la Sovaquie.

(3) I n'y pas de données publiées pour lestrois Etats participant a la zone euro non membres de I'OCDE (Sovénie, Chypre et Malte).




Tableau 5 — Dette publique (en points de PIB) (classement, au sein dela zone euro, par taille de dettes publiques)

2004 2005 2006 2007 2008 (P)
z.€(16) 69,5 z.€(16) 70,0 z.€(16) 68,3 z.€(16) 66,0 z.€(16) 69,3
UE (27) 62,2 UE (27) 62,7 UE (27) 61,3 UE (27) 58,7 UE (27) 61,5
Lux. 6,3 Lux. 6,1 Lux. 6,7 Lux. 6,9 Lux. 14,7
Slovénie 27,2 Slovénie 27,0 Irlande 24,9 Slovénie 23,4 Slovénie 22,8
Irlande 294 Irlande 27,5 Slovénie 26,7 Irlande 25,0 Slovaquie 27,6
Slovaquie 414 Slovaquie 34,2 Slovaquie 304 Slovaquie 29,4 Finlande 334
Finlande 441 Finlande 414 Finlande 39,2 Finlande 35,1 Esp. 39,5
Esp. 46,2 Esp. 43,0 Esp. 39,6 Esp. 36,2 Irlande 432
PB 52,4 PB 51,8 PB 47,4 PB 45,6 Chypre 49,1
Port. 58,3 Port. 63,6 Autr. 62,0 Autr. 59,4 PB 58,2
Autr. 64,8 Autr. 63,7 France 63,7 Chypre 59,4 Autr. 62,5
France 64,9 France 66,4 Malte 63,7 Malte 62,1 Malte 64,1
All. 65,6 All. 67,8 Chypre 64,6 Port. 63,5 All. 65,9
Chypre 70,2 Chypre 69,1 Port. 64,7 France 63,8 Port. 66,4
Malte 72,1 Malte 69,8 All. 67,6 All. 65,1 France 68,0
B 94,3 B 92,2 B 87,9 B 84,0 B 89,6
Gréce 98,6 Gréce 98,8 Grece 95,9 Grece 94,8 Gréce 97,6
Italie 103,8 Italie 105,8 Italie 106,5 Italie 103,5 Italie 105,8
DK 438 DK 37,1 DK 31,3 DK 26,3 DK 33,3
RU 40,6 RU 42,3 RU 434 RU 44,2 RU 52,0
Suede 51,2 Suede 51,0 Suede 459 Suede 40,5 Suede 38,0
Estonie 50 Estonie 45 Estonie 4,3 Estonie 35 Estonie 4,8
Pologne 45,7 Pologne 47,1 Pologne 47,7 Pologne 44,9 Pologne 47,1
Hongrie 59,4 Hongrie 61,7 Hongrie 65,6 Hongrie 65,8 Hongrie 73,0

Source des données utilisées : Communiqué Eurostat n°56/2009 du 22 avril 20009.




Tableau 6 — Chargesd’intér ét de la dette publique (en points de PIB) (classement, au sein dela zone euro, par niv. croissant du poids des chargesd'intér éts)

2004 2005 2006 2007 2008 (P)
z.€(16) 31 z.€£(16) 29 z.€(16) 29 z.€£(16) 2,9 z.€£(16) 3,0
UE (27) 28 UE (27) 2,7 UE (27) 2,6 UE (27) 2,7 UE (27) 2,7
Lux. 0,2 Lux. 0,2 Lux. 0,2 Lux. 0,3 Lux. 0,3
Irlande 12 Irlande 1,1 Irlande 0,9 Irlande 1,0 Irlande 11
Finlande 16 Finlande 15 Slovénie 14 Slovénie 13 Slovénie 12
Slovénie 17 Slovénie 16 Finlande 14 Slovaquie 14 Slovaquie 13
Esp. 2,0 Slovaguie 1,7 Slovaguie 15 Finlande 15 Finlande 14
Slovaquie 22 Esp. 18 Esp. 16 Esp. 1,6 Esp. 16
PB 25 PB 2,3 PB 2,2 PB 2,2 PB 2,2
Port. 2,6 Port. 2,6 France 25 France 2,7 Autr. 25
France 2,7 France 2,6 Autr. 2,7 Autr. 2,7 All. 2,8
All. 2,8 All. 28 Port. 2,7 All. 28 France 2,8
Autr. 29 Autr. 29 All. 28 Port. 2,8 Chypre 29
Chypre 3,3 Chypre 35 Chypre 3,3 Chypre 31 Port. 2,9
Malte 3,6 Malte 37 Malte 35 Malte 33 Malte 33
B 4,7 B 42 B 39 B 38 B 3,7
Italie 4,7 Grece 44 Gréce 4,1 Grece 4,1 Grece 44
Gréce 49 Italie 4,6 Italie 4,6 Italie 50 Italie 51
DK 23 DK 18 DK 1,6 DK 15 DK 14
RU 2,0 RU 21 RU 2,0 RU 2,2 RU 23
Suede 16 Suede 1,6 Suede 16 Suede 18 Suede 17
Estonie 0,2 Estonie 0,2 Estonie 0,2 Estonie 0,2 Estonie 0,2
Pologne 2,8 Pologne 28 Pologne 27 Pologne 23 Pologne 22
Hongrie 44 Hongrie 41 Hongrie 39 Hongrie 41 Hongrie 42
Hongrie 44 Hongrie 41 Hongrie 39 Hongrie 4,1 Hongrie 4,0

Source des données utilisées : Commission européenne (prévisions de printemps 2009).




Tableau 7 - Empruntsd'Etat a 10 ans: rendements moyens observés au sein de la zone euro

Rendements moyens annuels

Rendements moyens mensuels de I'année 2008

2005 | 2006 | 2007 | 2008 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12
France | 3,402 | 3,801 | 4301 | 4,226 | 4,156 | 4,079 | 4011 | 4,271 | 4398 | 4,732 | 4688 | 4,397 | 4354 | 4,176 | 3,937 | 3,517
All. 3,383 | 3,783 | 4,230 | 3,996 | 4,045 | 3,962 | 3,805 | 4,053 | 4,205 | 4547 | 4,498 | 4,215 | 4,103 | 3,899 | 3,567 | 3,056
Italie 3,558 | 4,058 | 4,486 | 4,651 | 4,410 | 4,357 | 4,380 | 4,539 | 4,648 | 5,066 | 5030 | 4,792 | 4,813 | 4,752 | 4,610 | 4,397
Esp. 3,386 | 3,794 | 4,316 | 4,377 | 4,215 | 4,140 | 4,134 | 4,357 | 4,455 | 4,816 | 4,796 | 4561 | 4,566 | 4,466 | 4,135 | 3,865
PB 3,396 | 3,790 | 4,291 | 4,249 | 4,142 | 4,088 | 4,042 | 4,273 | 4,404 | 4,742 | 4,689 | 4,400 | 4,357 | 4,548 | 3,968 | 3,646
B 3429 | 3,819 | 4335 | 4418 | 4,236 | 4,230 | 4,227 | 4385 | 4507 | 4860 | 4,850 | 4,581 | 4,561 | 4,548 | 4,249 | 3,874
Autr. 3,385 | 3,818 | 4294 | 4335 | 4,156 | 4,064 | 4004 | 4338 | 4,472 | 4799 | 4,778 | 4,493 | 4,460 | 4,548 | 4,203 | 3,901
Finlande | 3,349 | 3,779 | 4,293 | 4,239 | 4,141 | 4,054 | 3,989 | 4,219 | 4,367 | 4,729 | 4690 | 4,387 | 4,326 | 4,548 | 4,048 | 3,739
Gréce 3,429 | 3,819 | 4335 | 4805 | 4,399 | 4,356 | 4,417 | 4562 | 4,740 | 5,187 | 5143 | 4,880 | 4,879 | 4,548 | 5,059 | 5,088
Irlande 3413 | 3,778 | 4202 | 4,497 | 4,248 | 4,195 | 4,185 | 4,448 | 4,606 | 4,949 | 4916 | 4571 | 4538 | 4,548 | 4,444 | 4,279
Port. 3473 | 3,871 | 4,420 | 4515 | 4,312 | 4,255 | 4,315 | 4,522 | 4,604 | 4,963 | 4,951 | 4,689 | 4,661 | 4,548 | 4,346 | 4,002

Source : moyennes calculées a partir des rendements journaliers publiés par |'agence Bloomberg.




Tableau 8 - Dynamiques d'endettement : compar aison des données budgétairesal'caivre alafin de 2008 (en pointsde PIB ou %)

Etats- dette excédent ou solde charges Rapport (en %) de solde
Membres publique déficit public primaire d'intérét I'excédent primaire structurel
en baisse (A) (B) aux chargesd'intéréts (Commission)
(* =zone€) en hausse déficit déficit | en baisse (ou oblig. de refinancement) déficit
(A)/(B) (1)

2.€(16) 69,3 -1,9 1,1 30 36,7 2,8
UE (27) 61,5 -2,3 04 2,7 14,8 -31
Italie* 105,8 -2,7 24 51 47,1 -4,9
Grece* 97,6 -5,0 0,7 4,4 15,9 -7,5
Belgique* 89,6 -1,2 25 37 67,6 -2,2
Hongrie 73,0 -3,4 0,8 472 19,0 -4,8
France* 68,0 -34 -0,6 2,8 obligation de refinancement -43
Portugal* 66,4 -2,6 0,3 29 10,3 -3,8
Allemagne* 65,9 -0,1 2,6 2,8 92,9 -1,2
Malte* 64,1 -4,7 -14 33 obligation de refinancement -4.9
Autriche* 62,5 -04 21 25 84,0 -1,8
Pays-Bas* 58,2 10 3.2 2.2 145,5 -0,5
Royaume Uni 52,0 -5,5 -3,1 23 obligation de refinancement -5,6
Chypre* 49,1 0,9 3,8 2,9 131,0 0,1
Pologne 47,1 -3,9 -1,7 2,2 obligation de refinancement -5,3




Tableau 8 — Dynamiques d'endettement : compar aison des données budgétairesal'ceuvre alafin de 2008 (en pointsde PIB ou %) (suite)

Etats dette excédent ou solde charges Rapport (en %) de solde
Membres publique déficit public primaire d'intérét I'excédent primaire structurel
en baisse (A) (B) aux chargesd'intéréts (Commission)
(* = zone €) en hausse déficit déficit | en baisse (ou oblig. derefinancement) déficit
(A)1(B) (1)
Irlande* 43,2 -7,1 -6,1 11 obligation de refinancement -7,5
Espagne* 39,5 -3,8 -2,3 1,6 obligation de refinancement -4,0
Suéde 38,0 25 4,2 1,7 2471 17
Finlande* 33,4 4,2 5,6 14 400,0 2,8
Danemark 33,3 3,6 5,0 14 357,1 4.2
Rép. Tcheque 29,8 -1,5 -0,3 1,1 obligation de refinancement -3,4
Slovaguie* 27,6 -2,2 -1,0 1,3 obligation de refinancement -4.7
Slovénie* 22,8 -0,9 0,2 12 16,7 -2,5
L ettonie 19,5 -4,0 -3,1 0,9 obligation de refinancement -5,8
Lituanie 15,6 -3,2 -2,6 0,7 obligation de refinancement -5,2
L uxembourg* 14,7 2,6 29 0,3 966,7 2,0
Bulgarie 14,1 15 24 0,8 300,0 0,2
Roumanie 13,6 -5,4 -4,7 0,8 obligation de refinancement -7,9
Estonie 48 -3,0 -2,7 0,2 obligation de refinancement -4,0
sources Eurostat Eurostat Commission Commission Cour des comptes Commission

Sources utilisées : Communiqué d'Eurostat du 22/4/2009 ; Prévisions de printemps 2009 de la Commission.
(1) ceratio n‘a de sens que siil existe un excédent primaire ; sil n'y en a pas (déficit primaire), lesintéréts sont a refinancer en totalité.




Tableau 9 — Total desdépenses publiques (" Gouver nement général”) (en points de PIB)
(classement, au sein dela zone euro, par ordre décroissant du poids des dépenses publiques)

2004 2005 2006 2007 2008 (P)
z.€(16) 47,5 z.€(16) 47,3 z. € (16) 46,6 z. € (16) 46,1 z.€(16) 46,6
UE (27) 47,0 UE (27) 46,9 UE (27) 46,3 UE (27) 45,7 UE (27) 46,8
Autr. 53,9 France 534 France 52,7 France 52,3 France 52,7
France 53,2 B 52,2 Autr. 494 Autr. 48,7 B 49,9
Finlande 50,0 Finlande 50,3 Finlande 48,7 B 48,3 Autr. 48,7
B 49,3 Autr. 49,9 Itaie 48,7 Itaie 479 Italie 48,7
Italie 477 Italie 48,2 B 485 Finlande 47,3 Finlande 48,4
All. 471 Port. 47,6 Port. 46,3 Port. 45,8 Port. 459
Port. 46,5 All. 46,8 PB 45,6 PB 45,3 PB 455
PB 46,1 Slovénie 45,3 All. 45,3 All. 44,2 Mate 45,3
Slovénie 458 PB 448 Slovénie 446 Gréce 44.0 Gréce 449
Gréce 45,5 Malte 447 Malte 437 Chypre 429 Chypre 44,0
Malte 45,4 Chypre 43,6 Chypre 434 Malte 42,6 All. 439
Chypre 42,8 Gréce 43,3 Gréce 42,2 Slovénie 42,4 Slovénie 43,6
Lux. 425 Lux. 41,6 Lux. 39,9 Lux. 40,8 Lux. 43,3
Esp. 38,9 Esp. 38,4 Esp. 38,5 Esp. 38,8 Irlande 41,0
Slovaquie 37,7 Slovaquie 38,2 Slovaguie 36,9 Irlande 35,7 Esp. 40,5
Irlande 33,7 Irlande 33,7 Irlande 34,0 Slovaguie 34,4 Slovaquie 34,9
DK 54,4 DK 52,8 DK 51,6 DK 51,0 DK 51,7
RU 44,2 RU 441 RU 44,2 RU 44,0 RU 47,7
Suéde 55,3 Suéde 55,2 Suéde 54,1 Suéde 52,5 Suéde 53,1
Estonie 34,1 Estonie 34,0 Estonie 34,2 Estonie 355 Estonie 40,9
Pologne 42,6 Pologne 43,4 Pologhe 43,8 Pologhe 42,1 Pologne 43,0
Lituanie Lituanie 33,3 Lituanie 33,6 Lituanie 34,9 Lituanie 37,2
Hongrie 49,0 Hongrie 50,1 Hongrie 51,9 Hongrie 49,7 Hongrie 49,8

Source des données utilisées : Commission européenne (prévisions de printemps 2009).




Tableau 10 — Total desrecettes publiques (" Gouvernement général") (en pointsde PIB)
(classement, au sein de la zone euro, par ordre décroissant du poids desrecettes publiques)

2004 2005 2006 2007 2008 (P)
z. €(16) 44,6 z. €(16) 44,8 z. €(16) 45,3 z. €(16) 45,4 z. €(16) 447
UE (27) 44,1 UE (27) 44,4 UE (27) 449 UE (27) 449 UE (27) 445
Finlande 52,4 Finlande 52,9 Finlande 52,6 Finlande 52,5 Finlande 52,5
France 49,6 France 50,4 France 50,4 France 49,6 France 49,3
Autr. 49,5 B 49,4 B 48,7 B 48,1 B 48,6
B 49,1 Autr. 48,2 Autr. 47,7 Autr. 48,0 Autr. 48,2
PB 44,3 PB 445 PB 46,2 Chypre 46,4 PB 46,4
Italie 44,2 Italie 43,8 Italie 45,4 Italie 46,4 Italie 46,0
Slovénie 43,6 Slovénie 43,8 All. 43,8 PB 45,6 Chypre 44,9
All. 43,3 All. 435 Slovénie 43,3 All. 44,0 All. 43,8
Port. 43,1 Madlte 41,8 Port. 42,3 Port. 43,1 Lux. 43,3
Lux. 41,3 Lux. 41,6 Chypre 422 Slovénie 429 Port. 43,2
Malte 40,7 Port. 41,6 Malte 41,2 Esp. 41,0 Slovénie 42,7
Chypre 38,7 Chypre 41,2 Esp. 40,5 Lux. 40,8 Malte 40,6
Esp. 38,5 Esp. 39,4 Lux. 39,9 Madlte 40,4 Grece 40,0
Grece 38,0 Grece 38,1 Grece 39,1 Grece 40,1 Esp. 36,6
Slovaquie 354 Irlande 35,4 Irlande 37,0 Irlande 35,9 Irlande 33,8
Irlande 351 Slovaquie 354 Slovaquie 335 Slovaquie 32,5 Slovaquie 32,7
DK 56,4 DK 57,8 DK 56,6 DK 55,4 DK 55,4
RU 40,5 RU 40,8 RU 41,6 RU 41,4 RU 42,3
Suéde 56,1 Suéde 57,2 Suéde 56,5 Suéde 56,3 Suéde 55,7
Estonie 35,7 Estonie 355 Estonie 37,1 Estonie 38,2 Estonie 37,9
Pologne 36,9 Pologne 39,1 Pologne 39,9 Pologne 40,2 Pologne 39,2
Hongrie 42,6 Hongrie 42,3 Hongrie 427 Hongrie 44,8 Hongrie 46,5
Roumanie Roumanie 32,3 Roumanie 33,1 Roumanie 34,0 Roumanie 33,1

Source des données utilisées : Commission européenne (prévisions de printemps 2009).
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GLOSSAIRE
ACOSS Agence centrale des organismes de sécurité sociae
AFITF Agence de financement des infrastructures de transport de
France
ALD Affection de longue durée
APU Administrations publiques
APUL Administrations publiques locales
ARH Agence régionale de | hospitalisation
ARS Agence régionale de la santé
ASSO Administrations de sécurité sociale
CADES Caisse d'amortissement de la dette sociale
CDP Caisse de la dette publique
CFF Crédit foncier de France
CHU Centre hospitalier universitaire
CMU Couverture maladie universelle
CMUC Couverture maladie universelle complémentaire
COFACE Compagnie financiére pour I’ assurance crédit al’ exportation
COR Conseil d'orientation des retraites
CRDS Contribution au remboursement de la dette sociale
CSG Contribution sociale généralisée
EDF Electricité de France
ETP Equivalent temps plein
ETPT Equivalent temps plein travaillé
EUROSTAT | Office statistique des communautés européennes
FBCF Formation brute de capital fixe
FFIPSA Fonds de financement des prestations sociales des non-
salariés agricoles
FMI Fonds monétaire international
FRR Fonds de réserve des retraites
FSV Fonds de solidarité vieillesse
GVT Glissement vieillesse technicité
INSEE Ingtitut national de la statistique et des études économiques
IS Impdt sur les sociétés
LFI Loi definancesinitiae
LFR Loi de finances rectificative
LFSS Loi de financement de la sécurité sociale
LOLF Loi organique relative aux lois de finances
LPFP Loi de programmation des finances publiques
M€ Millions d’ euros
Md€ Milliard d'euros
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OAT Obligation assimilable du Trésor

OCDE Organisation de coopération et de dével oppement
économiques

ODAC Organismes divers d'administration centrale

ONDAM Objectif national des dépenses d'assurance maladie

PIB Produit intérieur brut

PLF Projet deloi de finances

PLFSS Projet de loi de financement de la sécurité sociale

RFF Réseau ferré de France

RGPP Révision générale des politiques publiques

RMI Revenu minimum d'insertion

SFEF Société de financement de |’ économie francaise

SPPE Société de prise de participations de I’ Etat

TIPP Taxe intérieure sur les produits pétroliers

TVA Taxe sur lavaleur gjoutée

UE Union européenne
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REPONSE DU MINISTRE DU BUDGET, DES COMPTES PUBLICS
ET DE LA FONCTION PUBLIQUE

Le rapport de la Cour des comptes sur la situation et |es perspectives
des finances publiques appelle de ma part les observations suivantes.

1/ Malgré les incertitudes d’ évaluation de la croissance potentielle,
j’estime, tout d'abord, que la dégradation des finances publiques en 2008
est entiérement imputable aux évolutions conjoncturelles.

Le déficit public est passé de 2,7% du PIB en 2007 a 3,4% du PIB en
2008. La Cour estime que ce creusement de 0,7 point de PIB du déficit public
est pour moitié dorigine structurelle. Je suis en désaccord avec cette
appreéciation.

La croissance en volume du produit intérieur brut s'est établie a
seulement a 0,4% en 2008 selon I'Insee. Compte tenu de notre derniére
estimation de la croissance potentielle pour 2008, qui est de I’ ordre de 2%,
cela signifie que I écart de production, ou output gap, S est creusé d’ environ
1,6 point de PIB en 2008. On considére usuellement que I'impact de I’ écart
de production sur le solde conjoncturel est d’environ 50%, compte tenu du
poids des finances publiques dans I’ économie en France. Dés lors, ¢’ est bien
une dégradation des déficits de I’ ordre de 0,8 point de PIB qui pourrait étre
imputée a la conjoncture.

Méme en tenant compte de I’ effet favorable de la conjoncture 2007
sur le solde public 2008 (via les assiettes retardées de certains impb6ts), le
creusement du solde conjoncturel demeure d'un niveau voisin de celui du
solde effectif, puisqu’il se monte a environ 0,6 / 0,7 point de PIB.

Certes, les estimations de croissance potentielle en temps réel sont
plus incertaines en période de fortes fluctuations cycliques. Toutefais, le
diagnostic d’un creusement du solde principalement d’ origine conjoncturelle
en 2008 ne serait pas remis en question si I’ on se fondait sur les estimations
de croissance potentielle de I’ OCDE (1,8% sur 2006-2008).

Je regrette, en outre, que la Cour minimise I'impact sur le solde
structurel de I’ effort en dépenses réalisé sur 2008. En volume, la croissance
des dépenses n' a été que de 0,8%, soit un niveau historiquement trés bas. La
maitrise des dépenses publiques a ainsi contribué pour 0,5 point de PIB a la
réduction du déficit structurel.

Les indispensables mesures dallégement des prélévements
obligatoires prises par le Gouvernement ont eu, en 2008, un impact
d’ampleur similaire a cet effort sur la dépense, soit 0,5 point de PIB.
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Ains se trouve confirmé le fait que notre politique de finances
publiques n'a pas dégradé le solde structurel, I'effort sur les dépenses
équilibrant les baisses de prélévements obligatoires. Ces derniéres ont, par
ailleurs, évidemment amélioré la situation de notre économie au moment ou
la crise s est intensifiée.

La Cour juge, enfin, que la faiblesse de la progression des dépenses
publiques en volume (+0,8%) est surtout due a ce que I'inflation a été plus
forte que prévue, suggérant ains que les dépenses sont peu sensibles a
I"inflation.

Pour ma part, je rappelle que I’ évolution des prix se fait sentir sur de
nombreuses dépenses publiques dés I’année du choc d’inflation, notamment
sur le service de la dette indexée sur I'indice des prix, mais aussi sur les
achats publics (notamment les carburants).

Certes, une partie des dépenses n'est théoriquement affectée que
I’année suivante. C'est le cas de la plupart des prestations (allocations
familiales, retraites, allocation parent isolé..), qui sont indexées sur
I"inflation prévue dans le PLF et pour lesquelles un rattrapage se fait I'année
N+1. Toutefois, en matiére de retraite, le Gouvernement a fait le choix en
2008 d'anticiper cette indexation (revalorisation de 0,8% au ler septembre)
pour soutenir le pouvoir d’'achat desretraités.

2/ La Cour insiste ensuite sur le fait que la forte dégradation de la
conjoncture et la mise en cauvre d'un plan de relance ambitieux péseront
fortement sur les finances publiques en 2009

Je partage le diagnostic de la Cour sur les causes de la trés forte
dégradation attendue des finances publiques pour 2009 : accroissement
conjoncturel des stabilisateurs automatiques, lié a I’ évolution des assiettes
taxables et a la hausse des dépenses d'indemnisation de chémage et
d'insertion et effondrement de certaines élasticités des recettes fiscales, par
nature procycliques, d'une part, et mise en cavre d'un plan de relance
ambitieux en faveur de I'investissement, de I'’emploi et de la justice sociale,
d’autre part, ce dernier ayant des effets non pérennes.

Je souhaite néanmoins nuancer certaines appreéciations portées par la
Cour, notamment sur la taille et I’ efficacité du plan de relance mis en cauvre
par le Gouvernement.

L’estimation de la taille du plan de relance francais réalisée par
I’OCDE dans I’ étude citée a titre principal par la Cour ne tient en effet pas
compte des investissements supplémentaires des entreprises publiques, ni de
I"'impact de certaines mesures neutres en comptabilité nationale visant a
améliorer la situation de trésorerie des entreprises. Cette méthode, utilisée
notamment pour s assurer de la cohérence des périmétres pris en compte
selon les pays, tend ains a sous-estimer le soutien réellement apporté a
I”économie par le plan francais.
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Par ailleurs, les mesures de relance frangaises sont concentrées sur
les domaines dans lesquels le multiplicateur sur I'activité est le plus élevé :
les dépenses budgétaires et les investissements publics, dont |e multiplicateur
est la premiére année supérieur a I'unité, représentent les trois quarts du
stimulus total. A contrario, le stimulus britannique est par exemple quasiment
exclusivement composé de réductions d’ imposition dont le multiplicateur est
situé autour de 0,4 la premiere année d’ aprés |’ OCDE.

De fait, le plan de relance francais apparait aujourd hui pleinement
pertinent comme |’ ont reconnu les organisations internationales.

Face a la crise, le Gouvernement a rapidement apporté un soutien
actif au secteur financier et mis en cawvre une politique budgétaire
volontariste articulée autour de deux idéesfortes:

« laisser les recettes s'adapter au recul de I’activité, sans chercher a
compenser cette baisse par des hausses de prélévements obligatoires
sur les ménages ou les entreprises. Compte tenu de |I’ampleur du recul
de I'activité, c'est la principale explication de la dégradation des
comptes publics;

< mettre en place un plan de relance pour soutenir I’ activité et I'emploi.
Conformément aux recommandations de la Commission européenne,
ce plan a éé mis en place rapidement (présentation en décembre
2008, adoption début février 2009) ; il est ciblé, avec le choix de le
centrer sur I'investissement afin de soutenir la croissance et de ne pas
dégrader I'actif net de la nation ; il est temporaire : la quasi-totalité
de I'impact en termes de déficit public est concentrée sur 2009. Le
plan du 4 décembre 2008 est désormais complété par les mesures de
justice sociale annoncées par le Président de la République et
discutées avec les partenaires sociaux le 18 février et par des mesures
de soutien au secteur automobile ; toutes les dispositions nécessaires a
leur mise en cauvre ont éé adoptées avec les lois de finances
rectificatives des 4 février et 20 avril 2009.

3/ Le Gouvernement est, dans le méme temps, pleinement conscient
de la nécessité de maintenir la soutenabilité des finances publiques.

La crise économique et financiére conduit inévitablement a une
dégradation marquée du déficit public et a un accroissement du ratio
d’ endettement. En outre, les mesures de relance renforcent cette dégradation
a court terme.

Ceci ne doit en aucun cas conduire a écarter I'exigence de
consolidation a moyen terme. La crédibilité du cadre budgétaire de moyen
terme est méme une condition nécessaire pour garantir I’ efficacité de la
relance dans une période de récession et de grande incertitude.
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En effet, des mesures de relance budgétaire qui seraient pergues
comme pérennes et susceptibles de dégrader nos finances publiques de
maniére durable risqueraient de renforcer I’inquiétude de nos compatriotes
et de les conduire a constituer une épargne de précaution de nature a réduire
leur demande intérieure, limitant ainsi |’ efficacité des mesures de relance.

En outre, une absence durable de maitrise de I’ endettement public
pourrait provoquer une hausse des primes de risque et de la volatilité des
marchés, qui serait particuliérement mal venue dans la conjoncture actuelle.

De toute évidence, les acteurs économiques sont sensibles aux
caractéristiques adaptées de notre effort de relance a cet égard, puisque la
prime de risque associée a notre dette demeure I'une des plus faibles en
Europe.

Conjointement a son effort de relance, le Gouvernement prépare
ains |’assainissement de nos comptes publics en vue de la « sortie de
crise ».

Conformément aux objectifs de la loi de programmation des finances
publiques, le Gouvernement souhaite garder le cap de la maitrise de la
dépense publique « courante ». Il Sagit de diviser par deux le rythme
tendanciel de progression de la dépense publique hors plan de relance, ¢’ est-
a-dire passer d’ environ 2 % de croissance de la dépense par an, en euros
constants, & environ 1 %.

A ce sujet, la Cour reléve que la projection de croissance des
dépenses publiques en volume sur la période 2008-2012 a été révisée a la
hausse lors de I'actualisation des hypothéses macroéconomiques qui Sous-
tend la deuxiéme loi de finances rectificative du 20 avril 2009. Elle semble
regretter que la loi de programmation des finances publiques prévoie le
maintien en valeur des crédits des différentes missions si I’inflation est moins
forte que prévu.

Je ne partage pas entiérement cette analyse, qui pourrait déboucher
sur une remise en cause de la visihbilité que I'on souhaite donner aux
gestionnaires avec le budget pluriannuel, ce que souligne d’ailleursla Cour.

Je souhaitais surtout porter a la connaissance de la Cour que le
budget 2010 respectera la norme « zéro volume », malgré la baisse du taux
d'inflation par rapport a ce que prévoyait la LPFP. L’ objectif de visihilité
pour les gestionnaires et celui de maintien de la norme « zéro volume » pour
le budget de I’ Etat seront donc ainsi conciliés.

Dans le contexte actuel d'accroissement sans précédent du déficit
public, il ma en effet paru indispensable de limiter strictement la
progression des dépenses de I'Etat & la nouvelle hypothése d'inflation
prévisionnelle, soit 1,2% en réduisant de prés de 1,7 Md€ les dépenses de
I’ Etat hors dépenses de relance en PLF 2010 par rapport & I’ annuité 2010 du
budget triennal.
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Contrairement a ce qu’'indique le rapport, cette révision a la baisse du
montant total des dépenses de I’ Etat est possible, sans remise en cause des
principes du budget triennal ; le contexte macroéconomique ef, en
particulier, la baisse de I'inflation, permet de dégager des économies
significatives sur certains postes de dépenses. Cette diminution par rapport
au plafond de dépense du budget pluriannuel ne remet par ailleurs pas en
cause la visihilité donnée aux gestionnaires sur leurs moyens, dans la mesure
ou ces moindres dépenses portent sur la charge de la dette, les dépenses de
pensions, ou sur des dotations indexées sur I'inflation dont le montant
diminue mécaniquement. S agissant des crédits de la Défense, elle s'inscrit
en pleine cohérence avec le projet de loi de programmation militaire, qui
planifie les crédits militaires en euros constants valeur 2008.

Je voudrais, de maniére générale, rappeler les progrés essentiels
faits avec la loi de programmation des finances publiques.

En dépit de la conjoncture, la loi de programmation des finances
publiques conserve en effet sa pertinence et son utilité

Dans son dernier rapport public, la Cour avait salué I’adoption de la
loi de programmation des finances publiques (LPFP) qui répond au besoin,
depuis longtemps souligné, de renforcer la dimension pluriannuelle du
pilotage des finances publiques en faisant valider par le Parlement les
grandes orientations de ce pilotage. Dans le présent rapport, la Cour insiste
une fois encore sur le fait que la programmation triennale de I’ Etat est une
véritable novation, utile pour la maitrise des finances publiques et la
responsabilisation des gestionnaires.

Elle tempére néanmoins son jugement en notant que le déclenchement
dela crise a singulierement limité la portée de la LPFP.

Comme la Cour I'indique dans son rapport, force est de constater que
les hypothéses de croissance et de prix retenues dans la loi de
programmation pour la période 2009-2012, malgré les révisions opérées fin
2008 puis début 2009, ont été remises en cause par I’ aggravation de la crise
économique au ler semestre 2009. Toutefois, en cette période incertaine et
changeante, il apparait important de mettre I’accent sur le fait que la LPFP
demeure pertinente, essentiellement pour troisraisons:

» |la LPFP offre un ancrage légisatif au budget triennal 2009-2011 de
I’Etat, élément utile alors que la conjoncture est incertaine et
changeante ;

* laLPFP ale mérite defixer desregles en matiere de dépenses fiscales
et de niches sociales, qui aideront a sécuriser les recettes de I’ Etat et
de la sécurité sociale dans les années futures ;
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= la LPFP conserve sa vertu pédagogique, puisqu’€elle contient pour la
premiére fois au sein d'un texte unique une présentation d'ensemble,
en comptabilité nationale, des comptes des administrations publiques,
détaillés par sous-secteur, permettant de souligner la nécessaire
participation de chacun a la stratégie d’ ensemble.

La LPFP traduit également la volonté du Gouvernement d’ associer
les collectivités locales a la maitrise de la dépense.

La Cour releve le caractére volontariste de I’ objectif de dépense des
collectivités locales inscrit dans la loi de programmation des finances
publiques, soulignant que I’ orientation des dépenses des collectivités locales
dépend des choix opérés par les collectivités.

Toutefois, plusieurs ééments devraient concourir au ralentissement de
la dépense locale a moyen terme.

Les conclusions du Comité pour la réforme des collectivités locales,
présidé par Edouard Balladur, ancien Premier ministre, constituent en effet
des pistes solides pour retrouver une organisation plus efficiente des strates
de collectivités, contribuer a rationaliser la gestion des collectivités
territoriales et ralentir les dépenses de fonctionnement courant.

La fin de la montée en charge de certaines prestations (allocation
personnalisée d' autonomie, prestation de compensation du handicap) devrait
conduire a un ralentissement des dépenses sociales.

Enfin, les collectivités locales ont été associées a la définition de la
politique salariale de la fonction publique et la progression limitée du point
fonction publique sur les trois prochaines années devrait ouvrir des marges
de manoauvre budgétaires.

Par ailleurs, la Cour indique qu'un objectif d' évolution des dépenses
locales « fixé pour toutes les catégories de collectivités est nécessairement
abstrait et sans portéeréelle ». || parait pourtant essentiel de donner un cadre
global d'évolution des finances publiques locales cohérent avec les objectifs
d’ ensemble des finances publiques. Les collectivités locales participent en
effet a la dégradation des comptes des administrations publiques, avec
I’ existence d'un besoin de financement depuis 2004. Le niveau atteint par le
déficit des administrations locales en 2008, de -8,6 Md€ soit -0,4% du PIB,
est d'ailleurs|’un des plus élevés.

Je ne m'associe pas, enfin, aux observations aux termes desquelles le
Grenelle de I'environnement compromettrait la soutenabilité de nos
finances publiques.

La Cour des comptes indique que « la loi de programme Grenelle |
laisse envisager des dépenses considérables a I’ horizon 2020 », qu’ elle estime
a 85 MdE, en se référant aux « études d' impact » réalisées a |’ appui du projet
de loi de programmation Grenelle (qui est toujours en discussion au
Parlement).
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Je tiens a souligner que ces chiffrages, portant sur un horizon
lointain, sont & prendre avec précaution ; des évolutions sont par ailleurs
intervenues depuis lors et les éudes d’'impact devraient étre mises a jour,
notamment s agissant des colts a venir pour les collectivités territoriales.
C'est pourquoi mes services vous ont communiqué une évaluation des colts
du Grenelle fondée sur les seuls arbitrages pluriannuels portant sur les
dépenses de I’ Etat, la dimension fiscale et les opérateurs.

4/ Je voudrais, pour conclure, rappeler que I’ assainissement passera
auss par la poursuite de notre politique d’amélioration de la croissance
potentielle.

Je note que la Cour préconise, a raison, de mettre en cauvre des
réformes visant a accroitre la compétitivité a I’ exportation et notamment un
accroissement des dépenses de recherche et développement. Notons a cet
égard que plusieurs réformes récentes visent ainsi a renforcer le potentiel de
croissance de I'économie francaise : réformes sur le fonctionnement du
marché des biens (loi de modernisation de I’ économie), sur le marché du
travail (loi TEPA, création du pdle emploi, dispositif de I’ offre raisonnable
d’emploi et du revenu de solidarité active) ou encore le dispositif du crédit
impdt recherche (qui va dans le sens de I’ accroissement des dépenses de
R&D préconisé par la Cour).

* %%

AUTRES OBSERVATIONS

1/ Pertinence d’ une présentation des comptes des ODAC hors ODAC
« sociaux » (FRR et CADES)

La Cour fait le choix d’'une présentation des comptes des organismes
divers d’administration centrale (ODAC) excluant la Caisse d’ amortissement
de la dette sociale (CADES) et le Fonds de réserve pour les retraites (FRR).
Ce choix est motivé par I’ appartenance de ces deux organismes a la « sphére
sociale » : la CADES est en charge du remboursement de la dette du régime
général qui lui a été transférée, et le FRR a pour mission la gestion d’ actifs
en vue de couvrir une part des besoins de financement des régimes de
retraite a compter de 2020.

Il convient de noter que ces deux organismes enregistrent
structurellement de forts excédents, ce qui tient au fait que I’ un se désendette
et que I'autre a vocation a accumuler des actifs financiers. Il est donc
étonnant que la Cour retire ces deux ODAC « sociaux » dans sa présentation
du compte des administrations centrales sans pour autant les réintégrer dans
le solde ASSO, ce qui tend a biaiser la présentation des comptes de sous-
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secteurs. Par ailleurs, elle n’isole pas d’ autres ODAC pouvant selon la méme
analyse relever de la sphére sociale, comme le fonds CMU ou le Fonds de
Solidarité.

J observe par ailleurs que I’exclusion de la CADES de I'analyse du
solde des administrations centrales ne semble pas cohérente avec la réserve
de certification des comptes de I’ Etat pour |’ exercice 2008 émise par la Cour
des comptes concernant le traitement de la CADES, réserve par laquelle la
Cour considére que celle-ci doit étre reclassée comme participation
contrdlée par |’ Etat.

2/ Sur la prise en compte dans le déficit budgétaire des flux de dette
vis-a-visdu CFF et de la Sécurité sociale

Lerapport de la Cour souligne que des charges sont restées impayées
alors qu’ elles étaient exigibles au 31 décembre 2008 et estime leur montant &
6,9 Md€, dont 1 Md€ dus au Crédit foncier de France et 3,6 Md€ aux
organismes de sécurité sociale.

Il faut toutefois rappeler qu’ une partie de ces impayés est imputable a
des gestions antérieures a 2008 ; le montant des seuls impayés créés en
gestion 2008 s éléve a 0,3 Md€, comme I'indiquait le rapport de la Cour sur
les résultats et la gestion budgétaires.

3/ Sur |etraitement des dépenses fiscales

La Cour considére que la définition des dépenses fiscales, qui a été
revue a |’occasion du PLF 2009, réduisant ainsi leur codt global de 79 a 69
Md€ pour 2009, peut encore soulever des interrogations.

Il me semble que le réexamen d ensemble des dépenses fiscales
auquel il a été procédé en PLF 2009, s'il a conduit en effet a faire évoluer
substantiellement la liste des dépenses fiscales, a permis de préciser la
définition de la notion. Cette évolution exceptionnelle du périmetre de la
dépense fiscale, nécessaire avant |’entrée en vigueur de la LPFP, est par
ailleurs décrite précisément dans I’ annexe Voies & Moyens tome 2 du PLF
20009.

4/ En matiére de finances sociales

Sur |’ action sociale de la branche famille (p. 95)

Il est & souligner qu’ en 2008 les dépenses d’ action sociale ont été bien
maitrisées (sous-consommation de 180 M€ par rapport aux prévisions), signe
de [I'efficacité des mesures prises suite aux dérapages constatés,
conformément aux conclusions de la mission IGAS/ IGF.
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