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Le rapport de la Cour des comptes sur la situation
et les perspectives des finances publiques

- élaboration et publication -

La Cour publie, chaque année, un rapport sur le@tin et leg
perspectives des finances publiques.

Déposé sur le bureau de I'Assemblée nationale etSdoat
conjointement a celui du Gouvernement sur I'évolutde I'économie
nationale et I'orientation des finances publiques/p par I'article 48 de la
loi organique relative aux lois de finances (LOLE§,rapport est destiné|a
contribuer au débat d'orientation sur les finangemliques que le
Parlement tient au deuxiéme trimestre ou en juillet

Par lettre en date du 22 mai 2017, en applicatolfadicle L. 132-7
du code des juridictions financieres, le Premieristiie a confié a la Coy
la réalisation d’un audit des finances publiquesn®sa réponse en date|du
30 mai 2017, le Premier président a indiqué queaadit prendrait placs
dans le présent rapport sur la situation et lespgeetives des finances
publigues, comme cela avait été le cas en 2012.

=

117

Prévu par l'article 58-3° de la loi organique riMdataux lois de
finances (LOLF), il est 'une des quatre publicaigque la Cour présente
chaque année dans le cadre de sa mission cowstitatie d'assistance gu
Parlement et au Gouvernement pour le controleed@dtution des lois de
finances (article 47-2 de la Constitution), avec :

- le rapport sur les résultats et la gestion buaiggétle I'Etat (article
58-4° de la LOLF) ;

- la certification des comptes de I'Etat, annexée@mjet de loi de
reglement (article 58-5° de la LOLF) ;

- le (ou les) rapport(s) sur les ouvertures de ityéolar décret
d'avance en cours d'exercice (article 58-6° de I®LE), qui
accompagne(nt) le projet de loi de finances comapbteur ratification.

Ces rapports et acte de certification s'appuientesicontréles et
les enquétes conduits par la Cour. En tant quesigit, il est fait appel au
concours d'experts extérieurs, et des consultaterdes auditions sont
organisées pour bénéficier d'éclairages largeauids:

Au sein de la Cour, ces travaux et leurs suites i@atisés par le
sept chambres que comprend la Cour, le pilotage synthése étar
assurée par une formation commune associant testehambres.

Uy

—
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Trois principes fondamentaux gouvernent 'orgarosagt I'activité de
la Cour des comptes, ainsi que des chambres réggoefaterritoriales des
comptes, et donc aussi bien I'exécution de leurdr@es et enquétes que
I'élaboration des rapports publics : l'indépendaniee contradiction et la
collégialité.

L'indépendanceinstitutionnelle des juridictions financieres |et
statutaire de leurs membres garantit que les destréffectués et les
conclusions tirées le sont en toute liberté d’agiption.

La contradiction implique que toutes les constatations | et
appréciations ressortant d'un contrdle ou d’'uneuéte; de méme qu
toutes les observations et recommandations formukesuite, son
systématiquement soumises aux responsables desistdations ou
organismes concerneés ; elles ne peuvent étre remfifimitives qu’apres
prise en compte des réponses recues et, s'il gua ¢ipres audition des
responsables concernés.

—~ O

La publication d'un rapport est nécessairement gaée par |3
communication du projet de texte que la Cour spgse de publier au
ministres et aux responsables des organismes c@s;eainsi qu'auy
autres personnes morales ou physiques directemigmessées. Dans |e
rapport publié, leurs réponses accompagnent le texta Cour.

X

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

Tout contréle ou enquéte est confié & un ou plusieapporteurs
Leur rapport d'instruction, comme leurs projet®ritiurs d'observation
et de recommandations, provisoires et définitivesnt examinés €
délibérés de facon collégiale, par une chambre re autre formation
comprenant au moins trois magistrats, dont 'uuiste réle de contre
rapporteur, chargé notamment de veiller & la qudlsts contréles. Il en va
de méme pour les projets de rapport public.

— )

Le contenu des projets de publication est définiewr élaboration
est suivie, par le comité du rapport public etglgrammes, constitué du
premier président, du procureur général et desdendts de chambre de |a
Cour, dont I'un exerce la fonction de rapporteunégél.

Enfin, les projets sont soumis, pour adoption, &Hambre du
conseil ou siégent, sous la présidence du Premésident et en présence
du Procureur général, les présidents de chamblee@eur, les conseillers
maitres et les conseillers maitres en service @xlirzaire.
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Ne prennent pas part aux délibérations des formatimllégiales
quelles gu'elles soient, les magistrats tenus dbsgenir en raison des
fonctions qu’ils exercent ou ont exercées, ou ptmut autre motif
déontologique.

*

Le rapport de la Cour des comptes sur la situ&tides perspective
des finances publiques, comme ses autres rapportdes finances
publiques et I'acte de certification des compte$Eat, sont accessibles
en ligne sur le site internet de la Cour des comgtedes chambregs
régionales et territoriales des comptes : www.cdesfy. Il est diffusé par
La Documentationfrancaise

[2)







Délibéré

La Cour des comptes, délibérant en chambre du tendermation
pléniére, a adopté le présent rapportisusituation et les perspectives des
finances publiques

Le rapport a été arrété au vu du projet communégupréalable
aux administrations concernées, et de la réporrsssék en retour a la
Cour. La réponse est publiée a la suite du rapgtie.engage la seule
responsabilité de ses auteurs.

Ont participé au délibéré: M. Migaud, Premier [mést,
MM. Durrleman, Briet, Vachia, Paul, Duchadeuil, MiMeati, présidents
de chambre, Mme Froment-Meurice, MM. Levy, Lefasm# Ratte,
présidents de chambre maintenus en activité, MMns&a Racine,
Pannier, Cazala, Lafaure, Andréani, Mme Morell, MRErrot, Barbé,
Bertucci, Gautier, Courtois, Charpy, Pétel, Maisiartin, Ténier, Lair,
Hayez, Mmes Trupin, Podeur, Dos Reis, MM. de Gaullalibert,
Mme Monique Saliou, MM. Uguen, Le Roy, Guédon, M@adriot-
Renard, MM. Zerah, Le Méné, Ory-Lavollée, Sépulchfgnauld
d’Andilly, Antoine, Mousson, Guéroult, Mme BouygafdM. Chouvet,
Viola, Mmes Démier, Malgorn, MM. Clément, Le Mer,idds, Terrien,
Laboureix, Glimet, de Nicolay, Mme Latare, M. RosenMme Dardayrol,
MM. Delaporte, Rabaté, de La Guéronniere, Guill&grthomier,
Mme Périn, MM. Ortiz, Miller, Rolland, Cabourdin, h@telain,
Mme Bouzanne des Mazery, M. Basset, Mme Faugére, FNachier,
Rocca, Mme Périgord, MM. Appia, Allain, Strasselallement,
Mme Graviére-Troadec, M. Fialon, Mmes Toraille, dianarie-Willems,
Girardin, Child, Hamayon, M. Bouvard, Mme Riou-Ckpna
MM. Levionnois, Lejeune, Vught, Mme Pailot-Bonnet&M. Schmidt,
Sciacaluga, Blondy, Mme Lemmet-Severino, M. Saimeé\le Maziéres,
M. Beaux, conseillers maitres, MM. Galliard de Lan=, Joubert,
Margueron, Jau, Cordet, Collin, conseillers maitrea service
extraordinaire.
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Ont été entendus :

- en sa présentation, M. Briet, président de la ftiomanterchambres
chargée des travaux sur lesquels le rapport edéfat de la
préparation du projet de rapport ;

- en son rapport, M. Paul, rapporteur général, rappordu projet
devant la chambre du conseil, assisté de M. Duboiseiller maitre,
et de M. Bourquard, conseiller référendaire, rajgoms devant la
chambre chargée de le préparer, et de M. Charmgeitier maitre,
contre-rapporteur devant cette méme formation ;

- en ses conclusions, sans avoir pris part au déliddr Johanet,
Procureur général, accompagné de M. Kruger, preami@sat général.

M. Filippini, secrétaire général, assurait le stiat de la chambre
du conseil.

Fait a la Cour, le 26 juin 2017.
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Le projet de rapport soumis a la chambre du comsété préparé
par la formation interchambres permanente « Exécutiu budget et
comptes de I'Etat» présidée par M. Briet, présidéa chambre, et
composée de MM. Ganser, Cazala, Andréani, Barbé&rp®h Maistre,
Mme Trupin, MM. Guibert, Zérah, Laboureix, Mme LaaMM. Cazé
(jusqu’au 25/05/2017), et Lallement, conseillersitrea. M. Kruger,
premier avocat général, représentait le Procurénérgl.

Le rapporteur général était M. Dubois, conseill@itne, assisté de
M. Bourquard, conseiller référendaire, avec le oong, en tant que
rapporteurs, de Mme Soussia, conseilléere maitreMde Lecourtier-
Gégout (jusqu’au 25/05/2017) et de M. Richard, edless référendaires,
de MM. Bérard (jusqu’au 21/05/2017), Cabaret etéPehpporteurs
extérieurs.

Le contre-rapporteur était M. Charpy, conseilleiitrea

Le projet de rapport a été examiné et approuvE9 liin 2017, par
le comité du rapport public et des programmes dédar des comptes,
composé de M. Migaud, Premier président, MM. Dunde, Briet,
Vachia, Paul, rapporteur général du comité, Duchifd®me Moati,
présidents de chambre, MM. Guédon et Lallementseitlars maitres,
présidents de section, M. Johanet, Procureur gémétendu en ses avis.






Synthése

L'audit des finances publiques réalisé par la Gieg comptes, et
rendu public dans le cadre de son rapport annuelassituation et les
perspectives des finances publiques, met en éwdgoe, en dépit des
efforts engagés depuis plusieurs années, la situddis finances publiques
de la France est loin d’étre assainie. La lenteulad-éduction du déficit
public, qui s’est poursuivie en 2016, la place argthui dans une situation
défavorable par rapport & ses partenaires européenBrogramme de
stabilité d’avril 2017 comporte des biais de camdion qui affectent la
sincérité de la trajectoire financiére pour 201780Cette trajectoire ne
parait pas, en l'état, pouvoir étre respectée. laurCpropose en
conséquence de revoir les méthodes de programnettida pilotage de
nos finances publiques afin d’éviter le renouvebainde tels errements.
Les constats opérés impliquent des mesures desssiinent a court et
moyen terme, visant en particulier a maitriser épathse publique et la
rendre plus efficiente.

Une réduction lente du déficit placant la France erdécalage
avec ses partenaires européens

Avec une réduction limitée a 0,2 point de PIB, fiéa 2016 marque
un ralentissement du rythme, déja modéré, de rietudti déficit effectif
comme structurel des administrations publiquetesSiiépenses publiques
ont crd un peu moins vite que le PIB en 2016, @ésttdution provient pour
une part importante de la baisse de la chargetBist qui ne résulte pas
de l'action du Gouvernement, et d'une baisse meestissement public,
pour partie imputable au cycle électoral communal.

La lenteur de cet ajustement conduit la Francesad@sormais, avec
I'Espagne, le seul pays de la zone euro dont leitdddiblic reste supérieur
au seuil de 3 points de PIB. De méme, alors qdette publique des pays
de la zone euro baisse en proportion du PIB, etlersinué d'augmenter
en France (+ 0,7 point), atteignant 96,3 pointardqu’elle était d'un
niveau comparable avant la crise économique, k& getblique francaise
est aujourd’hui supérieure de pres de 30 pointBIBea la dette publique
allemande.
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Contrairement a la plupart de ses partenaires,rd@ceé a axé
jusqu’en 2013 sa politique budgétaire de redressesue les recettes. Elle
a attendu 2015 pour porter I'ajustement exclusiverser les dépenses. En
dépit d'un rythme d’accroissement plus faible & dernieres années, la
dépense publiqgue a nettement plus augmenté en da-igue chez nos
principaux voisins sur la période 2011-2016.

Les finances publiques francgaises continuent a@i@girésenter des
facteurs importants de vulnérabilité : avec un edttucturel encore tres
éloigné de I'équilibre, la France ne dispose tagjopas de marges
budgétaires suffisantes pour faire face a un éeérinioc conjoncturel
défavorable ; avec une dette élevée et qui contifaueggmenter, le déficit
public est de plus en plus sensible a I'évoluties tdux d'intérét.

Une construction de la trajectoire financiere 20172020 entachée
de nombreux biais

La loi de finances pour 2017 et le Programme dailgéatransmis
par la France a la Commission européenne en &iif prévoient une
réduction du déficit public plus forte que dansdasées précédentes : 0,6
point de PIB en 2017, pour atteindre 2,8 point®lk et 0,5 point par an
en moyenne les années suivantes. Selon ces préyisgodette publique
rapportée au PIB devrait reculer dés 2018.

Les constats réalisés par la Cour révélent qua tkelfinances pour
2017 comme le Programme de stabilité présenterttidissde construction
qui en affectent la sincérité. Ainsi la loi de firt@s comporte des sous-
budgétisations a hauteur de 4,2 Md€, selon unethgpe centrale, alors
méme que la fin de gestion 2016 a conduit a desrteme charge
importants sur 2017. Le Programme de stabilitéril;aen durcissant de
1,7 Md€ la norme de dépenses de I'Etat en 2017 aaéer de mesures
nouvelles d’économies, a, en pratique, accru segids de dépassement.

Pour 2018, il repose sur des hypothéses de progmedss recettes
publigues Iégérement surévaluées (recettes nadiset recettes fiscales
issues de la régularisation des avoirs détengraiiger). Surtout, il sous-
estime l'effort en dépenses nécessaire pour pesmette réduction du
déficit de 0,5 point de PIB, en indiquant & tortilggerait comparable a
celui réalisé en moyenne sur les années 2015 a 2017

Des progrés sont nécessaires pour garantir largéndés projets de
loi de finances adressés au Parlement et des pmogga de stabilité
soumis a I'examen de la Commission et du Conseibpens. La loi
organique du 17 décembre 2012 a contribué a remfdacsincérité des
prévisions économiques associées aux lois finaagxirau Programme de
stabilité en les placant sous le contréle du Haomsgil des finances
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publiques. Aucun dispositif analogue ne permet adjbui de s’assurer
de la sincérité des prévisions de finances puldigere amont de leur
approbation par le Parlement ou de leur examenlgpaommission
européenne.

La construction des prochaines lois financieres é&oe également
I'occasion de marquer une rupture a I'égard detiques récurrentes de
sous-budgétisations qui affectent leur sincéritéragnent des reports de
charges pesant sur les exercices suivants et gmmw des gels massifs
de crédits qui raccourcissent I'horizon des gestines et font obstacle a
leur nécessaire responsabilisation.

En 2017, sans mesures nouvelles de redressementdéficit
public dépasserait de 0,4 point de PIB l'objectif pur atteindre 3,2
points de PIB

En 2017, le déficit public devrait s’établir nettent au-dessus de
la cible de 2,8 points de PIB fixée par le Programie stabilité. Les
dépenses devraient étre nettement supérieures gduisipns. Des
dépassements particulierement importants sontipésicur les dépenses
des ministéres (+ 7,3 Md€), du fait notamment desdmidgétisations
initiales plus élevées encore que les années mtET(notamment sur les
missionsAgriculture, alimentation, forét et affaires ruraleTravail et
emploj DéfenseSolidarité, insertion, égalité des changes

Face a ces dépassements, des dépenses moins éievidmsire de
1,2 Md€) sont possibles sur certains postes : ygéient sur recettes au
profit de I'Union européenne et charge dintéréte. recours a des
annulations de crédits d’'une ampleur équivalertellas opérées en 2016
doit permettre des économies supplémentaires d@ RIdE. Sans action
supplémentaire de maitrise de la dépense, le d&pass sur les dépenses
de I'Etat atteindrait ainsi 3,6 Md€, soit prés ¢2 point de PIB.

En conséquence, compte tenu d'une surestimatiomedestes de
'ordre de 0,1 point de PIB, d’'une sous-estimatiplus modeste, des
dépenses de retraite, et de I'impact de la redmaiton d’AREVA (0,1
point), le déficit public devrait, a politique inehgée, étre supérieur de 0,4
point a la cible fixée par le Programme de stahiltt se situer autour de
3,2 points de PIB.

La Cour reléve que le risque de dérapage du dpfibiic pour 2017
est du méme ordre que celui mis en évidence lotsddit des finances
publiques en 2012, mais qu’en revanche, ses osgoet tres différentes.
Alors que I'écart relevé en 2012 provenait d’'unagién a la baisse des
hypotheses de croissance économique et d’'uneisoaéish du rendement
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de certains impots, il résulte en 2017 quasi ekeusent d'une sous-
estimation des dépenses de I'Etat, sur lesquetiedecnier dispose des
capacités d’action les plus directes.

Un effort d’économies sans précédent sera nécessaipour
réduire le déficit public de 0,5 point en 2018

Le Programme de stabilité prévoit un déficit pulolic2,3 points en
2018, en retrait de 0,5 point par rapport a laecibdée pour 2017.

En 2018, la prévision de recettes intégre I'effes anesures de
baisse des préléevements obligatoires décidée®1if €,3 point de PIB).
Comme pour 2017, la prévision de recettes pour ZHt8surévaluée
d’environ 0,1 point de PIB, du fait d’hypotheseéldsticité et de recettes
non fiscales un peu élevées. Sur la base d’'unaesmp@wle recettes plus
réaliste et du scénario macroéconomique du Progeamen stabilité,
atteindre I'objectif de réduction du déficit de @&int de PIB imposerait
de stabiliser en volume les dépenses des admifossgpubliques, alors
gu'elles ont crli de 0,9 % par an en moyenne efitté 8t 2016.

Si I'effort en dépenses était équivalent a celféatié entre 2011 et
2016, le déficit 2018 ne se réduirait pas maisitsseallement stabilisé au
niveau atteint en 2017.

L'effort & accomplir sera d’autant plus exigeantegplusieurs
facteurs découlant de décisions passées accrdirdapense publique en
2018 : 'augmentation attendue du prélévementesurdcettes au profit de
I'Union européenne, la progression continue dedaga salariale publique,
des dépenses de défense et des grands programinfessttucture, des
dépenses de retraite et de l'investissement local.

Des mesures fortes de redressement a mettre en oaivr
rapidement

Des mesures de gestion rigoureuses doivent ésespites le second
semestre pour contenir le risque de dérapage deoih de PIB mis en
évidence par la Cour. A cette fin, des annulatidescrédits au sein du
budget de I'Etat devront étre mises en ceuvre poancer les programmes
manifestement sous-budgétés.

Pour ramener le déficit sous la barre des 3 pdat3IB permettant
a la France, a défaut de revenir strictement gajadtoire fixée par la LFI
et le Programme de stabilité, de sortir en 2018 dwocédure de déficit
excessif, des mesures supplémentaires importaméesnslispensables. A
ce stade de l'année, elles ne peuvent passer quenpegeport ou une
annulation de toutes les mesures d’accroissemedgpenses publiques
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non encore mises en ceuvre, et par des mesuresdigés portant sur
toutes les administrations publiques.

Des méthodes a renouveler pour assurer une maitrishirable
des dépenses publiques

Une maitrise renforcée des dépenses de I'ensemble d
administrations publiques — Etat, mais aussi adsmations de sécurité
sociale et collectivités territoriales — est impé® pour ramener les
finances publiques sur une trajectoire soutenables saugmenter les
prélevements obligatoires. Le niveau élevé des rigse publiques en
France laisse d'importantes marges de manceuvren qéexamen des
missions des administrations publiques et une aaale I'efficience des
politiques publiques doivent permettre de mobiligar s'appuyant sur les
analyses qu'elle a menées au cours des derniéréssata Cour identifie
ainsi de nombreux leviers susceptibles d’amélidtefficience des
dépenses publiques.

La Cour rappelle les possibilités d'action qu'offredes leviers
transversaux, tels qu'un meilleur contréle des dépse de masse salariale,
le resserrement des réseaux territoriaux des astnations,
I'approfondissement des politiques immobiliéres orutualisation accrue
et une rationalisation des politiques d’achats numeilleur ciblage des
dépenses fiscales et des dépenses d'investissement.

Elle recense également les marges d'efficience melent
certaines grandes politiques publiques (éducatibnemseignement
supérieur, sécurité intérieure, aides au logensamtté, retraites, emploi,
formation professionnelle et assurance-chémage).

Pour étre efficace, une maitrise dans la durédé@mnses publiques
doit s'appuyer sur des outils rénovés. La Cournestnécessaire de
renforcer la cohérence et la portée des textesdiass : loi de finances, loi
de financement, loi de programmation et Programmestabilité. De
méme, la fixation d’'un objectif pluriannuel en esirde dépenses des
administrations publiques, établi en cohérence ameccible de baisse du
poids de la dépense publique dans le PIB, perrtetlea compléter
utilement les normes et outils budgétaires déjdplace. Elle devrait
S’appuyer sur une concertation approfondie aveaséenble des
administrations publiques, dans le cadre d'uneaitst telle que la
conférence des finances publiques, créée en 20G&teellement en
sommeil.
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L’audit mené par la Cour révéle que, a politiqueheangée, la
trajectoire des finances publiques s'écarte siggiitement de celle
décrite par la loi de finances pour 2017 et p&rtgramme de stabilité, ce
qui compromet tant la réduction du déficit envisagd 2017 que la
poursuite de celle-ci en 2018.

Des changements importants s’imposent donc aujourdians la
conduite des finances publiques. A court terme, dessures de
redressement immédiates sont nécessaires pouraddudérapage en
2017. Au-dela, une action résolue sur la dépengeétte engagée pour
restaurer la soutenabilité de nos finances puldiqere remédiant aux
inefficiences marquées qui affectent certaines dgan politiques
publiques.

Une telle évolution suppose la réunion de troigditns : un effort
de pédagogie collective sur la dépense publiqus,tebetes financiers
sincéres, une implication et une responsabilisatitous les acteurs.



Introduction

En application de larticle L. 132-7 du code desidjations
financiéres, le Premier ministre, par lettre durgai 2017 adressée au
Premier président de la Cour des comptes, a séulpadt la Cour procéde
a un audit de la situation des finances publiqueanta que son
Gouvernement ne précise sa stratégie économidireantiére. Cet audit
a pour objet d'évaluer les risques qui pésentsugdlisation des objectifs
de finances publiques pour 2017 et les annéesrgav@ontenus dans le
Programme de stabilité.

Le Premier président de la Cour des comptes augédig 30 mai
2017 que la Cour réaliserait cet audit et que ceieleprendrait place dans
le rapport sur la situation et les perspectives dearices publiquegue la
Cour réalise chaque année en application de larg@nique relative aux
lois de finances (article 58-3°).

Pour mener cet audit, la Cour a cherché a appréician regard des
informations disponibles a ce stade de I'annéeplbgsctifs de solde pour
2017 et les années suivantes pourraient étre téspddle a retenu les
seules mesures décidées et mises en ceuvre au 2017aElle a examiné
les risques pesant, a politique constante, sugvelitions des recettes et
dépenses prévues dans le Programme de stabilité, caiggorie
d’administrations publiques.

A cet effet, elle s’est appuyée sur les élémersgatiibles dans les
textes financiers et le Programme de stabilitélesipremieres données de
recettes et de dépenses disponibles pour 201Tesdocuments fournis
par la direction générale du Trésor, la directiorbddget et la direction de
la sécurité sociale. Elle a auditionné les seaesajénéraux et contréleurs
budgétaires et comptables ministériels de certaingstéres ainsi que les
gestionnaires de programmes a forts enjeux, le Ossaire aux
participations de I'Etat et les directeurs de I'dicéet de I'Agirc-Arrco.

Le premier chapitre de ce rapport est consacrésituation des
finances publiques sur la période allant de 20201%. La Cour examine

1 Ministeres de la défense, de I'écologie-dévelopgerdurable, des ministéres chargés
des affaires sociales, de I'agriculture, de l'irg@r et de I'éducation nationale.
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les évolutions des dépenses, des recettes, dutdeffide la dette de
I'ensemble des administrations publiques. Elle camapa situation de la
France par rapport aux autres pays de I'Union eteope.

Dans le deuxieme chapitre, la Cour analyse lesrrimdtons
disponibles début juin et reléve les risques emtuita réalisation des
prévisions de recettes, de dépenses et de solda®gramme de stabilité,
pour I'ensemble des administrations publiques pamtr 2017 que pour
2018 et les années suivantes. Elle met en lumésrgtincipaux enjeux
auxquels le Gouvernement devra faire face en terdesfinances
publiques.

Le troisieme chapitre examine les modalités d'uflexion durable
des dépenses publiques, tant en termes de méthaded objectifs, et
formule des recommandations afin de renforcer lavgmance des
finances publiques.

Enfin, le dernier chapitre présente, de maniére prescriptive ni
exhaustive, des leviers d'action pour renforceffiteence des politiques
publiques. A cette fin, la Cour s’appuie sur les@ux qu’elle a réalisés au
cours des derniéres années.

Ce rapport s’appuie sur les informations disporsilaleant le 26 juin
2017.



Chapitre |
2012 a 2016 : une réduction lente des

déficits

Le déficit public a diminué en 2016 de 0,2 poinRtoduit intérieur
brut (PIB) pour s’établir & 3,goints de PIB. Ce repli du déficit est plus
modéré que la diminution, déja peu importante, @epdint par an en
moyenne constatée sur la période 2011-2016. L'anadion résulte d’'une
augmentation des dépenses inférieure a celle dy poBr une part
imputable a des facteurs exceptionnels, et notamén&npoursuite de la
baisse des taux d'intérét. La dette publique a mnaagmenté en 2016,
atteignant 96,3 points de PIB. Elle s’est accru@2i@oints par rapport a
2007, et de 11 points par rapport a 2011.

Le présent chapitre examine tout d’abord les rasutles finances

publigues sur I'année 2016 (I), puis leur évolutiam cours des cing
dernieres années (Il).

Tableau n° 1 :le déficit et I'endettement publics

2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016

-105| -100 -85 -84 -79 -76

51 4,8 4,0 3.9 3,6 3,

I=

1754 1868 1953 2038 2098 2147

85,2| 89,5 92,3 949 956 96|3

Pour mémoire : PIB (en valeur
en Md€))

Pour mémoire : croissance du
PIB (volume, en %)

Source : Insee
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| - 2016 : un déficit toujours élevé et une dette
publique qui continue de croitre

Le déficit public de la France, rapporté au PIBgerement reculé
en 2016, mais moins que dans I'ensemble de I'Ueioropéenne, et la
dette publique, rapportée au PIB, a de nouveau entgnalors que celle de
I'Union baissait (A). Rapportés au PIB, les soldies administrations
publigues locales et de sécurité sociale se sdnéfaent améliorés, celui
des administrations publiques centrales est s{8)le

A - Un déficit trés supérieur a celui de nos voisins
européens

1 - Une réduction des déficits moindre qu’en 2015

Le déficit public s’est établi a 3,4 points de RIB 2016. Il est en
retrait de 0,2 point de PIB, aprés un recul dgodjat en 2015.

Il reste en grande partie d'origine structurelle,hauteur de
2,5 points de PIB selon les chiffres de la Commissturopéenne de
mai 2017, en amélioration de 0,2 point par rapport a 2@dns le cadre
de ce rapport, la Cour a fait le choix de retezsrdvaluations de croissance
potentielle et d’écart de production de la Commissturopéenne pour
calculer le solde structurel (cf. encadreé).

Le solde structurel des administrations publiques des évaluations
différentes selon le Gouvernement et les organisatis
internationales

Le solde structurel correspond a la composanteldie ®ffectif qui
ne résulte pas de I'impact de la situation conjoretle ou d’éléments
exceptionnels.

2 European Commission, European Economic Forecastitutisnal Paper, spring
2017.
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L'écart entre le solde structurel et I'« objectié dnoyen terme
d’équilibre structurel (OMT) mesure I'effort qu'upays doit faire pou
assurer la soutenabilité de ses finances publiques.

Le solde structurel dépend d'une évaluation de itaatson
conjoncturelle et plus précisément de I'écart el@rielB observé et le PlE
« potentiel » qui serait observé dans une conjoachormale. Or, les
méthodes utilisées pour évaluer cet écart, apmeld de production, sor
variées : celles utilisées par le Gouvernementchen et celles de
organisations internationales, et en particulie€tanmission européenn
sont différentes.

A\~

WU =

Le Programme de stabilité d’avril 2017 évalue Itéck production
a - 3,1 points de PIB en 2016 alors que la Comorid&stime a - 1,3 point,
Elle évalue en conséquence le déficit structured deministrations
publiques francaises a 2,5 points de PIB en 20d&re 1,5 point de PIE
selon le Programme de stabilité. Par ailleurs, éligpothése de croissancge
potentielle de la Commission, la réduction du défitructurel entre 201%
et 2016 ne serait que de 0,2 point de PIB, confe gbint selon le
Programme de stabilité.

Dans son avis relatif au projet de loi de reglenpentr 2015, le Haut
Conseil des finances publiques observait déja «'gaart de production
révisé présenté par le Gouvernement est encoribkEment plus élevé que
celui des organisations internationales » et quecek écart rest
vraisemblablement surestimé, avec pour conséquereenajoration de Ii
composante conjoncturelle du déficit et donc, miggeEment, une sous
estimation du déficit structurel. » Dans son aws1d avril 2017, il a
confirmé ce diagnostic. Aussi, ce chapitre utiliss estimations de |a
Commission européenne qui, en outre, ont I'avan@dgepermettre les
comparaisons avec nos partenaires de la zone ewraeo 'Union
européenne.

Cette légére amélioration du solde structurel tésutégralement
de I'effort structurel réalisé en matiére de déper{a hauteur de 0,2 point).
Les dépenses ont ainsi crl de 1,1 % en valeuf4®&i volume, en prenant
en compte les prix du PIB), soit moins vite qullB (1,6 %) et le rapport
des dépenses publiques au PIB a reculé de 0,3 pob8,4 points. Les
prélevements obligatoires ont augmenté au mémemgythue le PIB
(+ 1,6 %) : leur croissance spontanée, c’est-aaiégislation constante, a
été supérieure a celle du PIB, mais les mesuregeiies (- 4,0 Md€) ont
réduit cette croissance de 0,4 point.
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2 - Des déficits supérieurs a ceux de nos voisins eussms

La France a moins réduit son déficit en 2016 qaaskémble de
I'Union européenne (- 0,7 point) et de la zone gu®6 point). Certains
pays européens, en particulier ceux dont le défiglt5 restait élevé, ont
poursuivi le redressement rapide de leurs finapcddiques, comme les
Pays-Bas (amélioration de leur solde public de gaiits de PIB), le
Royaume-Uni (1,3 point de PIB) et 'Espagne (0,61pde PIB).

Désormais, la France est, aprés I'Espagne (4,5spdm PIB), le
pays de I'Union européenne dont le déficit estlies glevé. De plus, la
France et 'Espagne sont les deux seuls pays qespectent toujours pas
le seuil de 3 points de PIB de déficit fixé paftaité de Maastricht.

Graphique n° 1 : soldes publics en 2015 et 2016 en Europe (en points
de PIB)

Source : Cour des comptes a partir des données aieptes nationaux
d’Eurostat

I #

3 Les Pays-Bas ont bénéficié d’une croissance dsstz (2,2 %) qui a permis une
réduction sensible du déficit conjoncturel (- 0,6inp selon les estimations de la
Commission européenne) et du dynamisme non antilepé&entrées fiscales, qui se
traduit par une hausse de 0,8 point des recettédigpas rapportées au PIB.
L’amélioration a également tenu & un effort de nwdtdes dépenses, équivalent & une
baisse de ces derniéres de I'ordre de 1,1 poiRiBe
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3 - Une poursuite de I'accroissement de la dette, a thfférence des
autres pays européens

La dette publique a augmenté de prés de 49,2 Md04rs,
atteignant désormais 96,3 points de PIB. Elle sgte 32 000 € par
habitant. En points de PIB, la France est le se@ipays le plus endetté
de I'Union européenne, aprés la Grece (179 poiatPI®), I'ltalie (133
points de PIB), le Portugal (130 points de PIB)y@k (108 points de
PIB), la Belgique (106 points de PIB) et 'Espadf@8 points de PIB).
Quatre de ces pays (Grece, Portugal, Chypre egBspant di recourir a
I'aide financiére de I'Union européenne.

De surcroit, 'endettement de la France rapportBl8ua continué
d’augmenter en 2016 (+ 0,7 point de PIB entre 2811%016), alors qu'il
diminue dans la plupart des pays europégtes1,1 point pour la zone euro
et de 1,4 point pour I'Union).

Graphique n° 2 :variation de la dette publique entre 2015 et 2016e
Europe (en points de PIB)

Allema Royaume-
UE Z€ -gne Espagne France Italie  Pays-Bas Uni
1,0

0,5

0,0
-0,5
-1,0
-1,5
-2,0

-2,5

en points de PIB

Source : Cour des comptes a partir de données d'&at

4 Seuls six pays ont davantage augmenté leur enuiteapporté au PIB que la France
entre 2015 et 2016.
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Comme en 2015, 'augmentation de la dette de I'Etati concentre
les trois quarts de la dette publique — a été dienipar les primes a
I'émission percues par I'Agence France Trésor (AH®)sque les
investisseurs achétent les titres émis a un prpérseur a leur valeur
nominale, parce gqu'ils portent un coupon supérautaux de marché. Les
primes a I'émission nettes des décotes ont a2€ii& Md€ en 2016 aprés
22,7 Md€ en 2015, soit prés d’un point de PIB. h&gen trésorerie qui en
résulte pour I'Etat vient limiter temporairemeniplagression de la dette.
Ce moindre endettement en 2015 et en 2016 n’estegueoraire et sera
progressivement effacé par un surcroit d’émissidass les années a
venire.

Par ailleurs, I'endettement des collectivités teriales est stable.
Celui des administrations de sécurité sociale aeganche légérement
augmenté.

Tableau n° 2 :la dette publique des administrations publiques par
sous-secteur (en Md€ et en % du PIB)

APUC ASSO APUL APU
2015 LEN Md€ 1681 220 197 2 098
en % du PIB 76,6 10,0 9,0 95,6
2016 LN Md€ 1723 225 200 2147
en % du PIB 77,3 10,1 9,0 96,3

Source : Insee

B - Seules les administrations locales et de sécurité
sociale ont amélioré leur solde

En 2016, le déficit public (3,4 points de PIB) istégralement porté
par les administrations publiques centrales (AP@E€@n particulier I'Etat
(3,3 points de PIB). La réduction de 0,2 point éfiait est partagée pour
moitié entre les administrations publiques local@gdPUL) et les
administrations de sécurité sociale (ASSO), tamie le déficit des
administrations publiques centrales est quasiestablpoint de PIB.

5 Sans que la chronique des déficits publics mesemésomptabilité nationale soit
affectée. En effet, les primes & 'émission ne tiarent pas une recette de I'Etat en
comptabilité nationale. En comptabilité générallesesont enregistrées en dette non
financiére et reprises graduellement au comptegultat.
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Graphique n° 3 : évolution des soldes des différentes catégories
d’administrations publiques (en points de PIB)

APUC APUL ASSO
/ 2016 /2016 / 2016
+0,1 +0,1 0,1
R ——>
+0,1

Hl 2016
[

+0,0 ~400 Ecart 2016 /

v

En points de PIB

Source : Cour des comptes a partir des comptesmatix de I'Insee

La concentration du déficit public sur les admiisbns publiques
centrales et en particulier de I'Etat doit étresiptétée avec prudence. En
effet, 'importance des transferts (financiersreeettes, de compétences)
opérés entre administrations publiques invite atikgter les frontiéres
entre elles et rend plus pertinent le raisonnensemt le champ de
I'ensemble des administrations publiques. Ainstdepensation intégrale
par I'Etat des baisses de prélévements opéréeslel@asire du Pacte de
responsabilité par des transferts de recettes sédarité sociale et de
dépenses a I'Etat conduit & ce que le colt de qutitique, dont
bénéficient toutes les administratiovia le soutien a I'économie qu’elle
procure, est intégralement porté par 'Etat.

1 - Une quasi-stabilisation du déficit des administratbns
publiques centrales en part de PIB

Le déficit des administrations publiques centraldPUC) est
pratiquement stable entre 2015 et 2016, a 3,4pdmPIB. Si le déficit de
I'Etat en comptabilité budgétaire s’est légérenmmélioré en passant de
70,5 Md€ a 69,0 Md€, cette amélioration, peu sigaiive, ne se retrouve
pas en comptabilité nationale. Le besoin de finamer# des organismes
divers d’administration centrale (ODAC) est quamtiza peu prés stable
entre 2015 et 2016, autour de 2 Md€.
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Les recettes de I'Etat, en comptabilité budgétaitegmentent de
1,4 % par rapport a 2015. L'année 2016 s’est déeodians la relative
continuité de I'année 2015, marquée par une éigspiositive des recettes
fiscales de I'Etat au PIB, aprés trois années auwscdesquelles celle-ci
avait été négative (notamment en 2013 ou elle atgint une valeur
anormalement basse de -1,6), ceci Ss'expliquantpariie par une
croissance relativement faible du PIB en valeurcioésssance économique
plus forte observée en 2016, comme en 2015, st&stingpagnée d'un
retour a une élasticité plus élevée que l'unitd)(1,

Les recettes fiscales ont été néanmoins inférielee3,8 Md€ aux
prévisions de la loi de finances initiale (LFI) pd016, en raison d’'une
croissance du PIB moindre que prévu et d’'une aassdu bénéfice fiscal
des entreprises en 2015, et donc des recettesat’sp les sociétés, tres
inférieures a la prévision.

Les recettes fiscales décevantes ont été quastueniensées par
des recettes non fiscales exceptionn&lfesrsements liés a la cession du
droit d’utilisation des fréquences hertziennesersgment important de la
Coface a I'Etat) et des économies de constatatiofesprélévement sur
recettes en faveur de I'Union européenne.

Tableau n° 3 :les recettes fiscales nettes de I'Etat

(en Md€)
Mesures
- . Exécution| Evolution nouvelles, de | Exécution
el s (RS 2015 | spontanée| périmétre et de 2016

transfert
Recettes fiscales nettes 280,1 5,2 -1,3 28411
1. Imp6t sur le revenu net 69,3 2,8 -0,4 71,8
2. Imp6t sur les sociétés net 33,5 0,3 -39 30,0
3. TICPE 13,8 0,2 1,9 15,9
4. Taxe sur la valeur ajoutée 1418 23 03 144.4
nette
5. Autres recettes fiscales nettgs 21,7 -0,4 0,8 ,0 22

Source : direction du budget. Les additions ne pasttoujours exactes du fait des arrondis.

6 Voir sur ce point: Cour des Comptdapport sur le budget de I'Etat en 2016,
résultats et gestionle montant des recettes exceptionnelles reprisagnptabilité
nationale est toutefois inférieur a celui enregisin comptabilité budgétaire.
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L’augmentation des dépenses de I'Etat a été coafegrdce a une
économie sur la charge de la dette et au prix diaccodements
critiquables, mais n'a pas été véritablement ns#i¢hi Les dépenses nettes
du budget général, hors charge de la dette, catibib au compte
d'affectation spécial®ensionset missionRelations avec les collectivités
territoriales, s'établissent a 223,5 Md€oit un niveau nettement supérieur
a la cible du budget trienfal+ 5,2 Md€). Leur augmentation, qui peut
paraitre modérée par rapport a 2015 (+ 1,0 %)toestfois minorée par
celles des reports de charges sur 2017 (0,9 Md&durdget général, a
périmetre constant) et des contournements de ldectia budgétisatin
(2,2 Md€ de nouveaux contournements en 2016 sbudget général).
Retraitée de tous ces éléments, la progressiordéigsnses du budget
général sur le méme périmétre est prés de deuplimsapide.

2 - Une diminution des déficits sociaux moindre qu’en @15

La diminution du besoin de financement des adnmatisins de
sécurité sociale (ASSO) a été moindre en 2016 gQ@&Lb : le solde
s'améliore de 1,8 Md€ seulement, contre 3,0 Md€2€45. Il reste
déficitaire & hauteur de 2,9 Md€ (0,1 point de RtBitre 0,2 point en
2015).

Les recettes de I'ensemble des ASSO ont progres$e3d. Leur
croissance spontanée, c’est-a-dire hors mesunésidetion de cotisations
et de contributions sociales décidées dans le cadrePacte de
responsabilité, approche toutefois prés de 2 %.dégenses des ASSO,
composées a 75 % de prestations sociales, ont guellgs progressé de
moins de 1 % a périmetre courant, soit pres dédléBpérimétre constant
une fois retraitées des transferts de dépenseiiats(aides au logement)
destinés a compenser les pertes de recettes lidtacte de responsabilité.

La Caisse d’amortissement de la dette sociale (CB)D&ui assure
I'amortissement de la dette accumulée par le régiéméral et le Fonds de
solidarité vieillesse (FSV), et le Fonds de réseleg retraites (FRR), qui

7 Cour des comptekge budget de I'Etagn 2016résultats et gestiaLa Documentation
francaise, mai 2017, 214 p., disponible sur wwwnagtes.fr

8 Loi du 29 décembre 2014 de programmation des diesupubliques pour les années
2014 a 2019, article 8.

9 La charte de budgétisation, annexée a la loi dgrammation des finances publiques,
regroupe I'ensemble des régles et principes réui$ebjectif en dépenses de I'Etat.



30 COUR DES COMPTES

est mobilisé depuis 2011 pour le financement dRABES, ont ensemble
contribué a hauteur de 0,5 Md€ a I'amélioratiorsdigle des ASSO.

Tableau n° 4 :capacité (+) ou besoin (-) de financement des
ASSO en comptabilité nationale

En Md€ 2012 2013 2014 2015 2016

Régime général
+ FSV -16,1 -14,0 -11.4 -111 -8,3
CADES 11,6 12,0 12,3 13,0 13,6
FRR -1,6 -1,4 -1,6 -15 -1,6
Agirc-Arrco -4,4 -4,7 -4,7 -4,1 -3,8
Unedic + Pole -36 -39 240 | -445
emploi
Autres ASSO 0,5 2,9 15 3,0 1,8

TOTAL ASSO -12,7 -8,8 -7,8 -4,7 -29

Source : Insee (comptes nationaux)

Le déficit du régime général et du FSV, mesuréecétis en
comptabilité générale, s’est établi a 7,8 Md€ eb62@oit 0,6 Md€ de plus
qgue prévu lors du vote de la loi de financementr 2017. Le déficit se
sera toutefois de nouveau réduit significativeneen2016, de 3 Md€ aprés
2,4 Md€ entre 2014 et 2015.

A périmétre constant, les dépenses du régime dénérses
branches confondues, n'ont progressé que de 1,6 2015. Les recettes
ont quant a elles connu une progression spontamé@ud de 2 % et ont
bénéficié de I'apport de prés de 1 Md€ de mesuwraseiles en 2016. Cette
amélioration des soldes concerne toutes les branche

Tableau n° 5 :solde par branche du régime général et du FSV en
comptabilité générale

En Md€ 2011| 2012| 2013| 2014| 2015| 2016
Maladie -8,6 -5,9 - 6,8 -6,p -5/8 -48
Accidents du travail -0,2 -0,2 0,6 0,7 Q,7 0,8
Vieillesse -6,0 -4.8 -31 -1.2 -0[3 0,9
Famille -2,6 -2,5 - 3,2 -2,7 -15 - 10

Total régime général -174  -13,13 -125 -9,7 8P -4,2
FSV -34 -4,1 -2,9 -3, -39 - 3|6
Régime général + -20,9| -175 -15/4 -13,2 -10/8 - 7,8

FSV

Source : Commission des comptes de la sécuritéleoci
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La branche vieillesse, avec un déficit (y compr&Vl ramené a
2,8 Md€ en comptabilité générale, connait 'amélimn la plus nette
(+ 1,4 Md€), en raison de I'absence d'inflations édfets de la réforme de
2010 sur le rythme des départs en retraite etupmentations de taux de
cotisations prévues par la réforme de 2014 et teetldle 2012 sur les
carriéres longues. Le solde de la branche fandille]l Md€, s’améliore de
0,5 Md€. Il bénéficie des effets de I'absence dhitidn sur le niveau des
prestations mais également de I'impact en annéeeptie la modulation
des allocations familiales mise en ceuvre a pautifd®juillet 2015. Le
solde de la branche maladie atteint - 4,8 Md€ahéliore de 1 Md€, avec
une progression de I'objectif national de dépemgebassurance maladie
(ONDAM) limitée a 1,8 %, réalisation conforme aHdjectif prévu en loi
de financement. Cette branche concentre désormaipart majoritaire du
déficit du régime général et du F8V

L'Agirc-Arrco réduit son déficit, en comptabilité ationale,
de - 4,1 Md€ en 2015 a - 3,8 Md€ en 2816a mesure de sous-indexation
des pensions décidée dans le cadre de I'accomhahtnterprofessionnel
du 30 octobre 2015 relatif aux retraites compléaiess AGIRC-ARRCO-
AGFF n’a pratiquement pas produit d’économies &orad’'une inflation
pratiguement nulle en 2016.

En revanche, les soldes de I'Unédic et de Pole@rapldétériorent
respectivement de 0,2 et 0,4 Md€, pour atteindreoted de - 4,5 Md€
(apres - 4,0 Md€ en 2015). lIs contribuent ainsidter la réduction du
déficit des ASSO.

Les soldes des autres régimes et organismes dégradent
également tout en restant excédentaires (a + 18dapdes + 3,0 Md€ en
2015).

10 Une part importante de cette amélioration tieatefois a une fraction du produit de
la contribution sociale généralisée (CSG) sur leemas d’'activité qui leur a été
attribuée sans base juridique, ce qui contreviartrermes et principes comptables ;
la Cour a émis une réserve sur la comptabilisateooedproduit par la Caisse nationale
de 'assurance maladie des travailleurs salarié\M@RS) dans le cadre de sa mission
de certification (Cour des compteSertification des comptes du régime général de
sécurité sociale - exercice 2QJ6in 2017, disponible sur www.ccomptes.fr).

11 Pour ces régimes complémentaires, la réductiotéfiait en comptabilité générale
est encore plus prononcée (0,8 Md€) mais s'expliguimcipalement par des
régularisations de cotisations sur exercices augsiqui ne devraient pas produire
d’effet durable sur les exercices a venir.

12 Qui comprennent notamment d’autres régimes daitetcomme par exemple le
Régime de Retraite additionnelle de la Fonction puig), les hopitaux, etc.
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3 - Une amélioration du solde des collectivités territaales
grace a une baisse des dépenses

Le solde des administrations publiques locales &liome
sensiblement (de - 0,1 Md€ a + 3,0 Md€). Cette mratlon provient
essentiellement des départements dont les comptesorst redressés
(+ 1,4 Md€ en 2016 aprés - 0,4 Md€ en 2015) ets dae moindre mesure,
des régions dont le besoin de financement se rédwjo Md€ en 2016
apres - 1,9 Md€ en 2015).

En 2016, pour la seconde année, les dépenses dHs @ reculé
significativement (- 0,8 % en 2016 aprés - 0,9 %2@h5). Cependant, a la
différence de I'année 2015 ou elle provenait essiéerhent de la baisse
de linvestissement des collectivités territorialda diminution des
dépenses concerne également les dépenses deioeatient qui baissent
de 0,3%, ce qui S'ajoute a une baisse de 3,3 % digmnses
d’investissement.

Cette diminution des dépenses de fonctionnemeniteéd’'une
baisse des dépenses de fonctionnement courat¥s)let des prestations
sociales (- 0,4 %), qui s’accompagne d’'une mod#érate la croissance des
dépenses de personnel (+ 0,8 % contre + 1,7 % ¥%).20

Les recettes totales des administrations publigoesles ont
augmenté modérément en 2016. La baisse des tiarfafanciers de I'Etat
aux collectivités territoriales a été plus que cengge par le dynamisme
de la fiscalité locale, et en particulier des drdi¢ mutation a titre onéreux
(DMTO), qui ont crli de 8,3 %, et du produit dedae fonciere (+ 5,0 %),
notamment du fait des hausses de taux votéesgeollectivités.

En 2016, le déficit rapporté au PIB a diminué trexlérément et la
dette publique a de nouveau augmenté. La situd#erfinances publiques
de la France s’est ainsi dégradée par rapport acssies européens. Ce
constat sur l'année 2016 s'inscrit dans une terslaAcune lente
amélioration du solde public francais et a une adgtion de sa situation
relativement a ses partenaires européens, qunalyisée ci-apres.
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Il - 2012 a 2016 : une amélioration lente et
encore tres partielle de nos finances publiques

Au cours des cing derniéres années, la réductierdéficits a été
plus lente que celle de la zone euro, et la detidique francaise n’a cessé
d’augmenter, ce qui la place désormais au-dessuaslidede la zone euro
(A). L'ajustement des finances publiques, qui édid été obtenu par des
hausses de prélévements obligatoires, est désavp&xis par les dépenses,
mais le ralentissement de la dépense, en partiatable a des facteurs
exceptionnels, n'est pas a la hauteur de celuiéopér nos partenaires
européens (B).

A - Une réduction, lente, du déficit public
et une situation relative qui s’est dégradée par qaport
au reste de la zone euro

1 - Aprés une diminution marquée en 2011, une réductiolente
depuis lors des déficits publics effectif et strucirel

Aprés une forte réduction en 2011 (- 1,7 point dB)Pdue
principalement a l'arrét du plan de relance dé@dé2009 et a de trés
importantes mesures de hausse des prélevemergatobles, la baisse du
déficit public s’est faite depuis a un rythme negat plus modéré. Au-
dela de certaines fluctuations annuelles, la réoluctest effectuée a un
rythme moyen de 0,3 point de PIB par an entre 202D16, rythme plus
faible que celui constaté dans le reste de la ron@, alors méme que la
France partait d’'une situation plus dégradée qglle de ses partenaires.
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Graphique n° 4 : déficits publics effectif et structurel en France €
dans I'Union européenne de 2011 & 2016 (en points BIB)
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en % du PIB

Déficit public de I'Union européenne Déficit public de la France

emmmDéficit structurel de I'Union européenneesmmsDéficit structurel de la France

Source : Eurostat et AMECO (prévisions de printeds$a Commission)

La lenteur de cet ajustement est en partie impeitakd faiblesse de
la croissance. Selon les évaluations de la Comomissiropéenne de mai
2017, le solde public conjoncturel de la Franceesait ainsi creusé de 0,1
point de PIB par an en moyenne au cours des cingedes années, alors
gu’il aurait été stable en moyenne dans I'Unioropgenne.

Mais elle s’explique également par le fait que Kdioration du
solde structurel (0,5 point de PIB en moyenne pgr qui neutralise
'impact de la conjoncture, n'a pas été plus fae celle enregistrée par
nos partenaires de la zone euro, alors méme qusiteation était moins
dégradée que celle de la France en 2011. Estimdap@ommission
européenne a 2,5 points de PIB en 2016, le défititturel de la France
demeure ainsi prés d’'un point et demi plus élevé cgiui de I'Union
européenne (1,1 point de PIB).

Le retard persistant par rapport a nos partenaitass le
rééquilibrage de nos finances publiques se traduite fait que la France
est, avec le Portugal, le pays européen qui a meysdis 2002 le plus
d’'années en procédure de déficit excessif.
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Graphique n° 5 : nombre d'années passées en procédure pour déficit
excessif (PDE) depuis 2002
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Source : Cour des comptes a partir de données @@ramission européenne

Note de lecture : le graphique présente pour chapags le nombre d’années passées en
procédure de déficit excessif (PDE), c'est-a-divedessus du seuil de 3 points de PIB. Les pays
avec des histogrammes en clair sont ceux qui ¢égré I'Union européenne postérieurement a
2002.

Méthodologie : les années sont comptabilisées &irpde I'année de la décision de la mise en
ceuvre de la PDE par le Consell, jusqu'a I'année dé-1a décision de la suppression de la PDE
par le Conseil. Par exemple, pour une PDE mise emreepar le Conseil en janvier 2004 a
I'encontre de I'Etat membre et supprimée en jud92@es années 2004, 2005, 2006, 2007 et 2008
(soit cing ans) sont comptabilisées.

2 - Une dette publique qui n'a cessé d’augmenter depu007 et
qui est devenue supérieure a celle de la moyenneldezone euro

Conséquence des déficits élevés enregistrés qdrilade, la dette
publigue n’a pas cessé d’augmenter depuis 200&c. 9,3 points de PIB
en 2016, elle est supérieure de plus de 32 poiatsmaiveau de 2007 et
encore de 11 points de PIB a celui de 2011.
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Graphique n° 6 : dette publique en France, en Allemagne
et dans la zone euro (en points de PIB)
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La dette publique de la France a commencé a divelgeelle de
I'Allemagne en 2010 et I'écart atteint désormaigspde 30 points de PIB.
Vis-a-vis de la zone euro, la divergence est @asmte (2014), mais I'écart
se creuse également et approche 7 points de PIB.

Cet écart empéche la France de bénéficier de éamslid’emprunt
aussi favorables que I'Allemagne et I'écart de taumtre la France et
'Allemagne a tendance a se creuser lorsque I'enviement devient
globalement moins favorable, comme a l'automne 20bésque le
durcissement annoncé de la politigue monétaire iagiée et la
perspective d’'une relance budgétaire apres ['@actprésidentielle
américaine avaient poussé a la hausse les tagatdities mondiaux.
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B - Un ralentissement de la dépense réel,
mais inférieur a celui de nos partenaires européens

1 - La réduction du solde public a d'abord résulté de husses de
prélévements obligatoires, puis d’'un infléchissemenle la dépense

Sur la période 2012-2016 prise dans son ensendffert structurel
réalisé par la France a porté quasi exclusivement lass recettes.
Néanmoins, deux périodes peuvent étre distingugesgu’en 2013,
I'essentiel de la réduction du déficit public aulés de mesures de hausse
des prélévements obligatoires (PO) ; a partir det2st surtout en 2016,
c'est l'effort sur les dépenses qui a permis unducéon du déficit
structurel faisant plus que compenser les mesusbaisse des
préléevements.

A titre de comparaison, les autres pays européehgai porter
leurs efforts de maniére équilibrée sur les démersaur les recettes en
début de période, puis ont privilégié I'effort efpenses a partir de 2014.
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Graphique n° 7 : effort structurel en recettes et en dépenses de 20&
2016 (en points de PIB)
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Source : Commission européenne, a partir de la biesdonnées AMECO

Au cours des cing derniéres années, les prélévenobtigatoires
ont augmenté de 114 Md€, apres une hausse de BE®M2011. Pres de
la moitié de cette hausse est imputable aux meseselles (48,5 Md€
apres déja 20,4 Md€ en 2011) et a peine plus d®iaé a leur évolution
spontanée (65,4 Md€). Deux périodes peuvent &timduées : en 2012 et
2013, d'importantes mesures de hausse des prélateoigdigatoires ont

13 Calcul de leffort structurel a partir des dépensesicturelles et des mesures
nouvelles recensées dans la base de données AMECO.
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été prises, dans le prolongement de lI'année 20dlitfe de laquelle
20,4 Md€ de mesures de hausse des préléevemergatobies avaient déja
été prises); depuis 2015, les mesures de baissepddevements
obligatoires I'emportent, méme si elles sont loieffdcer les hausses
antérieures.

Tableau n° 6 :évolution des prélevements obligatoires
entre 2011 et 2016 (en Md€)

Evolutlor) Mesures Variation e Taux de PO

spontanée nouvelles totale
2011 31,1 20,4 51,5 876,7 42,6
2012 15,2 22,8 38 914,7 43,8
2013 2,6 29,5 32,1 946,8 44.8
2014 9,7 2,4 12,1 958,9 44.6
2015 18,3 -2,2 16,1 975,0 44,4
2016 19,6 -4,0 15,6 990,7 44.4

Source : Calculs Cour des comptes, a partir desndes de I'Insee, des rapports économique,
social et financier des années 2012 a 2016 et dgiRmme de stabilité d’avril 2017

2 - Un ralentissement de la dépense amplifié
par des facteurs exceptionnels

Au cours des derniéres années, le rythme d’évoldes dépenses
en volume hors crédits d'impét (en moyenne de 0,9 %) est resté
nettement inférieur a celui de la décennie 200Gdanne évolution
moyenne de 2,3 %).

14| es crédits d'impdt sont considérés comme desr&seen comptabilité nationale :
dés lors qu'il donne lieu a remboursement a cestaontribuables, un crédit d'imp6t
est considéré comme une dépense en comptabilihakt et celle-ci enregistre alors
l'intégralité du crédit d'imp6t en dépense. S’agisstoutefois du plus important d’entre
eux, le crédit d'imp6t pour la compétitivité etploi (CICE), on peut également
considérer gu'il sS’apparente a une baisse du bad@seotisations sociales, bien que
s'imputant sur I'imp6t sur les sociétés, et aloespas le comptabiliser comme une
dépense. En France, le Gouvernement fait ainsidixale présenter les dépenses et les
recettes publiques nettes des crédits d'imp6t.
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Graphique n° 8 : évolution des dépenses publiques en volume
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Le ralentissement de la dépense n’est pas impuidhlseule action
des pouvoirs publics. Il est d0 aussi & des fastendarge part exogénes :
ainsi, de 2012 a 2016, la baisse des taux a pemesdiminution de la
charge d'intéréts de 11,6 Md€ (- 22 %), malgré fane augmentation de
la dette sur la période. La dépense publique a&i@salentie de 0,3 point
par an en moyenne par la baisse de la charge @istéHors charge
d'intéréts, elle a cri en moyenne de 1,2 % de 202@16.

Sur cette période, la dépense a également été&drednhauteur de
0,2 point, par la baisse de l'investissement ddieatvités territoriales.
Or, méme si elle a pu étre amplifiée par la rédnaties dotations de I'Etat,
cette baisse de l'investissement local traduitgip@lement I'impact du
cycle électoral commundl Hors charge d'intéréts et hors investissement
des collectivités territoriales, la croissancealddpense en volume atteint
1,4 %.

15 Linvestissement communal baisse en général les ganées qui suivent le
renouvellement des exécutifs municipaux et augmeetiteverse fortement I'année qui
le précede.
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Graphique n° 9 : évolution moyenne de la dépense en volume des
administrations publiques de 2012 a 2016
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Source : Cour des comptes a partir de données Insee

3 - Un plan de 50 Md€ d’économies dont I'objectif n’a ps été tenu

Si la dépense a continué de croitre a un rythmérgyr a 1 % hors
charges d'intéréts, c'est notamment parce que lse nein ceuvre du
programme d'économies de 50 Md€ annoncé par le &oament a
I'occasion du Programme de stabilité d’avril 2014 pas été a la hauteur
des ambitions initiales.

a) Des objectifs d’économies d’abord repoussés
vers la fin de période, puis réduits

Le cadencement dans le temps du programme d’écemsamfait
I'objet de multiples modifications de la part dudvernement, pour tenir
compte notamment d’'une inflation plus faible quevpr lors de la
construction du programme en 2014. Les économiegrpmmées a
I'origine ont été progressivement décalées dandeflaps: dans le
Programme de stabilité d’avril 2015, elles ontrétésées en baisse pour
2015 et en hausse pour 2016 et 2017, puis, damisdéaVril 2016, celles
prévues pour 2017 ont été de nouveau accrues pompanser la révision
a la baisse de celles (constatées) pour 2015 éevugs) pour 2016.
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Initialement prévues a 21 Md€, les économies sdbZbnt aujourd’hui
estimées par le Gouvernement a 18,1 Md€ et call@s2D16, initialement
prévues a 18,6 Md€, a 15,4 Md€.

Lors de la présentation du projet de loi de finangeur 2017, le
Gouvernement a finalement réduit de 50 Md€ a 40J€ M montant total
des économies attendues. Ainsi, prés de 10 Md€odarnies prévues
initialement n’ont finalement pas été maintenues.

b) Des économies réalisées nettement inférieures lajextds

En reprenant la méthode de calcul et le « tendemales dépenses
publigues utilisés par le Gouvernement pour élabasen plan

d'économies, la Cour a procédé a [I'estimation denémies
effectivement réalisées (ou programmeées s’agiskabtiannée 2017).

Selon ces estimatiolfs les économies effectives s’éléveraient a

26,9 Md€, contre 40,5 Md€ prévus par le Gouverndmeuit les deux
tiers. Une partie de I'écart par rapport a I'ohifeaé 50 Md€ provient d’une
inflation moindre qu’anticipé, qui a conduit a miapcertaines économies,
sans que le Gouvernement compense a due concucenéeart par de
nouvelles mesures. En outre, certaines estimatidétsonomies étaient
délibérément optimistes. A ce titre, les principaggarts portent
notamment sur les économies enregistrées sur [Ea101% et celles
attendues de I'Unédic.

16 \Voir annexe n° 4 pour plus de détails. )
17 Cf. a ce titre : Cour des comptespport sur Le budget de I'Etat en 2015, résultats
et gestion La Documentation francaise, mai 2016, 234 p.,pdiitle sur

www.ccomptes.fr
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Tableau n°® 7 :estimation des économies réalisées en 2015 et 26tL6
prévues pour 2017 (en Md€)

2015 2016 2017 Total

Cgl,'fg&ne Gouv.  Cour | Gouv. : Cour | Gouv. : Cour | Gouv. i Cour
APUC (Etat + . . .
ODAC) (A) 8,4 3,3 4.6 3,3 0,5 1,4 12,5 5,
APUL (B) 3,5 35 3,4 3,3 2,8 2,6 9,7 9,4
ASSO (C) 6,2 5,0 45 3,4 7,6 4.1 18,3 12
TOTAL
(A+B+C) 18,1 : 11,8 | 12,4 : 10,0 | 10,0 51 40,5 : 26,9

Source : Cour des comptes et rapport de décemtité @6 la France sur la mise en ceuvre des
actions suivies d’effet (recommandations du Corseibpéen du 10 mars 2015). Les additions ne
sont pas toujours exactes du fait des arrondis.

Au total, le montant d’économies réalisé, bien gied (26,9 Md€£),
est nettement plus faible que celui annoncé ieiti@nt (50 Md€) et, plus
encore, que celui revu a la baisse lors de la ptaen du PLF pour 2017
(40,5 Md€£). Il faut en outre rappeler que I'étabdiment de tout scénario
tendanciel, qui sert de référence au calcul desafni®s, repose
nécessairement sur des hypothéses conventionatties celles retenues
par le Gouvernement conduisent a une évaluatiotbtpklevée de la
croissance tendancielle majorant d'autant le mdntastimé des
économie¥.

4 - Une croissance des dépenses supérieure a celle de n
partenaires européens

En dépit de la modération de son rythme d’accraisse sur les
dernieres années, la dépense publique en volumettament plus
augmenté en France que dans les principaux awgssguropéens sur la
période 2011-2016 (graphique n° 10). Seule I'Allgmaa plus augmenté

18 Voir a ce sujet : Cour des compt&apport sur la situation et les perspectives des
finances publiqueschapitre 4, p. 113 a 130, la Documentation fregguin 2016,
214 p., disponible sur www.ccomptes.fr
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ses dépenses que la France, mais cette hausseparétiée par une
croissance supérieure et des excédents budgétanaggistrés depuis 2012.
L'ltalie, 'Espagne, les Pays-Bas et le Royaume-dnt en revanche
nettement moins augmenté leurs dépenses publigeda grance de 2012
a 2016.

Graphique n° 10 : évolution des dépenses publiques en volume
(base 100 en 2011)
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Source : Cour des comptes a partir des donnéesdfatro

De ce fait, la France a désormais les dépensegpablrapportées
au PIB les plus élevées de I'Union europééhrieinfléchissement de la
dépense publique a été plus marqué apres la anesecfere des années
2008-2009 chez ses principaux voisins européensieRirs d’entre eux
ont notamment procédé a une révision importantedetours de 'action
publigue. Les chapitres 3 et 4 de ce rapport relvam sur la stratégie a
adopter pour baisser le rapport des dépenses pablay PIB, notamment
au travers d’une amélioration de leur efficience.

19 Celui-ci est certes tiré vers le haut par le clpixa été fait de recourir au mécanisme
du crédit d'imp6t (le crédit d'imp6t pour la comjiité et I'emploi) pour abaisser le
codt du travail ; mais méme si on retire les ce2ditmp6t des dépenses de la France et
si on suppose que ceux-ci sont inexistants danauess pays, le poids des dépenses
publiques reste le plus élevé en Europe, a I'exoete la Finlande.
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CONCLUSION

En 2016, le déficit public est resté élevé, a Jihts de PIB, en
réduction de 0,2 point seulement, contre une rédoiaie 0,4 point en
moyenne par an sur la période 2011-2015.

Contrairement aux années précédentes ou [I'effortrtafio
essentiellement sur les recettes, la réduction dficit structurel (de
0,2 point de PIB, a 2,5 points de PIB) résulte pipalement d’'un effort
porté sur les dépenses. Néanmoins, cet effort gmgvipour une part
importante, d’économies sur la charge d'intérétsi ge traduit pas
directement l'action du Gouvernement, et d’'une $misles dépenses
d’'investissement, en partie imputable au cycletétatcommunal.

Comparativement aux autres pays, la France présamesituation
de ses finances publiques dégradée, avec un déffiedtif supérieur a la
plupart des pays européens. Seule 'Espagne comserdéficit plus élevé
que celui de la Fran@ La France fait désormais partie des deux pays de
la zone euro a étre encore en procédure de déficiessif.

Alors que la France avait, a la veille de la cride 2008, un déficit,
effectif comme structurel, plus élevé que la pludarses partenaires, elle
a effectué un effort d’ajustement plus faible. Htr@ contrairement a ses
partenaires, la France a axé jusqu’en 2013 sa juplé budgétaire de
redressement sur les recettes et n'a commencé @@Eh a faire porter
son ajustement exclusivement sur les dépenses.

La dette publique de la France a de nouveau auginemt2016, a
96,3 points de PIB. L’écart avec I'Allemagne nesesde se creuser depuis
2010 et a atteint preés de 30 points de PIB. Cealacda zone euro se creuse
depuis 2014 et approche 7 points de PIB. La hadssetio de la dette
publique au PIB rend la charge de la dette de mnsplus sensible au
risque de remontée générale des taux d'intérét.

20 La Greéce et le Portugal ont des déficits inféseuB points de PIB en 2016.






Chapitre |l
2017 et au-dela : des risques forts pesant

sur la trajectoire de réduction du déficit

Le Programme de stabilité transmis par la FranleeGommission
européenne en avril 2017 prévoit un retour du défes administrations
publiques a 2,8 points de PIB, conforme a la recandation du Conseil
de I'Union européenne de mars 2015, mais de 0,dt moipérieur a la
prévision associée a la loi de finances pour 20févoit une poursuite
de la réduction du déficit les années suivant@s3 doints de PIB en 2018,
1,6 point en 2019 et 1,3 point en 2020.

En application de [larticle L.132-7 du code desidiations
financiéres, le Premier ministre a demandé a la Gesicomptes, par lettre
du 22 mai 2017 (cf. annexe n° 1), d’auditer laaitn des finances
publiques, tant pour I'année en cours 2017 qudaspériode 2018-2020.
Tel est I'objet du présent chapitre.

A cet effet, la Cour a cherché a apprécier si, egand des
informations disponibles a ce stade de I'annédjdctif de solde pour
2017 pourrait étre respecté. Elle a retenu lesesemlesures décidées et
traduites en actes au 10 mai 2017. Elle a exaragiddques pesant sur les
évolutions des recettes et des dépenses prévussl@d@rogramme de
stabilité, par catégorie d’'administrations publisugour en tirer les
conséquences sur le déficit et la dette publiaetéeffet, elle s’est appuyée
sur les éléments disponibles dans les textes fienet le Programme de
stabilité, sur les premiéres données de recettes dépenses disponibles
au 26 juin 2017, sur les prévisions techniques (teBudgets
économiques ») de la direction générale du Trésaueles précisions
apportées par cette direction, la direction du ketidg la direction de la
sécurité sociale concernant I'élaboration de laipigén du Programme de
stabilité. Elle a également auditionné les seaetajénéraux de ministéres
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et contr6leurs budgétaires et comptables minid¢€riet les gestionnaires
de programmes a forts enjeux, le Commissaire adicipations de I'Etat
et les directeurs de I'Unédic et de I'Agirc-Arrco.

A lissue de ces travaux, menés dans des délaistndrts, la Cour
présente les principaux éléments qui pourraientdgive a un dépassement
de l'objectif d'un déficit public de 2,8 points d&B ou celui, moins
exigeant, de passer en dessous du seuil de 3 pgeifflB nécessaire a une
sortie de la procédure de déficit excessif en 2018.

La Cour a ensuite examiné les perspectives de sdiee
administrations publiques pour 2018. Faute de sefib@nciers portant sur
2018 (loi de programmation, loi de finances etdeifinancement de la
sécurité sociale), elle s’est attachée a examingrdct des décisions déja
prises a cet horizon et les risques identifiablas mpurraient affecter
I'atteinte de I'objectif d’'une nouvelle réductiore @,5 point de PIB du
déficit, présenté dans le Programme de stabiliéé e€ercice n’'intégre pas
I'impact des décisions futures découlant des aait@rs énoncées par le
Président de la République.

A I'horizon du Programme de stabilité, soit I'anr@320, la Cour a
identifié plusieurs éléments structurants qui parstesur la construction
des lois financieres (lois de finances et loisidarfcement de la sécurité
sociale), qu'ils proviennent des évolutions macooémiques, de la
tendance spontanée de certaines dépenses, setiglasticulier, ou de la
montée en charge progressive de projets au longs,can matiere
d’infrastructures notamment.

| - 2017 : sans mesures fortes de redressement,
le déficit dépasserait 3 points de PIB

La prévision de déficit public pour 2017 avait fix€e a 2,7 points
de PIB en loi de finances initiale. Elle a été séeide 0,1 point, & 2,8 points
de PIB dans le Programme de stabilité, en lien désart de méme
ampleur enregistré entre la prévision et la rédisadu déficit pour 2016
(de 3,3 points dans la prévision de la LFI a 3,ihfsode PIB selon les
résultats publiés par I'Insee). La prévision poQt2 est ainsi désormais
strictement identique a I'objectif donné a la Feapar le Conseil européen

21 Ministéres de la défense, de I'écologie-développndurable, des ministéres
chargés des affaires sociales, de I'agriculturd’jmtérieur et de I'’éducation nationale.
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dans sa recommandation du 10 mars 2015. Reposamteyrévision de

recettes un peu élevée (A) et des dépenses prévidies manifestement
sous-évaluées (B), I'objectif de déficit public p@d17 du Programme de
stabilité devrait étre dépassé, I'écart pouvaret @rl'ordre de 0,4 point de
PIB (C).

A - Une prévision de recettes un peu élevéee

Les prévisions de recettes de prélévements obligatsont établies
par 'administration, a partir des recettes coégtsf’année précédente, en
construisant un scénario macroéconomique, puissémant le taux de
croissance de chaque prélevement, a législatiostaote, sur la base de ce
scénario, et, enfin, en ajoutant 'impact des mesiggislatives nouvelles.
A chacune de ces étapes sont associés des risgtiestsl que la Cour a
évalués.

1 - Une base 2016 plus faible, correctement intégrée

Les prélevements obligatoires se sont élevés & 990€ en 2016,
en retrait de 1,5 Md€ par rapport aux prévisiontadei de finances pour
2017.

Les prélévements obligatoires de I'Etat et des OB3AAY inférieurs
de 1,0 Md€ a la prévision. Les recettes d'imp6tlearsociétés (IS), qui
avaient déja été réévaluées en baisse (- 2,4 Mat€)apport a la loi de
finances initiale, ont été encore inférieures @e5-Md€ a cette prévision
révisée. La croissance du bénéfice fiscal des mges pour 2015 et, par
conséquent, la croissance spontanée de I'lS, aéténnhodestes, malgré
I'amélioration de la croissance économique de 28115 baisse des taux
d'intérét. Les autres recettes fiscales ont égaterée plus faibles que
prévu.

Les prélevements obligatoires des administratiops sécurité
sociale ont également été inférieurs a la prévidmt,4 Md€. Les remises
conventionnelles de l'industrie pharmaceutique phlesées que prévu
(+ 0,4 Md€) ont permis en partie de compenser eéeep de recettes sur
les cotisations sociales (- 1,2 Md€), les préléwemesociaux sur les
placements (- 0,2 Md€) et la taxe sur les taba@gl(Md€).
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A Tlinverse, les prélévements obligatoires des adstiations
publiques locales ont été supérieurs de 0,9 Md& @révision, du fait
principalement des droits de mutation a titre omé g 0,6 Md€).

La prévision de prélevements obligatoires pour 201 Programme
de stabilité a, globalement, repris cette révisierta base 2016.

2 - Un scénario macroéconomique plausible

Dans le Programme de stabilité, le Gouvernemenhdisic de
maintenir sa prévision de croissance du PIB enmela 1,5 % pour 2017,
ce qui se traduit par une hausse de 2,4 % en vdbams son avis du
11 avril 2017, le Haut Conseil des finances pulgija noté que cette
prévision « était légérement supérieure a la ptuphkes prévisions
disponibles ». Toutefois, au regard des enquétesmiencture favorables
et de I'amélioration de la croissance mondialea itonsidéré que cette

prévision restait plausible.

La publication par I'lnsee, le 23 juin 2017, demptes nationaux
du premier trimestre fait état d'une croissancestb(+ 0,5 %). La plupart
des prévisions disponibles sont désormais tréshpsale celle du
Programme de stabilité. La derniére note de cotjwede I'lnsee, publiée
le 19 juin 2017, prévoit ainsi une croissance @%,sur I'ensemble de
année 201%.

En ce qui concerne la masse salariale du secteér f&r Programme
de stabilité retient une prévision de croissance, @€ en moyenne en
2017. Le Haut Conseil a relevé que cette croissatait « légerement
supérieure a I'évolution en glissement annuel peéar I'ACOSS a mi-
année, qui est de 2,5 % ». Mais il a considérémeéars que la prévision
de masse salariale était elle aussi plausibledbeaées de masse salariale
du premier trimestre 2017 publiées par I'Acoss samtues conforter la
prévision : la masse salariale a augmenté de 1ali gsemier trimestre et
sa croissance sur un an atteint 2,9 %.

Enfin, le Gouvernement a relevé de 0,8 % a 1,2 %r&asion de
hausse des prix a la consommation pour 2017 paorapu PLF 2017.
Cette révision traduit celle des prix des prodpétroliers et des produits
alimentaires frais : le prix du baril de pétroRrénf a été plus élevé en
début d'année 2017 qu'inscrit dans la prévisiosegéembre dernier et les

22 a prévision de I'Insee est en réalité identiquelie du Gouvernement, du fait d'un
nombre de jours ouvrés plus faible en 2017 qu'et620
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mauvaises conditions climatiques de début d'annépaussé les prix des
produits frais & la hausse. A l'inverse, la préwist'inflation sous-jacente
(qui exclut les produits a prix volatils, et notaemhles prix des produits
pétroliers et des produits alimentaires frais)éléfjerement révisée a la
baisse, a 0,6 % au lieu de 0,8 %. Le Haut Consaiktané que «la
prévision d'inflation du Gouvernement pour 2017, spusituait dans le bas
de la fourchette du consensus de mars 2017, &isdnnable ».

Depuis lors, les prévisions se sont en moyenngoappes de celles
du Gouvernement et les derniéres informations digpes font état d’'un
prix du pétrole Iégerement plus bas que celui pdans le Programme de
stabilité et d'une faiblesse persistante de llioitesous-jacente, mais d'une
nette remontée en amont des prix de production)aigse attendre une
hausse de celle-ci au cours des prochains mois.priéaision du
Gouvernement peut donc toujours étre considéréaneomaisonnable,
avec toutefois des aléas Iégérement baissiers.

Au total, les dernieres informations disponiblescoaduisent pas,
dans l'ensemble, a remettre en cause le scénalmogtque du
Programme de stabilité.

3 - Une prévision de croissance spontanée des prélevernse
obligatoires cohérente avec la prévision macroécomque

Le Gouvernement avait retenu dans le Projet dédldinances pour
2017 une prévision de croissance « spontanéest-gedire a Iégislation
constante) des recettes de prélévements obligatoitgpeu supérieure a
celle de l'activité et la Cour avait relevé dans sapport public annuel de
février 2017 que cette hypothése pouvait traduiresurestimation de
certaines recett&s

Le Programme de stabilité table sur une croissapoatanée des
prélevements obligatoires légerement abaissée 5(%2,au lieu de
+ 2,6 %), mais toujours un peu supérieure a celleli. Cette prévision
apparait plausible.

23 Cour des compteRapport public annuel 201Tome I. La situation d’ensemble des
finances publiques (a fin janvier 2017). La Docutagon francaise, février 2017, 760

p., disponible sur www.ccomptes.fr
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a) Les recettes fiscales de I'Etat

Hors mesures nouvelles, la prévision de recetsealés pour 2017
s'établit a 291,0 Md€ dans le Programme de stébd#ipres 284,1 Md€ en
2016. Elle a été révisée en baisse de 1,3 Md&paort a la loi de finances
initiale. La prévision de croissance spontanéeinpdt sur les sociétés a
notamment été révisée a la baisse, passant de érBPkLF a 4,8 % dans
le Programme de stabilité.

La TVA spontanée est prévue en hausse de 2,9 %,usei
croissance équivalente a celle des emplois tax&llegju’elle est prévue
dans le Programme de stabilité. Cette croissancka dase taxable est
supérieure a celle du PIB en valeur (+ 2,5 %) fisehi une prévision de
composition de la croissance favorable a I'assastia TVA. La prévision
des composantes de la croissance, en volume nssseauprix, étant plus
fragile que celle de la croissance, elle induitisgque de surestimation de
la TVA, méme si les rentrées de début d’année estht pas jusqu’a
présent de la réalisation d'un tel risque.

La croissance spontanée de I'imp6t sur le revehdee8,5 % dans
la prévision du Gouvernement, soit une élasticté. 5 par rapport a la
croissance du revenu de I'année 2016 (+ 2,0 %)e@édsticité est un peu
inférieure a sa valeur moyenne de 2 enregistréleswingt-cing derniéres
années, traduisant une estimation, par natureldradg I'évolution de la
structure de la base taxable de 2016. Elle pourmaituire a une sous-
estimation du rendement de I'impdt sur le revenu.

La prévision de croissance spontanée d'impdt ssrsleciétés
(+ 4,8 %) marque un net rebond par rapport aux demées précédentes
(+ 0,6 % en 2015 et + 0,4 % en 2016). En gén@mskVolutions du produit
de I'impdt sur les sociétés (IS) amplifient celts I'activité : I'élasticité
de I'lS au PIB est par exemple estimée a 2,5 @DE. Au regard d’'une
croissance en 2016 de 2,0 % pour le PIB en vatale 8,5 % de I'excédent
brut d’exploitation (EBE) des sociétés non finanes® la croissance
retenue pour I'lS en 2017 semble raisonnable. besiées disponibles, qui
incorporent notamment le solde de I'imp6t sur lesiétés di au titre des
résultats de 2016, versé en mai, ne remettentrpaalese la prévision du
Programme de stabilité. Toutefois, comme chaquéarnme incertitude
subsiste quant au rendement du cinquiéme acongtt en décembre.

La prévision de croissance spontanée de la taéignte de
consommation sur les produits énergétiques (TI@BEQN nette baisse par
rapport & 2016 (- 1,8 % aprés + 1,8 %). La baitsadue traduit I'effet de
la hausse des prix de I'énergie (liée a la hauesgdx du pétrole et de la
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TICPE elle-méme) sur le volume de la consommatien pdoduits
énergétiques. Cette prévision parait tout a faligible.

Graphique n° 11 : croissance spontanée de la TICPE rapportée au
PIB et du prix relatif des produits pétroliers
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Source : Cour des comptes, a partir des documentidtaires, des données des comptes
nationaux de I'Insee et des prévisions du Progrardmstabilité

Enfin, les autres recettes fiscales nettes (22 Kid€016) sont
prévues en hausse spontanée de 3,1 %, un peuesupéiicelle du PIB,
mais pas excessive compte tenu de la forte voéatle ces recettes. La
Cour a pu notamment vérifier, s’agissant de I'lSA (Md€ en 2016) que
sa hausse (+ 3,6 %) était cohérente avec I'évalatés marchés financiers
et immobiliers en 2016.

_Au total, la prévision de croissance spontanéerelesttes fiscales
de I'Etat est dans I'ensemble plausible.

b) Les recettes des ASSO

Le Programme de stabilité se fonde sur une évaligmntanée de
2,4 % des prélévements obligatoires affectés au8 A3l suppose une
croissance des cotisations sociales en ligne avemissance de la masse
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salariale (+ 2,8 %), mais une croissance des pglents sociaux plus
modérée (+ 1,7 %), proche de celle de 2016 (+ 3,86 raison
notamment de la faiblesse persistante du rendesesrdctifs financiers.

Cette prévision est plausible.

c) Les recettes fiscales des collectivités territasal

Le Programme de stabilité table sur un ralentiss¢mes recettes
fiscales spontanées des collectivités territorigte®,1 % apres + 2,7 %).
Ce ralentissement provient principalement de lavipign de droits de
mutation a titre onéreux (DMTO) : apres deux anndgedorte hausse
(+ 11,3 % en 2015, puis + 6,9 % en 2016), soutelefe la forte reprise
des transactions immobiliéres, la prévision supposeertain tassement
(- 3,9 %) des DMTO. Cette prévision parait Iégenmeinseus-estimée : si la
hausse des taux d'intérét des crédits immobilieregistrée depuis le
début de 2017 est en effet susceptible de freemtrhnsactions, on ne
décele aujourd’hui aucun signe de retournement &adgse ni des
transactions ni des prix de 'immobilier.

Le ralentissement des recettes fiscales spontateiesollectivités
territoriales provient également d’'une croissangentanée de la taxe
fonciere plus modérée qu’en 2016 (+ 1,9 % apres3#®en 2016) ainsi
gue des recettes de cotisation a la valeur ajd@¥AE) apres leur forte
accélération de 2016 (+ 3,6 % aprés + 4,4 %). Egigion retenue pour la
CVAE se situe encore un point au-dessus de lasamée de la valeur
ajoutée des sociétés non financiéres de 'annéggeate (+ 2,6 %), telle
gue mesurée par I'lnsee, quand I'écart atteigrikghoints en 2016. Cette
prévision est plausible.

La croissance spontanée de la taxe d’habitatiopréstie en quasi-
stabilité (+2,2% aprés +2,3%), ce qui constituee hypothése
raisonnable.

Au total, la prévision de croissance spontanée@estes fiscales
des collectivités territoriales peut étre considéobmme relativement
prudente, du fait principalement de I'hypothésemae pour les DMTO.
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4 - Des mesures nouvelles correctement évaluées, mais u
rendement du service de traitement des déclarationmectificatives
(STDR) surévaluée

Pour prévoir I'évolution des prélévements obligagsj il est
nécessaire d'ajouter I'impact des mesures nouvetles STDR et du
réglement des contentieux fiscaux a leur évolutipontanée.

Depuis le vote de la LFI et de LFSS pour 2017,dl@ation de
I'ensemble de ces impacts est passée de 1,2 MEENJE. Ces révisions
traduisent notamment la réévaluation en haussewak de recours des
entreprises au CICE, a la suite des résultats istmeg) en 2016, et la
révision en baisse du rendement du STDR, aprésdsidn du Conseil

constitutionnel jugeant non conforme a la Constitut 'amende
proportionnelle sur les sommes détenues sur deptesra I'étranger.

Comme le relevait la Cour dans son rapport publitual de 2017,
les mesures nouvelles qui affectent les recette80d& sont d’ampleur
modeste : elles conduisent au total a accroitneridévements obligatoires
de 0,5 Md€ en 2017, montant qui peut étre révisehamusse de 0,2 Md€
par rapport au Programme de stabilité du fait diinfations rendues
disponibles depuis, alors qu’elles les avaientitédie 2,2 Md€ en 2015 et
de 3,3 Md€ en 2016. Leur évaluation, bien qu’'erdeud’une certaine
incertitude, fait peser des risques faibles swelaition 2017.

Parmi ces mesures nouvelles, le Gouvernement méted eu
recours, pour un montant de 1,6 Md€, a des mesoresstant a anticiper
d’'un an les échéances de versement par rappolégistation antérieure :
création d'un acompte de contribution sociale d&lanté des sociétés
(C3S) ; extension du champ d’'application de l'actanghe prélévement
forfaitaire aux revenus de capitaux mobiliers, rfiodtion du régime
d'acomptes d'imp6t sur les sociétés applicable grandes entreprises,
mise en place d'un acompte de majoration de taxelesu surfaces
commerciales, modification du calendrier de versgnde la taxe sur les
véhicules de société. Ces mesures permettent ditrecte montant des
recettes percues en 2017, mais ne modifient paentiement des impbts
en régime permanent (donc pas sur les années 2@1L8/antes) et donc
n'améliorent pas de maniere structurelle le soldklip: elles allégent
donc temporairement la contrainte portant surdédes publics.

24 Dans la présentation du Gouvernement, I'impacicdesentieux fiscaux et du STDR
est d’ailleurs intégré aux « mesures nouvelles ».
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S'agissant des recettes tirées du service de nraite des
déclarations rectificatives (STDR), le Programmest@dilité table sur un
montant de 1,9 Md€ en 2017, en baisse trés modéféeeure a celle de
2016 (- 0,2 M€ contre - 0,4 Md€). L'administrati@yant privilégié le
traitement des plus gros dossiers, ceux restamiitartdevraient générer
moins de recettes unitaires pour I'Etat et la @iévi de recettes en 2017
est trop favorable. Les derniéres évaluationsattniinistration confirment
ce diagnostic et évaluent ce rendement a 1,0 Mal€use révision en
baisse de 0,9 Md€ par rapport au Programme dditgtabi

Enfin, le colt des contentieux est prévu en lébaisse (- 0,1 Md€
par rapport a 2016), a un niveau plus faible (LdEMyue celui retenu pour
I'année en cours lors des prévisions précédentikl@len 2013 et plus de
2 Md€ chacune des années suivantes). Entre 20281€&, le montant
réalisé s'était alors révélé nettement plus faihle prévu, permettant de
constateex postune économie substantielle : celle-ci avait atteins de
3,5 Md€ en 2013 et s’est encore élevée a 1,3 Md2046. Le montant
plus faible retenu dans la prévision pour 2017 ipaxiasi correctement
évalué et laisse une marge d’'économiepostégalement beaucoup plus
faible que les années précédentes.

Ainsi, l'impact sur les préléevements obligatoireesdmesures
nouvelles, des recettes tirées du STDR et desuigiz devrait étre révisé
en baisse de 1,0 Md€ par rapport au Programmeabiitst.

Tableau n° 8 :impact des mesures nouvelles, du STDR et des
contentieux (en Md€)

Programme de
stabilité 2017

Evaluation de la
Cour des comptes

Mesures nouvelles 0,5 0,5
STDR -0,2 -1,1
Contentieux -0,1 -0,1
TOTAL 0,2 -0,7

Source : Cour des comptes a partir des donnéesagr&#mme de stabilité

Au total, du fait principalement d’'une forte sumesttion des
recettes tirées du service de traitement des denremificatives, les
prélevements obligatoires paraissent surévalugsatede 1 Md€ dans le
Programme de stabilité.
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5 - Les recettes non fiscales de I'Etat

Le Programme de stabilité d’avril 2017 s’appuie wue prévision
de recettes non fiscales en comptabilité budgédaire4,8 Md€, en hausse
de 0,3 Md€ par rapport a la loi de finances irgtidl4,5 Md€¥ et en baisse
par rapport a 2016 (16,2 Md€).

Par rapport a 2016, cette diminution des recettas fiscales
provient essentiellement de la non-reconduction decettes
« exceptionnelles?: baisse des reversements au titre des garantiés s
commerce extérieur (- 1,2 Md€ par rapport & I'exiécude 2016) et fin du
double versement issu des redevances d'usage daguefrces
radioélectriques (- 0,5 Md€). En outre, les in®idds préts a des banques
et & des Etats étrangers sont en net recul (- 8% Mlinsi que, dans une
moindre mesure, le produit des amendes percu afit e I'Etat
(- 0,2 Md€). A Tinverse, le produit des particimats de I'Etat dans les
entreprises financieres, et en particulier de fagela Banque de France,
progresserait de 1,1 Md€.

Les recettes non fiscales inscrites dans le Prageade stabilité
apparaissent cependant optimistes par rapporhéarxiations disponibles
en juin 2017. Ainsi, les recettes non fiscalessligex reversements au titre
des garanties sur le commerce extérieur (pour @€)Mes amendes
prononcées par l'autorité de la concurrence (peBIMI€) et les recettes
liées a la redevance d'usage des fréquences redtiiglies (pour 0,2 Md€)
s'inscriraient en retrait d’environ 1 Md€ par rappé la prévision du
Programme de stabilité.

L'ensemble des recettes publiques, fiscales etfisoales, serait
ainsi surévalué¢ denviron 2 Md€. A hauteur des strojuarts, ces
surévaluations sont dépourvues de justificatiorhnigpie et paraissent
avoir été dictées par le souci d'améliorer arfiileiment le niveau de
déficit prévu.

25 La hausse par rapport a la loi de finances ieitpabvient de 'accroissement positif
des dividendes et prélevements des entreprisascféras, en particulier de la Banque
de France (0,7 Md€), partiellement compensé panaladres amendes (0,4 Md€).
26\/oir sur ce point : Cour ces comptks,budget de I'Etat en 2016, résultats et gestion
p. 84 et suivantes. La Documentation francaise, 20di7, 234 p., disponible sur

www.ccomptes.fr
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B - Des dépenses manifestement sous-évaluées

Cette partie analyse les facteurs de hausse dessisppar rapport
au Programme de stabilité, de I'Etat, puis des aitnations de sécurité
sociale et enfin des administrations publiques l&scales risques de
dépassement sont importants : ils concernent ésemient I'Etat, et dans
une moindre mesure, la sécurité sociale.

1 - Sur la base des décisions arrétées a ce jour, |'elfif de
dépenses de I'Etat du Programme de stabilité ne sepas tenu

L'analyse des différents risques pesant sur la mpele I'Etat
nécessite d’examiner non seulement la dépenseataich des missions
du budget général de I'Etat, mais également cedlel'ehsemble des
administrations publiques centrales (APUC), quiesilent notamment
aux comptes spéciaux et aux organismes satelkid¥Etht (organismes
divers d’administration centrale).

La Cour a examiné successivement I'évolution deexges prévue
en loi de finances initiale (LFI) pour 2017, lestyisions d’'exécution
compte tenu des informations disponibles et legigs de dépassement par
rapport aux crédits ouverts en LFI et a la cibleddpenses fixée par le
Programme de stabilité, qui a été réduite forfataent de 1,7 Md€ par
rapport a la LFIl. Elle a analysé ensuite les écoesrde constatation
possibles sur le prélevement sur recettes au mrefitUnion européenne
et la charge d'intéréts, les possibilités de remiépient de crédits a la
lumiére de la gestion de 2016 et I'impact des ritglgations en cours
d’entreprises publigues. Cette analyse montre opéene en procédant a
des annulations de crédits équivalentes a celléséep en 2016, les
dépenses de I'Etat en comptabilité nationale demtagtre nettement
supérieures a la prévision du Programme de stabilit

a) Une forte hausse des crédits des ministeres er2QET

Les dépenses du budget général de I'Etat prévues pal pour
2017 s’élevent a 318,5 Md€ en crédits de paienteR),(soit 8,0 Md€ de
plus gu’en exécution 2016 et 6,6 Md€ de plus qlwEhpour 2016.

L'objectif de dépenses de I'Etat, désigné commendame de
dépenses en valeur, recouvre cependant un péridifiément, en excluant
la charge de la dette et les contributions au €a&sionst en incluant les
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prélevements sur recettes en faveur des collegtitiérritoriales et de
I'Union européenne ainsi que les taxes affectéadesa opérateurs et
plafonnées.

Sur ce périmétre de la norme de dépenses, les skpee I'Etat
augmentent de 3,9 Md€ entre la LFI 2016 et la LBL72 alors qu'elles
étaient inscrites en baisse de 2,6 Md€ entre |&2DEb et la LFI 2016. Cet
accroissement de 3,9 Md€ provient essentiellemeitiadgmentation des
crédits des ministéres (7,8 Md€) et des taxes t&ffisc(0,4 Md€), liée
notamment au fort dynamisme de la masse salagélarfnexe n° 10),
partiellement compensée par la diminution des peéigeents sur recettes
en faveur des collectivités territoriales et denfith européenne (de
respectivement 2,8 et 1,5 Md€). L'augmentationatgsenses de 3,9 Md€
sur le périmetre de la norme de dépenses en vadt@n partie atténuée
par une diminution substantielle de la charge dkette (- 2,9 Md€).

Tableau n° 9 :norme de dépenses de I'Etat en LFI 2017 par rapport
ala LFI 2016 et a I'exécution 2016 (en Md€, CP)

LFI 2016 | Exec 2016 Ecart LFI | Ecart LFI
En Md€ format format LFI 2017 | 2017 - LFI | 2017 - exec|
2017 2017 2016 2016

Crédits des ministeres 221,2 223,0 229,0 7,8 6,0
Taxes affectées plafonnéges 8,8 8,6 9,2 0,4 0,6
Prélévement sur recettes
(PSR) au profit de I'Union 20,2 19,0 18,7 -15 -0,3
européenne
Prélévement sur recettes
(PSR) au profit des 47,2 46,3 44 4 -2.8 -1,9
collectivités territoriales
Total des dépenses de
I'Etat, hors charge de la 297,4 297,0 301,3 3,9 4.3
dette et pensions
Charge de la dette 44,5 41,4 41,5 -2,9 0,1
Contributions au CAS 462 46.0 48.0 17 1.9
|T£tt:t| des dépenses de 388,0 384,5 390,8 2,8 6,3

Source : Cour des comptes a partir des donnéea diedction du budget

L’accroissement en volume de la dépense budgétait&tat en loi
de finances initiale (1,3 % sur le champ de la reo&en valeur » et 0,5 %
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sur celui de la norme en volume) s’inscrit en ruptavec les évolutions
récentes (cf. graphique n° 12). Il est méme le glegé depuis 2002.

Graphique n° 12 : évolution des dépenses budgétaires en projet de loi
de finances dans le périmetre de la norme de dépessde I'Etat
(corrigée de l'inflation)
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Source : Cour des comptes, a partir des documerdgétaires

b) Des risques de dépassements évalués a 7,3 Md@maont au
Programme de stabilité

De maniere a évaluer les risques sur les dépengkegtaires de
I'Etat, la Cour des comptes a passé en revue fi&atites missions du
budget général de I'Etat. Cet examen a consistéren analyse de
'exécution 2016 et des prévisions des administmsti qui a été
accompagnée par des auditions des secrétairesaggrds ministeres les
plus concernés par les risques pesant sur I'exacl017. Des documents
de la direction du budget ont également été eX§saifin de conforter les
analyses des ministéres.

L'analyse qui suit présente les dépassements ateswd le champ
de la norme de dépenses hors charge de la dettateibutions au CAS
Pensionslequel correspond a I'objectif de tenue des dégepar rapport
a la loi de finances initiale (LFI) pour 2017. @edinalyse tient compte des
informations disponibles au 26 juin 2017. Les amsex® 8 et n° 9
présentent une analyse détaillée par mission. $ektimation de la Cour,
les risques sur les dépenses sont compris danourghette allant de
4,6 Md€ a 6,6 Md€ par rapport a la LFI.
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De plus, le Programme de stabilité prévoit une c¢édo de la cible
de dépenses de 1,7 Md€. Cette diminution de I'tibjele dépenses
représente autant d’économies a réaliser par ragpda LFI 2017,
conduisant dés lors a des risques de dépassenmeptis@ntre 6,3 Md€ et
8,3 MdE, soit 7,3 Md€ selon une hypothése moyenne.

Tableau n° 10 :estimation des dépassements de dépenses des
ministéres sur le périmétre de la norme en valeugn écart par
rapport a la LFI 2017 (en Md€)

o Hypothése | Hypothése | Hypothéese
MIESES basse haute Moyenne

Agriculture, alimentation, forét et affaires rurale
(AAFAR) 15 1,7 1,6
Travail et emploi 0,9 1,2 1,05
Défense 0,7 0,9 0,8
Solidarité, insertion, égalité des chances 0,6 0,8 0,7
Enseignement scolaire 0,3 0,4 0,35
Immigration, asile et intégration 0,2 0,3 0,25
Egalité des territoires et logement 0,1 0,3 0,2
Ecologie, développement et mobilité durables 0,0 0,2 0,1
Engagements financiers de I'Etat (hors dette) 0,1 0,1 0,1
Outre-Mer + plan Guyane 0,05 0,15 0,1
Administration générale et territoriale de I'EtsAGTE) 0,05 0,1 0,1
Aide publique au développement 0,05 0,05 0,05
Jeunesse et sport 0 0,1 0,05
Recherche et enseignement supérieur 0 0,1 0,05
Santé 0,0 0,1 0,05
Sécurités 0,0 0,1 0,05
TOTAL par rapport a I'objectif de la LFI 2017 4,6 6,6 5,6
Durcissement de I'objectif de LFI 2017 dans le

0 1,7 1,7 1,7
Programme de stabilité
TOTAL par rapport a I'objectif du Programme de 6.3 8.3 73

stabilité d'avril 2017

Source : Cour des comptes a partir des donnéea digdction du budget

Les trois quarts des risques de dépassement patentuatre
missions. La missiod\griculture, alimentation, forét et affaires rurale
(AAFAR) représente le risque le plus élevé, du faitamment des
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contentieux relatifs aux refus d’apurement commtaieag’, de la sous-

budgétisation du colt des exonérations de cotisat&pciales et des
conséquences de I'épidémie d'influenza aviaire (BI%Y HS5N1) et du

versement des indemnités compensatoires de hasdiefyrels (ICHNY.

De la méme maniére qu’en 2016, la missioavail et emploifait
I'objet de sous-budgétisations conséquentes. Le gk formation des
« 500 000 chémeurs » devrait connaitre un dépasgem@nviron
0,6 Md€, avec une dépense estimée a 0,8 Md€ paubuwagétisation en
LFI de 0,2 Md€. Un dépassement est également pl@bad ce qui
concerne les contrats aidés. Selon que seuls iesatdéja signés seront
prolongés ou que le nombre de contrats aidés aébaécpour stabiliser le
nombre de chdmeurs, le dépassement serait compris @,3 Md€ et
0,6 Md€.

Les deux autres missions a l'origine des dérapagesla mission
Défense du fait de la sous-budgétisation récurrente dpérations
extérieures et intérieures, et la missBalidarité, insertion, égalité des
chancesen raison principalement de la sous-budgétisat@hallocation
aux adultes handicapés et de la prime d’activité.

La Cour a réparti les dépassements en quatre ceegdes sous-
budgétisations, les reports de charges de I'anb#é 2ers 2017, les aléas
intervenus depuis le début de I'année 2017 et lesumes nouvelles
annoncées depuis le vote de la loi de finances 2@Lir.

Les sous-budgétisations représentent de trés lain part
prépondérante, a hauteur de 4,2 Md€, des dépasteidentifiés par la
Cour®, En dépit de l'accroissement de prés de 8 Md€ alédits des
ministeres entre la LFI pour 2016 et la LFI pourl20les sous-
budgétisations ont donc continué a augmenter.

Au-dela des sous-budgétisations identifiées usuelhd par la Cour
(opérations extérieures et intérieures de la misBiéfense prestations

27 Dans le cadre des financements de la politiquéc@gr commune, les refus
d’apurement sont des sanctions financiéres apipér la Commission aux Etats
membres en cas de défaut de contréles, ou d'irméites constatées dans le versement
des aides agricoles. lls prennent la forme de tiéfax sur les subventions dues
ultérieurement par I'Union européenne. Il s’aginpipalement des décisiorsl hoc
47 du 16 janvier 2015, portant sur 1 078 M€ répastir un échéancier de paiement
accordé par la Commission en trois tranches (2008 2t 2017) de 359,4 M€ a payer
chaque année, et des décisions intervenues depdéblt de 'année 2017.

28 Du fait de reports de charges de l'année 20162@13.

29 || s'agit ici des dépassements nets d’éventuébemomies d’ores et déja identifiées
sur la mission. Les sous-budgétisations « bruteprsésentent en réalité 4,3 Md€.
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sociales des missior®olidarité, insertion, égalité des chanadEgalité
des territoires et logement de nouvelles sous-budgétisations sont
apparues, sur les missiodgriculture, alimentation, forét et affaires
rurales (AAFAR) et Travail et emplai

Les reports de charges représentent égalementurgupstantielle
des dépassements (0,9 Md€). lls sont principalernententrés sur la
missionAgriculture, alimentation, forét et affaires ruraléAAFAR) du
fait de reports de paiement de factures au titregegtions passées,
notamment au titre du versement des indemnités epsgoires de
handicaps naturels.

Les aléas intervenus depuis le début de 'annééseptent une part
modérée des dépassements (0,4 Md€) et portenttiefieement sur la
missionAgriculture, alimentation, forét et affaires rural¢AAFAR) au
titre de nouveaux refus d’apurements communautai#iés par la
Commission européenne depuis le début de I'année.

Ces aléas ne prennent pas en compte I'impact deqeepourraient
intervenir d’ici la fin de I'année. En particulieles aléas climatiques
intervenus depuis le début de I'année 2017 (périteigel tardif en avril
pouvant affecter certaines productions agricoles)irgaient avoir un
impact financier, modéré, sur la missifgriculture, alimentation, forét et
affaires rurales(AAFAR). De méme, de nouveaux refus d'apurement
communautaire dégraderaient directement le défjitblic. Les
contentieux liés a des projets d’équipement (ligfeepignan-Figueras,
digue de Sete, contrat de partenariat public pciwdécernant les centres
d’'exploitation et d'intervention routiers, suitee da renonciation a
I'écotaxe poids lourds, impact du retard de I'aérbge Notre-Dame-des-
Landes, etc.) pourraient entrainer des dépenseéésugntaires. Enfin, le
chiffrage des prestations sociales a la chargéEtat demeure a ce stade
de I'année incertain : un accroissement du nombrbéhéficiaires ou du
taux de recours a certaines prestations conduingitaniquement a
dégrader les finances de I'Etat de plusieurs ceesaile millions d’euros.
Au total, les aléas actuellement identifiés poemtaireprésenter plus de
1 Md€E.

Les annonces nouvelles (0,05 Md€ en 2017 sur unelappe
pluriannuelle de 1 Md€) concernent essentiellerieeplan Guyane décidé
a la suite des mouvements sociaux ayant affec@épartement, et qui
devrait étre mis en ceuvre progressivement (notarmsienia mission
Outre-mej.
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Graphique n° 13 :répartition des risques en dépenses par catégorie,
en écart par rapport a la LFI 2017 (en Md€)
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Source : Cour des comptes

Au total, les dépassements par rapport a la LFr @017 des
dépenses des ministéres sur le champ de la normaleur peuvent étre
estimés entre 4,6 a 6,6 Md€, soit 5,6 Md€ danshypethése moyenne,
montant porté a 7,3 Md€ (entre 6,3 a 8,3 Md€) daqwise en compte de
'abaissement de Il'objectif de dépenses, de 1,7,Md€crit dans le
Programme de stabilité mais qui n'a pas été répatte les missions du
budget général.

c) Des économies possibles sur les prélevements ceites et la
charge d'intéréts

Comme en 2016, des économies, de I'ordre de 1 [doiraient
étre enregistrées par rapport & la prévision dgr@mme de stabilité sur
les préléevements sur recettes. Le prélevementenattes en faveur de
I'Union européenne est en effet aujourd’hui esténud montant plus faible
que prévu en LFI de 1,1 Md€ du fait d'une nouveligindre
consommation en 2016 de ses crédits par I'Unioropenne. Ces
économies ne sont cependant pas acquises, compar kxemple montré
I'exercice 2013 (avec un accroissement de 1,2 Md€adprélévement par
rapport a ce qui était anticipé au moment du Progra de stabilité d'avril
2013). A l'inverse, le prélévement sur recettedasreur des collectivités
territoriales pourrait donner lieu & un surcol0deMd£.
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Par ailleurs, le Programme de stabilité fait I'hymse d’'une nette
remontée des taux & 10 ans dans le courant deéBa2®l7, de 0,7 % en
décembre 2016 a 1,7 % en décembre 2017. Or, lesdiaiérét sont
revenus en juin 2017 en dessous de leur niveadembre 2016. Si la
remontée attendue sur 2017 n'avait finalement mag une économie
d’environ 0,4 Md€° pourrait étre enregistrée sur la charge d'intédéts
I'Etatst. Une prévision centrale, consistant & ne repreqaeda moitié de
cette économie, se traduirait par une économig2IBE€ pour I'Eta®.

Au total, le montant d’économies attendues suptégvements sur
recettes et la charge d'intéréts par rapport adsigion du Programme de
stabilité peut étre aujourd’hui évalué a 1,2 Md£.

d) Des annulations de crédits susceptibles de gagempantie des
dépassements de dépenses attendus

L’ensemble des dépassements de crédits recensésstade de
I'année peut étre limité d’ici fin 2017 par uneiantstricte sur les dépenses
de I'Etat consistant a identifier les marges d’éuies sur certaines
dépenses et a procéder aux annulations de crédiespondantes.

Les crédits mis en réserve depuis le début de darpeuvent étre
mobilisés a cette fin. Ces mises en réserve comprercelles prévues en
loi de finances initiale (avec un taux de gel déslits disponibles de 0,5 %
pour les dépenses de personnel et de 8 % pougpesnses hors personnel,
soit 10,2 Md€ en CP et 10,8 Md€ en AE), le gelgorts de crédits hors
fonds de concours de 2016 vers 2017 (2,3 Md€ ertdF7 Md€ en AE)
et les mises en réserve complémentaires cibléesotkid’avril (1,4 Md€
en CP et 1,2 Md€ en AE), a la suite de I'annoncd'atmissement de
1,7 Md€ de la norme de dépenses de I'Etat faites darProgramme de
stabilité.

Au total, la réserve de précaution atteignait aafimil 13,0 Md€,
compte tenu des dégels intervenus depuis le débitarthée (0,6 Md€ en
CP et 0,5 Md€ en AE).

30 En comptabilité nationale, au travers de I'enregisent des intéréts courus non
échus.

31 Auquel s’ajouterait une économie plus modeste,@eVI€ sur les administrations
locales et de sécurité sociale.

32 Et de 0,25 Md€ pour I'ensemble des administratimrgiques.
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Le niveau tres élevé de la réserve de précauticionae pas une
image fidéle des possibilités d’annulation de dséden pratique, seule une
partie réduite des crédits ainsi mis en réservé genner lieun fine a des
annulations. Une grande majorité des crédits gadéespond en effet a
des dépenses inéluctables et devra donc étre démeléours d’exercice.

Sans préjuger des conditions qui dicteront la @mgdstion 2017, on
peut estimer gu’entre 2 et 3 Md€ de crédits pourwwaisemblablement
étre annulés en cours d'année sans reports de eshagy sans
contournements de la norme de dépenses. AinsiQ&6, Zes risques de
dépassement des crédits qui atteignaient selossténations de la Cour
5,6 Md€ par rapport a la LFI pour 2016 n'avaientéie compensés qu’a
hauteur de 2,5 Md€. Les crédits consommés ontfehét® supérieurs de
plus de 1,6 Md€ a la prévision de loi de finana@tale. De plus, des
contournements en fin de gestion ont conduit artep®,7 Md€ de
dépenses en dehors du champ de la norme et legeshampayer ont été
accrues de l'ordre de 0,9 Md€. Ceux-ci ont alonstioué a dégrader le
déficit de I'Etat en comptabilité nationale d’erorirl,6 Md€.

Alors que la réserve de précaution est en prindgsinée a faire
face aux aléas de gestion, son utilisation a éigrpssivement détournée
de cet usage, puisqu’elle sert de plus en plus sorbbr des sous-
budgétisations initiales.

e) La recapitalisation d’AREVA devrait dégrader leidi#fdes
administrations publiques de 2,3 Md€

Du fait de sa situation financiére dégradée, AREA faire I'objet
d’'une recapitalisation autorisée par la Commisgioropeéenne en janvier
2017, a laquelle I'Etat souscrira en 2017.

Le solde disponible a la fin juin du compte d’affgion spéciale
Participations financiéres de I'EtaiCAS PFE) ne couvre qu’une partie
des montants nécessaires a cette recapitalis@odéfaut de financement
devra étre comblé, soit par de nouvelles cessitadifd, soit par des
ouvertures de crédits supplémentaires sur le bugigedral destinés a étre
versés au CA®Participations financiéres de I'Etgpour que ce dernier
dispose d’'une trésorerie suffisante. Si ce défauirdancement n’est pas
comblé par de nouvelles cessions d’actifs, des rturnes de crédits en
décret d’avance ou en loi de finances rectificatlegront étre prévues a
I'été 2017.
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En comptabilité nationale, les opérations d’apmartcapital aux

entreprises publiques n’affectent pas, en réglémgés le solde de I'Etat

car elles sont considérées comme des opératioamatére patrimonial.

Dans le cas particulier de la recapitalisation d2AFRA, compte tenu de
situation financiére trés dégradée de la socikést itrés probable qu'u
partie du montant de la recapitalisation viennéedeis dégrader, pour

la
ne
la

seule année 2017, le déficit public a hauteur 8evRIE, soit 0,1 point de

PIB (cf. encadré).

Traitement en comptabilité nationale de la recapitésation
d’AREVA

AREVA est une entreprise dont le résultat net égatif depuis 2011

et dont la situation financiere est de plus en ghagile. Un plan de
restructuration de I'entreprise a donc été décidéakdé par I'assemblé
générale extraordinaire du 3 novembre 2016. Cepguévoit notamment |
création de deux entités, AREVA SA et NewCo, dassjlielles I'Etat
prévu d'injecter 4,5 Md€ : 2,0 Md€ pour AREVA SA &t5 Md€ pour

AREVA NewCo. A ces montants s’ajoute le colt dadémnisation des

actionnaires minoritaires, évaluée a 0,3 Md€.

Le traitement en comptabilité nationale de ces pialsations
dépend de leur nature : lorsque I'Etat recoit artrepartie de son apport ¢
capital un actif de méme valeur, la recapitaligaéist considérée comme
nature patrimoniale et n’affecte pas le solde publorsque ce n’est pas
cas, la recapitalisation est considérée comme @pernde publique €
dégrade donc le solde. Pour que I'actif soit de en&adeur que I'apport e
capital, il faut en théorie que sa rentabilité @pte, corrigée du risque, sd
au moins égale au coit des emprunts d’Etat. Ceiteliton n’est pas
toujours facile a déterminer en pratique. Toutefoisque des investisseu
privés souscrivent, dans les mémes conditions it & 'augmentation
de capital, on peut présumer qu’ils considérent roenrentable ce
investissement et donc qu'il s'agit bien, pour #Etd’'une opératior
patrimoniale, sans effet sur le solde public.

Dans le cas d’AREVA NewcCo, il est prévu que dewestisseurs
privés japonais souscrivent a l'augmentation deitghmux mémes
conditions que I'Etat: dans ces conditions, lemtaots correspondan
injectés par I'Etat ne devraient donc pas dégridsolde public.

D

D

s

t
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Dans le cas d’AREVA SA en revanche, seul I'Etatiegtliqué dans sa
recapitalisation et il faudra alors recourir a @malyse économique pour
décider de sa nature. Sans préjuger de 'analy®n darontin fine les
comptables nationaux, cette opération devrait folgmaent étre considérée
comme une dépense publique, car AREVA SA a pouetodh¢ porter
'essentiel des risques attachés a l'activité d’AMRE(EPR finlandais,
risques liés aux anomalies sur les dossiers dmd'udu Creusot) et sp
recapitalisation est nécessaire pour qu’elle pUase face a ses échéandges
financiéeres.

Ainsi peut-on considérer comme treés probable quedapitalisation
programmée d’AREVA ainsi que lindemnisation destiamaires
minoritaires accroissent le déficit public de 2,88/(soit 2,0 Md€ de
recapitalisation d’AREVA SA et 0,3 Md€ d'indemnigat des actionnaire
minoritaires), ce qui équivaut a 0,1 point de PIB.

|72}

Au total, des risques trés élevés de dépassemesntpsur les
dépenses de I'Etat. Ces risques s'élévent, dansiypethése centrale, a
7,3 Md£€ par rapport a la prévision du Programmetdbilité, tandis que
les économies attendues sur les PSR et la chargéréts peuvent étre
estimées a 1,2 Md€, soit des risques nets de 5€L Blous I'hypothese
gu’il sera possible de procéder & des annulatierélits sans reports de
charges ni contournements de la charte de budgétisd'un montant
équivalent a celui opéré en 2016, soit 2,5 Md€,dar estime aujourd’hui
le risque de dépassement sur les dépenses du baelgiEtat, hors
AREVA, a environ 3,6 Md€. Y compris AREVA, le dégasnent sur les
dépenses de I'Etat en comptabilité nationale péusi &tre estimé a
5,9 Md€ (cf. graphique n° 14 ci-apres).
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Graphique n° 14 :dépassements estimés sur les dépenses de I'Etat
par rapport au Programme de stabilité d’avril 2017 (en Md€)

. Economies Annulations
potentielles sur  réalisables en
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S
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ministéres la norme de dépenses de sur les dépenses de

I'Etat PEtat

Source : Cour des comptes

2 - Des dépenses des administrations de sécurité soeiBhSSO)
affectées de risques de dépassement modérés

a) Des risques limités sur le respect de 'TONDAM

La progression de 'ONDAM a été fixée a 2,1 % p@aad.7. Elle
doit couvrir des mesures nouvelles significativesiépense a la fois sur
les soins de ville (400 M€ au titre de la dernigsavention médicatd) et
sur les établissements de santé (prés de 700 Mi€eaude l'effet sur les
dépenses de personnel de 'augmentation du pdirdidé, d’une part, et
du plan de revalorisation des carriéres, d'autrd.pa

Par ailleurs, I'enjeu financier associé au dévedmpent des
médicaments et de thérapies innovatteorrespondant a une dépense
nette de plus de 6 Md€ en 2016, a été en partit dorchamp de

33 |es premiers colts exposés au titre du réglemittal de la convention dentaire,
prévu par l'article 75 de la loi de financement p@017, en cas d’échec de la
négociation entre I'assurance maladie et les osgéibns représentatives, ne devraient
intervenir principalement qu'a partir de 2018.

34 Soit 'ensemble des dépenses liées aux médicamintsédés, a ceux de la liste en
sus et aux autorisations temporaires d'utilisatiifU) ou post-ATU, nettes des
remises.
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'ONDAM a partir de 2017 pour étre pris en charge | nouveau Fonds
de financement de l'innovation thérapeutique, Eutcontinuant a peser
sur les dépenses de I'assurance maladie. Ce noforedaipeut enregistrer
un déficit annuel allant jusqu’a 25 % de ses rése(goit 220 M€ au titre
de 2017) ; au-dela le surcroit de dépense est érguut’ ONDAM.

Le Comité d’'alerte de I'assurance maladie, dansasimdu 31 mai
2017, a évalué a 400 M£ l'effet base sur 2017 dpassements désormais
constatés en 2016 sur 'ONDAM en soins de ville,aeB50 M€ au
maximum les risques pesant sur le rendement réekdaines mesures
d’économie. Toutefois, compte tenu du décalage ¥8 afkes premiers
impacts du reglement arbitral de la conventiondatésirgiens-dentistes et
a condition que le ralentissement observé sur égerkes au cours des
premiers mois de 2017 se confirme, le comité anéstjue le montant des
crédits mis en réserve (602 M€) devrait permeéinespect de 'ONDAM
pour cette année.

b) Une sous-estimation des dépenses de retraite
dans la prévision du Programme de stabilité

Le Programme de stabilité table sur une baissepdestations
Iégales de la branche famille de 0,3 % et une leadss dépenses de
retraite, tous régimes, de 1,5 %. Ces prévisioemrmnt en compte le
transfert & 'Etat de certaines dépenses d'aidegement, dans le cadre
du Pacte de responsabilité et les évolutions pldess du nombre de
bénéficiaires de ces prestations. Elles prennealfedgnt en compte la
revalorisation de 0,3 % de la plupart des prestatimu $ avril 2017 et
celle des pensions en octobre 2017 a hauteur d.0,9

La prévision de dépenses de retraite intégre toisted hauteur de
750 M€, I'impact estimé sur ces dépenses de la éasoah charge de la
réforme des régles de cumul emploi-retraite insadidns la loi sur les
retraites de janvier 2014. Ces dispositions lintifertement I'acquisition
de droits a retraite supplémentaires pour les peesretraitées reprenant
une activité professionnelle. Compte tenu des titades qui entourent cet
impact et au vu des résultats peu perceptiblegtie forme en 2016, ce
montant d’économies apparait manifestement surésirtes dépenses de
retraite associées au Programme de stabilité peldtem considérées
comme sous-évaluées d’au moins 0,5 Md€.
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c) Les dépenses d’'indemnisation du chémage par I'Unédi

La prévision de dépenses associée a la loi dedasaBupposait
'entrée en vigueur d’'une nouvelle convention dimasce chémage
permettant une économie de 1,6 Md€ sur les dépeatiseemnisation.
Cette prévision avait été jugée irréaliste par dtHConseil des finances
publiques dans son avis du 24 septembre 2016 ppui Cour dans son
rapport public annuel de février 2017. De failastonvention signée par
les partenaires sociaux en mars 2017 prévoit bésnédonomies sur les
dépenses, celles-ci ne commenceront a produire édfats qu’'a compter
de 2018 et pour un montant nettement inférieur.

Le Programme de stabilité d’avril 2017 ne compreplis aucune
économie en 2017 sur les dépenses de I'Unédiablkit toutefois sur un
net ralentissement des dépenses d’'indemnisatich@muage par rapport a
2016 (+ 0,6 % aprés + 2,3 %), sous l'effet d'urabiisation du nombre
de demandeurs d’emplois en fin de mois en 2017éreoite avec la
prévision d’emploi, et dune baisse du taux de eotwe de
l'indemnisation du chémage, amorcée en 2016 et’qat confirmée début
2017.

Cette prévision, trés proche de celle publiée’pbrddic le 21 juin,
est raisonnable.

Les autres éléments de prévision du compte desadrations de
sécurité sociale (ASSO), en particulier ceux ridatiux autres organismes
au sein de ce secteur des administrations publigpgesomportent pas de
risques significatifs identifiés pour 2017.

3 - Une prévision de dépenses
des administrations publiques locales (APUL) plaubie

Selon la prévision du Programme de stabilité, Iépedses des
APUL croitraient de 1,8 % en 2017 aprés une banas2015 (- 0,9 %) et
2016 (- 0,8 %). Ce scénario traduit un retour aarnessance modérée des
dépenses de fonctionnement (+ 1,6 % en 2017), ame&gjuasi-stabilité
en 2016 (+ 0,1 %), et une reprise de l'investisseraeal (+ 2,6 %), apres
trois années consécutives de nette baisse.

Trois facteurs devraient entrainer un redémarragedépenses de
fonctionnement des APUL. Tout d'abord, la haussepdt fonction
publique au ¥ février 2017, apres celle intervenue &ijdillet 2016, et la
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mise en application du protocole « parcours priadesgls, carrieres et
rémunérations » (PPCR) pousseront les rémunératiansausse. Ensuite,
la hausse prévue de linflation (+ 1,2 % en 20p7es+ 0,2 %) renchérira
le colt des achats de bhiens et services par l¢ecibatés territoriales.
Enfin, la pression a la baisse des dépenses exaductst de la réduction
de la dotation globale de fonctionnement (DGF) seoandre en 2017, la
baisse de la DGF se limitant & 2,4 Md€, aprés 3J€ bh 2015 et 3,2 Md€
en 2016.

Le Programme de stabilité retient ainsi une hadesedépenses de
rémunérations de + 1,7 %, aprés +0,8% en 201§, dfpenses de
consommations intermédiaires de + 0,6 % apres %lgh 2016 et des
prestations et transferts sociaux de + 4,2 % ap®& % en 2016.

Si une accélération de ces dépenses en 2017 peshible, son
ampleur pourrait étre surestimée dans le Prograderstabilité. En effet,
il n'est pas exclu que les efforts nécessaires dkrise des dépenses de
fonctionnement effectués par les collectivitésitiinles ces derniéres
années, qui se sont traduits par un net ralentemsesn 2015 et 2016,
continuent de se manifester en 2017 et limitemhgéact des facteurs
haussiers cités ci-dessus.

A Tlinverse, la hausse de linvestissement desedlités
territoriales pourrait étre sous-estimée dans Evigion. En effet, la
croissance retenue (+ 2,6 % en valeur ; + 1,6 ¥okmme) est inférieure a
celle enregistrée en moyenne a ce stade du cyetgoél communal
(+ 2,9 % en volume au cours des six derniers cytless impact de la
décentralisation) et plus encore si on tient compgs déterminants
économiques de l'investissenfémjui laisseraient attendre une croissance
d’environ 6 %. Certes, la baisse de la DGF pousai2017 comme au
cours des deux années précédentes limiter cetissance, mais cette
baisse est plus limitée que les années précédentde plus, cet impact
défavorable devrait étre en partie compensé pardatée en charge du
fonds de soutien a I'investissement public desctillités territoriales. Ce
fonds, doté de 1,0 Md€ en 2016, puis de 1,2 MdB04rT (en autorisations
d'engagement), a en effet a peine commencé a ddmera des
décaissements en 2016, en raison des délais inbérda mise en place
des projets d’investissement, mais il devrait plos fortement sollicité en
2017.

35 Tels qu'ils ressortent de la modélisation préseei# annexe n° 6, qui tient compte
de la conjoncture économique de I'épargne disperdiels collectivités territoriales et
du cycle électoral communal.
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Au total, méme si I'évolution respective des diffidies catégories
de dépenses pourrait étre légerement différenteetle prévue dans le
Programme de stabilité, la croissance de I'ensed#s@épenses ne parait
pas entachée de biais particulier. Cette croisseadeaduit ainsi, dans la
prévision, par un Iéger repli du solde des adnmtisins publiques locales,
de 0,03 point de PIB, cohérente avec la positiamsda cycle électoral
communal : en moyenne au cours des six dernierlescy@ectoraux
communaux, le solde des APUL a été quasi stalijedrieme année des
mandats électifs locaux, ses évolutions importaétast concentrées en
début et fin de mandat (nette amélioration les denexniéres années de
mandat et nette détérioration la derniére année).

Si la prévision de solde des APUL du Programmetalalgé parait
plausible, il est néanmoins important de rappelecdrtitude élevée qui
I'entoure : en raison de la difficulté a prévois leomportements des tres
nombreux acteurs qui forment I'ensemble des adim@tisns publiques
locales et du caractére peu significatif des reéest’'information infra-
annuelles en provenance des collectivités teraliesi un écart a la
prévision allant jusqu’a 0,2 point de PIB, danssans ou dans l'autre, ne
peut étre exclu.

C - Un déficit public sensiblement supérieur a celui
prévu dans le Programme de stabilité et qui pourrdi
se situer aux alentours de 3,2 points de PIB en 2D1

Les informations réunies par la Cour conduisentotal a estimer
que le déficit public pour 2017 pourrait étre sigadrrd’environ 0,4 point
de PIB a celui prévu dans le Programme de stabddéduisant a une
prévision centrale de déficit autour de 3,2 poidés PIB, a politique
inchangée. Cet écart peut étre décomposé en :

- un peu moins de 0,1 point de PIB au titre d’'uniregton plus réaliste
des recettes fiscales et non fiscales ;

- de l'ordre de 0,2 point de PIB au titre des dépgnessentiellement
celles de I'Etat ;

- 0,1 point de PIB au titre de la recapitalisatioAREVA.
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La prévision centrale suppose notamment que lesiodtes
aujourd’hui attendues sur le prélévement sur reseth faveur de I'Union
européenne (PSR-UE) au titre des résultats deskioge2016 de I'Union
européenne soient confirmées. Il suppose égalemahine action
volontariste d’annulations de crédits soit menéguétlle puisse produire
des résultats équivalents a ceux de I'année 2016.

Graphique n° 15 : estimations du déficit public pour 2017
(en points de PIB)

Programme de Estimation a politique
stabilité d’avril 2017 inchangée de juin 2017
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Source : Cour des comptes

L'estimation du déficit public a politique inchargée situe au-
dessus du seuil de 3 points de PIB du Traité desivieht et 0,4 point au-
dessus du déficit demandé a la France par le Gaaseipéen dans sa
recommandation portant sur 2017 (cf. encadré).

La recommandation du Conseil européen demande demgner le
déficit a 2,8 points de PIB en 2017

La recommandation de la Conseil européen du 10 8¢S, prise
dans le cadre de la procédure pour déficit excemsierte en 2009 a
I'encontre de la France, demandait de ramenerfleidgublic & 4,0 points
de PIB en 2015, 3,4 en 2016 et 2,8 en 2017. Audeds données établies
par I'Insee, la recommandation a été respecté@En&t 2016.
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Cette recommandation demandait également a la E@d@ceduir
son déficit structurel de 0,5 point en 2015, 0,Bipen 2016 et 0,9 point €
2017. Que ce soit avec les estimations de soldetstel présentées dans|le
Programme de stabilité ou avec les estimations aleCbmmission
européenne, cet objectif ne sera pas atteint. Tmside respect de |
recommandation concernant le déficit effectif prime le respect de |
trajectoire d’amélioration du déficit structurele@e fait, la France, ayant
respecté la trajectoire de déficit effectif en 20452016, n'a pas étg
sanctionnée au titre du non-respect des cibleséliaration structurelle.

La prévision de solde des administrations publiqeste entourée,
a ce stade de l'année, de fortes incertitudes. iGeertitudes portent
notamment sur les évolutions macroéconomiques,|'élasticité des
recettes fiscales a la croissance, sur les éventlébs qui peuvent
intervenir d’ici la fin de gestion et sur le comfganent de dépenses de
certaines administrations publiques (dépenses abiissement des
collectivités territoriales notamment).

Toutefois, au regard des informations disponiblésfan juin 2017
et sans mesures d'économies allant au-dela deda#iong nettes de
crédits correspondant aux annulations effectuées dte la gestion
précédente, comprises entre 2 et 3 Md€, le passdageléficit des
administrations publiques en dessous de 3 pointRIBeen 2017, qui
permettrait & la France de sortir de la procédwraléficit excessif au
printemps 2018, apparait aujourd’hui peu probakldeerespect de
I'objectif de 2,8 points de PIB hors d’atteinte.

Pour contenir le risque de dérapage de 0,4 poirPlBemis en
évidence par la Cour, des mesures de gestion ggees sont nécessaires
des le début du second semestre. Des annulatiamédies portant sur des
dépenses non inéluctables au sein du budget de BEvraient ainsi étre
mises en ceuvre afin de financer les programmesfeségent sous-
budgétés.

Ramener le déficit prévisionnel sous la barre desits de PIB
suppose I'adoption de mesures supplémentaires temies. A ce stade de
'année, elles ne peuvent que passer par un repodne annulation de
toutes les mesures d'accroissement de dépenseigyashinon encore
mises en ceuvre et par des mesures d’économiespstia toutes les
administrations publiques.
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Les constats effectués par la Cour font apparkitimportance des
éléments d'insincérité contenus tant dans le pdgdoi de finances soumis
a la représentation nationale a I'automne 2016dguns le Programme de
stabilité transmis a la Commission européenne 8h2947.

En effet, la Cour estime que le déficit public, fsawesure de
redressement, serait supérieur de 0,5 point déRaBrévision associée a
la loi de finances pour 2017. Cet écart ne peut éttribué a une
modification de la conjoncture économique ou aluwcanajeur appelant
des dépenses nouvelles. |l s’explique par des Isodgétisations
importantes relevées dans ce rapport et qu'avaikegwent signalées le
rapport public annuel de la Cour de février 201&; gdes estimations
volontairement optimistes de I'effet de certainessures (cumul emploi-
retraite, STDR, recettes non fiscales, économiendites de la nouvelle
convention Unédic) et par I'absence infondée deepen compte de
I'impact de la recapitalisation prévue d’AREVA.

Le Haut Conseil des finances publiques, dés le awiseptembre
2016, estimait ainsi improbable la réalisation’dbjéctif de déficit public
du projet de loi de finances (2,7 points de PIBjneertain le retour du
déficit sous le seuil de 3 points de PIB. La Cas domptes avait confirmé
ce diagnostic en février 2017 a I'occasion de lalipation de son rapport
annuel, en jugeant trés difficile a atteindre ladijf de déficit pour 2017.

Le Programme de stabilité d'avril 2017 ne présgaie une image
plus sincere de la trajectoire prévisible de deéfmiblic pour 2017.
L’estimation plus juste de l'impact de la nouvetlenvention Unédic,
rendue nécessaire par les résultats de la négurciatitre partenaires
sociaux, s'est en effet accompagnée d’'une révigitan baisse purement
forfaitaire de I'objectif de dépenses des minigteri®rs méme que la cible
de la loi de finances était déja hors d'atteintessaesures nouvelles. La
prévision de solde public présentée dans le Prageade stabilité était
ainsi supérieure de 0,5 point de PIB aux prévistenhniques réalisées a
I'époque par les services du ministere de I'écoroshides finances.
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Il - 2018 : un effort de réduction des dépenses
sans précédent, nécessaire pour réduire le déficit
de 0,5 point de PIB

En 2018, le Programme de stabilité présente unasprya de solde
de 2,3 points de PIB, en amélioration de 0,5 pdafIB par rapport a
2017. Cette prévision s'appuie sur un scénario oagmrmomique
raisonnable, comprenant une hypothése de croissderque a celle de
2017 (+ 1,5 %) et d'inflation toujours modérée (1 % aprés + 1,2 %).
Compte tenu des incertitudes pesant sur le niveadéficit pour 2017,
c’est sur la réduction du solde des administratimigiques de 0,5 point
de PIB que porte I'analyse de la Cour dans cettiepa

La diminution du déficit de 0,5 point prend en coenlgs baisses de
prélevements obligatoires décidées a ce jour pasiqurs lois, et,
s’agissant des dépenses, repose sur des hypotioésestionnelles et non
pas sur des mesures annoncées permettant d'agtédsdribles fixées.

Aussi la Cour s'est-elle attachée a évaluer l'impag le solde
public des baisses de prélévements obligatoires agidées (A), puis a
en tirer les conséquences concernant la maitriselélgenses nécessaire
pour atteindre I'objectif de réduction du solde jmidlu Programme de
stabilité (B). Elle présente enfin les facteurscdtaissement de la dépense
aujourd’hui identifiés qui contribueront a rendtegpexigeant cet effort de
maitrise (C).

A - Des recettes affectées par des mesures prises
avant 2017 et léegerement surévaluées

Les nombreuses mesures votées avant 2017 rédulesnt
prélevements obligatoires de plus de 6 Md€, sBipbint de PIB. L'impact
négatif sur les recettes publiques des mesuresideebde prélévements
obligatoires est en partie compensé, dans la poévidu Programme de
stabilité, par des hypothéses favorables sur tiélas des prélévements
obligatoires, le montant des recettes tirées duicgeide traitement des
déclarations rectificatives (STDR) et les recettes fiscales, conduisant,
selon la Cour, a une surévaluation des recetteggpeb d’un peu plus de
0,1 point de PIB.
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1 - Des mesures de baisse de prélevements obligatoidég
décidées pour 2018 a hauteur de 0,3 point de PIB\d@ron

En 2018, les mesures déja décidées devraient eédes
prélevements obligatoires d’'un montant estimé danProgramme de
stabilité a 6,1 Md€ (soit pres de 0,3 point de PpB) rapport a leur
évolution spontanée. Elles sont de plusieurs ngature

Tout d’abord, les mesures destinées & avanceradilgs échéances
de versement de plusieurs imp6ts, présentées aaastie précédente, ont
accru les imp6ts correspondants en 2017 de 1,6rived€ réduiront a due
concurrence les prélévements obligatoires en 2018.

Ensuite, la loi de finances pour 2017 a prévu dieemesures de
réduction d’'impéts dont le colt ne sera effectibqu2018 : hausse du taux
du CICE (- 3,3 Md€ en 2018) ; extension a I'ensend#s entreprises de
la baisse a 28 % du taux de I'imp6t sur les sogiéhcernant les seules
PME en 2017 (-1,0 Md€); création d'un crédit @@n pour la
compétitivité et I'emploi destiné aux associatiqp®ur un colt de
0,6 Md€) ; extension aux retraités et aux persormasdicapées non
imposables du crédit d'impbt pour les servicesgetaonne et 'emploi de
salariés a domicile (colt de 1,1 Md€).

La poursuite de la montée en charge de la taxeienté de
consommation sur les produits énergétiques (TICR&ge en loi de
finances rectificative pour 2015 (1,5 Md€), et lgppression du crédit
d'impbt pour la transition énergétique qui a étél@mgé d’'une année en
LFI 2015 (1,1 Md€), viendront en partie compenses baisses. Compte
tenu d’autres mesures de plus faible montant dét@esg, I'ensemble des
mesures prises devraient réduire les prélevemeélitatoires de 6,1 Md€
en 2018.

2 - Une prévision de recettes publiques légérement swauée
dans le Programme de stabilité

L'impact négatif sur les recettes publiques desumessde baisse de
prélevements obligatoires est en partie comperemgs th prévision du
Programme de stabilité, par des hypothéses favesahir I'élasticité des
prélevements obligatoires, le montant des rectitéss du STDR et les
recettes non fiscales. Au total, ces trois facteargluisent a surévaluer les
recettes publiques d’'un peu plus de 0,1 point & PI
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La prévision retient en effet une hypothese dessesice spontanée
des prélévements obligatoires légérement supériegedle du PIB (soit
une élasticité des prélévements obligatoires adessance supérieure a
'unité), ce qui vient limiter d’environ 1 Md€ laaisse du taux de

prélevements obligatoires par rapport a l'effetytés choses égales
d’ailleurs, de ces seules mesures.

Si I'élasticité des prélevements obligatoires &cfaissance peut
excéder l'unité en phase d'amélioration de la cocfore, une telle
situation n’est pas garantie et la prudence recamderait de retenir une
hypothése d’élasticité unitaire.

Ensuite, le Programme de stabilité retient uneseaite seulement
0,2 Md€ en 2018 des recettes exceptionnelles tidkesservice de
traitement des déclarations rectificatives (STD&), au vu de la forte
baisse des recettes qui se dessine pour 2017pilamble que celle-ci soit
sous-estimée de prés de 0,5 Md€ en 2018.

Enfin, les recettes non fiscales paraissent suwréeal d’environ
1,5 Md€ au regard des éléments disponibles.

B - Une réduction de 0,5 point du déficit public
conditionnée a une stabilisation des dépenses erurne

Le Programme de stabilité prévoit une réductiofl,8epoint de PIB
du déficit public en 2018. Compte tenu des mestedsaisse de 0,3 point
de PIB des prélevements obligatoires déja décidéesgspect de cet
objectif impose une baisse de 0,8 point des dépgndaiques rapportées
au PIB (hors crédits d'imp06t).

L’effort qu'une telle baisse implique sur la dépepsblique dépend
du scénario de croissance et d’inflation, lui-méemgouré de fortes
incertitudes. Avec le scénario de croissance du dRIBProgramme de
stabilité, il faudrait une croissance des dépemsesaleur, hors crédits
d'imp6t, limitée a 1 %, soit une stabilité de cepenses en volume. I
convient de relever que le Programme de stabiits-®stimait I'effort en
dépenses nécessaire en indiquant qu'il serait cabjgaa celui réalisé en
moyenne sur les derniéres années.

Si I'effort en dépenses était équivalent a celféatié entre 2011 et
2016, le déficit 2018 ne se réduirait pas maisissealement stabilisé au
niveau atteint en 2017.
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Graphique n° 16 : évolution de la dépense (en %) nécessaire
pour atteindre un objectif donné de réduction du décit public
(en point de PIB)

| Taux de croissance de la dépense ... I
.. Ul rythme ... pour atteindre ... pour atteindre

d'évolution en Fobjectif du
volume de 2011- programme de

Fobjectif de la
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Source : Cour des comptes. Par souci de simplitigst fait I'hypothése que la diminution des
dépenses publiques est sans effet sur la croisshnB¢B, ce qui est sans doute inexact en cas de
forte baisse des dépenses.

La réduction du déficit de 0,5 point de PIB esbaeire inférieure a
la recommandation du Conseil européen du 23 juli7 2qui demande une
réduction du déficit structurel, cohérente avec udduction du déficit
effectif de 0,7 point de PIB (cf. encadré). Poueiatire cet objectif, il
faudrait alors une croissance en valeur de la dsgplemitée a 0,6 %, soit
une baisse de 0,4 % en volume.

Les régles européennes qui s’appliquent en dehorse th procédure
de déficit excessif et la recommandation du Conseiliropéen a la
France

Les Etats dont le solde effectif est en dessou8 geints de PIB
doivent respecter I'objectif d’équilibre structuaemoyen terme (OMT) ou
a défaut, converger a un rythme « approprié » leersOMT.

Dans les pays qui, comme la France, ont une deftérigure a 60
points de PIB, les regles du « paquet budgétainéest-a-dire I'ensemble
des réglements et directives prises en méme teog®d négocié et ratifié
le Traité sur la stabilité, la coopération et largernance du 5 mars 2012,
imposent que I'OMT soit fixé a un niveau au plualégun déficit de
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0,5 point de PIB : la derniere loi de programmatiespectait bien cet
condition, puisque I'OMT y avait été fixé a - 0,dim de PIB. Selon |
prévision du Programme de stabilité, la France aetgpait son OMT e
2020 et son solde structurel serait méme revenQ,a point de PIB dé
20109.

La France n'ayant pas encore atteint son OMT e8 202019, le
volet préventif du Pacte de stabilité impose arnEe de converger a un
rythme « approprié » vers son OMT. La définitiorrgtlhme approprié obé
a une grille de lecture complexe, qui prend en dendptitre principal le
niveau de I'écart d'activité, sa variation et laipon de la dette par rapport
au seuil de 60 points de PIB. A la demande det’Embre et sous réserye
de validation par la Commission et le Conseil gilipégalement prendre en
compte des facteurs exceptionnels et limpact éstues réformes
structurelles mises en ceuvre pour accroitre lssaoce potentielle et qui
ont un impact vérifiable sur la soutenabilité dearices publiques.

o

—

Avec une dette publique supérieure a 60 points e & les
hypothéses de la Commission européenne, cette dallecture conduit
un objectif de réduction du déficit structurel ctigiment supérieur a 0
point de PIB. Le Conseil européen, dans sa recormateom adoptée ¢
23 juin 2017, a demandé ainsi a la France un anesie structurel de 0,
point de PIB.

Avec le scénario de croissance du Programme dlitsteet les
évaluations de croissance potentielle de la Conomissuropéenne, ce
objectif de solde structurel implique une réductiten0,7 point de PIB d
déficit public effectif.

O P57

=~

C - Des facteurs importants de hausse
des dépenses en 2018

Les efforts sur la dépense nécessaires pour akeltbjectif de
réduction de 0,5 point de PIB du déficit public aser d’'autant plus
difficiles a réaliser que plusieurs évolutions @éent pousser a la hausse
les dépenses : la remontée attendue du prélevenmergcettes en faveur
de I'Union européenne ; la montée en charge dainsrengagements pris
par I'Etat en matiére de masse salariale ou dergégediverses ; le
dynamisme spontané des dépenses sur le champ N®AM ou des
retraites ; une nouvelle hausse des dépenses stissement local en lien
avec le cycle électoral communal.
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1 - Une remontée probable du prélévement sur recettes
en faveur de I'Union européenne

Les finances publiques bénéficient depuis 2010 el'velative
stabilité&® du prélévement sur recettes en faveur de I'Uniomogéenne.
Cette situation résulte d’'une hausse des créditaiprpar le cadre financier
pluriannuel (CFP) actuel, qui porte sur les ani28d<} a 2020, par rapport
au précédent cadre pluriannuel (2007-2013) et @ur de consommation
de ces crédits plus faible les premiéres annépssieen ceuvre de ce cadre
financier, comme c’est en général le cas.

Si le schéma constaté lors du cycle précédenpsedueit, les crédits
consommés par I'Union européenne devraient s'ater@u fur et a
mesure de la réalisation du CFP 2014-2020, etemditablement des
2018. Un accroissement du prélévement sur recattésveur de I'Union
européenne de l'ordre de 2 milliards pourrait dimtervenir dés 2018.

2 - La masse salariale des administrations publiques

De nombreux facteurs vont pousser la masse salalais
administrations publiques a la hausse, et en péeides augmentations
décidées dans le cadre du protocole parcours giofegls, carrieres et
rémunérations (PPCR) applicable a I'ensemble degs tfonctions
publiques.

La poursuite de la mise en place du PPCR et desreses
catégorielles spécifiques a certains ministeredfefd@ et intérieur
notamment) conduiraient a une hausse de la massmkade I'ensemble
des administrations publiques de plus de 0,8 MdZ0418.

36 A I'exception de 2013 pendant laquelle il a culén@n22,5 Md€ aprés 19,1 Md€ en
2012.
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Le colt du protocole parcours professionnels, caréres et
rémunérations (PPCR)

Le protocole PPCR conclu le 17 juillet 2015 comeotine
rénovation des grilles pour augmenter leur ampditindiiciaire et allonge
la durée des carrieres. En pratique, le protocetenpt ainsi d’offrir aux
fonctionnaires des augmentations salariales pldigges jusqu’au term
de leur carriére. Le colt du protocole jusqu'en®@2t détaillé dans
tableau ci-dessous.

=

D @D

Le colt de ce protocole continuerait de monterremge au-dela d
2020, notamment en accroissant significativemertoligt porté par le
différents régimes de pensions des fonctionna&esr(oins 1 Md€ a lon
terme pour les seules retraites des fonctionnaiiegat ; cf. documen
jaune annexé au projet de loi de finances pour Zdt7es pensions de
retraites de la fonction publique, pages 147 a.154)

= UT D

Tableau n° 11 :colt cumulé pour les administrations publiques
d’application du protocole (y.c. militaires et Polce Nationale, hors
contribution au CAS Pension3 (en M€, CP)

Fonction publique... 2016 2017 2018 2019 202(
...de IEtat (FPE| 32 827 137¢ | 185¢ | 198(
...hospitaliere (FPH 7% 351 53¢ 621 U
...territoriale (FPT] 24 450 553 682 995
Total 132 1628 2465 3163 3748

Source : Cour des comptes a partir de données dedation du budget. Les additions ne spnt
pas toujours exactes du fait des arrondis.

Par ailleurs, sur le seul budget de I'Etat, les naemfations
d’effectifs décidées en loi de finances pour 20&Zgpont sur I'évolution
de la masse salariale en 2018 a hauteur de 0,3-Md§ recrutements
prévus dans I'’éducation nationale n’intervenanamohent qu’au dernier
trimestre 2017.

Certains facteurs devraient contribuer a renfoizcenasse salariale
de I'Etat, comme le glissement vieillesse tech@iqi&VT), autour de
0,3 Md€ en moyenne sur les dernieres années, etdssres catégorielles
hors PPCR (s'élevant & au moins 0,2 Md€). Certaimessures
catégorielles pourraient de surcroit renforcer ecefynamique, en
particulier pour les agents de la missiécurités



84 COUR DES COMPTES

Au total, sur le budget de I'Etat, en 'absenceatsise en cause des
hausses de rémunérations décidées pour 2018 athdadse programmée
des recrutements, et hors toute mesure de re\atlorisdu point fonction
publiquée’, 'accroissement de la masse salariale devrait@nos atteindre
un rythme proche de celui de 2016 (d’environ 1,58it, 1,3 Md€ en plus
par rapport a 2017), apres la forte hausse de @)2P6, soit 3,2 Md€).

3 - Des facteurs de hausse des dépenses des ministéres
liés a la mise en ceuvre d’engagements passés

Des engagements pris par I'Etat ces derniéres arooéeluiront a
une augmentation de certaines catégories de dépdass les années a
venir. Ces engagements, par leur origine et pardeyleur, n'ont pas eu
d’équivalent dans les derniéres années.

Le Conseil de défense d’avril 2016, qui faisaitesaiux attentats de
novembre 2015 et aux annonces du Président deplabigue devant le
Parlement, a décidé d’'une nouvelle trajectoireffiieére conduisant a
accroitre les dépenses de la misdigfensede 1,1 Md€ en 2018. Cette
trajectoire s’entend hors contributions au CR&nsionset hors surcodts
liés aux opérations extérieures et aux missiongrigures (environ
0,8 Md€ par an).

Certains projets d’aménagement du territoire larseis derniéres
années, en partie poursuivis pour ne pas perdre silgsentions
européennes (liaison ferroviaire Lyon-Turin et dargeine-Nord),
devraient monter en puissance et entrainer uniaseroent important des
engagements de I'agence de financement des infcastes de transport
de France (AFITF) dés 2018, dont une partie péske swdget de I'Etat.

L’accroissement des dépenses du compte d'affentatfgéciale
(CAS) Transition énergétiqudevrait se poursuivre en 2018 pour atteindre
entre 0,7 et 1,1 Md€, en particulier du fait denlantée en puissance des
dispositifs de soutien aux énergies renouvelatides.méme, certaines
dépenses de la missi&tologie, développement et mobilité duraties
la contribution de la France auprés de I'agenctapauropéenne (ESA)
augmenteraient.

37 Pour mémoire, I'accroissement de 1 % du pointditie de la fonction publique
correspond & un surcodt de 0,7 Md€ pour I'Etate2d Md€ pour 'ensemble des
administrations publiques.

38 Rebond des transferts a TADEME, des subventio88l&F Réseau, contrecoup des
prélevements sur fonds de roulement 2017.
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Par ailleurs, dans le cadre des audits en couls @rmmission
européenne,al mission Agriculture, alimentation, forét et affaires
rurales pourrait avoir a faire face aux conséqueneas2018 de

nouveaux refus d’apurements communautaires a hadgeli Md€.

Tableau n° 12 :hausses attendues de certaines dépenses de I'Etat
en 2018 par rapport a la LFI 2017 (en Md€)

en Md€ Hyp. basse| Hyp. haute

Prélévement sur recettes au profit de 'UE 1,0 2,0
Masse salariale 1,3 1,3
Montée en charge d’engagements pris avant 2017 3,7 4,6
CAS Transition énergétique 0,7 11
Engagements de I'AFITF a honorer 0,8 0,8
Loi de programmation militaire (LPM) 1,3 1,3
Plan « France trés haut débit » (Programme 343) 0,0 0,2
Dotations aux collectivités locales (rattrapage @Bssur les AE déjh 0.1 0.2
engageées) ' '
MissionEcologie, développement et mobilité durables 0,3 0,5
Contribution de la France auprés de I'agence spagalopéenng 03 03
(ESA) ' '
Plan Guyane 0,2 0,2
Refus d'apurements communautaires supplémentaires ed la

o . . - A - 0,8 1,2
missionAgriculture, alimentation, forét et affaires rurales
TOTAL Etat 6,8 9,1

Source : Cour des comptes

Au total, par rapport a la LFI 2017, les factelgdidusse de la masse
salariale et des autres dépenses devraient entR8A8s dépenses de
I'Etat & la hausse pour un montant compris en8@69,1 Md€, soit 8 Md€
dans une hypothése moyenne, correspondant a p€&4 deint du PIB.

Au-dela de ces hausses de dépenses attenduesptptich des
sous-budgétisations observées sur I'exercice 20&7plus de 4 Md€ en
2017) et des reports de charge, dont 'augmentatiété utilisée sur les
derniéres années pour limiter artificiellement lausse des dépenses
budgétaires, apparait aujourd’hui indispensabler pamener la gestion

budgétaire sur une trajectoire plus sincere.

~Autotal, les risques spécifiques identifiés paugéstion 2018 de
'Etat par rapport aux gestions des années 20101% 2'élévent aux

alentours de 12 Md€.
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4 - Des dépenses de prestations sociales qui devraiantélérer

La maitrise des dépenses d’'assurance—maladieesetaer difficile
en 2018 par des mesures déja prises et qui vienésoaugmenter de pres
de 0,9 Md€, aprés + 1,1 Md€ en 2017. Ainsi les messde revalorisation
des carriéres dans la fonction publique hospitlge traduiront par un
surcroit de dépenses annuelles de prés de 200 $/80d8, aprés 290 M€
en 2017. L'extension en année plein des revaldisadu point fonction
publigue de 2017 serait en revanche limitée a 309ui€ 2018, apres
380 M€ en 2017.

La montée en charge des dispositions de la derc@mgention
médicale produira ses effets au-dela de 2017 amdissant de 460 M€
supplémentaires, et ce dés 2018, les dépenses llaand&assurance
maladie. Les mesures relatives aux tarifs et aite @n charge des actes
des chirurgiens-dentistes devraient, quant a eléesaduire par un surcroit
de dépenses de 195 M€ en 2018, dont 140 M€ pasai®8IDAM.

Limiter la croissance de 'ONDAM a 2,0 %, commeurélans le
Programme de stabilité, supposera donc de compereermesures
nouvelles. Or, si la prévision de croissance d&iD@M a pu étre limitée
a 2,1 % en LFSS pour 2017, c’est en partie grafmsanesures consistant
a mobiliser des sources de financement en dehartbatup de TONDAM
pour financer des dépenses sur le champ de 'ONDAdAs ces mesures,
la progression de 'ONDAM aurait été de 2,4 % ersBF

Compte tenu des mesures nouvelles prévues pour 2@58 donc
un montant d’économies nettement supérieur a eld pour 2017 qui
sera nécessaire pour limiter la progression deDABM a 2,0 % en 2018.

Les dépenses de retraite devraient connaitre ute amxélération
en 2018. En effet, dés cet exercice, les éconardgedtant des mesures et
réformes adoptées depuis 2010 devraient avoir padtnsur la dépense
significativement plus faible qu’en 2017.

Le taux d’évolution des dépenses de pensions [zissémnsi, en
volume et selon les prévisions de la Caisse ndéatiassurance vieillesse
des travailleurs salariés (CNAVTS), de + 1,7 % @h72a + 2,3 % en 2018
pour le régime général.
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5 - Un investissement local qui devrait continuer a critre
nettement et une maitrise des dépenses de foncti@mnent
qui n’est pas acquise

La reprise de linvestissement local prévue pout72@evrait se
confirmer en 2018. En effet, 2018 sera la cinquiemeée des mandats
communaux, propice a la croissance des investisgsrdes communes :
en moyenne sur les six derniers cycles électorbinxestissement des
APUL en volume a cr( de 2,9 % (hors impact de leed&alisation) la
cinquieme année des mandats communaux. L'invest&selocal sera en

outre soutenu par la montée en charge du Fonds odéiers a
l'investissement local.

L'évolution des dépenses de fonctionnement est plosrtaine.
Confrontée & la baisse des concours financier&tat, | les collectivités
territoriales ont engagé un effort de maitrise de dépenses, qui s'est
traduit par un ralentissement en 2015, puis uresbale celles-ci en 2016.
Joint & la baisse des investissements, cet effoétéasuffisamment
important pour permettre un redressement du soddeadministrations
publigues locales entre 2014 et 2016. L'effort, igpsite nécessaire, impose
une poursuite de la mise sous tension financiére cldlectivités
territoriales, sans laquelle leurs dépenses rigglenepartir a la hausse.

Par ailleurs, les dépenses de la Société du Graris (8GP) (qui
est un organisme divers d’administration localejadone administration
publigue locale selon la comptabilité nationaleyrdeent de nouveau
croitre nettement, ce qui entrainera une hausgk6da 0,8 Md€ de son
déficit en 2018.

6 - Une charge d'intéréts qui devrait contribuer moinsqu’au
cours des années récentes a freiner les dépenses

Au cours des derniéres années, la charge d'intérémntribué a
freiner la dépense publique, de 0,3 point en moyeamire 2012 et 2016
(cf. chapitre 1). Avec les hypothéses de taux éitt et d'inflation du
Programme de stabilité, ce ne serait plus le c&0&8 : pour atteindre la
méme cible de dépense publique, c’'est donc 3 a € WMdconomies
supplémentaires sur les dépenses qu'il faut dégagédes autres dépenses
par rapport aux années précédentes.
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Si une remontée des taux d'intérét est probablaaiizon de la
prévision, en raison de la poursuite de I'amélioratle la conjoncture dans
la zone euro, celle-ci pourrait toutefois étre nsaipide que celle qui a été
envisagée dans le Programme de stabilité : de ®B jin 2017, les taux
a 10 ans atteindraient 2,45 % & la fin décembr82@4is, méme avec une
remontée des taux deux fois moins rapide, la dumstidn des taux au
freinage de la dépense serait plus de deux foisdm®iqu’entre 2012 et
2016.

L'objectif d’'une réduction de 0,5 point de PIB, 2018, inscrit dans
le Programme de stabilité, pour nécessaire quitl &st tres exigeant.
Avant toute nouvelle mesure, les baisses de prdiénts obligatoires déja
votées et I'épuisement attendu des recettes du SbbRibuent en effet a
dégrader le solde public de 0,3 point de PIB, upaich supérieur a celui
des baisses décidées en 2015 et 2016.

Atteindre I'objectif du Programme de stabilité inggodés lors un
freinage de la dépense bien supérieur a celui gpéndoyenne entre 2011
et 2016, et correspondant a une stabilisation éume de celle-ci. Un
effort équivalent a celui réalisé entre 2011 et&2pérmettrait une simple
stabilisation du déficit. Cet effort devra étre @mpli alors méme que de
nombreux facteurs de hausse de la dépense sdianhédie en 2018.

Il - A I'horizon 2020 : les principaux facteurs
de risque identifiés

La prévision des finances publiques a I'horizon @025t trés
dépendante de décisions de politique publique qi€dt pas possible a ce
stade d’intégrer. Aussi la Cour recense-t-elledgpolitique constante, les
principaux facteurs de risque qui peuvent a ce @i identifiés, qu'ils
proviennent des évolutions macroéconomiques, denildance spontanée
de certaines dépenses, ou de la montée en chagressive de projets au
long cours, en matiére d'infrastructures notamment.
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A - Les risques liés aux évolutions macroéconomiques
et au niveau élevé de la dette publique

Les prévisions macroéconomiques a I'horizon 202t so
naturellement sujettes a de fortes incertitudesixDesques susceptibles
d’affecter la trajectoire du Programme de stabéitéet horizon peuvent
néanmoins étre identifiés aujourd’hui : le prengist d’avoir retenu, pour
batir la stratégie & moyen terme de finances pubtigdes hypothéses de
croissance économique trop favorables ; le secéndltera du niveau
élevé, et qui devrait peu se réduire, de la detidigue rapportée au PIB.

1 - Une accélération de I'activité qui repose sur desypothéses
optimistes de croissance potentielle

Les prévisions macroéconomiques a I'horizon du Ramge de
stabilité s’appuient sur une évaluation de la s@nise potentielle et du
niveau initial de I'écart de production : la préeis de croissance est
supposée supeérieure a la croissance potentielle gae I'écart de
production n’'est pas revenu a zéro et est suppesseite égale a la
croissance potentielle.

Sur la base d'une analyse conduisant a estimerl'oart de
production est encore élevé en 2017 (3,1 %), lg@mome de stabilité
table ainsi sur une croissance supérieure a lasamce potentielle sur les
années 2018 a 2020 ; I'écart de production resterausé mais se
réduirait, passant de 3,1 points de PIB en 2016 pdnts de PIB en 2020.
Le scénario retient méme I'hypothése d'une accedéraprogressive,
portant la croissance a 1,7 % en fin de période.

Une telle analyse est soumise aux incertitudes itaptes qui
entourent usuellement les évaluations de croissapogentielle,
incertitudes encore accrues actuellement parfiswif a distinguer, dans
la faible croissance observée depuis 10 ans, ceagliiit les séquelles de
la crise financiére de 2008-2009 de ce qui rel&veeddances structurelles
plus profondes.

Toutefois, I'estimation d’'un écart de production kedre de 3
points en 2016 retenue par le Programme de séapitit Etre considérée
comme manquant de prudence. Elle est en effetrtegesupérieure a
celle des organisations internationales.
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Ainsi, la Commission européenne évalue I'écartrdelpction a 1,3
point de PIB en 2016, ce qui la conduit & retemingdses exercices de
projection & moyen terme I'hypothése d’'un raleetissnt progressif de
I'activité en 2019, puis en 2020.

L’estimation d’'un écart de production élevé condugious-estimer
I'effort nécessaire pour assurer la soutenabilit@ogen terme des finances
publiques de la France. Avec les estimations dgrmarome de stabilité, le
déficit de 1,3 point de PIB en 2020 serait doncna¢ure purement
conjoncturelle : le retour a une conjoncture noamsiffirait alors a
ramener a I'équilibre le solde public et permettuaie décrue rapide de la
dette publique.

Avec les hypothéses des organisations internadenali contraire,
la conjoncture serait revenue proche de la normdleorizon 2020. Le
déficit de 1,3 point de PIB visé dans le Prograndmeatabilité serait donc
de nature purement structurelle et le retour aulldaye structurel des
finances publiques toujours pas atteint. Il n'yadtualors plus de réduction
du déficit a attendre de la seule conjoncture, retchioc conjoncturel
défavorable entrainerait alors un nouvel accroisserdu déficit et de la
dette publics. A titre d'illustration, un affaibdisment de la croissance d’un
point de PIB induit mécaniquement I'accroissementdficit public d'un
demi-point de PIB.

2 - Une stabilisation de la dette qui n’est pas acquise
et qui fait peser un risque sur la charge d'intérés

Le Programme de stabilité d’'avril 2017 prévoit wiminution de
pres de trois points de PIB de la dette publiqueee2017, point haut de la
trajectoire d’endettement, et 2020 (93,1 pointPtRaprés 96,0 points de
PIB en 201& et en 2017).

Cependant, avec un déficit public plus élevé depbjat de PIB en
2017, et en supposant un méme effort de réductiotéficit public que
dans le Programme de stabilité (0,5 point en 20,I8point en 2019 et 0,3
point de PIB en 2020), le déficit public ne devieidinférieur au déficit
stabilisant la dette qu'a partir de 2019. Malgré dacteurs (primes a
'émission notamment) qui pourraient venir limiteen 2017
I'accroissement de la dette par rapport a ce quigquerait le seul déficit,

39 Ces chiffres s’appuyaient sur les données publigetinsee le 23 mars ; les données
de PIB en valeur ayant depuis lors été réviséeblpsee, le ratio d’endettement pour
2016 s'établit désormais a 96,3 points de PIB.
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la stabilisation de la dette publique pourrait détre repoussée a 2019. Le
déficit plus important que prévu dans le Prograndestabilité devrait se
traduire par un décalage de la trajectoire de te gr rapport a celle du
Programme de stabilité et par conséquent a un rbesoifinancement
particulierement élevé en 2018, compte tenu degabales de dette a
refinancer en 2018.

En tout état de cause, I'écart entre les dettebquas rapportées au
PIB de la France et de I'Allemagne devrait continéiese creuser entre
2017 et 2020.

Dans un contexte de remontée générale des tawém@iret d’'un
possible arrét des achats par la Banque centratgp@&@enne de titres de
dette publique, I'accentuation de I'écart entrddtte publique francaise et
la dette publique allemande rapportées au PIB pituantrainer un
creusement de la prime de risque avec I'Allemagiren résulterait alors
une augmentation plus forte des taux d'intérétdaisque celle justifiée
par la seule remontée générale de l'inflation eéteur a une conjoncture
normale en zone euro.

A titre d'illustration, une augmentation de 100 rside base de
I'ensemble des taux d'intérét a partir de 2018 cinadét & accroitre de prés
de 0,2 point de PIB cette année-la la charge detle de I'ensemble des
administrations publiques, cet impact montant pFsgivement en charge
pour atteindre prés de 0,3 point de PIB en 201%eepoursuivrait les
années ultérieures jusqu’a ce que I'ensemble dck le dette ait été
renouvelé aux nouvelles conditions.
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Graphique n° 17 : effet de la hausse de 100 points de base des taux
d’intérét sur la charge d'intéréts des administratons publiques
(en point de PIB)
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Source : Cour des comptes a partir des comptesmatix et du Programme de stabilité d’avril
2017 (prévisions de soldes publics, stabilisésrepgrtion du PIB aprés 2020), de I'Insee, des
documents financiers présentés par I'Etat, la CADESCOSS, I'Unedic, de I'observatoire
finances actives 2016, du rapport Cour des Comg®ef014 sur la dette des établissements
publics de santé et extrapolation a partir des degsde la Caisse Nationale des Autoroutes pour

la maturité moyenne de la dette de long terme d2&©(cf. annexe pour le détail des hypothéses
retenues).

B - Plusieurs facteurs pourraient tirer a la hausse
les dépenses

Méme si la détermination de la trajectoire de dépsmépend pour
une large part des mesures qui seront prises 2020, les dépenses
publigues pourraient étre accrues par des décigigéasprises a la montée
en charge treés progressive et par des risquespégifiques provenant de
la situation financiere des entreprises publiquedecontentieux de série
en attente de jugement définitif.

De nombreux facteurs d'accroissement des dépenseentifiés
pour 2018 continueront a monter en charge a I'horizon 2@2@&ucune
mesure n’est prise pour les infléchir. En parteylia hausse des dépenses
de la missiorDéfenseadécidée dans la loi de programmation militairés pu
lors du Conseil de défense d’avril 2016, s’éléveas?,8 Md€ par rapport
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ala LFI 2017 a I'horizon 2019-2020. Le colt degagements de 'AFITF
continuera d’augmenter. Le plan « France trés Héhit » continuera de
monter en charge (a environ 0,5 Md€). Les dépedsdSAS Transition
énergétigueaugmenteront également ainsi que certaines dépalesta
missionEcologie, développement et mobilité duralge contribution de
la France auprés de l'agence spatiale européen8d)(EEnfin, en
I'absence de transformation du systéme de versedesnaides agricoles,
un risque demeure sur les refus d’apurements comuataines de la
missionAgriculture, alimentation, forét et affaires rurale

Tableau n° 13 :impact sur les dépenses 2020 d’engagements déjaspri
par I'Etat, en écart par rapport a la LFI 2017 (enMd€£)

en Md€ Hyp. basse| Hyp. haute
CAS Transition énergétique 1,0 1,5
Engagements de 'AFITF & honorer 15 1,5
Loi de programmation militaire (LPM) 2,8 2,8
Plan « France trés haut débit » (Programme 343) 0,4 0,6
Dqtations aux collectivités locales (rattrapage @€ssur les AE 01 07
déja engagées) ’ ’
Mission Ecologie, développement et mobilité duraffles 0,3 0,5
Guyane 0,2 0,2
Contribution de la France auprés de I'agence dpatiaropéenng
(ESA) 0,3 0,3
TOTAL Etat 6,6 8,1

Source : Cour des comptes

A ces engagements S’'ajoutent les évolutions teneltex de la
masse salariale et des prestations sociales spand¢'&tat.

Ensuite, le prélevement sur recettes en faveur de I'Union
européenng(PSR UE) devrait continuer de croitre d’ici 2020,raison de
la hausse programmée des crédits européens, ataetssement devrait
au moins atteindre 3 Md€ a cet horizon par rappdé LFI 2017, voire
jusqu'a 5 Md€, si le cadencement des consommatides crédit
reproduisait celui enregistré sur les dernieresasrdu précédent cadre

financier pluriannuel (CFP 2007-2013).

Cet accroissement attendu du PSR UE est entounéeditudes
inhabituellement fortes, en raison du départ an@a@hcRoyaume-Uni de
I'Union européenneRBrexif). Celui-ci pourrait conduire & une certaine

40 Rebond des transferts a '’ADEME et des subventio88ICF Réseau notamment.
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prudence dans la réalisation du cadre financietigrinuel qui viendrait

limiter la hausse du PSR-UE. A linverse, si le Roye-Uni venait a

cesser toute contribution financiére a la suitesde départ de I'Union

européenne, il pourrait en résulter une augmemntatigpplémentaire de la
contribution francaise.

Les performances degradées deertaines entreprises publiques
risquent également de peser sur le déficit de t'Etaplus largement des
administrations publiques.

Comme I'a montré le rapport de la Cour sur I'Eteticnnaire de
janvier 2017, les résultats nets combinés des entreprisesggislise sont
nettement dégradés depuis 2010. De méme, les iadisade rentabilité
économique (rapport du résultat d’exploitation aagitaux investis) et de
rentabilité financiére (rapport du résultat net aapitaux propres) se sont
dégradés fortement. Cette rentabilité est netteinédrieure a celles des
grandes sociétés cotées de l'indice SBF 120. Dfaiteles dividendes
versés ont connu une baisse continue, du fait chewede I'énergie.

Graphique n° 18 : dividendes des entreprises non financieres de
I'Etat (en Md€)

en Md€
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Source : Cour des comptes a partir des donnéea digdction du budget

Certaines entreprises publiques, notamment danseleteurs de
I'énergie et des transports qui représentent uné majoritaire des

41 Cour des compteRapport public thématique : I'Etat actionnailea Documentation
francaise, janvier 2017, 271 p., disponible_sur weeamptes.fr
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participations de I'Etat, seront confrontées adkfss importants dans les
années a venir : EDF avec I'intégration d’AREVA N&mise en service
ou la construction des centrales de type « EPR >Fldenanville et
d’Hinkley Point, Engie avec la mise en ceuvre dean stratégique, les
composantes d’AREVA dans la définition de leur eadlactivité et le
groupe SNCF avec la mise en ceuvre des contratrfigrpances des trois
EPIC*2 En outre, I'Etat a procédé ces derniéres annéles &essions de
participations dans les entreprises parmi les plmstables de son
portefeuille. Dans ces conditions, le montant desdendes recus par
I'Etat de ses participations devrait rester a weai historiquement bas,
alors que des besoins de financement par I'Eta¢aigsprises restant dans
son portefeuille sont susceptibles d’apparaitres desiannées a venir.

La hausse des investissements de SNCF Réseaufaiamement
majoritairement par endettement, tels que prévuss da contrat de
performance conclu en 2017 entre I'entreprise Etiat, sont notamment
susceptibles de nécessiter & terme une contribiitianciére de I'Etat. Un
risque plus immédiat pése de plus sur la trajextigrdéficit et de dette des
administrations publiques en comptabilité nationale

En effet, SNCF Réseau est jusqu’a présent class®raptabilité
nationale dans le secteur des entreprises plutét @pns celui des
administrations publiques, mais ce classementeegius en plus fragile.
Il suppose en effet que la part des colts de SNESe®U couverte par des
recettes marchandes soit supérieure a 50 % du @talcette part est
décroissante et est désormais trés proche de itelsé&id % : de 58 % en
2013, elle est passée a 54 % en 2016. Et elleeridgicontinuer a baisser
dans les années a venir : 'augmentation des iisgestents et de la charge
de la dett® quimplique la trajectoire retenue dans le contcat
performance devrait entrainer une forte haussecoligs de I'entreprise,
sans garantie que les recettes marchandes cro@msenéme rythme. La
probabilité d'un reclassement & un horizon procBeSH8ICF Réseau en
administration publique, se traduisant par une atfgion immédiate de
0,1 point de PIB du déficit public et d'un accreisgent de prés de 2 points
de PIB de la dette publique, n’est donc pas néaftitge

42 e contrat de performance 2017-2026 de SNCF Résétljagé peu soutenable par
l'autorité de régulation des activités ferroviaires routieres (ARAFER) avec des
augmentations de péages peu crédibles, des gaipsodactivité incertains et peu

documentés, alors que les besoins de renouvellateenhfrastructures atteignent leur
maximum dans les années 2020 (plus de 3 Md€ par an)

43 Le contrat de performance 2017-2026 de SNCF Réséanipune progression du

montant de la dette nette IFRS qui passerait dddiBen 2017 a 62,6 Md€ en 2026.
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Des risques élevés pesent surctdit des contentieux fiscaux
Plusieurs contentieux de série, en attente d'uement définitif, n’ont en
effet pas été intégrés dans la prévision du Progeeuste stabilité. En cas
de décision du juge défavorable a I'Etat, ils pmient alors s’avérer trés
colteux pour les finances publiques. Le montantipimnné a ce titre dans
la comptabilité générale de I'Etat atteint ainsjl1BId€.

C’est le cas notamment du contentieux portant @wohtribution
additionnelle a I'mpdt sur les sociétés, introduin loi de finances
rectificative d’ao0t 2012 et calculée sur le montant des revenus distribués
a compter du 17 ao(t 2012 a I'exclusion des mostdidtribués entre
sociétés du méme groupe. La Cour de justice deiditUruropéenne
(CJUE) a en effet jugé le 17 mai 2017 cette tagermpatible avec le droit
européen. L'Etat devra donc rembourser les enseprijui en feront la
demande. Le colt pour I'Etat francais pourraitsalgélever a prés de
6 Md€, selon les provisions inscrites a ce titrasde compte général de
I'Etat. Ce colt, qui devrait s’étaler sur plusieuasinées, pourrait
commencer a étre ressenti des 2018.

Un deuxieme contentieux de série, dont I'issuereshs certaine, a
trait au dispositif du précompte mobilier. Six sxés ont en effet déposé
une plainte contre la France en juillet 2013 deviantCommission
européenne en raison des arréts du Conseil d’Et201i25 établissant les
modalités de calcul du montant de précompte dansdeiétés peuvent
revendiguer la restitution. Les versements audiéree contentieux, fermé
depuis 2004, sont interrompus depuis 2015, dattere d’'une décision
de la Cour de justice de I'UE. Si sa décision étéafavorable a la France,
le colt pour I'Etat francais pourrait atteindre dév Cette charge
éventuelle pourrait alors commencer a peser en.2019

Aprés une nette modération en 2017, dépenses de retraite
devraient de nouveau connaitre une croissancera@)teroche en volume
de celle prévue en 2018 et supérieure a celle détem enregistrée en
2017. Les dépenses de retraite du régime générvedidpt ainsi croitre
autour de 2,2 % en volume, soit un rythme trés rsepéa celui de 2017
(+ 0,6 % en volume) et nettement supérieur a léssance potentielle
(1,2 % selon la Commission européenne).

44 Cette contribution a été instaurée a la suite gedmiére condamnation de la France
relative a la taxation des organismes de placereleéctif de valeurs mobilieres
(OPCVM).

45 Arréts n° 317074 et n° 3017075 du 10 décembre 2002 342815 du 28 décembre
2012.
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L’investissement des collectivités territorialesdevrait croitre
nettement a I'horizon de 2020, du fait & la foisrdécanisme du cycle
électoral communal et de la montée en charge destissements de la
Société du Grand Paris (SGP) qui se traduira pamaaivelle hausse de
son déficit, comprise entre 1,5 et 2 Md€. L'excédigagé par I'ensemble
des administrations publiques locales en 2017 dagsw ailleurs de la
marge pour financer des dépenses supplémentaires.

CONCLUSION

La Cour constate les forts risques de dérapagerppport a la
trajectoire des finances publiques fixée par ladeifinances initiale (LFI)
pour 2017 et par le Programme de stabilité notdida Commission
européenne en avril dernier.

Méme ¢s'il subsiste encore des incertitudes a cpésode de
I'année, la cible de déficit public pour 2017, fxa 2,7 points de PIB en
loi de finances initiale puis relevée a 2,8 poipt le Programme de
stabilité, apparait hors d’'atteinte et pourrait étdépassée de 0,4 point.
Des recettes publiqgues un peu surestimées et demnslEs publiques
manifestement sous-évaluées, notamment s'agiseditdt, expliquent
I'essentiel de ce dérapage. Les risques de dépasagesur les dépenses de
I'Etat tiennent notamment a des sous-budgétisationmrtantes en LFI
pour 2017.

La Cour reléve que le risque de dérapage du débictilic pour
2017 est du méme ordre que celui mis en évidensed® I'audit des
finances publiques en 2012. Cependant, ses origioestrés différentes.
Alors que I'écart relevé en 2012 provenait d'ungiséon a la baisse des
hypotheses de croissance économique et d’'une soatisin du rendement
de certains imp0ts, il résulte en 2017 quasi exesent d'une sous-
estimation des dépenses de I'Etat, pour lesquebedernier dispose des
capacités d'action les plus directes.

Limiter le dérapage du déficit public & 0,4 poiet®IB suppose une
action vigoureuse et rapide conduisant a des artinria de crédits. Aller
au-dela et passer sous le seuil des 3 points deirRfiique des mesures
d'économies supplémentaires fortes. A ce stadantede, elles ne peuvent
passer que par un report ou une annulation de tuUes mesures
d’accroissement de dépenses publiques non encsesran ceuvre et par
des mesures d’économies portant sur toutes lesregtnattions publiques.

La trajectoire de réduction du déficit décrite darProgramme de
stabilité pour 2018, qu’elle soit mesurée en déffiectif (2,3 points de
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PIB) ou en réduction de 0,5 point de PIB par rapar déficit attendu en
2017, présente, comme celle pour 2017, une sumstimvolontaire, d'un
peu plus de 0,1 point de PIB, des recettes puldiqogi concerne
notamment les recettes non fiscales.

Par alilleurs, le Programme de stabilité sous-estifoeement
I'effort en dépenses nécessaire en indiquant gaiihit comparable a celui
réalisé en moyenne sur les derniéres années. &n leftible de réduction
du déficit d’'un demi-point de PIB retenue par lo§ramme de stabilité
impose une stabilisation de la dépense des admatitis publiques en
volume, alors gu’elle a progressé annuellement @90 entre 2011 et
2016. Si I'effort en dépenses était équivalentléai effectué entre 2011 et
2016, le déficit 2018 ne se réduirait pas mais Bes@ulement stabilisé au
niveau atteint en 2017.

L'effort correspondant devra étre effectué alore gle hombreux
facteurs d'augmentation de la dépense publique atérisent 2018 :
poursuite de la croissance de la masse salarialbligue sous I'effet
notamment des mesures catégorielles ; hausse gensks des missions
DéfensestSécuritégpour faire face aux menaces terroristes ; engagese
aujourd’hui non financés sur les grands travaux nffastructure ;
atténuation des effets de la réforme des retraites?2010 ; reprise de
l'investissement local notamment. L'effort a entezmlre nécessitera
donc, au-dela des mesures habituelles de contedtola dépense, des
actions rapides et profondes de réforme de 'acfiahlique.

A I'horizon 2020, plusieurs facteurs de risque sdettifiables. Le
premier résulte de prévisions de croissance écogaenieposant sur des
hypotheses de croissance potentielle et d’écarprdeuction (« output
gap » que les organisations internationales et le Haahseil des finances
publigues jugent largement surévaluées, conduisansi a majorer
indiment la composante conjoncturelle des défieitdics. Une deuxiéme
série de risques résulte de la prolongation dedaees a I'accroissement
des dépenses depuis 2016, et tout particulierelaenbntée en charge des
grands projets d'investissement. Une troisiemeeséei difficultés résulte
de l'atténuation ou la disparition de trois factsute réduction des déficits
publics a I'ceuvre depuis plusieurs années : ladfime période de taux
d'intérét exceptionnellement bas qui a allégé laarge d'une dette
publigue pourtant croissante ; le retour a un mantde prélevement sur
recettes au profit de I'Union européenne plus confbaux niveaux passes
et a la montée en charge de dépenses prévues pad¢gt pluriannuel de
I'Union ; enfin la reprise de l'investissement lbcanformément au cycle
électoral.
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La dégradation de la situation prévisionnelle daarfices publiques
par rapport & la loi de finances pour 2017 et aw§ramme de stabilité ne
doit rien a une révision du contexte macroéconomiges prévisions de
croissance et d’inflation n’ont en effet pas étéséislement modifiées. Elle
s’explique par des sous-budgétisations initialepaat une surestimation
des recettes. Les investigations menées par la @uurtrent que les
constats qu’elle a effectués étaient, pour I'edsknidentifiés par les
administrations et donc connus du Gouvernement'adé®mne 2016 et,
de maniére plus précise encore, en avril dernies lte la transmission a
la Commission européenne du Programme de stabiligs textes
financiers soumis a l'approbation de la représeimatnationale (PLF
pour 2017) ou a I'examen des instances européeRnegfamme de
stabilité) étaient ainsi manifestement entachéssiticérités.

La loi organique du 17 décembre 2012 relative priagrammation
et & la gouvernance des finances publiques a daréria renforcer la
sincérité des prévisions macroéconomiques assoaideprojets de lois
financiéres et aux programmes de stabilité en lé&gcamt sous la
surveillance du Haut Conseil des finances publiguesrce est de
constater qu'aucun dispositif analogue ne permetugtement de
s’assurer en amont de la sincérité des prévisiandimances publiques
soumises a l'approbation du Parlement ou a I'exarderda Commission
européenne.







Chapitre Il
Des methodes a renouveler pour une

maitrise durable des dépenses publiques

Les risques identifiés par la Cour qui pésent aurdjectoire des
finances publiques en 2017 et pour les annéesrgasjae niveau élevé
des prélévements obligatoires et le poids croisdamte dette publique
exposée a une remontée des taux d'intérét doiverduire a faire porter
I'essentiel des efforts sur la maitrise des démepabliques. En effet, en
comparaison de ses partenaires de I'Union eurogéeianFrance se

caractérise par un niveau élevé de dépenses pebligans obtenir des
résultats en proportion (1).

Méme si les derniéres années ont vu une inflexarsde rythme
des dépenses, celle-ci reste modeste en comparalsen efforts
d’'ajustement qu'ont réalisés certains pays de bdnaprés la crise
financiére. Les outils de malitrise des dépensesestréformes des
politiques publiques n'ont pas été suffisants pengager une réduction
durable du poids des dépenses publiques dans le FRiBrtant, des
méthodes de maitrise ou de réduction des dépenséteanises en ceuvre
avec succes dans de nombreux pays. Elles pouri@ienadaptées a la
situation de la France et conduire a fixer uneeaild réduction du poids de
la dépense publique dans le PIB (lI).

Enfin, la gouvernance des finances publiques, §té partiellement
rénovée a la suite de la transposition du Traité laustabilité, la
coordination et la gouvernance et de I'adoptiotadei organique de 2012,
doit étre améliorée par un renforcement de la eotoér de la portée des
différents textes financiers et par la fixation m'wbjectif global de
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dépenses publiques associant pleinement toutesadesinistrations
concernées (ll1).

| - Des dépenses publiques élevées,
des résultats insuffisants

La France se caractérise par un niveau de déppubkgues élevé
(A), avec des écarts sensibles par rapport & dgs gamparables (B).
Pourtant, les résultats des politiques publiquessen ceuvre ne sont pas
toujours a la hauteur des dépenses consenties (C).

A - Un niveau de dépenses publiques élevé
qui ne se réduit pas

La France a un niveau élevé de dépenses publictkess
atteignaient 1 257 Md€ en 2016 et étaient supétede prés de 30 % a
leur niveau de 2006, soit une progression annuaell@,5 % en valeur et
1,4 % en volume.

Depuis 1982, la part des dépenses publiques d&1iB k@ augmenté
de plus de 7 points, passant de 49,9 a 57,1 pda®IB en 2014 pour
redescendre a 56,7 points en 2015 et 56,4 en gt évolution n'a été
interrompue que durant de breves périodes de foagression du PIB :
1988-1990, 1997-2000, 2004-2007.

Si le rythme de hausse des dépenses publiqueindiéshi au cours
des derniéres années (0,9 % en volume et 1,9 %eunnen moyenne entre
2011 et 2016 contre, respectivement, 2,1 % et 3gh#e 2005 et 2010),
il reste encore élevé et ne devrait permettre quiddluction modérée de
la part des dépenses publiques dans le PIB en 2017.
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Graphique n° 19 : évolution de la part des dépenses publiques
dans le PIB en France (en points de PIB)

Source : Insee.

Les dépenses publiqgues peuvent étre décomposées
administration publique, par nature de dépenspardbnction.

Pres de la moitié des dépenses (45,7 %) relévergdininistrations
de sécurité sociale, un peu plus d'un tiers (34)9d% I'Etat et des
organismes qui lui sont rattachés, et le reste4(®, des collectivités
territoriales, de leurs groupements et des orgagssmui leur sont
rattachés.

Tableau n° 14 :répartition de la dépense publique par sous-secteur
des administrations publiques (en 2016)

Dépenses
en Md€ eten %
Administrations publiques centrales 438,8 34,9 %
Administrations publiques locales 2438 194 %
Administrations de sécurité sociale 574,5 45,7 %
Total 1257,1 100 %

Source : Insee, comptes nationaux

Les dépenses publiques sont composées pour 58d¥pdases de
prestations et de transferts et pour 32,5 % derdé@&sede fonctionnement,
dont 22,6 % de dépenses de personnel.

Enfin, elles sont composées pour plus de la mdé@dépenses de
protection sociale (42,9 %) et de santé (14,3 %3, deux postes étant

par
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parmi les plus dynamiques. Les autres dépensesdqpebl dépassant
100 Md€ sont les services génér&uxes affaires économiquéset

I'enseignement.

Tableau n° 15 :les dépenses publiques par fonction en 2015

ENMIE | g1ime 20062015 (on %)
Services généraux 137,2 -1,0
Défense 38,3 +0,3
Sécurité publique 35,6 +1,5
Affaires économiques 1245 +3,0
Environnement 21,9 +1,6
Logement et équipements collectifs 23,3 +0,0
Santé 178,2 +1,3
Loisirs, culture 29,0 +0,8
Enseignement 119,2 +0,5
Protection sociale 535,5 +1,8
Total 1242.8 +1,4

Source : dépenses des administrations publiquedéenpar fonction en 2015 — comptes
nationaux annuels base 2010 Insee. Les additiorsonepas toujours exactes du fait des

arrondis.

Les dépenses de défense et celles de sécuritépeibéprésentent
environ 3% du PIB mais leur dynamique a été triff@érdnte sur la
décennie 2006-2015 : les dépenses de sécuritégpabtint ainsi crd
nettement plus vite que celles consacrées a lasktfe

46 Au sens de la nomenclature COFQEaisification of the Functions of Government
établie par 'OCDE, les services généraux compretrirsmépenses de fonctionnement
des organes exécultifs et Iégislatifs, les sengéegraux des administrations publiques,
la recherche fondamentale, I'aide économique euéei et les opérations concernant
la dette publique.

47Au sens de la nomenclature COFOG, les affaires afnimues regroupent
essentiellement les dépenses de tutelle de I'écieneindes échanges, les transports et
une partie de la dépense de recherche et dével@ppem
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B - Des écarts sensibles avec les pays de la zone euro

Les comparaisons entre pays appellent une cerfaindence
compte tenu notamment d’'un partage différent datgrotection sociale
obligatoire et la couverture facultative pour larage, qui peuvent
expliquer jusqu’a 2 points de PIB d’'écart entr&tdance et I'Allemagrfé.

Graphique n° 20 :les dépenses publiques en France et en Europe

(en points de PIB)
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La France présente, sous ces réserves, une dongldasité par
rapport a ses partenaires de la zone euro :

- un niveau de dépenses publiques plus élevé qumka-tptalité de ses
partenaires européens. Il atteignait 56,4 % en 29t6mpris crédits

48 Voir sur ce point : Cour des compt&apport sur la situation et les perspectives des
finances publiquegncadré p. 63.a Documentation frangaisgiin 2015, 229 p., Cour
des comptesRapport public thématique : Les prélévements figcati sociaux en
France et en Allemagnéa Documentation frangaise, mars 2011, 319 p.odige

sur www.ccomptes.fr et Cour des comptBspport sur I'application des lois de
financement de la sécurité sociatdap. XV : les systemes de retraite en Franea et
Allemagne et chap. XVI : les systéemes d’assuraraladie en France et en Allemagne,
p. 527-634. La Documentation francaise, septemi¥e52756 p., disponible sur

www.cccomptes.fr
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d’'impét) contre 46,6 % pour I'Union européenne @f74% pour la
zone euro. Il se situe 12 points au-dessus deeldigne et 14 points
au-dessus du Royaume-Uni.

- une croissance de sa dépense publique qui neésfiffpas : alors que
la plupart des Etats membres de I'Union européende la zone euro
ont sensiblement réduit la part de leurs dépendafpes dans le PIB
apres la crise financiére, tel n’est pas le cas [@obrance et I'ltalie.

A partir des données d’Eurostat portant sur 2CA.&,dur a cherché
a analyser l'origine des écarts de niveau de dé&sepsbliques entre la
France et les pays de la zone euro.

Pres d'un tiers de 'écart entre la France et lzezeuro résulte des
dépenses en faveur de la vieillesse, elles-mémesittees pour la quasi-
totalité de dépenses de retraite. Le deuxiéme mbétart concerne les
dépenses de santé. L’éducation et la famille coresti le troisi@me poste
(+ 0,8 point de PIB), suivies de la politique déthée (+ 0,6 point de PIB).
S'agissant des politiques de défense, I'écart etdgbeut s’expliquer
notamment par les responsabilités diplomatiquesilétires que confére
a la France son statut de membre permanent duicdessécurité de
I'ONU, et par les dépenses qu’elles entraineniogement, qui recouvre
les diverses aides a la pierre et les aides peefieanconstitue également
un poste sur lequel la France dépense plus queasenaires de la zone
euro. Il en est de méme pour le chémage, la protesbciale et les affaires
économiques. En revanche, la France dépense maimgrpis postes de
dépenses : les services généraux ; I'enseignempétisur (- 0,2 point de
PIB) ; la sécurité publique, qui inclut les dépensa matiére de justice
(- 0,1 point de PIB).

Si, en matiére de vieillesse, I'écart entre la Eeagt les autres pays
provient pour partie d’'une organisation du systétaeretraite reposant
beaucoup plus largement sur une couverture obligatdu risque
vieillesse, il résulte aussi d’'un taux de remplagetmet des pensions plus
élevé en France : 67,7 % pour les régimes publiorigés obligatoires
contre 50 % en Allemagne et 28,5 % au Royaume-0Oui pn salarié au
salaire moyen. De plus, en raison d’'un départ ptésoce, la durée de vie
apres la cessation d'activité est nettement plague : elle atteint 23
années pour un homme et 27,2 années pour une feoumte,
respectivement, 19,4 et 22,8 années en Allemag8,8tet 22,7 années
au Royaume-UAY. Le poids élevé des dépenses de retraite se ttaatui
un taux de pauvreté des personnes agées nettelnefaiple que chez nos

49 OCDE,Panorama des pensions 2015, les indicateurs de 'B€0du G20Editions
OCDE, Paris 2016.
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partenaires : 8 % en France en 2015 contre présidé dans I'Union
européenne et en zone euro et 16,5 % en AllemagneRoyaume-Uni.

Graphique n° 21 : écart entre les dépenses publiques de la France
et celles de la zone euro (en points de PIB et el?)
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Source : Cour des comptes — données Eurostat anafdtOFOG 2015

L’ampleur des écarts et le dynamisme des dépermeiasient une
préférence forte pour la dépense publique en Fraaiceomparaison avec
nos partenaires. Ce niveau résulte de plusieutsuies; sans qu'il soit
possible de les quantifier précisément : des choilectifs, un arbitrage
différent entre dépenses publiques et dépenseéestivdes contraintes
particulieres (situation démographique par exemfilegflete également
le caractére inefficient de certaines dépensesqués.
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C - Des résultats insuffisants en matiere d’efficience

De nombreuses études ont été réalisées au courgedeigres
années pour mesurer et comparer d'un pays a l'defifecience des
politiques publiques. Elles impliquent de formaliskes objectifs
recherchés par une politique publique donnée et miesurer les résultats
par des indicateurs.

La difficile mesure de I'efficience des politiquepubliques

Alors que la LOLF avait fait de la mesure de laf@enance un axe
fort de la modernisation de I'Etat, force est dastater que les indicateufs
associés aux projets annuels de performances pamntonduit a procéde
a des évaluations de politiques publiques, niBogk le budget sur la base
des résultats constatés.

=

Plus largement, la mesure de l'efficience des ipoi#s suppose
gu’en soient définis les objectifs ; a titre d’exge quels sont les objecti
des politiques de lutte contre la pauvreté : laucédn du nombre de
personnes vivant en dessous du seuil de pauvi@té grl’'intervention des
minima sociaux ou I'augmentation du taux d’accésleuetour a 'emplo
et de sortie des minima sociaux ?

%]

Enfin, le lien de causalité entre une politiquelmuz et des résultat
constatés n’est pas toujours assuré : ainsi ub&efaiorbidité, un taux d
mortalité inférieur a la moyenne ou une espéraneevigd supérieure
résultent-ils de I'efficacité de I'organisation dystéeme de soins et de
moyens qui lui sont consacrés ou de conditions renmementales
favorables et de saines habitudes de vie.

>

D
(2]

Malgré leurs limites, ces analyses apportent designements
précieux. S'agissant de la France, nombre d'étustesi’évaluations
réalisées par la Cour, des institutions de recleeraln des organismes
internationaux montrent que le haut niveau de degerpubliques ne
s’accompagne pas nécessairement de résultataateuhdes attentes. Tel
est, par exemple, le cas pour les dépenses enrfduelogement ou de
'emploi qui visent a pallier les dysfonctionnengerdes marchés du
logement et du travail.

La France est I'un des pays qui dépense le pluslpqolitique du
logement. En 2015, 40,8 Md€, soit 1,9 % du PIB,tsamsacrés a la
politique du logement, composés pour moitié d'atans logement et
pour un tiers d’avantages fiscaux destinés auxymtedrs de logement.
Pourtant, les résultats de la politique du logemensont pas a la hauteur
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des investissements consentis. Ainsi, dans un rgppblic thématique
consacré au logement soéfalla Cour notait que, malgré un parc de
logement social important (4,8 millions d'unitésgule la moitié des
ménages de locataires vivant sous le seuil de ptuyr était logée, les
autres recourant au parc privé dans des condifiuss onéreuses. De
méme, de nombreuses étUidemt souligné le caractére inflationniste des
allocations logement sur le montant des loyersamatent en ce qui
concerne les logements pour étudiants. Enfin, dgserses publiques
élevées n'ont pas été suffisantes pour réduireifigtivement les
difficultés de logement dans les zones tenduesréguiltent d’'une offre
insuffisante de logements du fait de la pénurited@ins a batir accessibles
et de la réglementation.

Les dépenses pour les politigues de I'emploi enhdiché du travail
s'élevaient & prés de 65 Md€ en 2015, soit pré8 deints de PIE. A
celles-ci s'ajoutent 51 Md€ d’allegements génémeixotisations sociales,
de CICE et d'incitations financiéres a I'emploi i(pe pour I'emploi
— PPE — puis RSA activité¢ avant leur remplacemeat la prime
d’activité). La France a un haut niveau de dépepses sa politique de
I'emploi, comparable a celui de I'Espagne, qui h&spour partie d'un taux
de chémage élevé. Seul le Danemark, avec un ndeeah6mage bien plus
faible (6,2 %), dépense davantage en points de PIB.

Les dépenses d'indemnisation (mesures « passivamnd)élevées
et résultent d’'un régime d’indemnisation permettanéme si une part
importante des demandeurs d’emploi ne sont pagnnidés, un accés
rapide a lindemnisation (dés 4 mois d'activité)pup une durée
relativement longue et insuffisamment articulée caves politiques
d’'activation de I'emploi et un niveau d'indemnigatiplus élevé que ses
partenaires. En revanche, méme si elles sont eyrgssion, les dépenses
« actives » (formation, accompagnement, etc.) pegsentent qu’'a peine

un tiers des dépenses de politique de I'emploirsalgu’elles sont

50 Cour des comptes, Rapport public thématique, évatudtune politique publique :
Le logement social face au défi de I'acces desipubbdestes et défavorisdsa
Documentation francaisé&vrier 2017, 221 p., disponible sur www.ccomptes.f
51Voir notamment : Cour des comptes, Rapport.esraides personnelles au logement
communication a la commission des finances du Sé&mgtembre 2015, 108 p.,
disponible sur_www.ccomptes.fr et GRISLAIN-LETREMY, IDé et TREVIEN,
Corentin.The Impact of Housing Subsidies on the Rentab8éeite French Example
Insee, 2014.

52 Source : EUROSTAT. Ces dépenses comprennent notanuekes des services
publics d’emploi, d’'aides a I'emploi, de contraidés, de formation des chémeurs,
d'indemnisation et de retraite anticipée.
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susceptibles d’avoir un impact plus significatifupde retour a I'emploi
gue les dépenses d'indemnisation.

Tableau n° 16 :dépenses publiques pour I'emploi

et le marché du travail en 2015 en points de PIB

Dont mesures actives Dont A
- . Taux de chémage
Total et service public de | mesures harmonisé (%)
I'emploi passives

France 2,98 1,01 1,97 10,4
Allemagne 1,52 0,64 0,88 4,6
Royaume-Uni| 0,70* 0,40 0,30 53
Espagne 2,99** 0,55 2,44%* 22,4
Italie 1,76 0,46 1,30 11,9
Suede 1,79 1,24 0,55 7,4
Danemark 3,28 1,98 1,30 6,2

Source : données Eurostat, calcul Cour des com@€HE
* Royaume-Uni, source FMI, données 2012

** 2014

Malgré ce niveau élevé de dépenses, le taux dead®i0 %) est
supérieur d’'un point a celui de I'Union européenfetaux de chémage
des jeunes atteint 24,6 % et 44,3 % des chdmegntedepuis plus d’'un
an.

Si le niveau élevé du taux de chdbmage en Franceaunmit étre
imputé aux seules politiques de I'emploi, il n'eenteure pas moins que
certains outils de la lutte contre le chémage, faotircolteux et largement
utilisés, sont loin d’avoir fait la preuve de leafficacité. Ainsi, la France,
comme la Belgique, se caractérise par un recoypsriant aux contrats
aidés dans le secteur non marchand, qui constiteg@art significative des
dépenses actives (25 %) alors que leurs résultats Erticulierement
décevants en termes d'insertion : une étude deARRHE®® montrait ainsi
gue, six mois apres la fin de leur contrat, seBe%o des personnes sorties
d’un contrat unique d’insertion du secteur non fmancl étaient en emploi
alors que ce taux atteignait 66 % pour celles eoriiun contrat unique
d’insertion du secteur marchand. Le principal effes contrats aidés non
marchands est de permettre de réduire, a courtetelen nombre de
demandeurs d’emploi inscrits a Péle emploi.

53 DARES Analyses, n° 071, septembre 2014.
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En matiére d’éducation, la France dépense plus\qoire de ses
partenaires : 5,5 % de son PIB, contre 4,9 % pblnidn européenne et
4,7 % pour la zone euro. Pourtant, ses résultatstmt inférieurs : elle se
place ainsi au 28¢°rang selon les résultats de I'enquéte du Programme
international pour le suivi des acquis des élefSA) pour les sciences
de I'Organisation de coopération et de développenéepnomiques
(OCDE), derriere, en Europe, le Royaume-Uni, I'Algne, les Pays-Bas,
I'lrlande, la Belgique, la Pologne, le DanemarkeePortugal.

Il - Une action sur la dépense publique
a organiser et a mener dans la durée

La France a engagé depuis plusieurs années uran amii la
dépense publique par le biais de plusieurs instntsneles normes de
dépenses (normes de I'Etat, objectif de dépenséasteirance maladie,
objectif d’évolution de la dépense locale) domble s’est progressivement
renforcé, les lois de programmation pluriannuebis finances publiques
et la loi organique de 2012. Elle a également misseivre des réformes
structurelles pour freiner les dépenses, commeatitra de retraites. Elle
a, enfin, engagé des processus de réforme de taes politiques
publiques, de maniére complémentaire aux effortsrétiiction des
dépenses budgétaires, pour renforcer I'efficiereattion publique.

Les résultats insuffisants des méthodes mises emeopusqu’ici
pour réformer les administrations publiques etpefitiques publiques
imposent d’engager une action continue de maitdse dépenses
publigues, maintenue dans la durée avec des dbjgatntitatifs clairs.

A - Les lacunes des méthodes passées

Depuis le gouvernement de Michel Rocard (1988-19943
gouvernements successifs ont mis en place desgsuxele réforme de
I'Etat avec, dans la plupart des cas, des objeutifigétaires sous-jacents
et le souhait d’accroitre I'efficience de I'actipnblique. Ces obijectifs ont
été significativement renforcés au cours des diridees années. Pourtant,
faute d'une action conduite dans la durée, d'uabili suffisante des
méthodes et de leur évaluation réguliére, les tasuh’ont pas été a la
hauteur des attentes.
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1 - La révision générale des politiques publiques (2062012) :
un pilotage politique fort mais un champ limité
et peu de réformes structurelles

Vecteur principal de la réforme de I'Etat entre 206 2012, la
révision générale des politiques publiques (RGRRjotamment par la
regle du non-remplacement d’'un départ en retraitedsux, permis une
réduction du nombre des agents de I'Etat et desofoies sensibles de
masse salariale. Pourtant, comme I'a souligné larGa RGPP s’est trop
souvent limitée au champ de I'Etat, délaissanticdks collectivités
territoriales et de la sécurité sociale ; elle i@ijggié la modification de
'organisation des administrations centrales déentrées ou des
établissements publics sous tutelle de I'Etat, sagsger un réexamen des
politiques publiques et des dépenses d'interventimntrairement a
I'ambition initiale.

Ce constat a été largement partagé par les comspdttios?, qui
soulignaient néanmoins que la RGPP avait contréibuéduire le nombre
de directions d’administration centrale, & réorganles services de I'Etat
dans les territoiré8 et les opérateurs de I'EtatDes projets ayant pour
ambition I'efficience ont également été conduiteploiement du logiciel
Chorus pour la gestion budgétaire et comptable’Etat] engagement
d'une nouvelle politique immobiliere, lancement dprojet de
modernisation de la paie des fonctionnaires quitsiéanmoins soldé par
un échec colted% tout comme celui dédié a la paie des militaires.

Cependant, I'objectif d’économies budgétaires &ixé Md€ — dont
48 % pour les dépenses d'intervention, 30 % poundase salariale et

54 Inspections générales des finances (IGF), dedrexffssociales (IGAS) et de
I'administration (IGA),Bilan de la RGPP et conditions de réussite d'unevedle
politique de I'Etat septembre 2012.

55 Réorganisation des services a travers la Réategéigation des administrations
territoriales de I'Etat), fusion des réseaux depdts et de la comptabilité publique,
créations des agences régionales de santé, réudemimplantations de la défense
(18 régiments, ont été dissous, 8 bases aériehBdmses aéronavales ont été fermées).
56 A travers des fusions (création de la Réunion desées nationaux, Grand palais,
France Agrimer par fusion de cinq offices agricptms des réductions d’implantations
(Météo France a ainsi divisé par deux le nombrsedesites).

57 Cour des comptefRapport public annuel 2015.0ome |, volume 2. La refonte du
circuit de paie des agents de I'Etat : un échedetnd) p. 65-98. La Documentation
francaise, février 2015, 455 p., disponible sur weesmptes.fr
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22 % pour le fonctionnement — n'a pas été aftéite chiffrage des
économies hors dépenses de personnel (titre Rjiéest & environ 8 Md€,
a été revu a la baisse en fin de période. Les meREGPP ont concouru a
hauteur de 3 % aux réductions d’emplois sur laopéri2009-2012 par
rapport a un objectif global de baisse de 5,4 %.

2 - Une juxtaposition de dispositifs depuis 2012,
des résultats décevants

a) La modernisation de I'action publique (MAP) :
des objectifs budgétaires secondaires et un pitaguffisant

La modernisation de I'action publiqgue (MAP), enga@épartir de
I'été 2012, a été construite largement en oppasiaita RGPP : |'objectif
d’économies budgétaires était vu comme secondaiténitiative des
propositions de réforme était laissée aux ministpoateurs des politiques
publigues. La MAP a fait une large part a une déhmrévaluative
préalable a la prise de décision, en élargissantkamp d’intervention a
I'ensemble des administrations publiques et enaneén place un pilotage
confié au secrétariat général de la MAP, placé $auwrité du Premier
ministre.

La démarche a rapidement perdu son soutien pditigguatrieme
et dernier comité interministériel de la MAP (CIMAR'étant tenu en
décembre 2013. Malgré un nombre important d’évadnatde politique
publiqgue — souvent de grande qualité — réaliséeslgs inspections
générales, peu de décisions d’amélioration dedéfigience peuvent lui
étre attribuées.

58 Par rapport aux objectifs fixés, I'lGF a estiméde « taux de perte » était de 68 %
sur les crédits hors titre 2 et de 38 % sur lesl@isypévélant une difficulté a mettre en
ceuvre les économies projetées, et ceci plus fortesne les mesures qui ne concernent
pas la suppression d’emplois.
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b) Le Conseil stratégique de la dépense publique :
une instance rapidement mise en sommeil

Créé par le décren® 2014-46 du 22 janvier 2014e Conseil
stratégique de la dépense publique (CSDP) a ét# @gaus l'autorité
directe du Président de la République et du Premiristre. Il associait
les ministres chargés de I'économie et des finartebudget, des affaires
sociales et de la santé, du travail, ainsi queitésine chargé de la réforme
de I'Etat, de la décentralisation et de la fonctimrblique. Les autres
ministres pouvaient y étre invités en tant que e,

C’est dans ce cadre situé au plus haut niveautatlqu'a été
préparé le plan de 50 Md€ déconomies concernanteso les
administrations publiques annoncé au printemps 2804 la base de
travaux réalisés par la direction du budget, ladion générale du Trésor
et la direction de la sécurité sociale. Son sedaétatait assuré par le
secrétaire général du Gouvernement. Le secréta@eérgl a la
modernisation de I'Etat n’y était pas associé.

Pourtant, alors que son caractére permanent ragstetsa création
par décret, le CSDP ne s’est réuni que trois féimiti 2014, puis une seule
fois en 2015, avant d’étre mis en sommeil.

c) La revue des missions de I'Etat territorial : urhéc

A partir de septembre 2014, la démarche pilotééefBEMAP s’est
élargie, avec la mise en place d’'une « revue desioms » de I'Etat
territorial. Elle a donné lieu & une communicagonconseil des ministres
le 22 juillet 2015 de la secrétaire d’Etat chardéda réforme de I'Etat. Le
processus n'a pas permis d'identifier des levid¢ratégiques et aucune
conséquence n’a été tirée de la concertation eigech’exercice n'a pas
été mené jusqu’a son terme, faute de portageqaditet du fait de I'échec
du processus consistant a solliciter les serviéesmcentrés pour identifier
les missions inutiles ou inefficaces de I'Etat.

3 -Les revues de dépenses : un outil pertinent, desi@ntations
trés peu mises en ceuvre

L'article 22 de la loi de programmation des finanpebliques pour
les années 2014 a 2019 du 29 décembre 2014 aiénshiis revues de
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dépenses dont le but explicite est de « documdatemesures de réformes
structurelles de redressement des comptes publi&i»revues de
dépenses, couvrant I'ensemble des administratiabques (APU), ont
été réalisées en 2015 et 2016, en amont des pdaiéts de finances pour
2016 et 2017. La campagne de revues de dépensé&se2Dhrévoit
13 nouvelles dans le cadre de la préparation dugeuF 2018.

Si, la encore, les études réalisées par les irispscont de grande
gualité et si de nombreuses recommandations openafies ont été
formulées (231 au titre des revues de dépensefldeet 184 au titre de
2016), force est de constater qu’elles n’ont quemant donné lieu a des
décisions d’économies intégrées aux projets defilmégcieres déposées
par le Gouvernement ni aux textes définitivemenpaék par le Parlement.

Alors gu’elles couvrent un champ trés vaste quisive 60 Md€ de
dépenses pour la campagne 2015, les mesures miseisvee représentent
un volume d’économies modeste, estimé a 325 M&¢12015 et 156 M€
en LFI 2016, auxquels s'ajoutent 90 M€ d’'écononses les dispositifs
médicaux pris en compte dans la LFSS pour 201@luzart des mesures
d'économies relevaient de mesures réglementairesseetes leurs
conséquences budgétaires étaient prises en congue tbs lois
financiéres. Aucune recommandation dégagée desesetta dépenses
2016 n'a été intégrée au PLF 2017.

B - Les conditions du succes des politiques
de transformation de 'action publique

L'évaluation des expériences passées et les asalyseées par les
instances internationales comme I'OCBpermettent d'identifier les
principes qui doivent guider la transformation etion publique. Ces
principes peuvent étre regroupés en trois axegisise

- bénéficier d’un soutien politique durable au plastmiveau de I'Etat
et associer les principaux ministres ;

- agir sur un champ large et viser autant des écawuliefficience
(faire autant en dépensant moins) que des éconmstmesturelles
(réexaminer le champ et les objectifs des politgoebliques) ;

59ROBINSON, Marc. OECDSpending reviewParis 3-4 June 2013.
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- intégrer ces actions au processus budgétaire et fies objectifs
d’économies évalués et controlés.

1 - Un soutien politique fort, une responsabilisation ds acteurs
et une transparence sur les objectifs

e

Les politiques de modernisation réussies ont béiéé&fiun soutien
politique fort et maintenu dans la durée. En Sueidgt ans aprés le début
de l'ajustement budgétaire de la fin des année8,1@bjectif d’équilibre
des comptes continue de bénéficier d'une adhésiatitigpe
trans-partisane et d'une forte acceptation socfatdljitée par des années
de croissance économique soutenue. Au Danemapkodessus de revue
de dépenses est piloté par le Premier ministre mitistre des finances et
I'objectif de maitrise des dépenses et de réduaties déficits recueille
'accord de tous les partis de Gouvernement. AuaGanune premiéere
revue des programmes a été lancée en 1994-95| aatiosité du Premier
ministre et du ministre des finances, pour faireefax une situation
budgétaire tres dégradée. Depuis, des revues deaptmes, pilotées par
le Conseil du Trésor, sont réalisées régulieremestamment lorsque
réapparait un déficit du budget fédéral.

Ce soutien politique doit s’accompagner d'une Gnde donnée
aux porteurs de projets : ministeres, agenceseatidités territoriales.
Chacun doit pouvoir disposer de sa feuille de roAtasi en Suéde, la
gestion publique repose sur une logique de cordi@mvers les acteurs,
caractérisée par I'autonomie dont bénéficient lesdque 370 agences qui
regroupent 98 % des agents publics.

Le processus de transformation de l'action publigioit étre
encadré et encouragé par des dispositifs permatdestsivi et de contrble,
reposant sur des équipes spécialisées. Des péavisndement réguliers
doivent étre organisés, accompagnés de la miséaea @'indicateurs de
suivi homogenes.

La gestion des ressources humaines constitue égatem facteur
déterminant de la conduite du changement. En Fréaogse en ceuvre de
réformes ambitieuses de politiques publiques agast incidences sur
I'organisation des services publics imposeraitetiégard, d’engager une
réflexion sur les outils permettant d’inciter a uples grande mobilité
fonctionnelle et géographique des agents, le chéa@ét entre les trois
fonctions publiques.
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Enfin, une politique de communication et de transpee a I'égard
du public, mais aussi des agents publics doit apagmer le processus de
réforme. Ainsi, en France, la RGPP a été mal v@zudes agents et le
caractére confidentiel des audits est relevé commues éléments n'ayant
pas permis une réelle appropriation par les acteurs

Les six questions clefs pour la révision des polities publiques
au Canada

Dans le cadre des programmes de révision descpmiipubliques
le secrétariat du Trésor canadien demande auxténessde répondre a sjx
questions sur les programmes qu'ils gerent :

- le programme est-il une priorité du Gouvernement ?

- le programme entre-t-il dans les compétences de dassouvernement
fédéral ?

- le besoin auquel le programme devait répondreeskisttoujours ?

- le programme produit-il les résultats attendus prégramme produit-i
les résultats de maniere efficiente ?

- des améliorations peuvent-elles étre apportéeso@gahisation des
services afin de permettre des économies ?

- peut-on réduire les chevauchements ou les dédoeblsmde
compétences de fagon a accroitre le rendemerg éttmomies ?

2 - Un champ large couvrant 'ensemble
des administrations publiques

Quelle que soit l'organisation administrative, laaitrise des
dépenses publiques doit concerner I'ensemble desinedrations
publiques, y compris les opérateurs. Telle a égpfoche retenue par le
Conseil stratégique de la dépense publique, alosng des causes de
I'échec de la RGPP était que les collectivitésttaiales et les organismes
sociaux n'étaient pas inclus dans le champ deviaiof.

Cette approche va de pair avec la mise en placeedjouvernance
des finances publiques intégrée entre tous lesiac{&tat, collectivités
territoriales et organismes de sécurité socialdllédmagne, le Danemark
et 'Espagne offrent, de ce point du vue, un exemykressant car, malgré
une organisation politique trés décentralisée, @& sont parvenus a
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mettre en place des regles contraignantes de seqittes dépenses
publigues associant pleinement les collectivitésitteiales, avec des
systemes de contrble et de sanction.

3 - Une intégration au processus budgétaire
avec un objectif d’économies

Les revues de dépenses sont un outil utile etaeice réforme et
de maitrise de la dépense dés lors gu’elles sards@ds au processus
budgétaire et assorties d’'objectifs d’économies.

Au Royaume-Uni, les revues de dépenses sont pleim&intégrées
a l'adoption de la trajectoire pluriannuelle depealéses publiques. Elles
comportent, dés leur lancement, un objectif chiffféconomies. Au
Danemark, les revues de dépenses sont annuellEireagenda est
cohérent avec le calendrier budgétaire.

Les expériences britannique et danoise de revue dépenses

Le Royaume-Unia mis en place depuis la fin des années 1997 une
budgétisation pluriannuelle s’appuyant sur le systalit des «spending
reviews». Deux agrégats budgétaires existent : les dépeleseministere
y compris celles dMational Health ServiceNHS), gestionnaire des risques
de base de la sécurité sociale, qui sont pilotéesadon pluriannuell
(Departmental expenditure limitss DEL), et les dépenses pilotées
annuellementAnnually managed expendituresAME), qui regroupent le
dépenses sociales de guichet et la charge detéa det

Ces deux agrégats sont a peu pres de niveau cdrigaka sein de
DEL, certaines dépenses sont « protégées ». Tab&minment le cas des
dépenses du (NHS) et de I'aide au développemensabatuarisation d
son enveloppe de dépenses n'exonére cependastigbkS| de la contraint
budgétaire. Les autres dépenses font en revanchgt’'de mesures de
réduction s’appuyant fortement sur les revues depemiges.
Rétrospectivement, le plafond de dépenses des DElespecté, voir
structurellement sous-exécuté : de fait, il existee procédure d
comparution devant le Parlement pour tout dépamémanistériel qui
dépasserait le plafond alloué de dépenses. Ceitéqure agit comme une
incitation puissante a la vertu budgétaire. En melia, les dépenses
ressortant des AME progressent davantage qu'aétigijptamment e
raison d’estimations parfois excessives de I'immatgétaire des mesures
d’économies concernant les dépenses sociales.
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2

Pour autant, la logique de réduction des déperégEmnd encore
une approche tres forfaitaire, entierement dansniss du ministére de
finances (HM Treasury). L’approche par l'efficien@@lue for moneyest
encore trés peu présente dansslpending reviewsde I'avis méme du
National Audit Officebureau national d’audit équivalent anglais de larGo
des comptesDe plus, les revues de dépenses ne sont réaliséas q
I'occasion des budgets pluriannuels et non en gongt souvent sur une
période trés courte (3 mois environ).

n

Au Danemark, les revues de dépenses, qui portent pour I'assent
sur les dépenses de fonctionnement, doivent peenitttteindre I'objectif
pluriannuel de dépenses et de dégager des margesnameeuvre
supplémentaires. Les themes des revues de dépsmsedécidés par |
comité de coordination économique présidé par tesine des finances.

11%

Elles sont intégrées dans le cycle budgétaire dnhae revues de
dépenses peuvent étre approfondies et concerngmraddes organisations
ou des infrastructures importantes ; elles sonégdement réalisées avec
I'aide de consultants extérieurs et servent de ddiséaboration du plafond
pluriannuel de dépenses.

D’autres revues de dépenses ont des objectifs @sseints :
ajustement des crédits pour tenir compte d’unesbal&activité, sélectivité
renforcée des actions publiques, comparaisonsEés peuvent conduir
a modifier les dotations budgétaires annuelles.

D

Par ailleurs, le Gouvernement danois met en place rdformes
structurelles qui ne passent pas par le canaledess de dépenses. L'une
des plus importantes a consisté, en 2006 puis &b, 20indexer I'age de |
retraite (aujourd’hui 67 ans) sur la durée de &ie stabilisant I'espéranc
de durée de retraite a 14,5 années. Selon celég Fage de la retraite seral
ainsi de 72 ans en 2050, méme si des dispositifsettaite anticipée
existent.

~ @

En février 2016, 'Eurogroupe, c'est-a-dire la riumdes ministres
chargés des finances de I'Union européenne, a @dom déclaratiéh
encourageant la mise en place de revues de dépenBrant quelques
principes pour assurer l'efficacité de la réformes dadministrations
publigues. Cette déclaration insiste tout partérelinent sur la nécessité
d’'un portage politique fort, tant dans le lancendunfprocessus que pour
les décisions de mise en ceuvre des recommandatjonsloivent étre
articulées avec I'élaboration du budget, et leualdéation. Elle met en

60 Thematic discussion on growth and jobs: common cjpies for improving
expenditure allocation, Eurogroup statemeldt,février 2016
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avant la nécessité d'objectifs clairs, éventuellmeuantifiés, et
recommande de prévoir une communication adaptéeégtliere a
destination des citoyens.

C - Se fixer des objectifs chiffrés

La plupart des pays qui ont engagé des programmeégieux de
redressement de leurs finances publiques se sxé files objectifs
quantitatifs tant en matiére d’équilibre structugeie de réduction des
dépenses publiques ou de montants d’économiedigeréa

En France, le poids des dépenses publiques damdBle par
comparaison avec les autres pays de I'Union eurm@ejustifierait
pleinement de compléter I'objectif de retour a liddpre structurel fixé par
les textes européens par un objectif, fixé en wipdogrammation des
finances publiques, d’évolution pluriannuelle cantr 'ensemble des
dépenses publiques et d’en déduire un programneemdinies a réaliser.

1 - Définir un objectif global de dépenses publiques

Pour éclairer les pouvoirs publics, la Cour s'déstchée a présenter
différents scénarios d’évolution a cinqg ans desdsées publiques, durée
qui correspond a une mandature. Pour autant, ftefor la dépense
publigue nécessitera d’engager une action de phgstlerme car certaines
réformes structurelles n’auront pas produit leeirpeffet a cet horizon.

La démarche suivie a consisté a prendre comme&inleyen terme
une stabilisation ou une réduction de la dépenbkque rapportée au PIB
de 2, 4 ou 6 points puis d’en déduire, sur la bdssm scénario
macroéconomique de référence, un objectif d’évoiutile la dépense
publique pour y parvenir. Enfin, sur la base dggmtions tendancielles
d’évolution de la dépense « a politique inchangéd.»encadrénfra sur
les principales hypothéses tendancielles de larnd&)ela Cour a estimé, a
titre illustratif, le montant d’économies qui send nécessaires pour
atteindre I'objectif d'évolution de la dépense pgbé retenu. Cet effort
pourrait étre prolongé au-dela de 2022, par exesynlaine échéance de
10 ans et sur la base d’'un scénario tendanciebllifgn de la dépense
publique étendu a 2027.
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a) Fixer une cible d’évolution de la part des dépenagsliques
dans le PIB

La Cour a retenu comme scénario macroéconomiquéféeence
les projections de croissance et d'inflation pugidéécemment par la
Commission européenne a I'horizon 2€)280it une croissance moyenne
de 1,4 % sur la période 2017-2022 et une évolutasprix de 1,7 %. Le
PIB en valeur progresserait ainsi de 3,1 % pakairoissance potentielle
serait de 1,1 % sur la période et I'écart de prodoc«output gap »
redeviendrait nul & partir de 2020. Le taux de chdense stabiliserait
légerement au-dessus de 9,%.%les taux d'intérét a long terme
augmenteraient progressivement pour atteindre Zpf 2022.

Une stabilisation du poids des dépenses publiqaes te PIB
nécessiterait qu’elles évoluent au méme rythme,3bi% en valeur. Au
regard du poids des dépenses publiques dans lede&Bscénarios plus
ambitieux doivent étre envisagés. Trois ont étéfrélsi par la Cour : une
réduction de la part des dépenses publiques d&iB lge 2 points, 4 points
ou 6 points en cing ans.

b) En déduire un objectif de dépenses publiques...

Ainsi, sur la base du scénario macroéconomiqueugtme baisse de
2 points du poids de la dépense publique danB@édessiterait de limiter
a 0,7 % en volume et 2,4 % en valeur la progresiésrdépenses publiques
pendant cing ans. De méme, une légére réductiotépenses publiques en
volume, soit une évolution annuelle inférieureiaflition, permettrait de
réduire de 4 points le poids de la dépense pubtiane le PIB, le ramenant
a un niveau proche de 52 % en 2022. Un scénaribep plus ambitieux

61 Debt Sustainability Monitor 2016, institutional pap047, January 201 %&cénario
de référence pour la France.

62 "inflation des prix du PIB est considérée comnogiigalente a celle des prix a la
consommation sur cette méme période.

63 La Commission ne publie pas d’hypothése de tawhdenage dans son scénario. Il
est donc fait ici 'hypothése d’une élasticité aimié du taux de chdmage par rapport a
I'écart de production.



122 COUR DES COMPTES

de baisse de prés d'un point des dépenses en vqgbanmeettrait une
réduction de prés de 6 points des dépenses dai%fe

Une réduction de la progression des dépenses peblig'est pas
hors de portée. Entre 2011 et 2016, la croissannaedie moyenne des
dépenses publiques a été de 1,8 % en valeur eBd 6n volum®. Le
respect de la trajectoire de déficit du Programmetdbilité d’avril 2017
suppose quant a lui une stabilisation des dépgnasigjues en volume en
2018. Sur la base du scénario de croissance retmnia Cour, et si elle
était maintenue sur cing ans, cette quasi-statilisades dépenses
publiques permettrait une réduction de la partddgenses publiques dans
le PIB de plus de 3,5 points.

Tableau n° 17 :taux de croissance des dépenses publiques
selon différents scénarios d’évolution des dépenspgbliques
dans le PIB a I'horizon 2022°

Taux VI
. de croissance
de croissance en valeur

en volume

Scénario de stabilisation 3,1% 1.2 %
Scénario de diminution de 2 points 2,4 % 0,7 %
Scénario de diminution de 4 points 1,5% -0,2%
Scénario de diminution de 6 points 0,8 % -0,9%

Source : Cour des comptes

Pour assurer une baisse effective de la part de=ndés publiques
dans le PIB, quelle que soit la cible retenue pladition est de maintenir
cet objectif dans la durée. A cette fin, comme dafemutres pays
(Royaume-Uni et Danemark notamment), la loi de @wgnation des
finances publiques pourrait arréter un objectifriplinuel de dépenses
publiques toutes APU, repris annuellement en lofinences (cf. Il du
présent chapitre). La mise en place d’'un obje&ifiépenses devrait ainsi
permettre de fixer le cap général, de maniére @nécompréhensible et
vérifiable, de le décliner par catégorie d’admi@igons publiques et
d’'élaborer et de chiffrer des plans d’économies fatteindre.

64 Par souci de simplicité, il est fait I'hypothésaegla diminution des dépenses
publigues est sans effet sur la croissance du RIBucest sans doute inexact en cas de
forte baisse des dépenses.

65 Déflaté par I'indice des prix a la consommatiomshimbac.

66 Ces chiffres ne peuvent étre comparés aux donnéelsagitre 2 car ils reposent sur
une prévision de croissance de 1,4 %, contre 1,5 %.
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C) ... et un montant d’économies en dépenses

Une stabilisation ou une croissance modérée demndép publiques
peut impliquer des mesures d’économies importssités dynamique des
dépenses est élevée. Méme si les hypothéses dsarrce tendancielle des
dépenses soulévent des réserves méthodolofigleesCour a souhaité,
compte tenu de l'utilisation fréquente de cettéamtans le débat public,
présenter une estimation de I'effort d’économieissguait nécessaire pour
stabiliser ou réduire la part des dépenses pulglidaas le PIB en fonction
d'une hypothése de taux de croissance tendandiedlelépenses publiques.
Celle-ci a été établie en s’appuyant sur les tradiula direction générale
du Trésor, des différents hauts conseils relatifs ratraites, a I'assurance
maladie, a la famille et au financement de la ptaie sociale, mais aussi,
pour les champs de dépenses non couverts, sursk dibhypotheses
conventionnelles fixées par la Cour.

Principales hypothéses d’évolution tendancielle detepenses

9]

Les dépenses de retraite a Iégislation constani&t@projetées ave
les hypothéses d’évolution en volume des dépens€®dseil d'orientation
des retraites a cing ans, en y ajoutant l'inflatitn1,8 % retenue dans [le
scénario macroéconomique de référence.

Conformément aux hypothéses du document de traeala DG
Trésor de décembre 2013 sur la projection des dégeate santé a I'horizo
2060, réalisée sur la base du modéle PROMEDE, dpertes de san
croftraient a un rythme supérieur au PIB, avecélasticité de 1,3, soit un
évolution moyenne de 4 % sur la période. Les dégserBassurancs
chdmage reposent sur I'hypothése d'une stabilisadio taux de chdémag
autour de 9% d'ici 2021, compte tenu de la fermetde I'écart de
production ¢utput gap. Elles diminueraient donc légerement sur
période. Les dépenses de I'Etat et des ODAC évaikerer & un rythme d
3,2% selon des hypotheéses conventionnelles étalder nature de
dépenses : la masse salariale progresserait d# Z@ la base d'un
stabilité des effectifs, d’un point fonction puhlgindexé sur les deux tiefs
de l'inflation comme observé entre 1995 et 2018s tiépenses de

D PO @ o

)

(1%

D

1%

67 Cf. Cour des compteRapport sur la situation et les perspectives dearftes
publiques,Chapitre 4. La Documentation francaise, juin 2084 p., disponible sur

www.ccomptes.fr
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fonctionnement et d’'investissement augmenteraiemt gythme proche d
linflation (1,7 %) ; les dépenses de guichet pesgeraient de 49
(moyenne des années passées) et les crédits d'taf®0 % (compte ten
de la montée en charge du CICE). Les taux d'intérélong terme
augmenteraient progressivement a 2,4 % en 2022aktdrge d'intéréts d
5,7 %.

T oW

(L]

La dépense locale croitrait en volume a un rythgat & la moyenne
de sa croissance de longue période (2,5 % en volhors effets de la
décentralisation) et de la croissance potentiall®B (1,1 % en volume),
soit 1,8 %, auquel il convient d’ajouter l'inflatio

Selon ces hypotheses, les dépenses publiques ategaient de
3,3 % en valeur par an, se décomposant en 3,2 ¥4'gtat et les ODAC,
3,5 % pour les APUL et 3,4 % pour les ASSO.

Compte tenu de I'hypothése de croissance du Pl&lkenr retenue
(3,1 %), et sur la base d’'une croissance tenddmdet dépenses publiques
estimée a 3,3 % en valeur par an, leur part daf$Beprogresserait de
0,7 point, passant ainsi de 55,9 points en 201@r($es objectifs présentés
par le Gouvernement pour 2017 dans le rapport écigue, social et
financier - RESF) a 56,6 points en 2022. Cette y@%gion concernerait
I'ensemble des grandes catégories d’administrappobsiques.

Tableau n° 18 :évolution tendancielle retenue des dépenses publiegl

en point de PIB 2017 | 2022 (pzrggrze_zzif%
Administrations publiques centrales | 19,5 19,6 +0,1
Administrations publiques locales 10,8 11,0 +0,2
Administrations de sécurité sociale 25,6 26,0 +04
Administrations publiques 55,9 56,6 + 0,7

Source : Cour des comptes a partir de données Eatréomptes nationabx

Sur la base de ces hypotheses, une simple sttbitiskes dépenses
publiques dans le PIB nécessiterait un effort d¥dcoie de 15 Md€ au
total sur cing ansDes scénarios plus ambitieux imposeraient destsffor
allant de 60 Md€ & 150 Md€ pour baisser les dépepsbliques de 2 a
6 points de PIB. lls apparaissent indispensables permettre une baisse
du déficit conformément aux engagements européenia dFrance. En
effet, sous I'hypothése communément admise d'uatiéité unitaire des
recettes publiques au PIB, une simple stabilisatesdépenses publiques
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rapportées au PIB laisserait inchangé le nivealéfieit mesuré en points
de PIB, sauf & accroitre le niveau déja élevé ddéyements obligatoires.

Tableau n° 19 :montant de I'effort en dépenses a réaliser a I'hozion
2020 selon différents scénarios d’évolution des dépses publiques
rapportées au PIB

en Mo nécessaires
Scénario de stabilisation 15
Scénario de diminution de 2 points 60
Scénario de diminution de 4 points 105
Scénario de diminution de 6 points 150

Source : Cour des comptes a partir de données HEatr¢gsomptes nationaux), calcul
arrondi a 5 Md€ prés.

2 - Définir la contribution de chaque catégorie
d’administrations publiques

Une fois fixée la cible d’évolution des dépensebligues toutes
APU et I'effort en dépenses a réaliser, celui-cirdi étre réparti par sous-
secteUuf®. La répartition de l'effort au sein des administas centrales
devrait nécessairement inclure dans son périm&tregérateurs de I'Etat,
dont le poids dans les dépenses publiques et &aeniseuvre des politiques
publiques s’est fortement accru dans les derni@mesges : ils bénéficient
aujourd’hui de 51,8 Md€ de concours financiers Wgat, auxquels
s’ajoutent 14,9 Md€ de ressources propres.

Pour les modalités de partage de l'effort, plusiesmlutions sont
théoriguement concevables. Une premiére optionr@ibaonsister a répartir
I'effort d’économies en sollicitant davantage ldanistrations dont le besoin
de financement est le plus élevé. Elle conduiraiteenander les efforts
principaux aux administrations centrales qui parfessentiel du besoin de
financement et de la dette. Elle n’aurait guérsees néanmoins compte tenu
de l'ampleur des flux financiers entre I'Etat e$ lautres administrations
publiques. Ainsi, I'Etat rétrocéde pour 50,3 Md€ r@eettes fiscales a la

6 Administrations publiques centrales (APUC), regantpl’Etat et les organismes
divers d’administration centrale (ODAC), adminisimas publiques locales (APUL) et
administrations de sécurité sociale (ASSO).
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sécurité sociale auxquels s’ajoutent des dotakiodgétaires pour compenser
des exonérations de cotisations sociales, hogeafiénts généraux (4,1 Md€),
et assurer 'équilibre financier de certains réginspéciaux de retraites
(6,1 Md€). De méme, I'Etat a transféré prés de ME en 2015 aux
collectivités, notamment au titre des dotationségaias, de la fiscalité
transférée et des dégrevements d'impots locaux.

Lors de la présentation de son plan d’économiéfddd€ en 2014,
le Gouvernement avait réparti I'effort entre lesnastrations publiques a
due proportion de leur poids dans les dépensedgpell Si une telle
répartition a I'apparence de la neutralité, ellgoar inconvénient majeur
de ne tenir compte ni de la dynamique des dépehsesus-ensemble ni
des marges d’efficience mobilisables en leur sein.

Une répatrtition des efforts d’économies entre adhtnations publiques
ne peut donc se faire de maniére rationnelle stiat® des seuls criteres
financiers : part dans les dépenses publiques queamdu besoin de
financement. Elle doit traduire les priorités polies, incluant le périmétre
des missions, qu'il appartient au Gouvernementéimid et au Parlement
d’arréter, et sur lesquelles la Cour n'a pas arsegocer. Elle doit prendre
également en compte l'efficience comparée desiquad$ publiques des
différentes administrations et la capacité de selled définir et mettre en
ceuvre des leviers d'efficience.

lIl - Une gouvernance des finances publiques
a rendre plus cohérente et plus efficace

Pour étre efficace, la maitrise de la dépense qubliloit E&tre menée
dans un cadre institutionnel et politique plus cehé

Depuis 2012, la conduite des finances publiqueschises a été
sensiblement enrichie sous l'influence des regleEennes, et, en
particulier, du Traité sur la stabilité, la coorafiion et la gouvernance
(TSCG) entré en vigueur en 2013.

Le TSCG imposait aux Etats membres de traduire amsdroit
interne des régles limitant fortement la possibititun déficit structurel
des finances publiques, sous la forme de « digpositontraignantes et
permanentes, de préférence constitutionnelles,oatild plein respect et
la stricte observance tout au long des processigabaires nationaux sont
garantis de quelque autre fagon ». 15 pays su2deStats membres de

a

'Union engagés par le TCSG ont procédé a une iohvis
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constitutionnell€®. Pour sa part, la France n’a pas modifié sa Catisti,
mais a transposé ces nouvelles régles par ladganigue du 17 décembre
2012 relative a la programmation et a la gouvernance fitences
publiques, qui renvoie la fixation des objectifsstddes structurels et la
trajectoire aux lois de programmation des finammésiques. Or, celles-ci
n'ont pas de portée contraignante et ne s'impogeast au législateur
financier.

Pres de cing ans aprées la mise en ceuvre de ceréadre et a la
veille d'une nouvelle législature, la Cour estimgecdes améliorations
peuvent étre apportées a la gouvernance des fimamabliques, en
renforcant la portée et la cohérence des textemdirrs, en mettant en
place une régle globale en dépenses et en assdaiearitage les acteurs

publics concernés a la maitrise des finances pugsiq

A - Renforcer la portée et la cohérence
des textes financiers

Les finances publiques sont régies par de nhomiextas (loi de
finances, loi de programmation, Programme de #i@bidont la portée est
variable et la cohérence d’ensemble n’est pas tiosij@ssurée.

1 - Des lois de programmation a la portée limitée

Les lois de programmation des finances publiquddFR), qui
portent en particulier I'objectif d’équilibre strucel de moyen terme
(OMT) et fixent la trajectoire pour I'atteindre amit qu’'une portée limitée :
elles n'ont pas de valesupralégislative et les lois financieres annuelles
peuvent donc y déroger.

De méme, le mécanisme de correction automatique,dqit
permettre, en cas de déviation significative, demé sur la trajectoire
pluriannuelle vers 'OMT, est en pratique peu caiginant. La loi
organigue, en imposant seulement au Gouvernemecsede déviation
significative, de justifier les écarts et d’expi@i ses choix, mais pas
d’adopter des mesures de correction de la trajeati@ solde structurel, I'a

69 Commission européenneommunication from the Commission — The fiscal
Compact: Taking Stockévrier 2017.
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largement vidé de sa substance. De fait, le Goeweent est libre de
répondre par le dép6t d’'une nouvelle loi de prognaion. Tel a d'ailleurs
été le cas en 2014 lorsque le Haut Conseil desdaspubliques a constaté
un écart important (1,5 point de PIB) a la trajeetde solde structurel lors
de son examen de la loi de réglement de 2013 &drd#e le mécanisme
de correctioff. Le Gouvernement, plutoét que d’adopter des mesquoas
revenir a la trajectoire initiale, a choisi de lmnger par une nouvelle loi
de programmation.

En pratique, les engagements en matiére de pilatagdinances
publiques (plafond portant sur les crédits budgésailimitation des
dépenses fiscales, plafonnement des crédits d’')mfidés dans les
programmations pluriannuelles ont été abandonnégraudes lois de
finances annuelles.

Alors qu’elles devraient étre centrales pour learices publiques,
les lois de programmation ne bénéficient pas dattention comparable a
celle accordée aux lois financiéres annuelles ldes la discussion
parlementaire. La loi de programmation des finamqugsiques pour les
années 2012 a 2017 a été adoptée en moins de dewxIprs de sa
premiére lecture a I’Assemblée nationale et enjommée au Sénat. Dans
le méme temps, le projet de loi de finances potBAlait débattu pour sa
seule premiere lecture pendant pres de 20 jourssaemblée nationale
comme au Sénat.

La pratigue a également affaibli la forme prise fes lois de
programmation. Si les deux premiers projets dectonportaient une
dizaine d’articles initiaux avant la discussion lparentaire, le dernier
projet de loi de programmation contenait 30 artict®it pres du triple.

2 - Des programmes de stabilité plus contraignants
mais non soumis au Parlement

Méme s'ils n'‘ont pas deffets directs en droit mme, les
programmes de stabilité s’avérent plus contraighante les lois de
programmation. lls présentent des projections mi@nfies publiques a un
horizon pluriannuel, en s’appuyant sur un scénamgcroéconomique
détaillé. lls sont soumis a I'examen de la Commwiisgiuropéenne et a la
validation du Conseil européen, et peuvent, posiipkeys en situation de

70 Conformément a la loi organique de 2012, un méoamide correction est activé en
cas d’'écart important a I'objectif de solde strueticonstaté en exécution au moment
de la loi de reglement.
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déficit excessif, conduire a des sanctions finaesien cas de non-respect
de la trajectoire. Méme si en pratique aucune gandinanciére n'a
jusqu’'a présent été prise a I'encontre d’'un Etatbre, leur menace,
méme théorique, contraint les Etats a tenir cordpterecommandations
de la Commission.

Contrairement aux lois de programmation, les Progras de
stabilité ne doivent pas décliner la trajectoirblipwe selon les cibles portées
par les lois financiéres (normes de dépenses ti,|ENDAM, objectifs de
dépenses des régimes obligatoires de base det&ésociale, etc.). En
revanche, ils doivent décrire et quantifier les unes prises ou envisagées
par les autorités nationales pour respecter lextitsj de finances publiques
de l'année en cours et de l'année a venir, telslsquésultent des
recommandations prises en mars par le Conseil éenofe ce fait, leur
contenu opérationnel est plus important a un horéddeux ans que celui
des lois de programmation.

La modification du calendrier des programmes debilitey
désormais transmis en avril et non plus en décegtirene auparavant,
avait pour but que la trajectoire ainsi fixée emedd préparation des lois
financiéres de l'automne (loi de finances et loi fdencement de la
sécurité sociale).

En revanche, I'actualisation, chaque année en, awriProgramme
de stabilité peut modifier la trajectoire de finaagubliques sans conduire
pour autant a actualiser la LPFP. Comme les Inanftieres annuelles, un
Programme de stabilité peut déroger a une loi dgrammation, et ce,
bien qu'il ne soit adopté que quelques mois a@ete derniere peut donc
étre rapidement caduque alors méme qu'elle estéeedfre la pierre
angulaire de la transposition du TSE€G

Bien que le Programme de stabilité constitue llalgipilotage des
finances publiques le plus contraignant, il esbgexalement celui pour
lequel I'expression de la représentation natioratela plus limitée. Si
I'examen des programmes de stabilité par le Pariegtait explicitement
prévu par la loi de programmation des financesiqubes pour les années

1 Ce fut par exemple le cas en 2015 lorsque, poundie aux recommandations de
la Commission européenne, le Gouvernement a présime son Programme de
stabilité d'avril 2015 une réduction des déficitdlcs plus rapide que dans la loi de
programmation votée quatre mois auparavant, emuges2014.



130 COUR DES COMPTES

2011 a 201%, le principe d'un débat et d'un vote sur le Progre de
stabilité en séance publique au Parlement ne ra@légermais que de la
décision du Gouvernement et non plus d'une disposiggislative. I
arrive que ce débat n'ait lieu qu’en commission fileances des deux
assemblées mais sans vote, comme en 2016, oupa&itieu du tout,
comme en 2017.

Compte tenu de leur importance dans le pilotage fohesices
publiques, les programmes de stabilité devraidra faobjet, comme les
lois de programmation, d'un débat au Parlementisdivn vote. Le
principe d’un tel vote pourrait étre inscrit daasdi organique relative a la
programmation et a la gouvernance des financesquaisl. A I'occasion
du débat d'orientation des finances publiques en pu juillet, le
Gouvernement pourrait rendre compte au Parlementasd®mmandations
formulées par le Conseil européen a la fin du semeseuropéen ».

3 - Des lois financieres couvrant imparfaitement
'ensemble des administrations publiques

Les lois de programmation, comme les programmestalgilité,
portent sur 'ensemble des administrations publqis revanche, les lois
financiéres ne couvrent qu’une partie de ce ch&nkarticle liminaire des
lois de finances mis en place par 'article 7 deilarganique de 2012 couvre
I'ensemble des APU, il est néanmoins dépourvu tictere normatif.

Ainsi, les programmes de stabilité et de croissarmesmis a la
Commission européenne comportent des engagementaatare de
dépenses et de recettes des régimes de retraitplécnentaire et
d'indemnisation du chébmage, qui ne sont pas nécessent soumis a
discussion préalable avec les gestionnaires deég@nes ni a validation
par la représentation nationale. Il en est de mpmg les dépenses et
recettes des collectivités territoriales : seulmentant de la fiscalité
transférée et des dotations de I'Etat est adoptéeiiement par la loi de
finances.

72 Article 14 de la loi n° 2010-1645 du 28 décemt®&@qui dispose qu’a compter de
2011, «le Gouvernement adresse au Parlement, s rdeux semaines avant sa
transmission a la Commission européenne [...] le pdgeProgramme de stabilité. Le
Parlement débat de ce projet et se prononce paoie». Cette disposition a été
abrogée par la loi n° 2014-1653 du 29 décembre 2@lgrogrammation des finances
publiques pour les années 2014 a 2019.
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Comme I'a proposé la Cour depuis plusieurs annges,mise en
cohérence des engagements européens de la Fratigecadre national
imposerait que les lois financieres couvrent I'emisie du champ des
administrations publiques.

Ainsi pourrait étre créée une loi de financemerg dellectivités
territoriales et une loi de financement de la mtide sociale obligatoire,
étendant le champ des lois de financement de lgitgsociale aux régimes
complémentaires de retraite obligatoires et aumégl'assurance-chémdge
Cette réforme nécessiterait une révision des digpws organiques
gouvernant la LFSS.

Comme I'a recommandé la Cour dans le rapport application des
lois de financement de la sécurité sociale de 2@t4ableaux de la loi de
financement de la sécurité sociale existant aujourdsur le champ du
régime général et des régimes obligatoires de $mrs@ent ainsi étendus a
'ensemble du champ des administrations de sécadtdale : tableaux
d’équilibre, prévisions de recettes et objectifsd#penses. Ces derniers
serviraient par ailleurs de référence lors de ament par le Gouvernement
des accords conclus par les partenaires sociaux.

De méme, la Cour a esquissé dans son rapport suinbmces
locales de 2016 les contours d’'une loi de financgnaes collectivités
territoriales qui pourrait retracer I'ensemble dark relations financiéres
avec I'Etat et fixer pour I'année a venir, par gatée de collectivités, les
conditions de I'équilibre global en cohérence dadoi de programmation
des finances publiques. Elle déclinerait I'objedtévolution de la dépense
locale (ODEDEL) par grands postes de dépensentégrant I'impact des
« normes » (c'est-a-dire toutes les décisions nabis prises jusqu’a
I'année écoulée et qui affectent les finances désdtivités territoriales).
Elle comporterait une prévision de recettes temamipte des mesures
nouvelles (transferts et fiscalité locale) adoptéesLFl. A terme, elle
pourrait permettre de fixer une norme d’encadremdumtrecours a
I'endettement des collectivités ou un cadre dereéige sur I'évolution des
effectifs et des dépenses de personnel des admtitiat locales. Elle
pourrait enfin constituer la base d’une contraésatibn entre I'Etat et les
collectivités territoriales.

73 Cf. Cour des comptefRapport sur I'application des lois de financement ld
sécurité sociale chapitre V : les lois de financement de la sé€usociale : une
ambition a élargir. La Documentation frangaisejeseybre 2014, 663 p., disponible sur
www.ccomptes.fr
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Compte tenu des écarts importants constatés estpedvisions des
comptes des collectivités territoriales et les Itéssiex post un suivi
infra-annuel de ces dépenses pourrait alors dewnégissaire. Il pourrait
ainsi étre envisagé de créer un comité de pilotage suivi des dépenses
locales, a l'image de celui mis en place pour leasce-maladie. Il
faudrait, a cet effet, que les remontées comptablea-annuelles des
collectivités territoriales gagnent en précisiop|las-ci ne fournissant
aujourd’hui, jusque tard dans I'année, qu’une ediom trés imparfaite de
leurs résultats définitifs.

B - Fixer une regle en dépenses

1 - L’objectif de solde structurel est nécessaire
mais doit étre complété

Aux termes du Traité sur la stabilité, la coordimatet la
gouvernance (TSCG), chaque Etat doit se doter dréagke d’équilibre
structurel des finances publiques, qui couvre Benisle des sous-secteurs
des administrations publiques et qui inscrit daasrdglementation
nationale I'objectif d’équilibre structurel ('OMT¥omme un objectif a
valeur juridiguement contraignante. Pour les pegmme la France, dont
la dette publiqgue dépasse 60 points de PIB, I'dibjd@quilibre ne peut
étre inférieur a un solde structurel de - 0,5 pdaPIB.

L'article 1°" de la loi organique de 2012 dispose que « la doi d
programmation des finances publiques fixe I'obfe&tmoyen terme des
administrations publiques » et qu’elle « détermareyue de la réalisation
de cet objectif a moyen terme [...] les trajectoiles soldes structurel et
effectif annuels successifs des comptes des admaiisis publiques au
sens de la comptabilité nationale ».

La couverture de 'ensemble du champ des admitimtiaconstitue
un progres incontestable car elle permet d’apprdrenn périmetre large
de laction publiqgue et de neutraliser les trarisfele toute nature (de
compétence, de taxes, etc.) entre administratipiigjennent trop souvent
fausser la lecture et I'appréciation de la réal#é comptes publics sur des
champs plus étroits. Elle est en outre cohérerde ks engagements pris
par la France dans le cadre des procédures eurggen

Le recours a la notion de solde structurel pouladtériser la
trajectoire de finances publiques nationales cumgstiune avancée
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importante. Le solde structurel neutralise I'impdetla conjoncture sur le
solde effectif : en phase de conjoncture défaverdbk recettes sont en
effet pénalisées et les dépenses ne sont guéotéaie voire sont accrues
s’agissant des dépenses d'indemnisation du chérsagin que le solde

public a tendance a se creuser ; inversement, aseptie conjoncture

favorable, le solde public a tendance a s’amélispentanément grace au
dynamisme des recettes.

Piloter les finances publiques par le solde effectnduit a
transformer les fruits d'un dynamisme temporairereleettes en baisses
durables d'imp6ts ou en hausses durables de dépekimsi, au cours des
trois derniéres décennies, les phases de conjenfworable se sont
traduitesin fine par une amélioration du solde structurel de 0,ptda
premiére année, puis par une dégradation de Onb [frinée suivante.

A linverse, en phase de conjoncture défavorabiégtey les
finances publiques par le seul solde effectif paitirconduire, pour
compenser la perte de recettes, a mener une pelitigdgétaire restrictive
qui amplifie le creux conjoncturel. En réalité, @urs des trois dernieres
phases de creux conjoncturel, les pouvoirs publitsnené une politique
budgétaire expansive qui a conduit a une dégraddedL,7 point du solde
structurel.

La fixation d'un objectif de solde structurel deerilsemble des
administrations publiques est donc nécessairegerantir la soutenabilité
des finances publiques, tout en laissant cellesaclapter a la situation
conjoncturelle par le jeu des « stabilisateursraata@gues ». Toutefois, les
limites qui s’attachent a I'estimation du soldaisturel nuisent a sa clarté.
Son calcul repose en effet sur une notion, la samise potentielle, qui n’est
pas observable mais estimée en s’appuyant sur uo@€lisation
économique et des méthodes statistiques. Les neshotlisées pour
évaluer la croissance potentielle sont donc congglex son estimation est
entourée d'incertitudes et sujette a révisions wauef a mesure que de
nouvelles données sont disponibles sur les tendasoes-jacentes de
I'économie.

2 - Une regle de dépenses couvrant I'ensemble
des administrations publiques

La Cour propose de compléter I'objectif de soldacttrel par un
objectif de dépenses, portant sur le montant dpsr&s en valeur de
I'ensemble des administrations publiques. Un tgctif aurait vocation a
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étre défini en loi de programmation des financesliques, puis décliné
dans larticle liminaire des lois financiéres (Ide finances, loi de
financement de la sécurité sociale et, le cas é&théade financement des
collectivités territoriales) ; sa réalisation devemsuite étre examinée dans
I'article liminaire des lois de réglement.

Le champ des dépenses couvertes devrait étreddgolge possible.
Méme si elles sont sensibles & la conjonctureldpenses d’'indemnisation
du chémage devraient étre incluses dans cet dbjeesi charges d’intéréts
devraient également y étre intégrées méme si,lotinon de trois a cing
ans, elles dépendent essentiellement de I'évolammmarchés financiers
et tres peu de l'action des pouvoirs publics. Efetefun dérapage
significatif de la charge d'intéréts, méme di a haesse générale des taux
d’intérét, peut remettre en cause la trajectoitehaitée du déficit et de la
dette, ce qui justifie de les inclure égalementsdaibjectif de dépenses.

Pour lui donner toute son importance, il convieitdia décliner la
regle de dépenses en lois de finances initialesetficative : I'article
liminaire, qui présente aujourd’hui, en vertu deldd organique de
décembre 2012, les seuls soldes effectif et streictcomprendrait alors
également une présentation du niveau des dépeuniskisues.

Le respect de cet objectif de dépenses serait),eagprécié dans la
loi de reglement. Cette évaluation pourrait étrendture a renforcer le
poids politique de ce texte, aujourd’hui beaucaop téduit.

Un tel objectif de dépenses permettrait ainsi dania politique de
réduction du poids des dépenses publiques dariBle P

3 - Une régle de dépenses pluriannuelle exprimée en gat,
a ajuster en fonction des chocs affectant 'inflatin

Se fixer un objectif en valeur, c’est-a-dire enosucourants, permet
de rendre lisible la stratégie de finances pubBquEela ne signifie pas
pour autant qu'il doive étre fixé immuablement $@nsemble de la
période couverte par les lois de programmation.sbarcas ou l'inflation
est inférieure a la prévision retenue pour babbjectif, le poids des
dépenses dans le PIB se révéle alors supérieuquai é¢ait prévu, et donc
également le déficit (effectif comme structureln Effet, les recettes
s’ajustant plus ou moins directement a hauteur geut 1 a l'inflation
(élasticité unitaire), leur poids dans le PIB eshangé.

Ces considérations ne sont pas que théoriquesi Rin®i de
programmation de décembre 2012 était construite usier hypothése
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d’inflation de 1,8 % en moyenne sur les années 202315 alors qu’elle
ne s'est établie qu'a 0,6 % en moyenne sur ces &onéed : dans une
telle configuration, respecter une cible donnéaléigenses en valeur se
traduirait, toutes choses égales dailleurs, pasuncroit de dépenses et
donc de déficit en part de PIB de I'ordre de 2 moau bout de trois affs
Avec la LPFP de décembre 2014, I'écart sur les fpogmieres années de
programmation (2015 a 2017) entre linflation prévet linflation
constatée devrait étre plus faitflenais le respect d’'une cible de dépenses
fixée en valeur se serait encore traduit par uaoreilirde dépenses et de
déficit d’environ trois quarts de point de PIB.

Par conséquent, si on veut éviter qu’'un choc nédatiflation
entraine un surcroit permanent de dépenses publitpres le PIB, il est
nécessaire d’'ajuster, d’'une maniére ou d’'une aleisajépenses en valeur
aux chocs d'inflation. La meilleure solution conerait a définir I'objectif
en euros courants, mais a ajuster les cibles dendép qui seraient
inscrites en loi de finances par rapport a celietadoi de programmation
en cas d’écart significatif entre la prévision flation de la LPFP et celle
de la LFI.

C - Associer toutes les administrations publiques
a la maitrise des finances publiques

Il parait, en dernier lieu, souhaitable de renfot@ppropriation,
aujourd’hui trés imparfaite, des objectifs de fioes publiques par les
acteurs concernés.

Les lois de programmation portent des engagemenis Erance en
matiere de finances locales et de finances desesgile protection sociale,
mais les gestionnaires locaux et ceux des régimes retraite
complémentaires ou de 'Unédic ne sont pas assadesiéfinition de ces
objectifs. Un dialogue organisé et permanent d'iitat et ces gestionnaires

74 Mesurée a partir des prix du PIB, en cohérence kvedéfinition des objectifs de

solde structurel, exprimés en proportion du PIBpritré avec l'indice des prix a la

consommation, I'écart est encore plus élevé : 1gu%eu de 1,2 %.

5 Et, au cas d'espéce, cet écart ne traduit pasolemtarisme marqué des pouvoirs
publics : les prévisions d’automne de la Commissonopéenne comportaient une
prévision treés proche de celle du Gouvernementiséation.

76 inflation pour 'année 2017 est encore en paptiévisionnelle.
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permettrait de partager les éléments de diagnasticla situation des
finances publiques et la trajectoire visée et diéger sur la contribution
respective de chacun des acteurs a cette tragctoir

A cet effet, un dispositif du type de la conféremzionale des
finances publiques pourrait étre réactivé. Cetteférence, réunissant le
Gouvernement, des parlementaires, des associafiéhss locaux, des
partenaires sociaux, des représentants des orgenagnprotection sociale
obligatoire et de 'administration, avait été crpéedécret en 2006 Elle a
méme été consacrée par l'article 6 de la loi dgnarmmation de décembre
2014 : « Il est instauré une conférence des firmpabliques associant les
représentants des différents sous-secteurs desiatiations publiques au
sens de la comptabilité national&.>Elle devait se réunir au moins une fois
par an. Elle n’a, en réalité, été réunie que faagsentre 2006 et 2010.

Elle pourrait constituer I'instance au sein de &gul’Etat, en début
de processus budgétaire, discuterait avec lesisrgas de sécurité sociale
et les collectivités territoriales du cadrage gl@baluriannuel de 'ensemble
des finances publiques qu'il prévoit de retenirgdarProgramme de stabilité
et de la répartition de I'effort d’économie. Ce i@k, qui donnerait lieu a la
fixation de la cible de dépenses publiques, serafiuite présenté au
Parlement dans le cadre du débat d’orientatioffinkesces publiques, prévu
a l'article 48 de la LOLF. Ce chainage entre lesr@xes renforcerait le
poids politique de la programmation pluriannuelle.

Cette instance de dialogue aurait vocation a &oddirete selon les
interlocuteurs. Le rapport de la Cour sur les fuesnocales d’octobre 2016
recommandait ainsi que la concertation sur ladtajes de finances locales
soit déclinée par grande catégorie de collectiitégions, départements,
communes).

Ce processus d'élaboration de la programmationigsiouelle
permettrait de responsabiliser I'ensemble des extales finances
publiques et de les impliquer dans les engagempnss devant la
représentation nationale et les instances européenn

77 Décret n° 2006-515 du 5 mai 2006.

8 Le Conseil constitutionnel a jugé, dans sa décisianla LPFP de 2014, que cette
disposition Iégislative relevait en réalité du poinvéglementaire. C’est donc un décret
du 23 décembre 2016 qui a procédé a son abrogatiosimple décret suffirait a la
réactiver.
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CONCLUSION

La situation des finances publiques impose plus jqogis de
renforcer la maitrise des dépenses. C'est la caitdu retour a
I'équilibre des comptes publics sans détériorer dampétitivité de
I'’économie ni durcir la pression fiscale pesant das ménages par
I'accroissement des prélévements obligatoires. tCégmlement la voie
pour retrouver des marges de manoeuvre qui sontalge gde la
souveraineté budgétaire et de la soutenabilit€atediettement public.

Au-dela, I'action sur la dépense se justifie pafdik que son niveau
en points de PIB est supérieur pour la France qoerfia zone euro, sans
que le citoyen ne bénéficie corrélativement de isesv publics plus
performants. Parmi ces politiques, les dépensemlss¢ d’éducation ou
bien encore la politique du logement sont autanseleteurs dans lesquels
une réflexion sur la nature, l'utilisation et l'efacité des moyens est
primordiale.

~ Les lecons du passé, comme les tentatives recgatasforme de
I'Etat, montrent que les enjeux de transformatiasivent s’organiser
autour de plusieurs principes : un soutien poligdort allant de pair avec
une responsabilisation des acteurs, un champ caodvtautes les
administrations publiques, la mobilisation de l'entble des leviers
d’action sur la dépense et des objectifs quantdiésolution des dépenses
publiques.

Afin d’éclairer le débat public, la Cour a préseritéis scénarios
de réduction de la dépense publique de 2, 4 ouitpde PIB, sur une
période de cinqg ans correspondant a la durée d'umendature. lls
impliqueraient un effort d’économies de respecteein 60, 105 et
150 Md€, compte tenu du rythme tendanciel d’évarudie la dépense. Le
chapitre IV du présent rapport donne une illusiati des leviers
mobilisables pour malitriser les dépenses publigpas des mesures
transversales concernant toutes les administratiendes réformes plus
structurelles touchant plus directement certaineltipues publiques.

La Cour estime enfin nécessaire de renforcer laéoafce et la
portée des différents textes financiers et propleseompléter les normes
et outils budgétaires existants par un objectibglode dépenses publiques
auquel contribuerait chacune des catégories d’adstriation publique.
Une instance comme la conférence des finances quésj mise en
sommeil pendant quelques années, puis supprimagafigpermettre une
meilleure appropriation des objectifs de politiqgbeidgétaire par les
différentes parties prenantes.







Chapitre IV
Ameéliorer I'efficience des dépenses

publigques : des leviers d’action

A Toccasion de ses différents controles, la Coudentifié de
nombreux leviers permettant de rendre moins coéteas plus efficaces
les politiques publiques. Certains, s’appliquant 'énsemble des
administrations publiques, doivent permettre deliséa des « gains
d’efficience » qui peuvent étre atteints en modifila maniére dont est
fourni le service ou mise en ceuvre la politique ligule, mais sans en
changer la nature ou l'ampleur; dautres, visams t économies
structurelles », peuvent conduire a remettre esecau réorienter certaines
politiques publiques peu efficientes.

L’ambition de la Cour est de présenter aux pouvpirblics un
certain nombre de leviers susceptibles de permattes évolution plus
modérée des dépenses publiques pour revenir auilibeg durable des
finances publiques et, ainsi, dégager des margemateeuvre pour
permettre, au choix, de réduire les prélévemerligaibires, de financer
de nouvelles priorités ou de réduire le niveau'eediettement public. lls
doivent permettre également, chaque fois que cstapessible, de
renforcer l'efficience des politiques mises en ceuvr'action sur la
dépense, menée avec discernement, doit rendrebf@olsspoursuite d’'un
double objectif de soutenabilité des finances pulgls et de renforcement
de la qualité des services publics.
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| - Des mesures concernant I'ensemble des
administrations publiques

Des mesures peuvent étre prises pour infléchir dépenses
publigues grace a des économies d’efficience vidagsurer un meilleur
contréle de la masse salariale (A), a optimisegdation publique et le
pilotage des fonctions supports (B), & mieux citderdépenses fiscales et
l'investissement public (C) et & maitriser les dégms des collectivités
territoriales (D).

A - Assurer un meilleur contrble de la masse salariale

La masse salariale des administrations publiquéte\sdit a
284 Md€ en 2016. Elle constitue un enjeu centralladenaitrise des
dépenses publiques, dont elle représente présaliart (22,7 %). Les
mesures récentes, favorables au pouvoir d'achdbdetionnaires (dégel
du point fonction publique et protocole Parcoursfgssionnels, carriéres,
rémunérations — PPCR) et la reprise de la prognes$es effectifs ont
relancé la dynamique de progression de la masagadalpublique, sans
gu’aucune contrepartie n’'ait été demandée (cf. ibleag). Si la quasi-
totalité des mesures d'application du protocole RR@t été prises, leur
entrée en vigueur est différée pour certaines Begites, permettant, soit
leur remise en cause, soit la négociation de copatties avec les
organisations syndicales au niveau interministéc@minme a celui de
chacun des ministéres. Dans cet esprit, la Caler#ifié différents leviers
susceptibles de ralentir la progression de la msaisgiale. lls concernent
les rémunérations, les effectifs et le temps deatra

1 - Les rémunérations

A court terme, les rémunérations des fonctionnadtesraient
connaitre une croissance dynamique, sous l'effepldsieurs mesures
décidées récemment : revalorisation de la valeysadiot, mise en ceuvre
du protocole PPCR jusqu’en 2020 (réforme des cagjaevalorisations
indiciaires) et augmentations de salaires de cextaicatégories de
fonctionnaires (indemnité de suivi et d'accompag@ndes €léves pour
les enseignants du premier degré, amélioratiorcdeferes des policiers
et gendarmes, etc.).
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Différents leviers identifiés par la Cour en juilz015° pourraient
étre utilisés pour infléchir cette progression.dtgtent sur la valeur du
point, les régimes indemnitaires, les mécanismes gdeantie de
rémunération et les déroulements de carriére.

Graphique n°® 22 : colt budgétaire des “mesures genérales”
sur les rémunérations de I'Etat (budget général dbudgets annexes)

Source : direction du budget
Note de lecture : GIPA : Garantie individuelle deupoir d’achat. Voir encadré infra

a) La revalorisation de la valeur du point fonctionijigue

Elément central du calcul des rémunérations, latpfmnction
publique influence fortement la dynamique de la geasalariale : une
augmentation de 1 % de la valeur du point se ttguhn un surcodt de
2 070 M€ pour I'ensemble de la fonction publiquentd880 M€ pour
I'Etat (y compris les opérateurs), 640 M€ pourdelectivités territoriales
et 550 M€ pour les hopitaux.

Aprés une période de gel depuis tgdillet 2010, la valeur du point
a été augmentée de 0,6 % en juillet 2016, sodug t'inflation constaté
pour 2016, et de nouveau de 0,6 % en février 2@bit, un niveau

7 Cour des Compteta masse salariale de I'Etat - Enjeux et levig€®@mmunication
a la Commission des Finances du Sénat, juillet 20B®) p., disponible sur

www.ccomptes.fr
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Iégérement inférieur a I'hypothése d'inflation mate dans la LFI pour
2017 (0,8 %). Ces deux revalorisations contribdeatigmenter la masse
salariale de 2,5 Md€.

L'expérience des derniéres années montre qu'udegkl valeur du
point constitue une mesure puissante pour fremendsse salariale. En
revanche, son maintien au-dela d'une certaine dpeig créer des
distorsions a l'égard du secteur privé et provogdes dépenses
supplémentaires du fait de la garantie individuelée pouvoir d’achat
(GIPA) et du minimum de traitement.

La garantie individuelle de pouvoir d’achat

La garantie individuelle de pouvoir d’achat (GIP#gnéficie, sous
la forme du versement d’'une compensation, aux agdonit le traitement
augmente moins vite que l'inflation.

Les enjeux budgétaires attachés a ce dispositiertdgnt de
paramétres propres a la fonction publique (notanmr@ewnaleur du point
mais aussi de facteurs qui lui sont extérieurddiioh, valeur du SMIC)
Pour I'Etat, ces mesures ont représenté entre #6tK00 M€ par an entrie
2012 et 2015, notamment en raison du gel du p&imt2016 et 2017, la
revalorisation du point a sensiblement diminué paot de la GIPA
(inflation étant elle-méme faible) et des mesuwradaveur des bas salaires.

Dans un avenir proche, ce dispositif devrait auai portée limitée
les revalorisations du point en 2016 et 2017, ajnsila mise en ceuvre du
protocole PPCR (qui prévoit la refonte et la reviaktion des grilles
salariales sur le période 2017-2020) devraientrasda progression du
pouvoir d’achat de la rémunération d’'un grand na@rbagents. De méme,
la revalorisation de la grille indiciaire de la égorie C, avec un indice de
début de carriére fixé a 330, devrait maintentrdéement correspondant|a
un niveau supérieur au SMIC jusqu’en 2020. Cegsffent naturellement
dépendants de l'inflation future et des revaloiisa a venir du SMIC
Cette période devrait étre mise a profit pour medifertains parameétres de
ces dispositifs.

Ainsi, la GIPA est calculée en fonction de I'évabut du traitement
indiciaire brut, sans tenir compte des primes @¢mnités. Certains agents
ont aussi pu en bénéficier, alors méme que leuunénation globale ava
progressé plus vite que l'inflation, grace aux @#rLe bénéfice de la GIP
pourrait étre réservé aux agents dont le traitemadiciaire et la
rémunération brute, y compris les primes et indéésnine progressent pas.
Si elle avait été appliquée en 2014, cette mesunataéduit de 30 M€ le
codt pour I'Etat de la GIPA (140 M€).

Pl—.'




AMELIORER L’EFFICIENCE DES DEPENSES PUBLIQUES : 14:
DES LEVIERS D'ACTION

La Cour a examiné d'autres options, moins co(teupes la
revalorisation de la valeur du point. L'une coresiait a lui substituer
I'attribution uniforme de points d’indice majorésinsi, a titre d’exemple,
une attribution uniforme de trois points d'indiceajorés permettrait
d’assurer une progression de pres de 1 % desntxits du début de la
catégorie C, sans avoir le méme impact inflaticienssir 'ensemble des
fonctionnaires : a I'échelle de toute la fonctiarbfique, une telle mesure
colterait 1,1 Md€ a comparer a un peu plus de 2 Mdér une
revalorisation uniforme de la valeur du point. Ellgrait néanmoins pour
inconvénient de réduire les hiérarchies salaridégs tres étroites.

Une autre option pourrait consister a réduire laTip de
'augmentation de la valeur du point sur la masdargle en supprimant
I'indexation des primes et indemnités sur la vallwpoint pour celles qui
sont indexées. Ainsi, pour I'Etat, les primes eteimnités indexées sur la
valeur du point s'élevent & 8,8 Md€ (a comparema masse salariale
indexée sur le point de 73,6 Md€ en 2015) ; I'esitin de ces primes et
indemnités du champ de l'indexation permettrait @cenomie d’environ
90 M€ pour une revalorisation de 1 % de la valeupadint.

Enfin, 'un des inconvénients d’'une revalorisatia la valeur du
point est qu'elle s’appliqgue uniformément a I'enddendes fonctions
publigues, alors que celles-ci ne sont pas néceasamt placées dans la
méme situation. Une solution envisageable pouétedt de différencier la
valeur du point de chacune des trois fonctionsiquék, de sorte qu’une
augmentation dans l'une d’elles n'aurait pas dteffeécanique sur les
autres. Dans le méme esprit, il pourrait égalenédrg décidé que les
mesures catégorielles ne s’appliquent plus a tdessfonctions publiques
mais fassent I'objet de modalités de mise en odiffeagenciées, aprés une
concertation dans un cadre spécifique a chacumérd’elles.

Une telle évolution permettrait de donner plus tbaomie aux
employeurs pour fixer, en tenant compte de leurdramtes financieres,
I'évolution des rémunérations de leurs agents. it cependant plus
difficilement envisageable et probablement moinsle upour les
employeurs hospitaliers, établissements publicsomatix dont les
dépenses sont arrétées par les agences régioaaiastd sous la contrainte
de 'ONDAM hospitalier fixé par I'Etat. S’agissagé la fonction publique
territoriale, dont les employeurs disposent duretaine autonomie
financiére, elle constituerait une rupture par cap@ I'unification des
fonctions publiques réalisée par la loi du 18 @till983 portant droits et
obligations des fonctionnaires.
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b) Les régimes indemnitaires

La Cour a critiqué le « maquis des régimes indeaima » et s’est
interrogée sur le bien-fondé de différentes indédsni

Tel est en patrticulier le cas timdemnité de résidencequi vise a
compenser les différences géographiques en mat@mit de la vie et
dont la charge pour les employelirs’éleve a environ 630 M€ pour la
fonction publique de I'Etat (FPE), 320 M€ pour lanétion publique
territoriale (FPT) et 140 M€ pour la fonction pujle hospitaliere (FPH).
Son montant est proportionnel au traitement indieiat son taux dépend
de la zone de résidence administrative : 3 % pauzdne 1 (qui est
supposée regrouper les territoires ou le colt dielast le plus élevé), 1 %
en zone 2 et 0 % en zone 3.

Le découpage territorial de l'indemnité de résigdemest plus
adapté a la réalité et son montant ne permet pesrdpenser les écarts de
colt de la vie entre les zones géographiques. @iste ces limites, le
protocole PPCR a prévu de réexaminer le dispaditifiindemnité de
résidence pour mieux prendre en compte les probignes de codt de la
vie, sur la base d'analyses comparatives entretdeftoires, tout en
garantissant les droits des agents déja en fondtioa évolution possible
pourrait étre de recentrer I'IR sur les agentplas concernés (notamment
en lle-de-France), et, dans les autres territottegyeler son montant pour
les bénéficiaires actuels et de la supprimer peainbuveaux. Pour I'Etat,
la limitation de I'indemnité de résidence aux segents travaillant en lle-
de-France réduirait d’environ 150 M€ le co(t total.

La Cour avait souligné également le coltsdpplément familial
de traitement! (1,55 Md€ se répartissant en 910 M€ pour 'Et#6 M€
pour la FPT et 370 M€ pour la FPH) et sa justifamataujourd’hui
incertaine compte tenu de I'existence des prestsitfamiliales de droit
commun dont bénéficient les fonctionnaires. Uneludian possible
pourrait consister, comme la Cour l'avait indigqusl sa communication
de juillet 2015, & ne le maintenir que pour lesndggui en bénéficient
aujourd’hui et de le supprimer pour I'avenir.

80 DGAFP, «Eléments statistiques de référence sur I'évolutigiobale des
rémunérations dans la fonction publigwemars 2016 (données 2011).

81 Le supplément familial de traitement comprend pas fixe & compter du premier
enfant a charge et une part proportionnelle atetrant brut a compter du second
enfant. Elless varient toutes deux en fonction amlore d'enfants.
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Enfin, la Cour s’est également interrogée surnhegorations de
rémunération® et les indemnité&® dont bénéficient les fonctionnaires
en poste outre-mer En effet, ces derniers bénéficient de majoratibms
traitement et de diverses indemnités associéemélesta compenser le
surcodt de la vie, prendre en compte les sujétepecifigues d'une
affectation outre-mer et enfin garantir I'attragivdes postes. Le systéme
repose toutefois sur des fondements qui ont étéspms début des années
1950 ; aprés une lente sédimentation, les « summérations » sont
aujourd’hui régies par 2 lois, 13 décrets et 1Etam, constituant un
inextricable maquis |égislatif et réglementaire. uPoles seuls
fonctionnaires de I'Etat, elles représentaient @52un colt de 1,4 Md€
(1,2 Md€ pour les agents civils + 0,2 Md€ poumtelitaires) pour 100 999
agent& (1 Md€ pour les seules majorations de traitemém)niveau de
ces majorations et indemnités est largement supéaie surcolt de la vie
dans les territoires concernés.

Dans son rapport public annuel de février 201& Cour avait
proposé une profonde transformation de ce dispasitiprévoyant un
systéme a trois étages : une majoration de traiteiw@rrespondant au
surco(t réel de vie dans ces territoires (éconamagimum chiffrée a
850 M€ pour les seuls agents civils de I'Etat) e pnime unique nouvelle
couvrant les frais d'installation outre-mer ; unsibn des indemnités de
sujétion et d’éloignement en les réservant auxctffmns les moins
attractives. Une telle réforme devrait toutefoise éinise en ceuvre de
maniere progressive et accompagnée de mesuresimartiéres pour
préserver l'attractivité des postes (accompagnerpeofessionnel des
conjoints, choix préférentiel de poste lors duuetn métropole, etc.).

82 Application d’un coefficient multiplicateur au trament, visant a compenser le co(t
de la vie.

83 Indemnité d’'éloignement, indemnité de sujétion ggéphique, prime spécifique
d’installation en métropole.

84 Document de politique transversale « Outre-mameaé au projet de loi de finances
pour 2017.

85 Cour des CompteRapport public annuel 201%5pme 1, volume 2. Les compléments
de rémunération des fonctionnaires d’Etat outre-mefonder un nouveau dispositif,
p. 321-348. La Documentation francaise, février 20455 p., disponible sur

www.ccomptes.fr
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c) Le déroulement des carrieres

Dans son rapport précité de juillet 2015, la Caxanginait deux
options portant sur le déroulement des carrierefdents, afin de ralentir
la progression des rémunérations.

Une premiére option consistait en un gel des avaants pendant
une année. Le gain a attendre d’'un tel gel estivé&dent du glissement
vieillesse-technicité (GVT) positif, soit 1,3 Md&ur I'Etat et environ
3 Md€ pour I'ensemble de la fonction publique. T&ais, cette mesure ne
touche que les agents qui ont des perspectivesaiére et son effet
s'atténue avec le temps (les agents recrutés pagEment a sa mise en
ocsuvre ne sont pas concernes).

La Cour envisageait par ailleurs différentes maediions des
pratiques davancement individuel: en baissant lemx de
promus/promouvables, en rendant plus fréquents ¢é@mens
professionnels pour certaines promotions et pllecsts I'attribution des
réductions d’ancienneté et 'avancement a I'ana¢d@minimum, pratique
trés répandue dans les collectivités territorfales

Ces options imposeraient néanmoins une remise @secdu
protocole PPCR : en effet, celui-ci prévoit de dyiser les carrieres, ce
qui rend difficile une mesure — méme temporaire gél des avancements.
De méme, il prévoit I'application d’'une cadencequa d'avancement
d’échelon, ce qui signifie la disparition des régiéancienneté minimum
et maximum.

Lors de la négociation du protocole, I'octroi des @vantages est
intervenu sans véritables contreparties. Il pourdtie envisagé, avant
'application pleine et entiere du protocole PPC#e rouvrir des
négociations, au plan interministériel ou danshhésistéres, pour obtenir
de réelles contreparties aux majorations de traiteraccordées.

d) La sur-rémunération du temps partiel

Les agents travaillant & 80 % percoivent ainsi 8b,{6/%) d'un
traitement & temps complet ; ceux qui travailleri0® en percoivent
91,4 % (32/35. En 2013, le colt de la sur-rémunération du tepgpsel

86 Cour des compteRapport sur les finances publiques locales, rapparta situation
financiere et la gestion des collectivités territdes et de leurs établissements publics.
La Documentation frangaise, octobre 2016, 439igpatible sur www.ccomptes.fr
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pouvait étre estimé a 785 M€, dont 275 M€ pouratt ses opérateurs,
300 M€ dans la fonction publique hospitaliere € R dans la fonction
publigue territoriale. Ces sur-rémunérations n‘antune justification et
pourraient étre supprimées, au moins pour lesmstdans le dispositif.

2 - Les effectifs

L'évolution des effectifs est déterminante danprizgression de la
masse salariale. Le non-remplacement d’'un fonctivande I'Etat sur
deux avait permis de réduire les effectifs de 1@@ 8quivalents temps
plein travaillé (ETPT) et la masse salariale deME au terme des quatre
années de mise en ceuvre (2008-2012). La massileatis I'Etat avait
ainsi été ralentie, puis stabilisée (voire légeneméduite) en 20F3 Par
la suite, les effectifs ont été stabilisés de 281815, cette stabilisation
recouvrant une hausse dans I'Education nationalenasse salariale de
I'Etat a recommencé a croitre a partir de 2014 $effet du GVT et de
mesures catégorielles. La stabilisation des effeeti ministére de la
défense a compter de la loi de programmation rnéitd.PM) de 2015, au
lieu de la réduction prévue, conduit a une augntiemteglobale des
effectifs de I'Etat, observable a compter de 2M&prés le PLF pour
2017, ils augmenteraient de 14 000 ETPT, commed&h.2

Le retour au non-remplacement d’'un départ a laitetisur deux
(soit une diminution des effectifs d’environ 20 OGBIPT par aff)
permettrait une économie annuelle de 600 M€ pditat. Cette réduction
pourrait étre différenciée entre ministéres, cagta@ecteurs prioritaires en
étant préservés partiellement ou totalement. Ddngdthése ou les
secteurs de la défense, de la justice et des fateesécurité seraient
sanctuarisés, soit pres de 600 000 ETP sur |'éffextal de 1,9 million
d’agents pour I'Etat, les efforts de réduction @ésmt étre concentrés sur
le reste des effectifs de I'Etat en prévoyant la-remplacement de deux
départs sur trois.

87 En dépit du « retour catégoriel », qui consisiaieverser une partie des gains aux
agents des ministeres perdant des effectifs, leglofial des mesures catégorielles n'a
pas augmenté sur la période, ce qui a égalemetrtlaoha la stabilisation de la masse
salariale.

88 D’apres une prévision de 40 000 départs a laitetem moyenne au cours des cing
prochaines années.
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Cette régle du non-remplacement de tous les départsetraite
pourrait, par ailleurs, étre étendue aux opératdefdtat, qui emploient
475 000 ETPT. Une autre solution pourrait étreede temander, comme
cela a été le cas dans le passé, un effort aneuddiiction de 1,5 % de
leurs effectifs.

Les effectifs des fonctions publiques territoriatehospitaliere se
sont accrus vivement au cours des derniéres andéek,4 % par an dans
la FPT (hors transferts de décentralisation) e, i@ dans la FPHentre
2004 et 2014. La croissance des effectifs a éticpbérement forte dans
le secteur communal qui a concentré plus de laiéndits 405 000 agents
supplémentaires : les effectifs des communes et é&ablissements
intercommunaux ont augmenté de 20 %, soit 243 Qéfta, alors que ces
entités n'ont pas fait I'objet de nouveaux trartsfele compétences de la
part de I'Etat, a la différence des départementiestrégions.

La stabilisation des effectifs, soit le remplacetmas seuls départs,
diminuerait la progression de la masse salariale geu moins de 700 M€
par an dans la FPT (25 000 recrutements en moiaguehannée) et de
400 M€ dans la FPH (12 000 recrutements en moiaguaannée). Aller
au-dela de la stabilisation, en envisageant parmpbe le non-
remplacement d’'un départ a la retraite sur traésimettrait d’économiser
environ 450 M€ supplémentaires dans la FPT (50d&p@rts a la retraite
chaque année) et 300 M€ dans la FPH (30 000 déprteetraite).

La fixation des effectifs pour 'ensemble des admistrations
publiques en loi de finances : 'exemple espagnol

En Espagne, le régime et les statuts associésnplbé public sont
régis par la loi 7/2007 qui entérine le principaartiualité des offre
d’emploi public.

°Z

La loi de finances publiques fixe annuellement @irp’ensemble
des administrations publiques :

- le taux de remplacement des contrats d’emploi publivés a échéance.
La loi de finances distingue le taux général, amtlie par défaut
I'ensemble des secteurs et celui spécifique autesexdits prioritaires
(santé, éducation, services sociaux, défense) ;

2

- le seuil maximal de créations d’emploi public.

89 DGAFP,Rapport annuel 2016
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Sur la période 2010-2015, les créations d’emplbéddgelées. Dan
les secteurs prioritaires, seuls 15 % des dépantsfat I'objet d'un
remplacement en 2010, ce taux ayant été par la abdissé a 10 % entre
2011 et 2014, puis ramené a 50 % en 2015, puigd 660 2016.

7]

Pour le reste des secteurs dits non prioritaieegrihcipe du non
remplacement des contrats arrivés a échéancaetémé sur I'ensemble d
la période 2010-2015. En 2016, le taux de remplaceménéral a été fix
a 50 %.

D

D~

3 - Le temps de travall

a) La durée du travail

Les régimes de temps de travail restent hétérogtamesla fonction
publique. Le passage aux 35 heures n'a en effetjmdin a certaines
organisations spécifiques qui concernent un grarambne de
fonctionnaires : agents soumis a des obligatioglengentaires de service
dérogatoires (par exemple les enseignants), owcaladitions de travail
pénibles ou a des horaires décalés (par exempteteennels infirmiers a
I'hépital ou les policiers et les surveillants deadministration
pénitentiaire). Par ailleurs, de nombreux accomségimes unilatéraux
dérogatoires instituant une durée du travail helmdtaine inférieure a 35
heures ont été maintenus voire étendus.

A titre d’exemple, dans la fonction publique detsE les controles
de la Cour montrent de maniére constante que lpseta travail des
personnels administratifs et techniques des ésanlisnts d’enseignement
supérieur (BIATSS), contrairement a ceux des osyaes de recherche
(CNRS, INSERM, etc.), n'est pas conforme a la négletation. Il en
résulte une perte de potentiel de I'ordre de 10u¥usie population de
90 000 agents. L'augmentation du temps de travak BIATSS
permettrait d’abaisser le plafond d’emplois de cleagniversité.

Dans la fonction publique territoriale, la Cour égulierement
souligné et critiqué les régimes dérogatoires depsede travail dont

90 Cour des comptek,autonomie financiére des universités, une réfoenpursuivre
Communication a la commission des finances du Sé&egtembre 2015, 152 p.,

disponible sur www.ccomptes.fr
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bénéficient les agents et le niveau élevé de liaigame. Ainsi, la durée
légale du travail est rarement respectée: sur ohardillon de
103 collectivités contrblées par les chambres reges des comptes, la
durée annuelle moyenne de travail ne dépassaifl B&2 h, en raison
principalement de régimes de congés dérogatoiresalignement du
régime de travail sur la durée légale de 1 607rmettrait d’économiser
3 % des effectifs, soit, a I'échelle de la FPT,080 agents. Méme en
considérant, a titre conventionnel, qu'un tierslaldausse du temps de
travail serait absorbé par une baisse de la privitéadu une augmentation
de l'activité et ne se traduirait pas par une rédacdes emplois, une
économie de 'ordre de 1,2 Md€ pourrait globalendtre réaliséd.

Dans les hopitaux publics, le temps de travaiksiit fréquemment
en deca de la durée légale annuelle du tf&vaie retour a une durée
annuelle de travail conforme a la réglementatiotaanodification des
rythmes de travail, notamment la durée journalipmyr les rendre plus
conformes aux exigences du service peuvent avampact important sur
les effectifs nécessaires ou le niveau des heupgdé&mnentaires. Elle peut
étre parfois la condition du développement de tertaactivités, comme
la chirurgie ambulatoire dans les hépitaux publips, s'avére difficile a
mettre en place a rythmes de travail inchangés.

La réforme de l'organisation du temps de travail d’Assistance
Publique-Hbépitaux de Paris

L’AP-HP a réformé I'organisation du temps de tradai ses agents.
Cette réforme comporte deux volets principaux :

- le « retour au réglementaire » a compter #@avril 2016 : notamment la
suppression des jours « forfaits protocoles » alé&lors du passage au
35 h en 2002, et de la journée « féte des méres » ;

- la suppression du schéma horaire a 7h50 et 'iotrthon d’un schéma en
7h30 pour les nouveaux recrutés et au choix pauadents de I'AP-HF
déja en fonction.

91 Cour des compteRapport sur les finances publiques locales, rapporta situation
financiére et la gestion des collectivités territdes et de leurs établissements publics
pp. 174 et suivanteka Documentation frangaise, octobre 2016, 439igpathible sur
www.ccomptes.fr

921 607 heures ou 1 582 heures pour les agentpen wariable travaillant au moins
dix dimanches ou jours fériés par an, les écadsplas importants allant jusqu’a
25 heures dans I'enquéte de la Cour.
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Les gains théoriques associés a la réforme samésspar I'AP-HP
a 35 M€ sur la période 2016-2019, dont pres de &0eM raison de |
suppression des jours « protocole » et des jougsifgues a 'AP-HP e
7,1 M€ du fait de la réforme des rythmes de travadl gain a été réduit de
1,7 M€ du fait de mesures d’accompagnement.

Au total, la durée moyenne de travail dans la fioncpublique est
inférieure a celle du secteur privé. Une augmegriate la durée du travail,
permettant de compenser une éventuelle réductieffedtifs, pourrait
donc étre envisagée. En termes budgétaires, etlsgosthése qu’elle soit
absorbée a hauteur d'un tiers par une baisse gwolductivité, une
augmentation de 1 % du temps de travail permettearéduire de 36 500
les effectifs et d’économiser environ 930 M£.

Au-dela de la fonction publiqustricto sensudes régimes plus
favorables de temps de travail ont un impact ssidiépenses publiques.
Ainsi, dans le régime général de sécurité soaile usages dérogatoires a
la convention collective nationale dans un granahim@ de caisses et un
niveau d’'absentéisme élegénduisent & une durée annuelle effective de
travail estimée par la Cour a 1 540 heures. Corepar&a durée légale
annuelle (1 607 heures), cette situation équivaun @otentiel de travail
non mobilisé de I'ordre de 10 000 ETP, soit pres dé des effectifs en
fonction. La conversion de ces gains de produétipibtentiels en des
réductions d’emplois permettrait de réaliser unenémie significative,
estimée par la Cour a 0,4 Md€.

b) L'absentéisme

Méme si sa mesure demeure imparfaite, I'absentéaffeete de
maniére différenciée les différents versants déotection publique : le
nombre de jours d’absence pour maladies ordin@ist£levé dans les
collectivités territoriales (12,1 jours) et pous [gersonnels hospitaliers non
médicaux (12,3 jours). Il est plus faible pourdgents de I'Etat (7,1 jours)
et les personnels hospitaliers médicaux (3,5 jo@s)instauration d’'un
jour de carence parait avoir eu pour effet de tadisser les arréts maladie
de courte durée au cours de son année d'applica@mn abrogation a
compter du ¥ janvier 2014 aurait eu l'effet inverse. La remée place
d'un ou plusieurs jours de carence dans la fongtigvliique devrait étre
envisagée.



152 COUR DES COMPTES

Représentant pres d'un quart des dépenses publignegsse salariale
constitue un enjeu majeur pour la maitrise desrdyze aprés plusieurs
années de ralentissement puis de stagnation,esifaiden 2017 progresser
pour I'Etat plus qu'au cours des années 2011 a.2D&5 mesures sont
nécessaires pour revenir a un rythme d'évolutiars gloutenable. Pour y
parvenir, les pouvoirs publics peuvent jouer sendemble des leviers
disponibles — les rémunérations, les effectifsleeiemps de travail — en
choisissant de doser les efforts en fonction dws jetorités.

Tableau n° 20 :leviers de contrble de la masse salariale

Evaluation
en Md€ de
I'économie

Maitriser le GVT
Gel du point d’indice 2,0
Gel d’échelon 3,0

Agir sur les effectifs
Non-remplacement de 1 fonctionnaire sur 2 (FPE) 0,6
Non-remplacement de 1 fonctionnaire sur 3 (FPH, FPT) 1.8

Agir sur le temps de travail
Augmentation de 1 % du temps de travail 0,9
Lutte contre I'absentéisme (restauration du joucaence) 0,4

Supprimer les avantages salariaux non justifiés

Suppression du supplément familial de traitement 1,5
Suppression de l'indemnité de résidence 0,9
Suppression des majorations et indemnités outretmer 2,2
Suppression de la sur-rémunération du temps partiel 0,8

Source : Cour des comptes

B - Moderniser la gestion des administrations publiques

La modernisation de la gestion des administratiestsun levier
d’'action essentiel pour renforcer I'efficience digpenses publiques. Elle
passe par un renforcement des actions de simgiliiicadministrative et
une accélération du développement de I'adminismatiumeérique. C’est
dans ce cadre que pourront étre intensifiés I'effier resserrement des
réseaux administratifs sur les territoires, larcestration de I'immobilier
public et la rationalisation des achats.
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1 - Poursuivre les actions de simplification

La simplification administrative répond & une fod#ente des
usagers et constitue l'un des principaux axes diaratton de la qualité
du service public. Le classemdatobal Competitiveness Repd016-
2017) du Forum économique mondial place la Francel 5™ rang
mondial sur 138 en termes de poids de la réglerientaSelon les
estimations de la Commission européenne, une iédude 25 % des
charges administratives pesant sur les entreprisnettrait une
augmentation du PIB européen de 0,8 % a court tetrde 1,4 % a plus
long terme. Au niveau national, il a été estimé&@'réduction des charges
administratives a hauteur de 25 % pourrait engendise économies de
I'ordre de 15 Md€ pour les entreprises.

Des actions ont été engagées au cours des deraigméss pour
alléger les formalités administratives et rédua®normes applicables. Le
Conseil national d'évaluation des normes (CNENgécpar la loi du
17 octobre 2013 et dont la majorité des membreséseptent les
collectivités territoriales, a pour mission d'éwaldes normes applicables
a ces collectivités et a leurs établissements gablil a pour réle
d’examiner les impacts des projets de normes dde tawature
(réglementaire, |égislative, européenne) applicabdeix collectivités
territoriales et a leurs établissements publicbéhéficie en outre d’'une
compétence pour évaluer le stock de normes enwigue

Le « choc de simplification »

Avec I'appui du SGMAP, un « choc de simplificatiora été mis e
ceuvre a compter de 2013 portant sur un allégemeunbe suppression des
obligations administratives, réglementaires, sesidliscales et comptables
a destination des entreprises. Elles portent sudilemoments clés de la vie
d'une entreprise (création, développement, embauclexport,
transmissions, etc.). La mise en ceuvre de ces ggs8t apparue comnpe
un objectif consensuel et mobilisateur sur le jplalitique.

Selon un bilan réalisé par le SGMAP en février 2086 % de ce
mesures auraient un effet perceptible dans la e® ehtreprises. Si des
économies ont été permises par ces mesures, elteessentielleme
concerné les entreprises et leur tentative de ragsarle SGMAP appell
de sérieuses réserves méthodologiques.
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Dans son rapport sur les finances publiques lockbesobre 201%
la Cour soulignait les efforts & poursuivre pouprégier de maniére plus
précise l'impact des normes sur les collectivitémitbriales, du fait
notamment de la coexistence de deux instances édwmrge cette
évaluation : I'une politique, le Conseil nationaéwhluation des normes
(CNEN), l'autre administrative le secrétariat géhédu Gouvernement.
Elle constatait néanmoins que les normes édictéetFiat dans quatre
domaines examinés avaient eu un impact signifisatifes budgets de ces
collectivités. Elle appelait & un renforcement gigatif du réle du CNEN
par une publicité plus grande donnée a ses aaisxetuites qui leur étaient
réservees.

Force est néanmoins de constater, comme I'a s@uleyprésident
du Conseil national d’évaluation des normes damsdaentation du bilan
du Conseil pour 2016, que « I'année 2015 conna#tagnoissement inédit
et inquiétant du flux des normes nouvelles traitéés

Au-dela de leurs effets positifs sur les chargemiaidtratives des
entreprises et des ménages et sur les effectiisndtionnaires mobilisés
pour mettre en ceuvre les procédures administratidess actions de
simplification peuvent conduire a revoir 'orgartisa et les compétences
des administrations pour en améliorer I'efficiendensi, aprés avoir
analysé I'organisation des prélévements fiscalsoetaux versés par les
entreprises, la Cotra proposé de concentrer la collecte des prélévismen
sociaux des entreprises sur les URSSAF en leuiiagurif collecte des
cotisations de retraite complémentaire, de lagipgtion des entreprises a
I'effort de construction et, sous réserve d’étudesiplémentaires, de la
participation des employeurs a la formation prateslle, en substitution
des organismes conventionnels (AGIRC ARRCO, Aclogement, et
OPCA). De méme, elle proposait de confier aux URS&Atotalité de la
collecte des cotisations sociales des indépendanjsyrd’hui partagée
avec leur régime social (RSI). Elle estimait jusgdi00 M€ I'économie qui

93 Cour des compteRapport sur les finances publiques locales, rapparta situation
financiere et la gestion des collectivités territdes et de leurs établissements publics
chapitre 11l : 'impact des normeka Documentation frangaise, octobre 2015, 374 p.,
disponible sur www.ccomptes.fr

94 Conseil national d'évaluation des nornfeapport d’activité 2015300t 2016.

9 Cour des compte&apport public thématique : Simplifier la collectes prélévements
versées par les entreprisés Documentation francaise, juillet 2016, 273fsponible sur

www.ccomptes.fr
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pourrait étre réalisée sur les colts de collectpp@ués par les
administrations.

2 - Accélérer le développement de I'administration numeque

L’Etat n’a pas encore tiré tout le bénéfice du ptie offert par le
développement des nouveaux outils numériques. {&'eshstat dressé par
la Cour dans un rapport de janvier 2%16 'usage du numérique, qui
constitue un axe de développement affirmé depugtéomps, ne s’est pas
encore imposé comme un mode d'accées privilégié dasens a
'administration.

La création de services publics numériques perfotsnaeonstitue
pourtant un gisement majeur de productivité etfitiehce. Ainsi, a titre
d'exemple, la Caisse nationale d’allocations faatéls (CNAF) a-t-elle
estimé qu’une progression de 17 % a 25 % du potagende dossiers
d’allocations traités sans aucune intervention daghnicien, par simple
intégration des données saisies par le demandelér gortail de la CNAF
dans le calculateur, permettrait d’économiser ge2s 000 ETP.

Le numérique offre I'occasion de repenser les sesvpublics, en
mettant au premier plan le parcours et les besdes usagers,
d'automatiser les taches répétitives et automdésabt de réduire la
fraude. Cette transformation doit étre opérée partecompte des enjeux
de souveraineté, de sécurité du systéme d’infoomai de protection des
données personnelles.

La stratégie d’Etat-plateforme, construite & paiir2014 dans une
dynamique interministérielle, sous la houlette da direction
interministérielle du numériqgue et du systéme dinfation et de
communication (DINSIC) integre ces possibilitésemant compte de ces
enjeux. Elle repose sur le partage et I'ouvertuadtnisée des données, des
API®7 et du code source des logiciels. Les premiers osamis de cette
stratégie, comme les « briques » France Connectarchés publics
simplifiés (MPS), commencent a étre déployés auéfign des

% Cour des comptesRelations aux usagers et modernisation de IEtaers une
généralisation des services publics numériguesquéte demandée par le Comité
d’évaluation et de contr6le des politiques publggde I'Assemblée nationale, janvier 2016,
129 p., disponible sur www.ccomptes.fr

97 Les API @pplication programming interfagesont des interfaces de programmation
qui permettent d’automatiser les échanges de denhés API sont au coceur de la
transformation numérique.
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administrations et des usagers. Les premiéres ai@hs témoignent
cependant d'une appropriation plus rapide de cesposants par les
collectivités et les établissements publics qud’psat.

Plusieurs facteurs ralentissent le déploiementtte stratégie et la
construction d’un Etat plus agile : les dépens@saorées au numérique et
aux systemes d'information et de communication @)Tieprésentent
pour I'Etat (hors opérateurs) environ 3,8 Md€, ramttsomme toute
modeste comparé a ceux consacrés par les grantdeprises a la
transformation numérique ; une partie excessivecate dépenses reste
mobilisée par la maintenance d’infrastructures neltés obsoletes et par
les grands projets, dont certains n’aboutissentaigm a l'inverse,
d'importantes opérations d’'investissement ont [aidémonstration de la
pertinence des mutualisations. Tel est le cas skearéinterministériel de
I'Etat (RIE), qui mutualise notamment 'accés &imket. Le regroupement
des centres de calcul est engagé, mais il demeaunlé, talors que les
économies potentielles identifiées sont signifieegi Le champ des autres
infrastructures a mutualiser est d'ores et déjantifié, mais les
investissements relatifs a ces chantiers n'ontgre®re atteint la phase
d’études, faute de ressources.

Des dispositifs performants de maitrise des risguesmatiere de
systéeme d’information ont été construits depuisl2@dais tous ne sont pas
mis en ceuvre de facon pleinement satisfaisantete$das potentialités
liées aux mutualisations des investissements enémate systéme
d’'information ne sont pas encore exploitées, algug les logiciels
développés par I'administration pourraient étre emsommun.

L’Etat expérimente de nouvelles méthodes de coctiru des
services numeériques, qui exploitent le potenties aeéthodes dites
« agiles ». Celles-ci offrent, dans certains case alternative moins
colteuse et plus efficace aux méthodes tradititemele réalisation des
projets informatiques. Elles supposent néanmoires [itat recrute des
agents aux compétences recherchées et accepteamsdotmer ses
méthodes de travail. Un important effort de forioatievrait étre engagé
auprés des agents de I'Etat, fonctionnaires etracioiels, au-dela de la
seule sphere des spécialistes en systémes d'informa

Le bénéfice de ces investissements serait optinmaé la
transformation simultanée des organisations et lpapoursuite des
démarches de simplifications réglementaires. Lar@oiite en particulier
a faire du numeérique le mode d’'acces de droit comaux démarches
administratives, comme c’est le cas dans de nombpays. Enfin,
certaines dépenses relatives au systéme d’infamatburraient étre
gérées dans un programme budgétaitdnoc en particulier les dépenses



AMELIORER L’EFFICIENCE DES DEPENSES PUBLIQUES : 157
DES LEVIERS D'ACTION

nécessaires aux investissements sur le socle abindictures et les outils
numérigues communs.

Le développement des services numériques impoatglement de
poursuivre la réduction de la « fracture numérigué'accroitre la sécurité
du systéeme d'information et de préserver les ldmrpubliques tout
particulierement en matiere de protection des desmpérsonnelles.

3 - Resserrer les réseaux territoriaux des administraons

La réforme des réseaux territoriaux des administratde I'Etat
(sous-préfectures, réseau de la direction génédeddinances publiques
— DGFiP —, carte judiciaire) est un levier d’effince encore trop peu
exploité. Cette question demeure plus que jamastaalité dans le
contexte de la fusion des régions actuellemenbersc

L'exemple de lacarte judiciaire® témoigne que la réforme d'un
service public de réseau est possible. Engagé®@n 2lle a abouti a la
suppression de 341 juridictions judiciaires, sditspd’'un quart, dont
lactivité était faible. Cette réforme a nécessités investissements
financiers, principalement sur le volet immobili@29 M€ auxquels il faut
ajouter 27 M€ de frais de réorganisation) et sof@atroi de primes de
restructurations pour un total de 14,8 M€). Au ltdim Cour a estimé le
co(t global de la réforme a 413 M€. Sur le planefésctifs, il n’a pas été
possible d'identifier les suppressions de postdsifas par la réforme de
la carte judiciaire, mais les redéploiements opérégpermis de faciliter
les réductions d’effectifs entre 2008-2012, so& @nonomie de 16 M€ sur
une masse salariale de 2 Md€ en 2013. Cette réfdaibétre poursuivie
et parachevée avec le réseau des tribunaux de aomree des cours
d'appel. La Cour a recommandé de faire coincidereksort de ces
derniéres avec la carte des régions ou la caeerdgfionale retenue pour

les autres réseaux du ministére de la ju¥ticguitte a accepter des

98 Cf. Cour des comptefapport public annuel 2019 I-2. La réforme de la carte
judiciaire : une réorganisation a poursuivre, p-625 La Documentation francaise,
février 2015, 455 p., disponible sur www.ccomptes.f

99 Neuf interrégions pour les services de I'admiaishn pénitentiaire et de la protection
judiciaire de la jeunesse ; 10 budgets opératiendel programme dans les services
judiciaires.
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exceptions & ce principe, notamment pour la réliisde-France compte
tenu de sa forte activité.

Le réseau de la DGFiRest le plus étendu, avec 4 765 implantations
locales en France, dont 4 648 en France métropaitéd8 %). Il est
composé de trésoreries (52,6 % des implantationgjeeservices des
impdts pour les entreprises ou pour les particaili26,2 %). La France se
caractérise ainsi par un nombre trés élevé de tgtasgc fiscales en
comparaison de ses voisits Malgré le développement de la
dématérialisation des procédures, le nombre ddaingtions de la DGFiP
n‘a baissé que de 3,6 % entre 2011 et 2015. Unéléation du
resserrement de ce réseau, tant pour ses imptargtditicales que pour ses
trésoreries, est possible et nécessaire. Elle slatcompagner d’'un
assouplissement des régles de mobilité au seim OSFiP.

Dans une insertion au rapport public 2015, la Coait souligné
l'insuffisante restructuration diéseau fiscal de la direction générale des
douanes et droits indirects (DGDDI) Si des efforts de concentration ont été
réalisés pour les nouvelles taxes, ce processsttolgefois pas encore abouti
et la plupart des taxes restent encore géréeggpatrdctures trop nombreuses
et insuffisamment spécialisées. Ainsi, subsistemtoee 54 centres de
viticulture et de cidriculture hérités de l'orgatisn de la direction générale
des impbts (DGI) lors du transfert croisé de coemeEs entre ces deux
administrations de 1993 (64 en 2000).

La situation est comparable pour des taxes dorréeluit est
pourtant fortement concentré : 34 recettes réginanregistrent des
produits au titre de la taxe sur les cercles esoma de jeux, alors que la
quasi-totalité du produit (96 %) est gérée pastmireaux de douane. Une
grande dispersion et de fortes disparités sontégait constatées pour la
taxe intérieure de consommation sur les produitsolrs (TICPE) et
I'ensemble de la fiscalité énergétique (TICGN, TECFIC Charbon). Un
resserrement du réseau fiscal des douanes appaudgdurd’hui
indispensable.

La Cour a, enfin, souligné I'inadaptation aux erjeantemporains
duréseau des sous-préfecturd®, dans le contexte de la fin programmée
des missions de délivrance des titres d’identiésabacité ou de séjour et

100v/air sur ce point : Cour des comptBspport public thématique : Simplifier la collecte
des prélevements versées par les entrepriseDocumentation francaise, juillet 2016,
273 p., disponible sur www.ccomptes.fr

101 Cour des comptesRapport public annuel 2015Tome II. Le réseau des sous-
préfectures : entrstatu quoet expérimentatiarLa Documentation francaisévrier
2015, 435 p., disponible sur www.ccomptes.fr
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d’exercice a ce niveau du controle de Iégalité rédeau représentait, en
2014, prés de 5 000 ETP (dont 1 858 pour la setlierdnce des titres) et
son colt de fonctionnement avait été chiffré en 22@GL 250 M€.
L'expérimentation réalisée en Alsace - Moselle pmduire le nombre
d’'implantations doit pouvoir étre élargie a I'ensdendu territoire national.

Des efforts pourraient étre engagés dans les résimghambres
consulaires. A titre d’exempf® malgré une diminution de 45 % des
exploitations agricoles au cours des 20 dernieneges, les effectifs des
chambres d'agriculture ont progressé de 20 % et le réseau est resté
guasiment stable: on dénombrait encore 104 chamt216.
L’ordonnance du 2 octobre 2006 a autorisé la aeatle chambres
interdépartementales ou interrégionales et la ®inadbdernisation de
I'agriculture et de la péche du 27 juillet 2010ck@ation de chambres
d'agriculture de région, se substituant aux chambrégionales et
départementales préexistantes. Pourtant, le difpadesifusion volontaire
des chambres départementales et régionales nldilé&té que quatre fois
depuis 2010, réduisant de 6 le nombre de chambr@9¥5. Par ailleurs,
si la réforme de la carte régionale issue de ldudi6 janvier 2015 a permis
de réduire de 21 a 13 le nombre de chambres rdgmralle a cependant
conduit a la transformation des deux seules chambtagriculture de
région en simples chambres interdépartementaless leompétences
régionales étant transférées a de nouvelles chamégmnales (Hauts-de-
France et Grand Est), rendant vaine cette tentaiveuppression d’'un
échelon administratif. La Cour a souligné enfimtéirét d’encourager la
fusion des chambres départementales de petite tadll pouvant plus
assumer leurs missions de maniere optimale, paoorgitre des économies
d’échelle.

Il parait également nécessaire de poursuivre Isemesment des
réseaux des organismes de sécurité socidkepuis la fin des années 2000,
un grand nombre d’organismes locaux ont été regsufinsi, ceux du
régime général ont été réduits de 375 en 2008 &i24é 2009 et 2012, soit
plus d’un tiers, a la suite de la départementadisates CAF et des CPAM
et de la régionalisation des URSSAF. Le nombreaises de la mutualité
sociale agricole (MSA), qui accuse une baisse taielle de son activité, a
lui aussi été réduit, de 84 en 1994 a 35 en 20&lk=<du régime social des
indépendants (RSI) vont I'étre de 30 en 2014 anZ04.9.

102 Cour des compteRapport public annuel 201Tome I. Les chambres d’agriculture,
faconner un réseau efficace, pp. 709-733. La Doatatien francaise, février 2017,
760 p., disponible sur www.ccomptes.fr
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Néanmoins, les réorganisations fonctionnelles ajigsant de portée
inégale, les implantations géographiques restegeaent figées et les gains
d'efficience n'ont pas été suffisamment mobilis€ss regroupements sont
encore insuffisants au regard du manque de tailgue d’un grand nombre
de CAF, de CPAM ou de MSA. La Cour a ainsi recorrg@aque les nouvelles
conventions d’objectifs et de gestion (COG) erifi¢at et les organismes
nationaux de sécurité sociale (pour les années 2aA@1 s'agissant des
branches du régime général) conduisent a un remfenaet des démarches de
rationalisation en fusionnant les petites caisépardementales, en regroupant
les activités de production et les fonctions sugorun nombre réduit de sites
et en centrant les mutualisations d'activités ®g processus a enjeux
significatifs. Ces évolutions seront facilitées fxarcélération des départs en
retraite d’agents de la sécurité sociale au ceessdnées a vetit.

L’évolution de ces réseaux, facilitée par le déuwetoment de
ladministration numérique, doit aller de pair avege réflexion sur les
nouvelles formes de présence des services pulilice ¢Etat dans les
territoires, en particulier les territoires ruraites zones urbaines sensibles et
pour ceux qui sont le plus en contact avec le publie implique notamment
de concilier une politique d’aménagement du teéretambitieuse et une
préservation de l'efficacité des services publies tdille nécessairement
modeste (hbpitaux, écoles, etc.).

4 - Intensifier la restructuration de I'immobilier publ ic

La création en 2006 du compte d’'affectation spédzéstion du
patrimoine immobilier de I'Etata permis de dynamiser la gestion
immobiliére de I'Etat en favorisant la vente d’irmptations immobiliéres
inutiles et coliteuses (6,47 Md€ de cessions dépu@isation du CAS) et
incitant a une densification de I'occupation desslux administratifs en
fixant un objectif a terme de 12°mar poste de travadt.

Constatant un certain essoufflement, du fait notanirde la baisse
du nombre de biens a céder, passés de 2 300 era2D292 en 2016, le
Gouvernement a décidé une refonte de la politioueabiliere, en mettant
en place une nouvelle instance nationale de goawem(la Conférence
nationale de I'immobilier public - CNIP), pour anuger et accélérer le

103 pour le seul régime général, environ 55 000 défadit 37 % de I'effectif en poste
en 2014) sont attendus au cours des 9 a 11 preshamées, dont 30 000 dans les
guatre a six prochaines années.

104En 2015, le résultat a été de 13,9%em amélioration par rapport a 2014 (14,33.m
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processus de décision en matiére immobiliere, gaesformant le service
France Domaine en une direction de 'immobiliel’E¢at.

De méme, l'article 42 la loi de finances pour 2@L#ait du CAS
Gestion du patrimoine immobilier de I'Etl vecteur budgétaire unique
des crédits de la politique immobiliere de I'Etgilacé sous la
responsabilité de la direction de I'immobilier d&tht. La nouvelle
structure budgétaire du CAS est destinée a dorugermde souplesse et de
simplicité aux gestionnaires.

Cette réorganisation doit étre l'occasion de regor
significativement la gestion de 'immobilier de {4 en favorisant des
restructurations immobiliéres plus économes, tomt permettant la
maintenance du patrimoine. Elle doit permettre cbagpagner
l'indispensable resserrement des réseaux admitifistrandu possible par
le développement du numérique. Cette réorganisakiginégalement se
poursuivre avec une meilleure identification du tcoi@ la fonction
immobiliere pour chaque ministere et pour leursrajsdirs.

5 - Accélérer la rationalisation des politiques d’achat

~ La mise en ceuvre d’une politique de rationalisaties achats de
'Etat a déja permis de dégager des marges de maeacdtlle doit étre
poursuivie et élargie.

La création en 2009 d’un service des achats datlSAE) a permis
d’engager une politique de rationalisation des &chaourants fenviron
10 MdE par an). L'action du SAE s’est progressivement diienaux
services déconcentrés de I'Etat et aux principap&rateurs sur une
enveloppe de 9 Md€ d'achats (soit 90 % des ach#&ibagx des
établissements publics). La Cour a souligné legngso réalisés sur la
fonction achat, notamment grace au prograr@algpsoqui identifiait un
gain potentiel de 15 % sur les dépenses. A contjete€2012, un objectif
global de gain de 1 Md€ sur trois ans a été élaléparti entre les achats
interministériels (SAE) et les ministéres.

Ces actions devraient étre élargies aux achatsieréAinsi, la
Cour a souligné la nécessité pour les forces mmbitas la police et la
gendarmerie de mutualiser le plus possible lepéguents et les structures
de maintenance dans le cadre de la rationalisdéda fonction achat (voir
infra). Dans le secteur de I'enseignement supérieur, imupgment des
établissements au sein d'un site universitaire dogrmettre une



162 COUR DES COMPTES

rationalisation grace notamment au transfert &chéelon de la fonction
achat. Dans le secteur de la défense, la Courcareandé la mise en
concurrence des prestataires historiques, quivietanent souvent en
situation de monopole, pour les marchés de foumitw de gestion des
stocks de piéces de rechange, ainsi que pour é&ssagions d’entretien
programmé du matériel ou de réparation des équipsmeilitaires.

Les achats hospitaliers représentent 18 Md€, deexiposte de
dépenses des établissements de santé apres lasalasisdé. Le plan de
performance et de professionnalisation des acluatsithliers (programme
PHARB a identifié un potentiel élevé de gains. Si dd®as sont en cours,
des marges de progression existent et doiventrtigilisées dans les
prochaines années aussi bien au plan natdmbds opérateurs d'achats tels
que 'Ugap, UniHA et le ResHA qu’au niveau régiorfltitre d’'exemple,
'Espagne, dans le cadre du program@RERA est parvenue dans les
derniéres années a engager une mise en commuchdés ége médicaments
a destination de I'ensemble des communautés augs)arompétentes en
matiére de santé, afin de rationaliser et rédairedo(t global.

C - Mieux cibler les dépenses fiscales et
les dépenses d’investissement

L’Etat a consacré prés de 86 Md€ aux dépensedd@&¥aen 2016.
Par ailleurs, les investissements des administraitjpubliques se sont
élevés a 99 Md€. Malgré les masses financiéresier'gfficience de ces
dépenses n'est pas toujours avérée.

1 - Evaluer et mieux cibler les dépenses fiscales
Les dépenses fiscales, qui ont constitué, danontexte de mise

sous contrainte des crédits budgétaires, une atieenaux dépenses
budgétaires, ont progressé de maniére quasi cersimula période 2012-

105 Cf. Cour des compteRapport public thématique : Le maintien en conditio
opérationnelle des matériels militaires, des effaat poursuivreLa Documentation
frangaise, septembre 2014, 110 p., disponible suwxscomptes.fr

106 Dans un établissement de santé, les achats cangéteéralement pour 20 a 25 %
des dépenses de fonctionnemeni0 a 75 % des dépenses d'investissement.

107 Selon le tome 1l de I'annex¢oies et moyendes projets de lois de finances, les
dépenses fiscales se définissent comme « les dispediscales dérogatoires induisant
un co(t pour le budget de I'Etat ».
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2017, passant de 72,2 Md€ a 89,9 Md€ selon I'esttmalu PLF pour
2017, alors méme que la loi de programmation 2@¥B2n a prévu le
plafonnement. L'inflation du co(t, comme du nomlde,ces dispositifs,
nuit en outre a la neutralité de la législatiodie, conduisant a la rendre
plus complexe et plus instable.

La Cour a, a plusieurs reprises, critiqué lI'absedeeciblage et
d’évaluation des dépenses fiscales. Ainsi, a I'sade I'examen de
I'exécution du budget de I'Etat en 2016, elle apaveau, recommandé de
procéder a I'évaluation exhaustive des dépensealéss.

Tableau n° 21 :montant et nombre des dépenses fiscales (2012-2016)

2012 2013 2014 2015 2016 2017

Montant en Md€

72,2

72,1

78,5

85,1

85,8

89,9

Nombre

491

464

460

453

449

451

Sources : LFI

Ces évaluations apparaissent d’'autant plus nécesspie certaines
dépenses fiscales ont des effets contraires a atemdus ou peinent a
atteindre leurs objectifs, comme I'ont montré denbceux rapports de la
Cour. Dans de tels cas, la Cour recommande de isugpces dépenses
fiscales inutiles qui engendrent des effets d’aubai

Ainsi, a la demande de la commission des financeSéh&8 |a
Cour a examiné lefficience des 94 dépenses fiscatdatives au
développement durable Elle a constaté que le montant de celles qui ont
un impact réellement favorable au développemerdhdaravait tendance
a baisser (5 Md€ en 2015 contre 6,9 Md€ en 20a0ylis que celles dont

impact est défavorable a I'environnement étaierbissantes et
dépassaient largement les premieres (6,9 Md€ eb @0dtre 6 Md€ en
2010) : 17 dépenses fiscales ont ainsi un objéetiSoutien a certains
secteurs économiques plutét que de lutte contrextesnalités négatives.
Afin d’encourager au recentrage des obijectifs digsedses fiscales en
faveur de I'environnement, la Cour a ainsi recomuéaate faire évoluer la

108 Cour des comptes, Rapport duefficience des dépenses fiscales relatives au
développement durahlecommunication a la commission des finances duaSén
Septembre 2016, 206 p., disponible sur www.cconfptes
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fiscalité des carburants et de taxer le gazolesténce en fonction de leurs
externalités négatives.

Enfin, dans son référé du 26 novembre 2015 sdépeense fiscale
ISF-PME mise en place par l'article 16 de la loi TEPA duadt 2007,
la Cour a relevé que son impact économique esttaioe La dépense
gagnerait en efficacité en étant plus ciblée sttates moments de la vie
des PME ou les défaillances de marché sont obsereémme la création
et 'ouverture a I'export ou sur les entreprisesowvantes.

D’autres dépenses fiscales peuvent avoir des gffetiifs sur la
compétitivité des entreprises, par exemple en sédtile niveau réel de
I'impdt sur les sociétés, mais un impact limité lsgrobjectifs qu’elles sont
supposées rechercher. Ainsiclédit d'imp6t recherche (CIR), qui est
depuis la réforme de 2008 le dispositif de souimsal a la recherche et au
développement (R&D) le plus généreux de 'OCDEga dffets positifs
sur les dépenses de recherche, la compétitivitbregtitue un avantage
reconnu, par exemple en comparaison avec |'Allereadra Cour a
néanmoins souligné la difficulté & établir une étation entre I'évolution
de la dépense de recherche et développement deprisds et le crédit
d'imp6t recherche qui leur est accof¥é Son impact en termes
d’attractivité économique est également difficilméttre en évidence, dans
la mesure ou le CIR se combine avec un taux élaw@at sur les sociétés.

De la méme maniére, krédit d'impdt pour la compétitivité et
I'emploi (CICE), qui constitue la dépense fiscale la plopdrtante et la
plus dynamique, a pour objectif de renforcer la pétitivité des
entreprises et la création d’'emplois. Sa mise aneph été accompagnée
par la création d’un comité chargé de son suigeeton évaluatidi’. Dans
ses rapports d’évaluation portant sur les anné&3 202014, ce comité a
souligné la difficulté d'isoler les effets réels @ICE sur I'activité des
entreprises, d’autant plus que le régime permadentersement n'a été
atteint qu’'a partir de 2015. Il apparait que, SICECE a eu des effets
favorables sur les marges des entreprises, il aitaen revanche pas eu
d’'impact de court terme sur les salaires par téteun I'investissement, la
R&D et sur les exportations y compris en 2015. éfésts sur I'emploi sont

109 Cour des comptes,'évolution et les conditions de maitrise du crédlimpot en
faveur de la recherch&€€ommunication a la commission des finances de EAddée
nationale, septembre 2013, 265 p., disponible suvwcomptes.fr

110 Ce comité, instauré par la loi de finances regtifi@ pour 2012 qui a créé le CICE,
est présidé par le commissaire général a la steagé@ la prospective. Il est composé
de parlementaires, de partenaires sociaux et d'esxge I'administration.
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par ailleurs tres incertains et d’ampleur relatieetrmodeste sur les deux
premiéres années de sa mise en place, estimé$6ratd 00 000 emplois
créés ou sauvegardés sur la période 2013-2014upewréance fiscale de
10,2 Md€ au titre de la masse salariale 2013 (@uda 4 %), puis de 17,6
Md€ pour 2014 (au taux de 6 %) et un co(t budggtpour 2014 de
6,6 MdE.

La loi de finances pour 2017 a porté de 6 % a @ %aux du CICE
en France métropolitai&, soit une progression de 2,9 Md€ de la dépense
fiscale attendue en 2018. Elle n'en rend que plodispensable
I'approfondissement des travaux d’évaluation.

La Cour a également souligné les lacunes relafivasgestion des
dispositifs fiscaux en faveur du handicapLe codt total de ces dépenses
fiscales, dont I'ordre de grandeur peut se sitnéee3,5 et 4 Md€ par an,
est mal connu, en raison de leur éclatement dansl|aptes nationaux et
des lacunes de leur recensement. Les effets dseddité liée au handicap
sont également mal appréhendés. Enfin, constitugd aémpilement
historique de mesures disparates, cet ensembleldamal avec le régime
des prestations mises en place pour les persomanelichpées, et n'a pas
été remis en cohérence avec les évolutions de die 1B00%'2

Comme pour la politique du handicap, la Cour estope les
dépenses fiscales liées a la prise en charge delépendancedevraient
étre mieux ciblées. Ainsi, dans son rapport s développement des
services a la personne et le maintien a domicite pigsonnes agées en
perte d’autonomie®? elle a proposé de revoir le bien-fondé du régime
dérogatoire des quatre taux de TVA, notamment dx itatermédiaire de
10 % pour certaines activités de services a laopees de réexaminer le
bien-fondé de I'exonération de cotisations patresi@u seul fait de 'age
instaurée en 1948 et d'étudier un abaissement dibl@lafond pour le
crédit et la réduction d'imp6t sur le revenu.

De méme, la Cour recommande depuis plusieurs adaéedes notes
d’exécution budgétaires (NEB) de la missiaalidarité, insertion et égalité

111 Ce taux est porté de 7,5 % a 9 % en Outre-mer.

112 | oi n° 2005-102 du 11 février 2005 pour I'égalités droits et des chances, la
participation et la citoyenneté des personnes kapées.

113 Cour des comptes,e développement des services a la personne eilgiem a
domicile des personnes agées en perte d’autonooteymunication au comité
d’évaluation des politiques publiques de I'’Asserabiationale. Juillet 2014, 190 p.,

disponible sur www.ccomptes.fr



166 COUR DES COMPTES

des chancegue I'administration évalue les dépenses fiscatieehées a la
mission et supprime celles dont l'efficience pairauffisante. En effet, les
29 dépenses fiscales principales rattachées a $siomi représentaient
13,9 Md€ en 2015, soit 85 % des crédits de paiedefd mission exécutés
en 2015. Sept dépenses fiscales, dont deux parmudtorze plus colteuses
du budget général, s’étaient vu attribuer un scokpar le comité d'évaluation
des dépenses fiscal&sen 2011, qui avait jugé qu’elles ne remplissgiast
leurs objectifs. Leur colt global (6,8 Md€) avoisla moitié du co(t total des
dépenses fiscales rattachées a la mission.

La Cour considére, au vu de ses travaux converdanstsle secteur de
la solidarité, que la revalorisation de 25 % ddlokation aux adultes
handicapés (AAH) aurait di étre I'occasion d'éveliensemble du systéme
d’'aides publigues bénéficiant aux personnes hanmélisa dont les dépenses
fiscales, et notamment de remettre en cause citess I'efficacité parait
insuffisante eu égard a leur co(t.

2 - Mieux fonder les choix d'investissements

Les dépenses publiques d'investissement s’élevai&® Md€ en
2015, se répartissant en 77 Md€ de « formationebdat capital fixe »,
constituée d’acquisitions, nettes de cessions itsambrporels et d’actifs
incorporels, notamment ceux issus de la recherotié@veloppement, et de
22 Md€ de subventions d’investissement verséedegaadministrations
publiques a d’autres secteurs. Elles représenfe®t gde I'investissement
total en France et environ 4,6 % du PIB, soit weau sensiblement plus
élevé que la moyenne de la zone euro (3,4 % en) 204bie la plupart des
pays de I'Union. Une partie importante des investisents est réalisée
dans le domaine militaire mais leurs retombées @ademaine civil sont
significatives.

Comme la Cour a pu le souligner a l'occasion ddédihts
contrdles, I'évaluation préalable de la pertinenéeonomique des
investissements reste insuffisante. C'est parécethent le cas dans le
domaine des transports

Ainsi, en matiere de lignes a grande vitesse degasus décisionnel
ne répond que trés partiellement a une rationatithomique. Il s’appuie
d’abord sur des schémas directeurs d’infrastrustdegransport, présentés

114 Inspection générale des finances : Rapport du @odiévaluation des dépenses
fiscales et des niches sociales, aolt 2011.
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comme n’étant pas des documents de programmatiais, qni engagent
en fait la décision publique pour des montantsétégés et pour une durée
de 20 ans ou davantage. Par la suite, 'annonddqpel vient souvent
conforter un projet, sans attendre ni le résul&tl'dvaluation socio-
économique, ni le lancement d'une réflexion surfilmncement, ni
I'analyse des perspectives de rentabilité. La Godonc recommanéé
d'inverser les processus en ne lancant 'examehnigae d’'un projet
gu’une fois les perspectives financiéres de cootitmu et d’exploitation
établies, et en donnant une place plus importante décisions
interministérielles formelles.

A la suite des recommandations de la Cour, ladgmbgrammation
pluriannuelle des finances publiques pour 2014-2018is en place une
obligation d’évaluation pour tous les projets déstissement et de contre-
expertise pour les projets les plus importants. sDson rapport sur la
situation et les perspectives des finances pulBigee2015, la Cour, tout
en se félicitant de la mise en place de ce didhoaitait souligné la
nécessité de renforcer I'évaluation de la pertiseftonomique et sociale
des investissements.

Si des progrés ont été constatés depuis, une ende&tnspection
générale des financé&soulignait néanmoins la persistance de difficultés
Ainsi, faute d'une clarification du champ du déatet2013'’, I'inventaire
des projets d'investissement (557 en 2016) demiaacanplet. De méme,
le r6le de I'évaluation socio-économique des coakgertises dans la prise
de décision semble trés limité : I'évaluation seédmnomique est vécue
comme une obligation formelle et n'a concerné q8e%3 des projets
déclarés a I'inventaire en 2016 ; les avis remidgp€ommissariat général
a linvestissement (CGI) a lissue des contre-etipes réalisées
obligatoirement sur les projets de plus de 100 b sarement négatifs :
seuls trois avis défavorables et deux avis résemtété émis sur un total
de 41 avis remis au Gouvernement en trois ans. ibluence a de plus

115 Cour des compteRapport public thématiqueLa grande vitesse ferroviaire, un
modele porté au-dela de sa pertinenta. Documentation frangaise, octobre 2014,
173 p. disponible sur www.ccomptes.fr

116 |nspection générale des financEsaluation des procédures d’évaluation socio-
économiques des projets d'investissematésembre 2015.

117 Décret n° 2013-1211 du 23 décembre 2013 reldtifgrocédure d’évaluation des
investissements publics en application de l'artitle de la loi n° 2012-1558 du
31 décembre 2012 de programmation des financesqpeBl pour les années 2012 a
2017.
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été modeste : I'lGF a ainsi noté « qu’aucune remisguestion des projets
n'a été portée a l'attention de la mission, y cam@n cas d'avis
défavorable ». Un renforcement du réle du CGI, ymblication
systématique de ses avis et une attention plusdgraortée par le
Gouvernement a leur teneur seraient a méme dercenfa pertinence des
choix d’investissement.

Les trois programmes d'investissements d’avenir ()8 se
sont, dés l'origine, appuyés sur une gouvernanéeifigue confiée au CGI
placé sous l'autorité du Premier ministre et qappuie sur les opérateurs
plutét que sur les ministéres.

Fin 2015, la Cour a évalué ce dispositif original RIA™®. Tout en
critiquant la gestion extrabudgétaire des PIAZL%; elle a souligné la rigueur
du processus d'évaluation des projets, qui faiebppdes jurys d'experts
indépendants, la prise en compte de la dimensianoéuque des
investissements publics et I'évaluation des actairogrammes a une date
préétablie et avec des crédits identifiés. Cepanedilma constaté que les PIA
2 et 3 avaient nettement réduit l'aspect stratégides investissements
soutenus et favorisé des dérives qui ont condimtiaicer des investissements
classiques, voire des dépenses de fonctionnenrerréslits du PIA. La Cour
n'a cependant pas vérifié I'efficacité des invesiieents eux-mémes.

D - Poursuivre la maitrise des dépenses des collectist
territoriales

La maitrise de la dépense locale est un levierunajefficience :
elle passe, d'une part, par une clarification déssions des différents
échelons de collectivités pour éviter les doublenseduire la complexité
administrative et, d’autre part, par la poursuite léncadrement de la
dépense locale.

Les dépenses des collectivités territoriales oitptus fortement
que celles de I'Etat au cours des derniéres arsties|'effet de mesures
de décentralisation qui ont accru leurs compéterdm$a dynamique de

1181 a loi de finances rectificative du 9 mars 20Hueert 35 Md€ au titre du PIA 1 ; la LFI
pour 2014 a ouvert 10 Md€ au titre du PIA 2 et 2017 10 Md€ au titre du PIA 3.

119 Cour des comptefRapport public thématique : Le programme d’invegtisents
d’avenir, une démarche exceptionnelle, des déavemrriger, décembre 2015, 187 p.,
disponible sur www.ccomptes.fr

120 | es crédits du PIA 3 ont été « rebudgétisés » reais exécution reste encore
dérogatoire au droit commun.
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certaines d’entre elles, notamment celles des thpants en matiére
sociale (APA, RMI puis RSA et prestation de compdins du handicap),
mais aussi d’'une progression rapide de leurs dépatespersonnel.

Si une contrainte financiere plus forte, pesant Ieartransferts
financiers venant de I'Etat, combinée a I'effet cicle électoral sur les
investissements, a pu infléchir le rythme de Ielémenses en 2015 et 2016,
les effets a attendre de la recomposition de iz chas collectivités restent
a concrétiser et les chevauchements de compétengssnt a une
répartition efficace des responsabilités et a ldtriea des finances
publiques.

1 - Une contrainte plus forte sur les ressources
des collectivités territoriales

La croissance des dépenses des collectivitésomgmids a été
soutenue au cours des dernieres années, portédepadifférents
mouvements de décentralisation et par le dynamiknoertaines dépenses
sociales prises en charge par les département?0Eh I'Etat a décidé,
pour la premiére fois, de diminuer ses concouestiiiers aux collectivités
territoriales, en réduisant de 1,5 Md€ la dotatigénérale de
fonctionnement (DGF), afin de les inciter a mieuitmiser I'évolution de
leurs dépenses et a contribuer au redressemenbdgses publics. Cette
stratégie a été amplifiée I'année suivante, enicgn de la loi de
programmation des finances publiques du 29 décegié, qui a prévu
une baisse des concours financiers de 10,75 Md€asrans. La baisse
de la DGF a cependant été compensée en partiepautres transferts
financiers de I'Etat : ainsi en 2016, le prélévensem recettes au profit des
collectivités territoriales s’est réduit de 4 Md#&rpapport a 2015, mais le
bilan financier d’ensemble des transferts de I'Btats les collectivités
territoriales est ramené a - 1,2 Md€, du fait d@ragression des autres
transferts financiers : crédits des ministéress fil@ gestion de la fiscalité
locale par I'Etat rétrocédés et fiscalité d’Etaintsféré&,

En 2015 et en 2016, la diminution de la DGF aléafireuve de son
efficacité pour contribuer a infléchir la dépenseslle, bien qu'il subsiste
aujourd’hui encore des marges budgétaires impasahies collectivités
territoriales, prises dans leur ensemble, semlaeair ralenti nettement

121 Cf, Cour des compteRapport sur le budget de I'Etat en 2016, comptegestion
La Documentation frangaise, mai 2017, 213 p., digpe sur www.ccomptes.fr
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leurs dépenses de fonctionnement (achats de bierde eservices,
subventions, autres charges de gestion) et infléchroissance de leur
masse salariale. Comme en 2014, elles ont rédogitdement leurs
dépenses d'investissement, au-dela des effetauesbdu cycle électoral.
En 2016, les collectivités territoriales ont cdmi®@ pour moitié a la
réduction du déficit public.

Dans un rapport remis a la commission des finaded#\ssemblée
nationale en octobre 208 la Cour a confirmé le bien-fondé de
I'orientation consistant, pour obtenir un ralergisent des dépenses des
collectivités territoriales, a diminuer leurs datats forfaitaires, tout en
renforcant la péréquation en faveur des colleétvies plus fragiles.

Cependant, I'expérience des deux premiéres anmékaisse de la
DGF fait apparaitre que ce levier pourrait avoieiat ses limites. La
grande diversité de situations entre les catégodes collectivités
(communes et groupements intercommunaux, départemeggions),
ainsi qu'au sein de chacune d’'entre elles conduiiea effets trés
différenciés de la baisse de la DGF. Elle n'appdtiec pas les mémes
efforts d’adaptation de la part des collectivités.

De plus, dans un nombre croissant de collectiiégdsiontant de la
DGF forfaitaire percue I'année précédente ne penphet d’appliquer
l'intégralité de leur contribution au redressemaes comptes publics. Il
conviendrait donc que la baisse des concours fieende I'Etat soit
appliquée a une assiette plus large, incluant iaudotations forfaitaires
ou compensatrices.

La baisse des concours financiers de I'Etat pdigdahir I'évolution
des dépenses de fonctionnement des collectivitdwteales devrait donc
s'accompagner d’'une modification des modalités latation de ces
concours, que I'abandon de la réforme de la DGEGI® n'a pas permis
de réaliser. Elle devrait viser trois objectifs :

- réduire la part des composantes « figées » aut pfofi mécanisme
de répartition tenant mieux compte de la réalittdharges auxquelles
sont confrontées les collectivités territoriales) €hit de leurs
disparités de situation ;

- poursuivre le renforcement des dispositifs de péton en
soumettant leur efficacité a une évaluation induare mesure plus

122 Cour des compteRapport sur les concours financiers de I'Etat at désparités de
dépenses des communes et de leurs grouperentmunication a la commission des
finances, de I'économie générale et du controlegbtaire de I'’Assemblée nationale.
Octobre 2016, 106 p., disponible sur www.ccomptes.f
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systématique de leur impact sur le niveau de l&mEp locale et sur
I'équilibre financier des collectivités contributeis ;

- préalablement a ces reformes, revoir les critetéigibilité et de
calcul des dotations de I'Etat.

2 - Les effets incertains de la recomposition
de la carte des collectivités territoriales

La France reste marquée par la superposition deegoaveaux
d’administration  (régions, départements, intercomatités et
communes), d'une part, et par le nombre trés irapbrtle collectivités
pour chacun des trois derniers niveaux, d’autré @aci vient multiplier
le nombre des prescripteurs de dépenses et pesmémt sur le montant
des dépenses publiques.

La plupart de nos partenaires européens sont pas\eerationaliser
le nombre des collectivités territoriales. L’Espagre dispose que de trois
niveaux de collectivités, soit dix-sept communaudésonomes et des
entités locales (provinces et municipalités). Uitaest parvenue a
fusionner ses communes pour en réduire signifieatant le nombre. Le
Danemark a entrepris une rationalisation profondeses échelons de
collectivités : le nombre de communes est pasDfex 91 et le pays ne
compte plus que cing régions.

En France, les chevauchements de compétencescelitetivités
territoriales sont sources de dépenses inutilesieent a I'efficience des
politiqgues publiques. Ainsi, dans son rapport ahrdes 2014 sur les
finances publiques locales, la Cour avait appelén aenforcement de
l'intégration des groupements intercommunaux &afisk propre car leurs
champs d'intervention étaient encore largementagég avec leurs
communes membres. L'offre de services publics drimité pourrait étre
organisée de facon plus cohérente.

La loi de modernisation de l'action publique etftifenation des
métropoles (loi MAPTAM) du 27 janvier 2014 et la kur la nouvelle
organisation territoriale de la République (loi N®&) du 7 aolt 2015, qui
se traduisent par la mise en place de nouvellesopaes et le
resserrement sensible de la carte intercommunaie,'ambition de
favoriser une plus grande cohérence de l'orgapisaerritoriale. Leurs
résultats ne pourront étre évalués que dans laduré
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La réduction du nombre des régions métropolitaitee®2 a 13 a été
réalisée au®ljanvier 2017 et il est encore trop tét pour senpreer sur
les impacts de ces réformes sur l'efficience atthuction de la dépense
locale. Il est a craindre néanmoins que le maintiennombreux sites
administratifs et I'alignement vers le haut desimé&g indemnitaires au
sein des régions fusionnées soient, au moins damsamier temps, un
facteur d’alourdissement des dépenses.

La Cour invite & privilégier des transferts de klde compétences,
et non des compétences fragmentées, a poursuivedidaalisation des
compétences entre les départements et les interapaliés et a
approfondir les efforts de mutualisation des fantdi supports entre les
groupements et leurs communes membres et a mieosdamer les
politiques fiscales et de solidarité sur le tem@ointercommunal. Par
ailleurs, le maintien de la clause de compétencémgée des communes
par la loi NOTRé, qui n'a supprimé que celle depaltements et des
régions, n'a pas permis d'aller au bout d’une ralsation nécessaire des

réles respectifs des collectivités territoriales.

3 - Supprimer les chevauchements de competences
entre I'Etat et les collectivités territoriales

Dans de trop nombreux domaines de I'action publitiEiéat prend
des décisions et laisse les collectivités terales en assumer la charge.
Tel est le cas pour le RSA, pour la prestationafepensation du handicap
ou l'allocation personnalisée pour l'autonomie ddes déterminants
essentiels sont fixés par I'Etat alors que leuariitement repose sur les
départements. Tel a été également le cas pourfdan® des rythmes
scolaires dont la mise en ceuvre a été largememtdée par les communes.
Assurer l'efficience des politiques publiques papae une plus grande
cohérence entre ceux qui décident des politiquestet qui en assurent le
financement.

Dans dautres cas, alors méme que la compétencetéa é
complétement décentralisée, I'Etat décide d’engdgemouvelles actions
sur ses propres crédits. Ainsi, a I'occasion dealfeen de I'exécution
budgétaire des crédits du ministére de I'emploir@01523 la Cour a mis
en lumiere I'empilement des mesures en faveur dieldppement de

123 Cour des comptese budget de I'Etat en 2018lote d’analyse de I'exécution des
crédits de la mission Travail et Emploi en 201%04 p., disponible sur

www.ccomptes.fr
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I'apprentissagea l'initiative de I'Etat, alors que le financemetds aides
en faveur des employeurs reléve de la compétercesdeons. Depuis la
chute des entrées en apprentissage attribuéeéfotme des indemnités
compensatrices forfaitaires en 2014, I'Etat a asi$€é plusieurs aides
nouvelles (aides a I'embauche d'un apprenti supetéaire ou d'un
apprenti mineur, prise en charge de la revalodeate la rémunération des
plus jeunes apprentis a partir diijdnvier 2017), dont il transfére ensuite
la charge aux régions en transformant ses dotatiethgétaires en transfert
de produit de la taxe intérieure sur la consommatites produits
énergétiques (TICPE). L'efficacité de ces mesucesmfne une meilleure
préparation des jeunes a I'entrée en apprentiseagdjautant plus sujette
a interrogations que dans d'autres pays, comme lel#dgne,
I'apprentissage s’est fortement développé sansdgrment public.

De méme, la Cour s’est interrogée en 2016 surdtifigation de
lintervention directe de [I'Etat dans le financememu plan
«500 000 formations» annoncé par le Président de la République en
janvier 2016. Alors que la loi du 5 mars 2&8t4vait achevé les transferts
de compétences de formation professionnelle deopees en recherche
d’emploi aux régions, le plan prévoyait un finaneatde I'Etat attribué
aux régions et a Pole emploi. D’autres disposit#araient été
envisageables comme I'accroissement du nombre BeCOD prescrits
par Péle emploi.

En sens inverse, les collectivités territorialeatsa I'origine de
dépenses qui seront, en fin de compte, prises amyelpar 'Etat : tel est
le cas par exemple pour lattribution de I'AAH, e par les
commissions des droits et de l'autonomie des peeswrhandicapées
(CDAPH) des maisons départementales des personasdichpées
(MDPH).

Enfin, en matiére de soutien au sport, I'empilematds
engagements et des compétences, partagés ensredtfes collectivités
territoriales, est un facteur de complexité et @peddition, car leurs
interventions ne sont pas coordonnées. Ainsi, atisode I'Etat au sport
de haut niveau et au sport professionnel (102 M@jowent les
subventions des collectivités territoriales awbslprofessionnels, pour un
montant estimé a 157 M€. De méme, le développedEnEquipements

1241 0i n° 2014-288 du 5 mars 2014 relative a la fdramaprofessionnelle, a I'emploi
et a la démocratie sociale.
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sportifs bénéficie a la fois de financement du @enmational de
développement du sport (CNB®)et, pour un montant beaucoup plus
considérable (2,2 Md€), de dépenses prises enelpargdes collectivités
territoriales.

L'amélioration de l'efficience des politiques puhlies impose de
clarifier les compétences de chaque niveau d'adn@tion publique, de
réduire les compétences croisées et de prosaitdh de I'Etat dans les
domaines ou la compétence a été décentralisée.

Il - Des politiques publiques a rendre plus
efficientes

Sans rechercher I'exhaustivité, la Cour a souhaiit& appuyant sur
ses travaux récents, mettre en avant certainsréegjig permettraient de
renforcer I'efficience de certaines grandes paliig] publiques. Tous ne
sont pas examinés dans ce chapitre, méme si lal@aua consacré des
travaux récents : tel est le cas des politiquesesur de I'environnement
et de la recherche, dont les ressources vont aueldsl dépenses fiscales
évoquées dans ce chapitre ; tel est le cas, égalemeur certaines
politiques sociales, comme celles relatives a lpeddance et a la
solidarité.

La Cour s’est concentrée sur des politiques puesglont le poids
dans les dépenses publiques est particulieremepbriant ou pour
lesquelles des leviers d'efficience sont les pl@metteurs, notamment
grace a un ciblage plus rigoureux des actions etoesure plus attentive
de leurs résultats.

Certaines  politiques  concernent  principalement, revoi
exclusivement, une catégorie d’administrations iouigls : I'Etat pour
I'éducation, la sécurité et le logement ; les adstiations de sécurité
sociale pour la santé et les retraites. D’autres gartagées entre les trois
catégories d’administrations, comme les politigeegaveur de I'emploi
et de la formation professionnelle et les politgjde solidarité.

12554 M€ versés en 2015 pour les équipements deuniveational et local et prés de
124 M€ versés entre 2012 et 2016 au profit derdavation ou de la construction des
stades pour I'Euro 2016.
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A - Education et enseignement supérieur

Les dépenses d'éducation et d’enseignement supétéevaient a
prés de 120 Md€ en 2015, en progression de 22,dpuisi2006. Elles ont
cr( de 0,5 % en volume par an sur les 10 dern&raées, soit moins vite
que le total des dépenses publiques (1,4 %). Elassent pour plus des
deux tiers sur I'Etat et pour le reste sur les abtriations publiques
locales, qui prennent notamment en charge les batsrscolaires et leur
entretien.

Tableau n° 22 :les dépenses publiques d’éducation
et d’enseignement supérieur en 2015

En Md€
Administrations publiques centrales 83,5
Administrations publiques locales 35,7
Total 119,2
Evolution annuelle moyenne en volume 2006-2015 5490,

Source: dépenses des administrations publiquedéenpar fonction en 2015 — comptes
nationaux annuels base 2010 Insee

L'efficacité du systéeme de I'enseignement, aussh kicolaire que
supérieur, est un des enjeux majeurs du développefoenomique et de la
cohésion civique et sociale du pays. La poursuitecet objectif impose
amélioration des performances d'ensemble du systéducatif francais,
moyennes, quand, dans le méme temps, il s'agiideflice a une pression
démographique importante, notamment dans I'enseigntesupérieur.

Relever ces deux défis nécessite de trouver degamarefficience
significatives dans un contexte ol les crédits aorés a I'enseignement
scolaire et supérieur (hors recherche) représe2®¥ du budget de I'Etat
(LFI pour 2017) et ont progressé de facon constegsedernieres années.
Cette progression, certes justifiée en partie parrdformes structurelles
telles que le rétablissement de la formation ilgitthes enseignants, n'a pas
encore eu d'effets notables, en termes de résudtatta place de la France
dans les comparaisons internationales.

La Cour a donc recherché des voies qui conciliaptsiabilisation
des dépenses budgétaires et une efficacité accrue.
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1 - Réduire le colt du lycée et renforcer les moyenslailiés au
socle commun de connaissances, de compétences atulieire

Les dépenses consacrées au systéme éducatif pat BBnt
retracées dans la mission interministéridiaseignement scolaireEn
2017, 70 Md€ ont été inscrits en loi de financeétiale, dont 65 Md€ de
crédits de personnels pour un million I’ETPT (églénts temps plein
travaillés). Ces moyens permettent d’assurer lalagsation de
6,8 millions d’éléves du premier degré et de 5,Bians d'éleves dans le
second degré, secteurs public et privé confonduse 2012 et 2016, les
crédits consacrés a la mission interministérielseignement scolai@nt
crd de 8,6 % (8 % pour la seule masse salariat@)r Pannée scolaire
2014-2015, le premier degré public et privé com@aé 000 enseignants,
le second degré public et privé 480 000 enseignants

Graphique n° 23 : colt annuel par éleve de I'école primaire
et du lycée en 2013

%

%

% A
% 4
%

%

%

Source : Cour des comptes d’aprés données OCDE

La France est caractérisée par une répartitionatgsque de ses
dépenses éducatives au profit des éleves du lyaae detriment relatif des
éléves de I'école primaire et du college. Le caiih dycéen francais est de
37 % plus élevé que celui des lycéens des autyssdeal’OCDE pour des
résultats en termes de réussite dans les étudebgmosu d'insertion sur le
marché du travail pour les bacheliers professicronglne sont pas meilleurs.

A linverse, la France consacre 15 % de moins fgareéa I'enseignement
primaire.

Un réajustement du co(t du lycéen francais sengituissant levier
d'efficience, permettant de réallouer les ressmire® bénéfice de
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I'enseignement primaire (ou du socle commun engnatét le colleége),
dont les résultats comparés au plan internatidti&lA) sont médiocres.

La Cour des comptes a analysé les composantesidugdycée
francais par voie, série et disciplife

Le premier déterminant du co(t du lycée en Frastiedemps élevé
d'instruction par éléve, réparti sur un nombre denaines faibfe’”. En
conséquence, le systeme éducatif doit concenteenploi de beaucoup
d’enseignants sur une période bréve. Le tempseigmeament des professeurs
est défini de maniére rigide par des obligatiomgeréentaires de service
strictement hebdomadaires (15 heures pour lesgseafes agrégés, 18 heures
pour les professeurs certifiés). La réduction dume d’instruction et son
étalement sur une période d’enseignement annligdiéomgue serait un levier
efficace pour mieux maitriser le colt du lycée.

Le lycée est également caractérisé par une offierahation tres vaste
et diverse, liée en partie au format du baccalaurgeelle seule, la voie
générale offre 15 enseignements d'exploration essel de seconde, 26
enseignements facultatifs en classe de premigterrainale (hors langues
vivantes). Le nombre de possibilités offertes eguas vivantes est de 58 a
l'oral, dont 20 ont été choisies par moins de %¥ed. En outre, ce large
éventail d’options n'a souvent comme finalité gobtention de mentions au
baccalauréat. Les heures d'enseignement des rsatfariltatives et
optionnelles sont plutét données a des groupebla &ffectif et leurs colts
sont trés supérieurs a ceux des matieres prinsidaderapport entre le colt
moyen d’'une discipline du socle d'instruction efimmelle est de 1 &%. Le
resserrement du champ des options dans la voieadgeédes spécialités dans
la voie professionnelle limiterait la profusion desombinaisons
d’enseignement, qui aggrave le colt du systéemeaéfi(scolarité et examen
final).

Les taux d'encadrement pédagogique s’approcheriopggmum
dans les établissements qui atteignent une taitfgpcse entre 800 et 1 200
éleves. En revanche, la persistance d’'un grand redtablissements qui
scolarisent beaucoup moins d’'éléves (11 % desigsahients scolarisent
moins de 100 éléves, et regroupant au total 1 %ly&E®ens), certes

126 Cour des compteRapport public thématiquele colt du lycéd_a Documentation
francaise, septembre 2015, 133 p., disponible sswscomptes.fr

1271 108 heures d'instruction en moyenne pour undydéancais contre 933 heures en
Allemagne ou 950 heures au Royaume-Uni, sur a péfnsemaines dans I'année
scolaire (38 en Allemagne et 40 au Royaume-Uni).

128 | peut atteindre de 1 a 6 dans les cas extrémes.
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expliquée par la volonté de conserver un réseasedda structures de
proximité pour les éléves, a un colt élevé quiaeimciter a la définition
de cibles de taille d'établissement.

Enfin, le cadre institutionnel et le pilotage duvgse public éducatif,
partagé entre I'Etat et les collectivités territes, ne favorisent pas
amélioration de la gestion. Les mécanismes dalion des moyens
favorisent encore trop souvent les petites strestgui sont les plus colteuses.
Les mutualisations techniques entre établissemieititses timidement par les
régions, demeurent insuffisantes. Les outils decextation existant entre
I'Etat et les régions sont trop complexes poutambles évolutions de la carte
des lycées, et le dispositif contractuel assodi&at, les régions et les
établissements, pour leur gestion courante, sgmptru utilisés. Dans le méme
temps, lautonomie des établissements devrait &fgmificativement
renforcée, tout comme les pouvoirs des chefs digsaiment.

2 - Améliorer I'efficacité du systéme de I'enseignemergupérieur
pour faire face a une pression démographique prévisle

Depuis 2007, les crédits de la missRacherche et enseignement
supérieur(MIRES) ont connu une évolution nettement plus fabte que
celle du budget général de I'Etat, progressant @& RId€ en 2006 a
26,7 Md€ en 2017, soit une hausse de 2%.%ette forte augmentation
répondait a un rattrapage, compte tenu du retald Bence en termes de
moyens alloués a I'enseignement supérieur. L'eff@tional public et
privé consacré a celui-ci reste encore légérenmgé@tieur a la moyenne
des pays de 'OCDE (1,4 % du PIB contre 1,5 %).e¢beant, un tel rythme
de progression ne peut étre soutenu a long teoreql’une augmentation
de la démographie étudiante est prévue.

Le nombre d'étudiants inscrits dans l'enseignensmtérieur en
France (2,55 millions en 2015-2016) connait unesbawcontinue depuis
2008 (+ 14,2 %) et devrait continuer de s’accrofifreourrait s'élever a
plus de 2,81 millions d'étudiants en 264 Dés lors, les leviers

129 En LFI 2017, ils progressent encore de 826 M€saim de la MIRES, les crédits
affectés aux établissements d’enseignement supépmgramme 150) sont passés de
10,12 Md€ en 2006 a 13,23 Md€ en 2017 (+ 30,73 e4eax consacrés a la vie
étudiante (programme 231) de 1,74 Md€ en 2006 2 A€ en 2017 (+ 56,32 %), en
crédits de paiement inscrits au projet de loi darfces de chaque exercice.

130Note d'information 16.01Projections des effectifs dans I'enseignement sepér
pour les rentrées de 2015 a 202MENESR.
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d’efficience identifiés doivent en priorité permiette faire face dans de
bonnes conditions a cette augmentation inéluctable.

La part du financement public de I'enseignementésepr en
France est trés supérieure a la moyenne de 'OGBB @6 contre 69,7 %).
Une augmentation des droits d'inscription aux digd@ nationaux, trés
faibles aujourd’hui (184 € en licence, 256 € en ters pourrait étre
envisagée sans accroitre fortement le colt des®pmlr les familles.

La réforme des modalités d'allocation des moyensuaiversités,
qui sont calculés sur des bases historiques ethpamogénes, pourrait
reposer sur I'attribution d’une dotation au titteabntrat pluriannuel, fixée
tous les cing ans apres un audit approfondi dallésement, et sur la base
d’un modéle prenant en compte I'activité et la parfancé3’.

Le regroupement des établissements au sein d'@rsiversitaire
doit permettre une rationalisation de I'offre denfiation (suppression des
doublons, limitation des formations a faible effie@tc.). Sur le plan de la
gestion, la création des communautés d’universiieé®tablissements
(COMUE) doit se traduire par le transfert réel dempétences dans
certains domaines (gestion immobiliére, achatsétuidiante, etc.), et donc
des gains d'efficience, et non par la création develles structures
colteuses, qui dupliguent les services support gédents dans les
établissements du site.

Le premier cycle universitaire est marqué par @s fiort taux
d’échec, avec un taux de réussite en licence d&9%70r, 'augmentation
récente de I'effectif étudiant a majoritairememt @&bsorbée par les licences
universitaires. En outre, compte tenu du décalatre €augmentation des
effectifs de bacheliers et les capacités Ilimitéess dormations
universitaires, les critéeres fixés par le code’ddulcation ne permettent
plus de réguler I'accés aux licences universitaicesqui a pu conduire
parfois a recourir au tirage au sort comme modal@ésélection. Cette
situation appelle a une réflexion approfondie ses Imodalités
d’orientation des bacheliers dans I'enseignemepéseur.

Le temps de travail des enseignants-chercheurthé@stiquement
partagé a égalité entre I'enseignement et la rebkeOr, la mise en ceuvre

131 Cour des comptes,’autonomie financiére des universités, une réfoamaoursuivre
communication a la commission des finances du Ssegiembre 2015, 152 p., disponible sur

www.ccomptes.fr
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de la modulation de leurs obligations de servieegyse par la loi LRU?,

a été systématiquement utilisée pour réduire lgsedenseignement au
profit de la recherche ou de charges administratige qui a entrainé des
colts d’heures complémentaires et de vacationss s@voriser
'augmentation de I'enseignement pour ceux quiame plus de recherche.
Une mise en ceuvre de cette modulation au bénééickedseignement
devrait permettre d’assurer un meilleur respectatdigations statutaires
des enseignants-chercheurs et de réduire le co® ldeures
complémentaires.

Enfin, concernant la vie étudiante, le réseau dasvres
universitaires représente une dépense trés dynappquée par le budget
des bourses étudiantes, en hausse constante @i@isDes marges de
manceuvre sont a trouver dans le contréle de l'a#8idles étudiants
boursiers (le potentiel de recouvrement des boudessétudiants non
assidus est estimé a 19 M€ en 2015), par une nneilledéquation de la
politique de création des logements étudiants asribs, et par la réforme
du mode de gestion de la restauration universjtauurd’hui assurée en
régie par des agents publits

B - La politique de sécurité intérieure

Les dépenses de sécurité intérieure s'élevaiebi@aN3d€ en 2015,
soit 30,4 % de plus qu’en 2006. Elles ont en preggrale 1,5 % en volume
par an depuis 2006. Elles reposent pour l'essermtigl I'Etat, les
collectivités territoriales n'en supportant qu’anseplus de 20 %.

132 1 0i n° 2007-1199 du 10 ao(t 2007 relative aux riée et responsabilités des

universités.

133 Cour des compte®Rapport public annuel 2015 ome I-1. Le réseau des ceuvres
universitaires et scolaires : une modernisationispehsable, p. 433-526. La

Documentation francaise, février 2015, 571 p., disiple sur www.ccomptes.fr
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Tableau n° 23 :les dépenses publiques de sécurité intérieure en1Z0

(en Md€)
En Md€
Administrations publiques centrales 28,2
Administrations publiques locales 7,4
Total 35,6
Evolution annuelle moyenne en volume 2006-2015 +1,5%

Source : dépenses des administrations publiquesiéesn par fonction en 2015 — comptes
nationaux annuels base 2010 Insee

La politique de sécurité intérieure s’appuie s heoyens de la
mission Sécurité$#, dotée d'un budget de 18,7 MJ€ Avec prés de
244 000 emplois®, dont 99 % dans la police et la gendarmerie natém
cette mission est la plus importante, aprés cellgive a I'enseignement
scolaire, en termes de personnels civils de 'Ef#é a bénéficié depuis
dix ans d'un renforcement important de ses moyeamdgétaires. Les
dépenses de rémunérations de la police et de Bageerie sont passées
de 12,65 Md€ en 2006 a 15,84 Md€ en 2016, soitpmgression de
24,8 %. Hors contribution au CABensionsla progression est de 13 %
alors que les effectifs ont reculé de 1,9 %, pasdan246 107 ETP a
241 476 ETP.

A compter de 2017, la mise en ceuvre concomitargeptims de
recrutement, d’amélioration des équipements et dealorisations
salariales catégorielles va accroitre les déper@ids. renforcement des
moyens des forces de sécurité, du fait notammel#t denace terroriste,
releve d'un choix politique qui appartient au Pemd@t et au
Gouvernement, il ne peut constituer la seule répa@ux nouveaux défis
de la sécurité intérieure. L'expérience des quaemmieres années montre
gue l'attribution de moyens supplémentaires auxeerde sécurité n'a
gu’'une efficacité limitée si elle n'est pas accogmpee de réformes de
structures. A cet égard, il existe plusieurs levidiaction en vue d’une
efficience accrue des forces de sécurité. lls amece en particulier
I'organisation des services et la gestion de lewogens.

134 La mission Sécuritésréunit les programmes 152 Gendarmerie nationale
176 -Police nationale 161 -Sécurité civileet 207 -Sécurité et éducation routieres
Elle releve entierement du ministére de l'intérieur

13518 733 M€ de crédits de paiement (CP) ouverts eteldinances initiale pour 2016.
136 243 855 ETPT en exécution 2016, dont 95 906 ETiRTles programmes 152 et
145 570 sur le programme 176.
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1 - Améliorer I'organisation territoriale des servicesde sécurité

La police et la gendarmerie sont organisées triésrelinment sur
I'ensemble du territoire national. La direction geale de la police nationale
(DGPN) est structurée en silos. Pyramidale et iéd’organisation de la
gendarmerie s’articule autour d'une ligne hiéragabi unique : les unités
locales (brigades et communautés de brigades) rssichées a des
groupements départementaux, eux-mémes placés sau®rilé de
commandants de région, responsables devant |eediregenéral.

Les contréles menés par la Cour ont montré la sééed’adapter
'organisation des forces de sécurité pour renforerirs capacités
opérationnelles.

a) Des modalités de répartition des effectifs a fawveluer

Dans la police, la répartition territoriale deseefffs des services de
sécurité publiqué’ comporte des inégalités importantes entre les
circonscriptions, avec des situations de sur-dmiatiu sous-dotation au
regard des niveaux de délinquance. Dans la gendearndent les unités
locales sont dimensionnées principalement en fomalie la population
couverte, la Cour a aussi constaté une inadéqudésreffectifs avec le
niveau de la délinquance. Le nombre de faits dmglédnce rapporté a
celui des gendarmes présente de grandes variaiains les brigades
territoriales, entre les départements et méme deserégions. Ces
disparités sont relevées tant entre territoirebldaient exposés a la
délinquance que parmi ceux qui connaissent une riame activité
délictuelle.

Le constat d'une affectation territoriale non ogtiendes effectifs
s'applique aussi aux services de police judictéirePar exemple, les
effectifs des antennes rattachées aux servicesa@gk de police judiciaire
(SRPJ) sont mal calibrés en fonction des affairaitées. Dans la
gendarmerie, le temps moyen d'activité judiciaies gendarmes est trés
variable d’'une brigade territoriale & I'autre maisssi d’une brigade de
recherches a l'autre, alors que ces derniéresdssntinités exclusivement

137 Cour des comptesapport public thématique L’organisation et la gestion des
forces de sécurité publiguda Documentation francaise, juillet 2011, 241 p.,
disponible sur www.ccomptes.fr

138 Cour des comptes, Réfédéa fonction de police judiciaire dans la police lat
gendarmerie nationale®22 décembre 2014, disponible sur www.ccomptes.fr
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chargées d'investigations judiciaires. Ces désimed territoriaux
expliquent, au moins en partie, que le taux d'élaton des délits relevant
d’'une méme catégorie varie fortement selon lediguls sont commis.

b) Un partage entre police et gendarmerie a revoir

Aprés les redéploiements mis en ceuvre de 2003 @& 0B, plus
modestement, en 2011, la délimitation des zonesagpétences respectives
des deux forces est de nouveau figée. Or, I'imatamt dans de petites villes
de commissariats ou hotels de police, plutot quaeitds de gendarmerie, est
un facteur de déséquilibre au détriment des zalénes les plus exposées a
la délinquance. La doctrine d'emploi et le modélerghnisation de la
gendarmerie lui permettraient d'y exercer les misside sécurité publique
avec des moyens en personnels inférieurs a celaxptdice nationale. Les
criteres réglementaires d'instauration du régiméagmlice d’Etat seraient a
réviser. Le seuil de population, aujourd’hui fix@&000 habitants, pourrait
étre relevé a 50 000 habitaits

2 - Renforcer la complémentarité opérationnelle des faes

Dans la police, de nombreux services centraux eitaieaux
disposent d’enquéteurs judiciaires. En particulies, services d'enquétes
de la sécurité publique et ceux de la police jadtieitravaillent séparément.
Une importante marge de progrés réside dans la atimstion du
renseignement sur la criminalité organisée (trdfic stupéfiants, trafic
d'armes). Des mesures en ce sens ont été adamiéesment au sein des
zones de sécurité prioritaire (ZS$%) Une réforme plus profonde de
I'organisation de la police nationale devrait viaeintégrer au sein d'un
méme réseau les services territoriaux de la séquuiblique et de la police
judiciaire en les dotant localement d'un commancéroemmun selon le
modele en vigueur a Paris et dans la petite coaronn

139 Cour des compted,a redéfinition des zones de compétence de la aicla
gendarmerie nationales (T1)ommunication a la commission des finances de
I’Assemblée nationale, octobre 2011, 168 p. didpersur www.ccomptes.fr

140 efficacité des forces de sécurité dans les zalgesécurité prioritaireslettre du
président et observations définitives du 19 fé\2igt6.
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La complémentarité doit aussi étre renforcée eatneolice et la
gendarmerie. Leur compétence judiciaire conjoinie I&nsemble du
territoire les place en situation de concurrencBadasence de tout partage
fonctionnel entre elles, méme dans les domainedesurisques de
chevauchement sont patents (trafic de stupéfigrats,exemple). Cette
concurrence a un impact négatif sur I'emploi degans. Les effectifs des
services d'enquétes de la police et de la gendersmmt affectés dans les
territoires sans concertation. Des antennes delieepjudiciaire a faible
effectif rivalisent avec des sections de recherdeda gendarmerie mieux
dotées. Afin d'améliorer la coordination des deopcds, il conviendrait
d'évoluer vers une répartition géographique ou #ime des champs
d'intervention judiciaire en matiére de criminatitgjanisée.

3 - Mutualiser davantage I'exercice des fonctions « syyort »

Le rattachement organique de la gendarmerie austaigi de
l'intérieur par la loi du 1 ao(t 2009 devait accélérer la mutualisation des
moyens des deux forces de sécurité. En fait,tid aéalisé sans élaboration
d’'un plan de rationalisation de leurs fonctionsparp Les décisions prises
dans le cadre de la RGPP ne se sont pas appuyéaesestiéfinition claire
des champs de mutualisation. Dés 2011, la Courgeetté que les
mutualisations n’'aient pas été assorties d'obgctibudgétaires
explicites*l. Des progrés ont néanmoins été accomplis dansim®rt
domaines. Des services communs, placés sous it#utonjointe des deux
directeurs généraux, ont été créés au niveau temna2010, le service
des technologies et des systémes d'informatioradgeturité intérieure
[ST(SI)?] et la direction de la coopération intdioaale (DCI), en 2014, le
service des achats, des équipements et de laidpgiste la sécurité
intérieure (SAELSI).

La mutualisation des fonctions support peut corereles achats, le
recrutement et la police technique et scientifique.

En matiere dichats les efforts de rationalisation doivent étre
approfondis : la Cour a ainsi recommandé aux deuget de définir
conjointement 'organisation cible du réseau dentesmiance automobile
en termes d'implantation, d’effectivité et d'acté&s, d’homogénéiser les

141 Cour des comptet,a mutualisation entre la police et la gendarmenmiionales
(T2), communication a la commission des finances desBfblée nationale, octobre
2011, 145 p. disponible sur www.ccomptes.fr
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modalités de gestion des parcs de véhicules eteddoter de grilles
communes d’analyse des codts.

En matiére deecrutement, des économies substantielles résident
dans le regroupement d’opérations de méme natjoardthui accomplies
séparément : sélection pour le recrutement desnésljde sécurité (ADS)
et des gendarmes adjoints volontaires (GAV), migaabn au moins
partielle du recrutement des gardiens de la pans da police et sous-
officiers de gendarmerie, dispositifs communs diparation et d’acces a
la qualification d’officier de police judiciaire.

La police technique et scientifiqug(PTS}*? continue d’étre mise
en ceuvre de maniere totalement séparée par chdesrteux forces, qui
posséde ses propres laboratoires nationaux eaplatechniques dans ses
services territoriaux. Il est devenu urgent d’élabaine carte commune
des structures de PTS visant une centaine de quiate$ (au lieu de trois
cents aujourd’hui), en métropole et outremer, opérables au profit des
deux forces. En matiére de gouvernance, la créatimoyen terme d’'une
direction de la PTS commune aux deux forces de@eli de gendarmerie
nationales doit étre envisagée.

C - Les aides au logement

La politique du logement en France, qui fait I'dbjd’'une
intervention de I'Etat remontant au début du®%siécle, mobilise une
part importante et croissante des ressources pasligles aides au
logement s’élevaient a 40,8 Md€ en 2015, soit 38e2plus qu’en 2006.
Si I'on ne retient que les seules aides pesaneswessources publiques,
en retirant notamment la participation des employean I'effort de
construction et les avantages de taux des prétivrétl A, les aides au
logement représentaient 34,6 Md€. Avant le trabhstmmplet des
allocations logement a I'Etat achevé &Ujdillet 2016 dans le cadre des
compensations a la sécurité sociale du colt die mEctompétitivité, les
administrations centrales en supportaient déja kEmux tiers,
principalement sous forme d’avantages fiscaux (Mg§).

142|_a police technique et scientifigummunication a la commission des finances, de
I'économie générale et du contrdle budgétaire Assémblée nationale, décembre
2016, 131 p., disponible sur www.ccomptes.fr
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Tableau n° 24 :les dépenses publiques en matiere de logement
en 2015 (en Md€£)

En Md€
Administrations publiques centrales 21,4
Administrations publiques locales 4,0
Administrations de sécurité sociale 9,2
Total 34,6
Evolution annuelle moyenne en volume 2006-2015 1,5 %

Source : comptes du logement 2015

La répartition entre APUC et ASSO du poids dessaie logement a été trés sensiblement
modifiée entre 2014 et 1017, du fait de la budgéts de I'allocation de logement a caractéere
familial et de I'aide personnelle au logement derfinancement a été transféré respectivement
en 2015 et 2016 de la branche famille de la séésiriale au budget de I'Etat.

Les quatre principaux dispositifs d’'intervention

Le logement social9,7 Md€ d'aides, dont prés de la moitié sous
forme d’avantages fiscaux. Avec 4,8 millions dedognts en 2016, il
représente un logement sur six et prés de la nahitigarc locatif francais,

Les aides au logement priv®,5 Md€, dont les cing sixiemes sgnt
des avantages fiscaux. Elles concernent principadériiinvestissement
locatif, les travaux et I'accession a la propriété.

Lesprestations sociales20 Md€ dont 17,7 Md€ au titre des aides
personnelles au logement proprement dites.

Les aides au logement gérées et financées pantespeises mais
auxquelles I'Etat a donné force contraignante stitirant une contribution
obligatoire minimale, la participation des employeua l'effort de
construction (PEEC).

1 - Le financement du logement social

La Cour a conduit au cours des années récenteésmagiasx dont les
conclusions convergent : la politique du logemertiad a privilégié des
objectifs ambitieux en termes de construction nealers que d’autres
leviers existaient pour gérer plus activement le jgie logements sociaux
existant et corriger les déséquilibres marquéstatés entre I'offre et la
demande. Des économies pourraient étre réalisées nslire a la qualité
de l'offre, en mettant fin & des avantages fisaguixie correspondent plus
a la situation actuelle du secteur du logementoci



AMELIORER L’EFFICIENCE DES DEPENSES PUBLIQUES : 187
DES LEVIERS D'ACTION

Dans son rapport sur la politique de logement $éida Cour a
souligné que I'accroissement du parc de logemenidisétait coteux pour
les finances publiques (7,8 Md€) et qu'il s’'inseiiivdans un objectif
guantitatif national de construction de 150 00Celognts par an, la ou
60 000 suffiraient pour atteindre I'objectif I6¢4l

Cet effort est en outre mal réparti sur le planitatd comme sur le
plan géographique : le parc comporte une proporflevée de grands
logements dont les deux tiers sont situés horzaless tendues, alors que
la demande se concentre sur les logements d’unkewwu pieces en zone
tendue. L'inertie de la composition du parc etdible taux de rotation de
ses occupants ne permettent pas de corriger detéan.

Les conditions d’accés au logement social sontpegssélectives :
il est accessible pour les logements les moinssa@és5,5 % de la
population francaise (10 % des locataires dépaskmntplafonds de
revenus, ce qui entraine normalement le paiememt dupplément de
loyer dit de solidarité, peu appliqué en pratiqueisque de maintenir les
locataires dans les lieux et a limiter leur rotaYio

Or, un point d'augmentation du taux de rotationsain du parc
social qui est aujourd’hui inférieur a 10 % (6 % #a-de-France)
représenterait une offre annuelle équivalente acdastruction de
50 000 logements, soit prés de la moitié de I'éfémtuel, mais sans co(t
pour les finances publiques.

Dans ces conditions, une plus grande sélectivitdadeés aux
logements sociaux et I'organisation d’une meillecwatinuité entre parcs
sociaux et privés permettraient d'éviter que libtition d'un logement
social reviennale factod « remettre les clés a vie » au bénéficiaires: un
telle politique permettrait de loger plus de densand, de favoriser la
mobilité géographique et d'alléger le colt pourflaances publiques de
la politique du logement social.

La Cour a recommandé deux pistes principales diieni :
s’'adresser prioritairement aux publics modestesdétavorisés en
diminuant les plafonds de ressources en zone tendéerienter les
politiques publiques vers une gestion plus activepdrc existant, au
détriment des objectifs globaux d’accroissemeritdguraient étre réduits,

143 Cour des compteRapport public thématique, évaluation d’'une politicpublique :
Le logement social face au défi de I'acceés desipgailthodestes et défavorisés
Documentation francaisévrier 2017, 221 p., disponible sur www.ccomgites.

14420 % a 25 % de logements sociaux dans les villesremunautés d’agglomération
les plus peuplées.
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et établis sur la base d’'une analyse des besaiitsriaux, plutét que d’'un
objectif national de nature volontariste.

La Cour a examiné les trois principales dépenseslfis associées
a la politique de logement social : I'applicaticnmtaux réduit de TVA —
de 5,5 % ou 10 % selon le cas — aux opérationsibaant a la production
de logements sociaux (prés de 2 Md€) ; I'exonématie I'impét sur les
sociétés pour les organismes HLM (environ 1 Mdépfin, les mesures
d’'exonération en faveur du logement social de e tlonciére sur les
propriétés baties — TFPB — (plus de 0,6 Md€), prestptalement
supportées par les collectivités territoriales.

Les constats font ressortir que le ciblage de ¢dssaest peu
efficient au regard des objectifs de la politigue lkdgement. Ainsi,
I'exonération de I'impdt sur les sociétés pourédit reconsidérée compte
tenu de la bonne santé financieére des organismég Hli ont un résultat
excédentaire annuel d’environ 3 Md€.

2 - Les aides personnelles au logement

Les APL sont la principale dépense de la politigwelogement

(43 % en 2013), celle qui a cr( le plus vite etecqli est assortie du plus
grand nombre d’objectifs : en effet, elles visaidmits de leur création en
1977, & faciliter le parcours résidentiel des mésag compris de la classe
moyenne. L'inflation des colts — les APL ont doubléeuros constants
depuis 2000 — a conduit a concentrer les APL sumiénages les plus
modestes : elles sont aujourd’hui la principalestaton monétaire qui leur
bénéficie et un outil essentiel de la politiquesdidarité.

La Cour a rendu public en septembre 263% résultat d’'une
enquéte gu’'elle a menée a la demande de la coromidsis finances du
Sénat sur les aides personnelles au logement.

Une piste de réforme déja mentionnée dans le rappola situation
des finances publiques de 2012 concerne la partAéds versée aux
étudiants, pour un montant annuel de prés de 1% &fd2011. Cette
prestation peu ciblée est de nature a alimentelase des loyers acquittés
par les étudiants. Elle devrait en outre étre mieoerdonnée avec les
autres aides sociales et fiscales. La Cour a reemmdénde faire opter entre

145 Cour des compted,es aides personnelles au logeme@bmmunication a la
commission des finances du Sénat. septembre 20Q8, [, disponible sur

www.ccomptes.fr
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le bénéfice de I'APL pour les étudiants et l'avageta(demi-part
supplémentaire) lié a leur rattachement au foysmafi familial, ces aides
étant actuellement cumulables. L'économie annuglé pourrait en
résulter a été évaluée a 120 M€ par la Caissenadiades allocations
familiales. La loi de finances pour 2016 s'est maaims limitée a exclure
du bénéfice de I'allocation logement les étudiaatiachés au foyer fiscal
de leurs parents si celui-ci est assujetti a I'llsE&méme loi de finances a
décidé de prendre en compte le patrimoine de tathire, s'il dépasse
30 000 €, pour le calcul de I'AP15 Mise en ceuvre depuis 1€ bctobre
2016, cette mesure n'est cependant appliquée quseuls nouveaux
bénéficiaires a I'occasion de leur premiere demamdés pas au stock des
allocataires ni au renouvellement, ce qui en lifotéeement la portée.

A moyen terme, une réforme plus profonde du systpmerait
permettre d’obtenir des gains d’efficience en rearéd aux deux
dysfonctionnements majeurs des APL, leur caracthégalitaire et
inflationniste : le systéeme d’aide maintient, auafion comparable, des
écarts substantiels dans le taux d’effort des &, selon qu'ils sont
occupants du parc privé ou du parc public, cesiglergtant avantagés. Or
les locataires les plus défavorisés relévent dams drande majorité du
secteur locatif privE’; le dispositif comporte de surcroit un effet
inflationniste en permettant d’entretenir dansaieg cas, un niveau élevé
de loyers, effet particulierement marqué pourdgeiments étudiants.

Enfin, la détermination des aides par rapport ax tkeffort réel des
locataires selon qu’ils bénéficient d’'un logemehiHou qu'ils occupent un
logement privé devrait amener & moduler ces aides & sens d’'une plus
grande équité en tenant mieux compte du restergeckéfectit*e

146 En application du décret n° 2016-1385 du 12 oedd16, lorsque la valeur du
patrimoine est supérieure a 30 000 euros, le paimiem'ayant pas produit, au cours de
I'année civile de référence, de revenus retenus IlEgablissement de Iimp6t sur le
revenu est considéré comme procurant un revenueamgal a 50 % de sa valeur
locative s'il s'agit d'immeubles batis, a 80 % dtecvaleur s'il s'agit de terrains non
batis et a 3 % du montant des capitaux.

147 Deux tiers des ménages du premier décile relécemtarc locatif privé, largement
parce que leurs revenus sont trop faibles pourdermettre d’accéder au secteur locatif
social.

148 Selon le rapport MAP de mars 2014, un tel mécamigrarmettrait 400 M€
d’économies apres péréquation.
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3 - Des aides fiscales aux logements privés colteuses
et a I'effet limité

Les aides fiscales aux logements privés sont cstigéditer 'acces
a la propriété, encourager la production de logeésnécatifs par les
bailleurs et la réalisation de travaux dans le paire. L’efficacité de ces
aides est incertaine — elles engendrent des efeaibaine — et leur impact
économique sur le secteur du batiment apparaitrappsrt avec leur codt.

a) La TVA a taux réduit sur les travaux : une efficenlouteuse

Parmi les avantages fiscaux accordés aux partisulie plus
important est le taux réduit de TVA appliqué awavaux effectués dans
des logements achevés depuis plus de deux ans.déetnse fiscale avait
déja été critiquée par la Cour dans son rappo20d@ sur la situation des
finances publiques, car elle représente un dispagititeux*® et a
I'efficacité non évaluée.

Au cours de la période récente, le taux réduitcduémvrois fois, avec
désormais un taux de 5,5 % pour les dépenses pantinat gain énergétique
et un taux de 10 % pour les autres. Son co(t, ééalb,2 Md€ pour 2016,
parait particulierement élevé comparé a son impact I'emploi et
I'économie : selon le Gouvernement, cette dépensaitaun effet sur
lactivitt et I'emploi estimé respectivement a 2#®&Adet environ
27 000 emplois. Chaque emploi créé ou préservéi@iien conséquence a
I'Etat plus de 192 000 € et 1 € de dépense fisndlgrait 0,4 € d’activit&®,

Dans sa communication au Sénat relative aux dépéinsales liées
au développement durable la Cour soulignait par ailleurs I'effet
d’aubaine trés élevé du taux de TVA réduit poutidagaux d’amélioration
de la qualité énergétique du logement et les trairaduits. Elle soulignait
également qu'il n'existe pas de stratégie spédifige contrle de ces
avantages fiscaux.

1491| s'agit en 2016 de la quatrieme dépense fisealgolume.

150 Cf. Cour des comptes, Réfétd taux réduit de TVA sur les travaux d’entretién e
d’amélioration des logements de plus de deux adsseptembre, 4 p., disponible sur
www.ccomptes.fr

151 Cour des compted, efficience des dépenses fiscales relatives aeldppement
durable. Communication a la commission des finances du S&wgitembre 2016,
210 p., disponible sur www.ccomptes.fr



AMELIORER L’EFFICIENCE DES DEPENSES PUBLIQUES : 191
DES LEVIERS D'ACTION

Dans les deux cas, la Cour a recommandé que cetagea soient
remis en cause si de nouvelles études n'en dénmmttyzas I'efficience.

b) Des avantages fiscaux colteux qui ne permettentig@ésver
les blocages du marché locatif

En raison du désengagement des bailleurs instihgls, le parc
locatif privé est constitué a 98 % par des particsil dont les deux tiers ne
possédent qu’'un seul logement en location. Au cdasstrente derniéres
années, 16 dispositifs d'incitation différents satssuccédé pour soutenir
I'investissement privé pour un codt annuel d’'envitoMd£. Ils permettent
aux bailleurs privés de bénéficier de réductionsngdt en échange
d’engagements sur la durée d’investissement, ferpl@ment des loyers, les
conditions de ressources ou de bénéficiaires Jasaelon les dispositifs et
la localisation géographique. Cette politique datisa a la construction
immobiliere est une spécificité de la politiquelogement francaise.

L'émiettement des bailleurs privés individuels, shinque
l'instabilité et la complexité de ces dispositifemt pas permis de définir
un cadre durable et clair pour ces aides a linsesment. Celles-ci
compensent implicitement des obstacles économigtesiridiques a
l'investissement locatif, dont la levée pourraitovun impact bien
supérieur. Elles pésent durablement sur les firmpabliques, puisque les
dispositifs « Scellier intermédiaire » ou « Duflinel » ne s’éteindront

respectivement qu’en 2030 et 2029.

Comme le soulignait la Cot¥? en avril 2015, ces dispositifs n'ont
jamais été évalués par leurs différents conceptgurs font pas 'objet de
contréles permettant de s’assurer que les contiepates allégements
fiscaux ont bien été assurées sur la durée impartie

Un ciblage insuffisant a en outre été constaté #emones tendues,
avec des plafonnements de loyers trop proches we die marché pour
avoir un impact. Dans les zones non tendues, cgsogltifs ont fait
encourir aux bailleurs privés le risque de ne paaver de locataires,
compte tenu de la surabondance de l'offre.

152 Cour des comptes, Rapport public thématique :logement en Tle-de-France,
donner de la cohérence a I'action publique. La Dmemtation francaiseavril 2015,
224 p., disponible sur www.ccomptes.fr
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De plus, comme le soulignait dés 2011 le Conssilpitélévements
obligatoire$®3, 'avantage fiscal risque d’avoir un effet inflatiniste s'il
est intégré par le promoteur dans le prix du logegmee qui semble étre
en tout ou partie le cas dans les zones de foraulde.

Par ailleurs, ces dispositifs ont constitué poutaies investisseurs
particuliers, notamment en Tle-de-France, un effetibaine par rapport a
un projet d’investissement qui avait déja été dé&citket effet d’aubaine a
également pu étre constaté dans les départememisredmer, ou les
dépenses de I'Etat se sont élevées a 2,4 Md€ péritade 2010-2015 pour
34 400 logements financés, soit une aide de 7EQ& logement.

La Cour constatait également que ces dispositdgaient aucun
effet mesurable de modération des loyers. En comeseg, elle
recommandait de réformer ces aides en les conc¢rstua les zones les
plus tendues et en fixant des niveaux de loyedterdent intermédiaires
entre le logement social et le prix du marché libre

Une voie plus radicale serait, conformément auxkmions de la
mission de modernisation de I'action publique (MAdjgentée sur la
politique du logement (aolt 2014), de viser a tedfegtinction de
I'ensemble des dispositifs d’incitation a l'invesstément locatif privé.

c) Les aides de I'Etat en faveur de I'accession artappété

Y

Dans son rapport sur les aides de I'Etat a l'adoess la
propriété>4 la Cour a souligné que le maintien des dispssitdtuels se
traduirait par une hausse de leur co(it au courprdebhaines années.

Ainsi, le prét a taux zéro renforcé (PTZ+) occasmunne dépense
fiscale estimée a 1,7 Md€ pour 2016. Il donne &edlimportants effets
d’aubaine et comporte des risques inflationnidtasCour a préconisé de
mieux cibler le PTZ+ en le recentrant sur des pglpius modestes. Cette
réforme pourrait permettre une économie annuepérseure a 0,4 Md€.

153 Rapport sut_es prélévements obligatoires sur les ménagesgrpssivité et effets
redistributifs La Documentation francaise, mai 2011, 398 p.patle sur
www.ccomptes.fr

154 Cour des compteses aides de I'Etat & I'accession a la propriééémmunication
au comité d'évaluation et de contrdle des politiqymibliques de I'’Assemblée
nationale, novembre 2016, 102 p., disponible sumeaomptes.fr
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La Cour a par ailleurs souligft&que les plans et comptes d’épargne
logement engendraient une dépense budgétaire d4dE Bt une dépense
fiscale alors évaluée a 0,5 Md€ par an, hors degstion avec leur taux de
transformation en préts au logement, alors inférdeb %.

Au total, la dépense publique élevée en faveuoderhent n'atteint
pas ses grands objectifs, qu’il s’agisse de sout@niconstruction de
logements, de permettre I'acces des plus modestkgyament social, de
stimuler ou de rendre fluide le marché locatif grivsur tous ces plans
d’'importants gains d’efficience sont possibles.

D - Les dépenses de santé

Les dépenses publiques de santé s’élevaient a Mtk 2n 20156,
soit 27,4 % de plus qu’en 2006 et une progressimuelle moyenne de
1,3 % en volume entre 2006 et 2015. Elles repgsmnt I'essentiel sur les
administrations de sécurité sociale qui en finahé&rR %.

Tableau n° 25 :les dépenses publiques de santé en 2015 (en Md€)

En Md€
Administrations publiques centrales 5,0
Administrations publiques locales 1,8
Administrations de sécurité sociale 171.,4
Total 178,2
Evolution annuelle moyenne en volume 2006-2015 +1,3 %

Source : dépenses des administrations publiquetiées par fonction en 2015 — comptes nationaux
annuels base 2010 Insee (Rubriques 10-2 et 10-3)

155 Cour des comptesRapport sur la situation et les perspectives demrtes
publigues La Documentation francaise, juillet 2012, 255 plisponible sur
www.ccomptes.fr

156 La dépense de santé mesurée par la consommatigsirdeet de biens médicaux
(CSBM) s’éléve a 194,6 Md€ et la dépense couransadi a 262,5 Md€ : elle ajoute
a la CSBM les dotations aux établissements médiciasac les indemnités
journaliéres, les dépenses de prévention et disefdpenses en faveur du systeme de
soins.
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La France se distingue a cet égard par trois @rsiues :

- le taux des dépenses de sé#titgar rapport au PIB est parmi les plus
élevés au monde (11,1 % en 2014) et n'est dépassépar les
Etats-Unis, tandis que la Suisse, le Japon etéa&U Allemagne et
les Pays-Bas se situent a un niveau comparable ;

- si les indicateurs sanitaires sont bons, ils nedisénguent pas
significativement des autres pays qui nous sonpeoables et dont la
dépense de santé est davantage maitrisée ;

- l'assurance maladie est constamment en déficit idep889. Ce
déficit (- 4,8 Md€ en comptabilité générale en 20Bprésente la plus
grande partie de celui de la sécurité sociale3(MU£).

Dans un contexte marqué par le vieillissement dmofaulation et
des innovations thérapeutiques nombreuses et cE#eune maitrise plus
rigoureuse et plus active de la dynamique des dé&sede santé est
indispensable au maintien d’'un haut niveau de ptiote Le systéme de
santé recele a cet égard des marges d'efficiermaeade grande ampleur,
qui peuvent étre mobilisées sans dégrader la ualia sécurité des soins,
voire dans certains cas en les améliorant, ni rédei périmétre ou le
niveau de la prise en charge des dépenses paurbase maladie. Ces
marges concernent tout a la fois l'organisation,ptascription et la
tarification des soins et des biens de santé.

1 - Accélérer la recomposition de I'offre de soins

Si les capacités hospitalieres ont été réduitesocaus des vingt
derniéres années (de 17 % en moyenne), la plat&djgtal dans notre
systéme de santé, qui représente 35 % de la dépensmnte de santé,
continue de singulariser la France par rapport & geisins. La
reconfiguration de I'offre de soins hospitalierest'ralentie depuis le début
des années 2000, les démarches incitatives, cdwesrau contractuelles
entre établissements prenant le pas sur les n@omdsignantes.

157Dépense courante de santé au sens internation&i(Dedit 236,9 Md€ en 2014,
qui integre, outre la CSBM, notamment les dotations atablissements
médico-sociaux.
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La Cour a recommantéf d’approfondir la recomposition de I'offre
en fonction d’un critére de qualité et de sécuwl#é soins, notamment en
généralisant les normes d'équipement, de persanndlactivité dans les
disciplines qui en restent dépourvues, ce quieesat de la médecine et
d’'une part prépondérante de I'activité chirurgichle réalisation de gains
d'efficience doit ainsi étre un objectif prioritair des nouveaux
groupements hospitaliers de territoire (GHT), insta en 2016.

Dans le champ desoins de ville la recomposition de l'offre
apparait la aussi indispensable au regard du dodistae décorrélation
prononcée de la densité territoriale des professisnde santé médicaux
et paramédicaux (médecins, infirmiers et massengskhérapeutes) par
rapport a la population, générgfou agée, et de niveaux de colts de prise
en charge des patients plus élevés dans les zamdstée®P. Les
dispositifs incitatifs a un rééquilibrage des itlations se sont avérés
largement inopérants. Remédier a cette situatippase de généraliser

une procédure de conventionnement sélectif darmless surdoté&a.

D’une maniére plus générale, le vieillissementededpulation et le
caractére davantage chronique des pathologieslapipahe évolution des
relations conventionnelles de I'assurance maladbe s professionnels
de santé, afin de donner une place accrue a desrdacenulti-
professionnels, permettant de mieux structureesetabrdonner les soins
de premier recours. En effet, les négociationsuseritgnt profession par
profession font obstacle au développement de noxvemodes
d’organisation des soins de proximité, comme emignent I'essor ralenti

158 Cour des compte&apport sur I'application des lois de financemeatla sécurité
socialg chapitre V : Vingt ans de recomposition de l'effte soins : un bilan décevant,
p. 185-216. La Documentation francaise, septemi@®52756 p., disponible sur
www.ccomptes.fr

159 Ainsi, la densité de médecins généralistes étaitprise en 2013 entre 66 pour
100 000 habitants en Seine-Saint-Denis et 126 ldariRyrénées-Atlantiques. Pour les
infirmiers, I'écart allait en 2014 de 57 pour legeYines a 419 pour la Haute-Corse.
160 pour prendre un cas extréme, les Bouches-du-Rhanggtées en infirmiers,
concentrent 9 % des dépenses de soins infirmigsgspen charge par I'assurance
maladie au regard de 3,1 % de la population mélitapw®.

161 Cour des compte&apport sur I'application des lois de financemeatla sécurité
sociale chapitre IX : Les dépenses de soins infirmierdeetmasso-kinésithérapie en
exercice libéral : une progression non maitrisés, mesures de régulation a prendre
sans délai, p. 301-344. La Documentation francaigtembre 2015, 756 p., disponible

sur Www.ccomptes.fr
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de I'hospitalisation & domicile ou le recours aldapour engager des
expérimentations.

2 - Améliorer la pertinence et I'efficience des priseen charge

Alternative a une hospitalisation a temps comgetchirurgie
ambulatoire'®? est porteuse d’améliorations de la qualité dessspour
les patients comme d’économies considérables pdassurance
maladié®, Elle a connu un essor récent: alors que 28 % abéss
chirurgicaux étaient réalisés en ambulatoire er32I'étaient a 47 % en
2015. Cependant, la chirurgie ambulatoire resteudmg moins
développée en France que dans des pays compaiableste la pratique
de référence permettrait d’utiliser pleinement dapacités ambulatoires
existantes et de fermer des lits excédentaire®sgpitalisation complete.

Les mesures tarifaires mises en ceuvre a ce jouawtant, sinon
plus, visé a favoriser I'essor de la chirurgie alatmire pour elle-méme,
gqu’'a substituer des actes de chirurgie ambulatbieux de chirurgie
conventionnelle lorsque la nature de l'interventienpermet. Afin de
favoriser la réalisation de ce dernier objecti¢ghvient d'abaisser les tarifs
de 'ensemble des actes de chirurgie conventioaraalixquels ceux de
chirurgie ambulatoire devraient se substituer &aani des codts des unités
de chirurgie ambulatoire les plus efficientes, ag germettrait une
économie de I'ordre de 600 M£.

Malgré les engagements de maitrise pris par lédigtaments, les
dépenses d'assurance maladie liées apdescriptions hospitaliereg®*
réalisées a I'hbpital ou en ville (24,7 Md€ en 20d&dnnaissent une vive
croissance (+ 32 % en euros constants entre 20P71d). Une maitrise
accrue de ces prescriptions nécessite en priaitésponsabiliser le corps
médical, sur un plan individuel comme collectif. hen-respect de ses
engagements de maitrise des prescriptions paahhsSement devrait étre
sanctionné par une minoration des tarifs.

Par ailleurs, il convient de tirer les conséquerntiesdle central des
établissements de santé dans la prescriptibamgports sanitaires(1,6 Md€

162 Chirurgie programmée et réalisée dans les conditiechniques permettant, sans
risque majoré, la sortie du patient le jour mémsateintervention.

163 Cour des compte®apport sur I'application des lois de financemeatla sécurité
sociale chapitre VIII: La chirurgie ambulatoire, p. 2282. La Documentation
francaise, septembre 2013, 621 p., disponible suwscomptes.fr

164 Médicaments, dispositifs médicaux, actes de bieled'imagerie et transports.
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sur une dépense totale de 4,2 Md€ pour I'assuraatalie en 2015), en leur
attribuant des pouvoirs d'organisation et de gestes prestations de transport
et en rattachant les dépenses correspondantesbaidiget.

Pour la prise en charge deinbuffisance rénale chronique
terminale par les structures de soins (3,6 Md€ de déperiassudance
maladie en 2015), la fixation de tarifs homogénes stances de dialyse,
indépendants du mode de dialyse, la substitutmagque I'état du patient
le permet, de modes de prise en charge moins ongtewule centre lourd
ou l'unité de dialyse médicalisé® et une meilleure prise en compte des
gains de productivité (équipements, consommabks3 th détermination
des tarifs des séances permettraient d’'importaftesomies — estimées
jusqu'a a 0,9 Md€ par la Cdéf - sans dégrader la qualité de la prise en
charge des patients.

Plus généralement, les assurés souffrant de cestaimladies
lourdes et chroniques bénéficient d'une prise eargdh intégrale par
I'assurance maladie des tickets modérateurs atf@erx dépenses liées a
ces pathologies dans le cadre du dispositifafiestions de longue durée
(ALD), qui couvre aujourd’hui 30 pathologies. Les dépsnkées aux
ALD constituent une part majeure et croissanteddgm®nses d'assurance
maladie. Dans ce contexte, la rémunération a I'de® soins de ville
relatifs & des pathologies lourdes favorise la dygae des dépenses et
n'apparait plus adaptée a leur chronicisation etléreloppement d’'une
médecine de parcours dans laquelle interviennesteauirs professionnels.

Dés lors, la Cour a recommantléle remplacer le paiement a l'acte
des consultations médicales par un forfait glokakré&munération de la
prise en charge des patients atteints d’affectiomsies et chroniques, ce
forfait étant modulé en fonction de leur age, devdncement de leur
pathologie et de leur autonomie. Elle a de surcmpi€conisé
I'expérimentation d’enveloppes forfaitaires modgléen fonction de la
situation des patients, couvrant I'ensemble desenlggs de ville du

165 Unités d'autodialyse, dialyse péritonéale et dialst domicile.

166 Cour des compte&apport sur I'application des lois de financemeatla sécurité
socialg chapitre X : L'insuffisance rénale terminalevdaiser des prises en charge plus
efficientes p. 345-377. La Documentation francaise, septent®&5, 756 p.,
disponible sur www.ccomptes.fr

167 Cour des CompteRapport sur I'application des lois de financemeetia sécurité
sociale chapitre V : La prise en charge des affectionlwdgue durée : une dynamique
non maitrisée, une gestion médicalisée de la dégenttre en ceuvre, p. 205-244. La
Documentation francaise, septembre 2016, 712 gppdible sur www.ccomptes.fr
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parcours de soins (consultations médicales, int¢ives des auxiliaires
médicaux, produits de santé), comme cela est péatq Allemagne.

3 - Mieux maitriser les dépenses a fort enjeu

La progression des dépenses aéns infirmiers et de masso-
kinésithérapie en exercice libéral (10 Md€ de dépenses d'assaranc
maladie en 2015, + 5,7 % par an en euros constaits 2000 et 2014)
excéde l'incidence normale du vieillissement deptgpulation et du
développement des maladies chroniques. Indépendainaies évolutions
précitées (rééquilibrage territorial des professas et prise en charge des
actes liés aux maladies chroniques dans le cadreeloppes par patient),
plusieurs mesures devraient étre engagées afalatdir la dynamique des
dépenses : renforcement des contrbles, notoirententffisants, de
'assurance maladie sur les actes qui lui sonufést et intégration des
prescriptions dans un objectif impératif de madtrdes dépenses liant
I'évolution des tarifs des actes a celle de leuuwe'%® Ces mesures
auraient un impact important : une simple attéomatie la hausse des
dépenses au niveau de I'augmentation moyenne gemnsiEs de soins de
ville en 2015 (+ 2,7 %) procurerait pres de 0,3 Md&onomies par an.

Alors que la part de marché degdicaments génériqueseste
nettement plus faible que chez nos voi$thgles économies estimées a
2 Md€ annuels par la Codf (au regard de 23,2 Md€ de dépenses
d’assurance maladie au titre du médicament en 2paGjraient étre
réalisées en favorisant un recours accru a cesedgren procédant a des
baisses de prix et en réallouant au bénéfice dsutance maladie une
partie de la rémunération du circuit de distribatio

168 Cour des compte&apport sur I'application des lois de financemeatla sécurité
sociale chapitre IX : Les dépenses de soins infirmierdeemasso-kinésithérapie en
exercice libéral : une progression non maitrisés, mesures de régulation a prendre
sans délai, p. 301-344. La Documentation francaigembre 2015, 756 p., disponible
sur www.ccomptes.fr

169 Selon I'OCDE, en 2013, la part des médicaments rggrés dans le marché (en
valeur) des spécialités remboursables s’élevaib,& % en France contre 37 % en
Allemagne et 33,4 % au Royaume-Uni.

170 Cour des compte&apport sur I'application des lois de financemeatla sécurité
sociale chapitre IX : La diffusion des médicaments gémées : des résultats trop
modestes, des colts élevés, p. 257-289. La Docati@nfrancaise, septembre 2014,
663 p., disponible sur www.ccomptes.fr
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Les dépenses d’assurance maladie liéesd@positifs médicaux
individuels (8,5 Md€ en 2015 pour les seules dépenses rataciugx
soins de ville, prises en charge a hauteur de%2)ar 'assurance maladie
et la CMU-C) couvrent un périmetre étendu et hé@né’’. Leur
croissance est comprise chaque année depuis 2Qd ®fo et 7 %
(+ 5,9 % en 2015). Au-dela de mesures visant arsee volume des
prescriptions, une action plus volontariste dedsaides prix et des tarifs,
allant au-dela des réductions aujourd’hui envisagg@eurrait permettre
jusqu’a 0,25 Md€ d’économies au bout de 3'&ns

Dans une communication a la commission des affaiegles du
Sénat sur Imagerie médicalé'”® (prés de 6 Md€ de dépenses annuelles
d'assurance maladie), la Cour a souligné que ceegecétait
insuffisamment régulé. Par rapport a la prolongatites tendances
actuelles de dépenses, elle a estimé qu’une réfiatian des prescriptions
fondée sur un critére de pertinence des actes 'ehejuévision de la
définition et des tarifs des actes pourraient pérma I'assurance maladie,
en fonction des hypotheses, de réaliser entre @& Mt 0,5 Md€
d’économies par an.

Depuis 2014, un protocole d’accord entre I'assuganaladie et les
organisations représentatives de la professionemé®nt reconduit
jusqu’en 2019, encadre les dépenses d’'assuranegliméibes awactes
de biologie médicaleeffectués dans les laboratoires privés (3,4 Md€ en
2015) dans le cadre d'une enveloppe admise a augnam+ 0,25 % par
an, par ajustement a la hausse ou a la baissedation des actes inscrits
a la nomenclature en fonction de I'évolution der leolumétrie. S'’il en
limite la progression, ce dispositif conduit a caiger les dépenses a un
niveau €levé, en privant 'assurance maladie deséptiel des gains de
productivité réalisés par les laboratoires. La otidation permanente de
la baisse temporaif¢ de deux centimes de la valeur de la lettre clé de
facturation des actes autoriserait a elle seuleégnaomie de 0,25 Md€.

171 Environ 80 000 produits distincts allant des parmmgs aux fauteuils pour
handicapés ou aux défibrillateurs cardiaques.

172 Cour des compte®apport sur I'application des lois de financemeatla sécurité
socialg chapitre X : Les dispositifs médicaux : une dégemon maitrisée, p. 291-318.
La Documentation francgaise, septembre 2014, 668gponible sur www.ccomptes.fr
173 Cour des compted,’imagerie médicale Communication a la commission des
affaires sociales du Sénat, avril 2016, 163 ppatile sur www.ccomptes.fr

174 De la mi-novembre a la fin décembre 2016. Depaiit§'ljanvier 2017, la valeur de
la lettre clé « B » est repassée a 0,27 euro.
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Par ailleurs, une action plus résolue de maitresepitescriptions pourrait
dégager un montant comparable d’économies.

S’agissant degprescriptions d'arréts de travail au titre d'une
maladie (7,4 Md€ d’'indemnités journaliéres versges I'assurance
maladie en 2015%, les actions mises en ceuvre par I'assurance readadi
'égard des médecins de ville, incitatives (rématién sur objectifs de
santé publigue) et coercitives (mise sous accardlable ou sous objectif
pour les gros prescripteurs), apparaissent insuties. Une action plus
ferme de régulation de la dépense est nécessd#iggasid d’'un nombre
accru de praticiens dont le comportement de preguni s'écarte de la
moyenne de leur profession.

E - Les dépenses de retraite

Les dépenses de retraite s’élevaient a 330 Md®&B. Elles sont
supérieures de 37,3 % a leur niveau de 2006, seiptogression annuelle
moyenne en volume de 2,1 % sur 10 ans. Elles rap@s82 % sur les
administrations de sécurité sociale et 16 % suat'E

Tableau n° 26 :les dépenses publiques de retraite en 2015 (en Md€)

En Md€
Administrations publiques centrales 53,9
Administrations publiques locales 6,8
Administrations de sécurité sociale 269,5
Total 330,3
Evolution annuelle moyenne en volume 2006-2015 +2,1 %

Source : dépenses des administrations publiquesiées par fonction en 2015 — comptes
nationaux annuels base 2010 Insee (Rubriques 1(tQ-8)

175 Cour des compte®apport sur I'application des lois de financemeatla sécurité
sociale chapitre XVIII : Les indemnités journaliéres wees au titre de la maladie par
le régime général, p. 515-543. La Documentationdaise, septembre 2012, 612 p.,
disponible sur www.ccomptes.fr
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A partir de la seconde moitié des années 1980relesites des
salariés du secteur privé, puis, a compter du didmiannées 2000, celles
des agents du secteur public, ont été réforméasseeprs reprises par les
pouvoirs publics.

Ces réformes, dont une part importante des efé¢é®reore a venir,
ont entendu répondre a la dégradation du ratio déapbique entre actifs
et inactifd’6, notamment en allongeant la durée d’assurance&expgur
bénéficier d’'une retraite a taux plein, en modifiees régles d’indexation
des pensions et des salaires portés au comptarireaes assurés et en
repoussant I'age de départ a la retraite.

Si elles ont amélioré la soutenabilité financiees detraites, de
nouvelles évolutions doivent étre envisagées afiastirer non seulement
un équilibre financier durable des régimes, massaune équité accrue
entre actifs, entre actifs et retraités et entiteaités en fonction des
générations et des statuts professionnels. Malggé&approchements, les
regles des différents régimes de retraite, a badegsionnelle, demeurent
en effet trés hétérogenes. Une convergence acppaeait nécessaire.

1 - Continuer a ajuster les paramétres des retraites desalariés
du secteur privé selon une méthode rénov€é

Les régimes de retraite de base (CNAVTS) et compfdaires
(Agirc-Arrco) des salariés du secteur privé (1M de pensions versées
en 2015, soit 8,8 % du PIB) constituent la printdpeomposante du
systeme de retraite.

Les réformes, qui ont agi avec des temporaliténdies et dans
une mesure variable sur I'ensemble des levierodibfes, ont replacé ces
régimes sur une trajectoire financiére plus soltiena

176 | e ratio des 20 a 59 ans par rapport aux 60 goisgest passé de 3 en 1960 a 2,3 en
2010. Selon 'INSEE, il s’abaisserait & 1,6 en 2686 1,35 en 2060.

177 Cour des compte&apport sur I'application des lois de financemeatla sécurité
sociale, chapitre IX : Les réformes des retraites des sadu secteur privé : un
redressement financier significatif, une méthodee@éfinir dans la perspective de
nouveaux ajustements, p. 381-413. La Documentdtiancaise, septembre 2016,
712 p., disponible sur www.ccomptes.fr
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Dans un scénario prudent (augmentation des re\#aasvité liés
a la productivité du travail de 1,3 % par an emts réels), le déficit du
régime de base (- 2,8 Md€ en 2016, FSV comprig, Gai % du PIB)
repartirait & la hausse a partir de 2018 pouresgser jusqu’a 0,8 % du PIB
a I'horizon 2060. Dans un scénario dégradé (hadsesk % des revenus
d’activité), le déficit du régime de base atteinitduesqu’a 1,4 % du PIB en
2060 et les régimes complémentaires ne seraieatgpli€quilibre, mais
continlment en déficit a partir de 2037, a hautkeud,1 % du PIB78

Deés lors, de nouveaux ajustements pourraient favefcessaires
au cours de la décennie 2020 en fonction des peigpe économiques
afin d'assurer la soutenabilité des retraites dé&gigs du secteur privé.

Les leviers d’ajustement possibles

Plusieurs leviers d'ajustement des parameétres Idalaes retraites
de base et complémentaires des salariés peuvergrdtisagés. Pour s’'@n
tenir aux retraites de base, a I'horizon 2040 :

- le report d'un an de I'dge minimum légal de dégala retraite, de 62 a
63 ans, permettrait une économie annuelle de koddr2 Md€ ; un report
a 64 ans en porterait le montant a 5 Md€ ;

- une accélération a 2023 au lieu de 2035, commeurév la réforme de
2014, de l'allongement de 41,5 ans a 43 ans deutaedd’assuranc
requise pour I'obtention d’'une retraite a taux plgiausse d'un trimestr,
par génération au lieu de toutes les trois gérmérsiti susciterait un
économie annuelle de 0,6 Md€ ;

D D

- cette méme accélération et le passage de la diagsudance de 43 ans|a
44 ans suivant un rythme identique (hausse d'umesire par an
autoriseraient une économie annuelle de 4 Md€ ;

- une sous-indexation des pensions d’'un point en Zal&egard d’'une
prévision d’inflation de 1,4 %) permettrait de igat une économie
annuelle de 0,3 Md€.

Au regard des précédentes réformes des retragsspauveaux
ajustements devraient cependant prendre place uarenvironnement
rénové de prise de décision. En effet, ces réforsoes intervenues de
maniére espacée dans le temps (1993, 2003, 2Q00A£pour les retraites
de base), sinon tardive (2003 seulement pour lgisnes de la fonction
publique). Elles ont parfois reposé sur des préngiéconomiques trop

178 Conseil d’orientation des retraité®apport annuel — évolutions et perspectives des
retraites en Francgjuin 2017, disponible sur www.cor-retraites.fr
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optimistes orientées sur un horizon de tres longdepour le régime de
base et n'ont pas été coordonnées entre régimeshate et
complémentaires. Les conséquences de cette absgenceordination
s’accentuent : le dernier accord relatif aux réggsicomplémentaires
(octobre 2015) prévoit a compter de 2019 une mitimrale la pension si
le salarié n’a pas travaillé un an au-dela de l&gal du régime de base
(62 ans), ce qui invite & une nouvelle réformealdernier.

Un changement de méthode parait dés lors nécespaire
déterminer a I'avenir dans de meilleures conditiansature, la place et le
moment de I'emploi des différents leviers d'ajustetn des prévisions
privilégiant des horizons utiles pour la prise deidion (2030 et 2040
plutdt que 2060) ; la mise en place d’'un cadre &isé de concertation
entre 'Etat, les partenaires sociaux et les gestives des régimes pour
dégager une représentation d’ensemble des enjeiauget financiers des
deux étages de retraites ; la définition par guaigdn dans ce cadre des
ajustements graduels et continus qui, en fonctiercettains scénarios
démographiques et économiques, permettraient diéwves réactions
tardives, un report excessif des efforts sur leggaions les plus jeunes
ou une remontée de la dette sociale.

2 - Poursuivre le rapprochement des régimes de retraite

Les régles d'attribution des retraites de base aeisans et
commercants (7,3 Md€ en 2015) ont été alignéescslles du régime
général. Pour autant, I'effort contributif des agsudu régime social des
indépendants demeure inférieur a celui des salerids leurs employeurs
en raison de sous-déclarations de I'assiette désations et d’'un taux de
cotisation sur I'assiette déplafonnée (0,6 % enrRMiférieur a celui du
régime général (2,3 %), ce qui concourt au dédjaé prend en charge ce
dernier (1,1 Md€ en 2015). Un effort contributitac apparait nécessaire.

Plus substantiellement, les retraites des fonctivas représentent
un enjeu majeur (63,8 Md€ en 2015, soit 2,9 % d&) Bont 48 Md€ pour
les pensions des fonctionnaires de I'Etat et 15¢€ Nour celles des
fonctionnaires territoriaux et hospitaliers).

A compter de la réforme de 2003, les régles deutdies retraites
des fonctionnaires ont été rapprochées de cellesaariés. Ainsi, des
mécanismes de décote et de surcote (fonction de té la retraite ou de
la durée d’'assurance tous régimes) ont été intt®diains leur calcul. En
outre, les pensions des fonctionnaires sont indeséel’indice des prix a
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la consommation, comme les retraites de base the#saet non plus sur
le point fonction publique. Depuis la réforme del@QI'age d’ouverture
des droits, la durée d’assurance requise pouratrate a taux plein et les
départs anticipés en retraite sont, dans le caérglemlignés sur ceux du
secteur privé. Enfin, les dispositions permettamt@arents de trois enfants
ou plus d’obtenir une pension sans condition dé@ges 15 ans de service
sont en cours d’extinction.

L’harmonisation des retraites des fonctionnairescagelles des
salariés du secteur privé demeure cependant inétepinsi, 'assiette
de calcul des cotisations et des pensions desidonetires est limitée au
seul traitement indiciaire brut, a I'exclusion da@mes, sauf exception,
tandis que les retraites du secteur privé couviantotalité de la
rémunération, sous réserve de plafonds élevés. das gverse, le
traitement indiciaire correspond a celui des siniggs mois, tandis que le
salaire de référence des retraites de base de#ésat secteur privé
correspond a la moyenne des salaires indexéssspiixedes 25 meilleures
années et que les retraites complémentaires sootida du nombre de
points acquis et prennent donc en compte la tétdétla carriere.

Sous condition d’une durée minimale de servicefdastionnaires
appartenant a certaines « catégories actives »ntéagal contact des
malades, policiers, surveillants pénitentiaires, uaivers, sapeurs-
pompiers, ingénieurs du contrle aérien) bénéficimmtamment d'un
départ a taux plein, selon le cas, antérieur delB ans a I'age légal de
62 ans et, pour plusieurs de ces professions, ddidadions de durée
d'assurance. Si I'age effectif de départ a la retrde ces catégories a
augmenté, il reste en moyenne inférieur de quatreées a celui des
catégories dites « sédentaires ».

Par ailleurs, les pensions de retraite des fonc#ivas vont
continuer a représenter une lourde charge poundgét de I'Etat, tandis
que la soutenabilité du régime de retraite destimmeaires territoriaux et
hospitaliers’® n’apparait pas assurée. De nouvelles évolutioparajssent
souhaitables afin d'assurer la soutenabilité fifenec des régimes de
retraite des fonctionnaires et éventuellement deurguivre leur
convergence avec les régimes des salariés du secited

Soulignant les difficultés des scénarios d’'évolutstructurelle des
régimes de retraites des fonctionnaires (fusioic dagrégimes du secteur
privé, adossement financier aux régimes de sajamiéation d'une caisse

179 Caisse nationale de retraites des agents destoottelocales (CNRACL).
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unique regroupant les fonctionnaires de I'Etat et Fonctionnaires
territoriaux et hospitaliers), la Cdfit a identifié plusieurs leviers, le cas
échéant cumulatifs, en vue d’assurer un équilitm&ntier pérenne et une
plus grande convergence avec les régimes desésatiui secteur prive :
I'allongement de la période de référence pour lleutades pensions,
lintégration partielle des prim&S, I'harmonisation des avantages
conjugaux et familiaux avec ceux du secteur privia esuppression des
bonifications de durée d'assurance pour servicétaahger ou dans une
collectivité¢ d’outre-mer, qui ont perdu toute jfisation. A titre
d'illustration, asseoir le calcul des pensionslsuraitement indiciaire des
10 meilleures années au lieu de celui des six dermnois engendrerait
une économie de 1 Md€ a I'horizon 2040 (en eurostzmts).

Un enjeu particulier concerne les possibilités élgaiits anticipés en
retraite accordées aux fonctionnaires relevant datégories actives ».
Selon certaines hypothéses, une suppression despesitif permettrait
une économie de 2 Md€ a I'horizon 2025 (en eurostzmts). Trois leviers
paraissent en tout état de cause devoir étreastitifin de réduire les écarts
de situation avec les autres fonctionnaires esadderiés du secteur privé :
un réexamen du périmetre des métiers des « catéguriives » et, en leur
sein, des fonctions ouvrant droit a des départeieaite a 52 ou a 57 ans,
I'accélération du rythme de la montée en chargéadgmentation de la
durée de cotisation des « catégories actives'exatrhen de la suppression
des bonifications de durée de service pour lestifmtaires recrutés dans
certaines de ces catégories.

3 - Adapter les pensions de réversion a I'évolution da société®?

Contrairement a d’autres pays (Allemagne, Italie Suede), les
réformes des retraites ont a ce jour peu abordpdesions de réversion

180 Cour des comptesRapport public thématique : Les pensions de redraie
fonctionnaires, des évolutions a poursuivra Documentation francaise, octobre 2016,
197 p., disponible sur www.ccomptes.fr

181 | a transformation d’une partie des primes en oifitndice dans le cadre du
protocole PPCR, mesure favorable pour les futuraitég; n’a pas eu pour contrepartie
I'allongement de la durée de référence pour leutae la pension.

182 Cour des compte®apport sur I'application des lois de financemeatla sécurité
sociale chapitre Xl|: Les pensions de réversion: un ridajours majeur, une
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(33,5 Md€ en 2015, tous régimes confondus, soi¢d du PIB) alors que
les transformations de I'emploi et du couple cosdat a bouleverser le
contexte social dans lequel elles ont été instaurée

Si les pensions de réversion continuent a jouedblenmajeur, leur
impact sur la réduction des écarts de niveau destes entre femmes et
hommes s’atténue avec les générations récenteserdene®®® qui
participent davantage au marché du travail et i&aaf davantage que les
hommes des droits familiaux pris en compte pourcd&ul de leurs
pensions de droit propfé. Pour une part potentiellement croissante des
veuves ayant des carrieres complétes, la conjonai&s pensions de
réversion et des droits familiaux intégrés aux fmrssde droit propre peut
d’ailleurs paradoxalement porter leur niveau dedvien niveau supérieur
a celui antérieur a leur veuvage.

En outre, 'hétérogénéité des regles des pensieméwrsion sous
les différents régimes de retraite de base et cinmghtaires est a I'origine
de nombreuses et profondes disparités de situatmmsne de situations
d'une grande complexité, en cas d'acquisition dgtslra pension sous
différents régimes et d’'évolution de la situatioraritale de I'ancien
conjoint décédé ou de celle du bénéficiaire deslssimn de réversion.

Pour étre envisageables, une modernisation et amaomisation
des dispositifs de réversion qui viseraient a éeglre plus cohérents, plus
justes et plus soutenables au plan financier agnp@int plusieurs garanties
préalables : I'absence de remise en cause desopsra#ja accordées, la
prévisibilité des évolutions, la progressivité derlise en ceuvre et I'équité
vis-a-vis des différentes catégories de retraités.

Une fois posées ces garanties, les pouvoirs pultlies partenaires
sociaux pourraient engager plusieurs axes de réfortmarmoniser les
conditions d’adge des différents régimes, qui paemtaensuite évoluer
parallelement a celles des pensions de droit propnstaurer des
conditions de ressources dans les régimes quiariepas et prendre en
compte I'ensemble des sources de revenus pourqueen appliquent ;
harmoniser le taux de réversion en l'alignant ®luicdu régime général

modernisation souhaitable, p. 381-413. La Docuntiemtdrancaise, septembre 2015,

756 p., disponible sur www.ccomptes.fr

18pour les veuves de 85 ans et plus, elles permelteporter le montant moyen total

de leurs pensions de 43 % a 92 % de celles des bsrtwm9 points) ; pour celles de

60 a 64 ans, ce méme rapport passe en moyenne¥de®¥ % (+ 33 points).

184 Majorations de durée d’assurance pour chaque eafaste 10 % du montant des

pensions de droit propre pour les parents ayané éteis enfants et plus, non soumises
a condition de ressources ; assurance vieillesspa®nts au foyer, non contributive,
qui permet aux parents qui interrompent ou réduisem activité professionnelle pour

élever un enfant en bas age de valider gratuitedenpériodes d’assurance.
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(54 %) et, a terme, le moduler en fonction de lfaegtation des droits
propres des femmes et de la réduction des écarfemigon avec les
hommes ; enfin, clarifier le financement des pemside réversion, en
identifiant ce dernier au sein des cotisationssiiesnce vieillesse.

F - Emploi, formation professionnelle
et assurance chémage

Les dépenses au titre de I'emploi, de la formapimfessionnelle et
de l'assurance chémage se sont élevées a 84,5 Ma&1&, soit 80 % de
plus qu’en 2006. Elles ont progressé de 5 % emwelpar an au cours des
10 derniéres années. Elles se partagent & peéquiablement entre I'Etat
et les administrations de sécurité sociale, ldectlités territoriales n’en
supportant qu’une part minime (moins de 7 %).

Tableau n° 27 :les dépenses publiques en matiére d’emploi,
formation professionnelle et assurance chdmage ef15 (en Md€)

En Md€
Administrations publiques centrales 40,1
Administrations publiques locales 5,6
Administrations de sécurité sociale 38,8
Total 84,5
Evolution annuelle moyenne en volume 2006-2015 +5%

Source : dépenses des administrations publiquesiées par fonction en 2015 — comptes nationaux
annuels base 2010 Insee (Rubriques 04-1 et 10-5)

Les politiques de soutien a I'emploi se traduisea, niveau
national, par trois types de dépenses :

- des dépenses budgétaires, de I'ordre de 12 Md@remant notamment
le financement des contrats et emplois aidés,rmeition par l'activité
économigue et de diverses aides a I'embauche caiasies subventions
aux acteurs du service public de I'emploi (doneR&hploi) ;

- des dépenses fiscales, de l'ordre de 5 Md€, notamnere faveur de
'emploi de salariés a domicile ;
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- des exonérations de cotisations sociales, de ¢addr 34,5 Md€, qui
concernent principalement les allegements génédmuncotisations
(29,7 Md€E).

L'indemnisation du chémage représente quant a33I&1d€ de
dépenses par an, dont les neuf dixiemes a la chdegéassurance
chémage.

A Tloccasion de différents contrdles portant sws f®litiques de
'emploi et de la formation professionnelle et diindemnisation du
chémage, la Cour a formulé plusieurs recommandatiaur en renforcer
I'efficience.

1 - Les contrats et emplois aidés : une efficacité fdd un ciblage
a renforcer

Créés dans les années 1970 pour favoriser l'acd&snaloi de
populations éprouvant des difficultés a s’intégnar le marché du travail,
notamment en période de crise économique, lesatergt emplois aidés
ont vu leur co(t budgétaire passer de 3,44 Md&awMl€ entre 2014 et
2016, soit une progression de 22 % en deux ans. @bt croissant n’ont
pas correspondu les gains d’efficacité attendus.

Si le colt des contrats aidés du secteur non madc@AE)
apparait relativement stable, oscillant entre 1,7,% Md€ sur la période
2013-2016, cette stabilité cache en réalité unee foroissance car les
jeunes peu qualifiés, autrefois bénéficiaires deeCant été orientés vers
les emplois d’avenir, a partir de 2013. De plugs @AE auxquels
recouraient les ateliers et chantiers d'insertiasurpembaucher les
personnes trés éloignées de I'emploi ont été toamsfs en aides aux
contrats conclus par les structures d’insertionl’pativité économique a
partir de mi-2014 (débasage de 100 000 CAE).

On comptait 479 275 emplois aidés (contrat unigiresertion et
emplois d’avenir dans les secteurs marchand etnmmehand) en 2016,
contre 404 746 en 2014.

Avec l'objectif d'améliorer 'accés des jeunes anfiploi, deux
dispositifs nouveaux ont été créés au cours desicgles années - les
emplois d’avenir par la loi du 26 octobre 2012 pois généralement a
plein temps et pouvant s’étendre sur trois anget glus colteux que les
contrats classiques - et le contrat de génératiotedoi du * mars 2013.
Par ailleurs, avec le CIE « starter », le contriiaitive-emploi (CIE) a en
outre bénéfici€é en mars 2015 d'une aide majoréer pesi jeunes
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rencontrant des difficultés particuliéres d’accesemploi, notamment
ceux issus des quartiers prioritaires de la poigide la ville.

Malgré leur colt élevé pour les finances publigless¢ontrats aidés
dans le secteur non marchand ont une faible efficgour le retour a
I'emploi durable. Leur pilotage est prioritairemeentré sur le nombre de
contrats conclus ou renouvelés et non sur la guddit’insertion en emploi
a l'issue du contrat. Le nombre prévisionnel detreds annoncé en loi de
finances et systématiquement révisé a la haussews d'année sur la
période récente, a été considéré comme un obgtt#oi, sans s'assurer
gue ces contrats permettaient une insertion dumddns I'emploi. Pour
atteindre I'objectif chiffré, les contrats aidésnfd’objet d’'un pilotage
resserré par les services de I'Etat et d’'une nsatitin importante des
organismes « prescripteurs » (notamment de Példéoegtpdes missions
locales).

Le ciblage des contrats aidés est largement déficiBans un
rapport public thématique sur le marché du tréailla Cour
recommandait d’en réserver l'acceés aux seuls b&aités qui ne peuvent
pas étre orientés vers des dispositifs plus infielesi accompagnement et
en formation, comme la Garantie jeunes dont l'effit® apparait
meilleure. Elle préconisait aussi que cet accdsésérvé a des publics de
faible qualification initiale. Revenant sur le dugn octobre 2016° la
Cour a réitéré son incitation a concentrer davantagjaides sur les jeunes
les plus éloignés de I'empiloi.

Certains dispositifs n'ont par ailleurs jamais iattdeur public.
Ainsi, du fait de sa complexité, le contrat de gatién n’a jamais réussi a
décoller. La Cour en a analysé I'échec dans sguorapublic 20187 et a
préconisé sa suppression.

Pour renforcer I'efficience des politiques de I'doiples moyens
budgétaires doivent étre alloués différemment. iAtensidérant que « la
tentative d’incorporer aux emplois d’avenir une poasante significative

185 Cour des comptesapport public thématique : Marché du travail : 2@ un
chdmage élevé, mieux cibler les politiques Documentation francaise, janvier 2013,
170 p., disponible sur www.ccomptes.fr

186 Cour des comptesapport public thématique : L'accés des jeunes e€mbploi,
construire des parcours, adapter les aides Documentation frangaise, octobre 2016,
145 p., disponible sur www.ccomptes.fr

187 Cour des compteRapport public annuel 2014 I. Les contrats de génération : les
raisons d'un échec, p. 59-74. La Documentation ciime, février 2016, 696 p.,
disponible sur www.ccomptes.fr
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de formation n’a guére été probante a ce jour@t][cdans la mesure ou
cet objectif a justifié I'extension du contrat @i ans, s'est avérée
inutilement colteuse », la Cour a recommandé damsapport sur I'acces
des jeunes a I'emploi les réorientations suivantes

- réserver plus rigoureusement les contrats aidégeames pas ou peu
gualifiés, en particulier dans le secteur marchahdge pas prévoir de
dérogations portant sur le public cible ;

- réduire leur durée maximale, en particulier cele dmplois d’avenir
qui pourrait étre alignée sur celle des contratgues d’insertion
(CUI) de droit commun, ce qui permettrait, a effsctonstants de
bénéficiaires, une économie budgétaire importante ;

- inscrire ces contrats de moindre durée dans uroperwers I'emploi
complété par une formation pré-qualifiante ou disadte qui
prendrait la forme de contrats dapprentissage oe d
professionnalisation.

2 - L'indemnisation des demandeurs d’emploi :
un déséquilibre structurel persistant

L'indemnisation des demandeurs d'emploi représesteiron
35 Md€ de dépenses par an a la charge de I'assuchbmage (allocations
versées aux demandeurs d’emploi et contributiofir@ncement de Péle
emploi), auxquels s’ajoutent les dépenses du régitae solidarité
(2,9 Md€) financées par le produit de la contribatiexceptionnelle de
solidarité et par des crédits budgétaires de I'Etat

Dans un référé du 23 décembre 2015 sur la situdgdiassurance
chémage et I'Unédic, la Cour a appelé I'attentionPalemier ministre sur
la situation financiére préoccupante de l'assuraciv@mage, dont les
résultats annuels sont devenus constamment négaifsis I'exercice
2009. L’endettement du régime est passé de 5,3evMd®08 a 25,8 Md€
fin 2015 et pourrait dépasser 35 Md€ en 2018.

La Cour estimait que I'Unédic devait définir, adla de conventions
d'assurance chdmage de plus longue durée, unettiage de retour a
I'équilibre et de désendettement du régime. Eltgppsait de supprimer la
clause de réduction automatique des cotisationsdafipouvoir constituer
des réserves en cas d’excédent. La Cour invitaial’ & plafonner la
garantie accordée a I'Unédic pour son refinancentglg identifiait enfin
différentes pistes susceptibles d’étre exploréesdes négociations.
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La Cour recommandait de réexaminer plusieurs paraméjui
concourent au colt de lindemnisation du chbémade :taux de
remplacement, la durée minimale d’affiliation, larée d’'indemnisation,
le montant maximum d'indemnisation, le taux de merv(durée
d'indemnisation rapportée a la durée d'affiliationg¢ périmetre des
employeurs publics affiliés, le plafonnement degdiatte de contribution,
le taux de contribution ou encore la modulation c@gributions.

Elle préconisait enfin de réaliser une analyse@ppdie de la mise
en ceuvre des « droits rechargeables » qui, conatigvité réduite, ont un
impact sur I'équilibre & moyen terme de I'assuracto@mage.

Enfin, dans un référé du 26 novembre 2013 sur kéme
d'indemnisation du chémage a l'issue des emploécaires », la Cour
soulevait également la question du bon niveau ddidasité
interprofessionnelle avec les artistes et techmicielu spectacle et
préconisait de différencier davantage les dispmstapplicables aux deux
catégories, dans la mesure ou les principaux @aiééis de ce régime sont
les techniciens (durée de travail plus longue, rfitence » plus fréquente
et indemnisation plus élevée), alors que les astise trouvent dans une
situation en réalité plus précaire.

Par ailleurs, différents mécanismes ont été miglare pour inciter
au retour a I'emploi les bénéficiaires des minimasiaux. Leur efficacité
apparait particulierement faible : ainsi les bésigifies des minimas
sociaux ont un taux d’emploi de l'ordre de 14 % A% selon les
dispositifs. L’allongement continu de la durée derception des
allocationg®® et I'extréme faiblesse des taux d'acces a I'emples
allocataires — 1,5 % pour les travailleurs handisa,1 % pour les
bénéficiaires de I'ASS et du RSA, contre 3,4 % @yemne pour tous les
publics en 2015 —, témoignent des limites de litigoe de solidarité au
regard de ses objectifs de participation a I'aiviles minima sociaux
demeurent globalement des instruments de soutigoukoir d’achat des
plus démunis.

188 Fin 2013, 88 % des bénéficiaires du RSA percevaiette allocation depuis plus
d'un an, et 52 % depuis plus de trois ans.
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3 - La formation professionnelle tout au long de la vie
et 'apprentissage : une efficacité toujours incedine

La formation professionnelle tout au long de lastiBapprentissage
représentaient, hors financement par les ménagesdépense nationale
de l'ordre de 30 Md€ en 2014, qui se répartissaitroe suit :

Y

- 14,3 Md€ a la charge des entreprises, dépensederdga
obligatoires, contributions conventionnelles oualées facultatives ;

- 45 MdE a la charge des régions, dont 1,7 Md€ efufa de
I'apprentissage, sous la forme de subventions enttes de formation
des apprentis, d’aides aux employeurs et d’aidespprentis ;

- 3,7 Md€ a la charge de I'Etat, consistant en la memsation a la
sécurité sociale des exonérations de cotisatiomgfioéant aux
contrats en alternance, en dépenses fiscales galanient en faveur
de l'apprentissage, en aides diverses aux emplsyeur

- 2,1 Md€ a la charge de I'Unédic, de Péle emploides autres
administrations publiques, dont 1,1 Md€ au titrd'iddemnisation des
demandeurs d’emploi en formation par le régimestiasice chdmage ;

- 5,5 Md€ a la charge des employeurs publics au dié® agents des
trois fonctions publiques.

S’ajoutent & ces dépenses plus de 5,6 Md€ par adépenses
fiscales pour le financement des CFA et des aidepprentissage.

Avec la crise économique, le Gouvernement a midiat sur la
formation des personnes en recherche demploi, éliamation de
'employabilité constituant un facteur important dour a I'emploi. Depuis
2013, des plans conjoncturels se succedent, saitpguLemerger une réponse
pérenne et coordonnée de I'Etat, des régions etpeesnaires sociaux,
principaux financeurs et responsables de la foomatiofessionnelle.

Une succession de plans

Plan « 30000 formations prioritaires » dans lestesgs qui
recrutent, mis en place en juillet 2013 pour enrdgdaisse constatée des
entrées en formations.

Prolongation par le plan « 100 000 formations ftames » sur les
secteurs qui recrutent sur I'année 2014.
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Abondement du compte personnel de formation desaddeurs
d’emploi en 2015 a hauteur de 100 heures devantgitre & 60 000 d’entr
eux d'entrer en formation (abondement doublé en 62Qbur les
demandeurs d’emploi de longue durée).

D

Financement de 40 000 formations supplémentaines ldacadre du
plan « tout pour I'emploi dans les TPE » de juid20

Plan d'urgence pour I'emploi annoncé le 18 jamZ6é16 par le|
Président de la République comprenant notammenplda « 500 000
formations supplémentaires » destiné en prioritlé@rsonnes peu ou pas
qualifiées et aux demandeurs d’emploi de longuéelur

Alors que les régions sont responsables au predfief de la
formation professionnelle, le financement de cemplgouvernementaux
les a peu mobilisées.

Plus encore que les contrats aidés, le plan « 800f@mations
supplémentaires » en faveur des personnes en chehdiemploi a fait
I'objet d’'un pilotage par la dépense, fondé suttdiate des obijectifs
chiffrés du plan et le respect d’'un colt moyenairgtde 3 000 € pris en
charge par I'Etat. Dés lors, ce ne sont pas seuleres besoins en
formation des demandeurs d’emploi et les besoir®epétences du tissu
économique local qui ont dessiné le contenu en dboms du plan
« 500 000 formations supplémentaires », mais égalemeux facteurs :
les places disponibles dans le cadre des marchésues pour permettre
des entrées rapides en stage et le colt moyen rgodeg différents types
de formatiof®’, les régions n’ayant pas souhaité contribuermanfiement
du plan sur leurs ressources propres.

Fin novembre 2016, pres de 945 000 actions avéiéneéngagées
ou déja réalisées: 640 000 entrées en formatior8Gaiseptembre et
200 000 inscriptions en stage, 60 000 accompagrtsn®eria création
d’entreprise et 45 000 contrats de professionrtadisa

L’évaluation du plan « 500 000 formations » prégne017 devrait
permettre une appréciation plus qualitative. A tagle, il n'a apporté
aucune réponse structurelle et coordonnée au téficila France en
matiére de formation des demandeurs d’emploi.

189 Sur 'ensemble des formations financées en 2@s4thges prescrits par Pole emploi
avaient une durée moyenne de 2,4 mois ; ceux coohdsgrar les régions avaient une
durée moyenne de six mois.
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CONCLUSION

Qu’elles proviennent de mesures applicables a &ertde des
administrations publiques ou d’actions a mener guelques grandes
politiques publigues examinées par la Cour, lesnéoties potentielles
résultant des leviers identifiés sont considérables

Certaines sont chiffrées, comme celles résultaninel’ action
volontariste sur les effectifs, les rémunératiohdeetemps de travail ;
d'autres peuvent I'étre, s’agissant du resserremealds réseaux
territoriaux des administrations, de I'approfondissent des politiques
immobilieres, de la généralisation de politiqueaatiats ambitieuses ou
d'un meilleur ciblage des dépenses fiscales et dipenses
d’'investissement. D’autres enfin appellent des diges complémentaires,
a la fois dans la définition des programmes etdl&ation des gains a en
attendre, comme en matiére d’administration numéiq

Ces leviers ne sont pas nouveaux et certains sgatpartiellement
mobilisés. D’'autres appellent une accélération gemyrammes engagés
en matiére de développement numérique pour explpignement les
possibilités offertes par les téléprocédures et téservices pour
transformer I'organisation des services publicspAgables a I'ensemble
des administrations publiques, ils sont complénisggades actions a
engager pour rendre plus efficientes les grandeisignoes publiques.

Les politiques publiques examinées par la Courregpiésentaient
environ 800 Md€ en 2015, soit les deux tiers daltdies dépenses
publiques, sont de nature trés diverse : certanetsvent d’une logique de
transferts sociaux (les retraites par exemple)autifes associent a ces
transferts des objectifs d’amélioration des comdit d’existence,
d’'insertion ou de retour a I'emploi (politiques thgement, les politiques
de I'emploi) ; d’autres enfin visent principalemeiets objectifs de sécurité,
d’éducation ou de santé publique.

Quels que soient leur nature ou leurs objectifs poditiques, tout comme
d'autres non évoquées dans ce rapport (jeunessespetts, culture,
développement durable, solidarité, famille, etegelent d'importantes marges
d’amélioration que la Cour analyse régulierememslaes différents rapports.
Renforcer l'efficience des politiques publiquesas® dans la plupart des cas,
de remédier a un défaut permanent de ciblage ealligtion.

Revenir a I'équilibre des comptes publics et baidsepoids des
dépenses publiques dans le PIB, et donc celui défevements
obligatoires, rendent nécessaire de mettre fin@pulitique indifférenciée
de contention des dépenses publiques, qui s'eSi&eéven France comme
a I'étranger, impropre a faire baisser durablemérg dépenses. C’est bien
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davantage par un examen régulier des politiquesligués, de leurs
objectifs, de leurs résultats et des priorités @r laccorder que pourront
étre engagées une baisse durable de la dépensdqpebkt une
amélioration corrective de leurs résultats. S’ibppartient pas a la Cour
de définir les priorités politiques, le choix dewviers d'efficience ni le
rythme d'évolution des dépenses publiques, il esteganche dans sa
mission d’éclairer les pouvoirs publics sur lesiops possibles.
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Annexe n° 1 :échange de courriers entre le
Premier ministre et le Premier président de la
Cour des comptes du 22 et du 30 mai 2017

Liberst « Egalind + Fresrnind
REPUBLIQUE FRANGAISE

L Deoninn Menistio Paris, le 2 2 MAI 2017
1057717 /8@

Monsieur le Premier Président,

Confornwmem 4 Porientation fixée par le Prendem de la République, le Gouvernement

entend disp des résultats d’une analyse i dante sur la situation de nos fii
publiques mumnl en lumiére les perspectives et les risques qul s’y attachent, tant pour I"année 2017
que pour la période 2018-2020.

Il convient également d’étre éclairé sur les engagements précédemment pris ct qui
commenceraient & peser sur les finances publiques 4 compter des semaines et mois & venir. L’objectif
est de disposer d*une vue compléte de la situation actuelle et prochaine des comptes publics.

Je souhaite, en application de I’article L. 132-7 du code des juridictions financiéres, que la
Cour des comptes réalise cet audit.

Je vous remercie en conséquence de bien vouloir procéder & cette enquéte et d’en livrer les
conclusions au plus tard le 1% juillet 2017, dans la perspective du projet de loi de finances et du projet
de loi de financement de la sécurité sociale pour 2018, et au-dela, de la fixation de la trajectoire
oluri lle des fi publig

La Cour pourra fc ler & ce titre les principales propositions qui lui semblent de nature &
conforter le respect de I’objectif de maitrise des finances publiques.

L’ensemble des ministres concernés, en particulier les mini chargés de I'é ic, des
finances et des affaires sociales, prendront, & ma demande, dans le cadre de cet audit, toutes les
duposmonsnécaampourfaﬂmrcelaudnddomrmmyporwmdéumpuhCom‘\mm

rapide et exhaustif aux inf¢ ions et dk
Je vous prie de croire, Monsieur le Premier Président, & 1" de ma haute dé
Edouard PHILIP
Monsieur Didier MIGAUD
Premier Président
Cour des Comptes

13, rue Cambon -75001 Paris

Hotel ce Matignon - 57, rue de Varenne - 75007 PARIS - Téléphone 01 42 75 80 00
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Cour des comptes

Le Premier président

702373 Le 30 MAI 2017

Monsieur le Premier ministre,

Par votre lettre du 22 mai dernier, vous m'indiquez que le Gouvernement entend disposer
rapidement des résultats d’'une analyse indépendante sur la situation de nos finances
publiques mettant en lumiére les perspectives et les risques qui s'y attachent, tant pour I'année
2017 que pour la période 2018-2020. Vous entendez également étre éclairé sur les
engagements précédemment pris et qui commenceraient & peser sur les finances publiques
a compter des semaines et mois a venir.

En application de I'article L 132-7 du code des juridictions financiéres, vous souhaitez que la
Cour des comptes réalise cet audit et vous remette ses conclusions et ses propositions au
plus tard le 1er juillet prochain.

Je vous indique que la Cour s’est immédiatement mise en mesure de conduire cet audit, qui
vous sera remis dans le délai souhaité.

Afin de répondre efficacement a votre demande, et de mener a bien en quelques semaines
les investigations nécessaires, cet audit prendra place, comme en 2012, dans le rapport sur
la situation et perspectives des finances publiques. Il contiendra, comme vous le souhaitez,
I'énoncé de pistes de nature a conforter le respect des objectifs de finances publiques et a
améliorer 'efficience de la dépense publique.

Je vous prie de croire, Monsieur le Premier ministre, en I'expression de ma haute
considération.

Didier MIGAUD

Monsieur Edouard Philippe
Premier ministre

Hétel de Matignon

57, rue de Varenne

75007 Paris

13, rue Cambon « 75100 PARIS CEDEX 01« T +33 1 42 98 95 00 » www.ccomptes.fr
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Annexe n° 2 :périmétre des administrations
publiques

Lesadministrations publiqgues (APU)de la comptabilité nationale

regroupent les organismes publics non financierogupour principale

activité une production non marchande ou la ratigion des revenus et
richesses. La majeure partie de leurs ressourcescastituée de

prélevements obligatoires ou de subventions d’au&BU. Elles sont

composeées de quatre sous-secteurs :

I'Etat stricto sensy28 % du total des dépenses des APU en 2015),
c’est-a-dire 'ensemble des services ministérsdsyices centraux et
unités déconcentrées confondus. L'Etat comprendeémmt les
comptes spéciaux et les budgets annexes tels quttomees dans la
LOLF;

les organismes divers d'administration centrale (BD) (6 % des
dépenses des APU en 2015). Ce sont environ 80@isnges de statut
varié, souvent des établissements publics & cagaatdministratif,
contrélés par I'Etat. Leur champ est proche deiciels opérateurs de
I'Etat ;

les administrations de sécurité sociale (ASS@P % du total des
dépenses des APU en 2015) comprennent : les régitagsurance
sociale qui incluent notamment les régimes obligagode sécurité
sociale, de base et complémentaires, I'assurar@eate, la CADES
et le Fond de réserve des retraites «l@sganismes dépendant des
assurances sociales(®DASS), a savoir les hdpitaux et les ceuvres
sociales dotées d’'une comptabilité séparée ;

les administrations publiques locales (APUI20 % des dépenses
des APU en 2015) comprennent les collectivitésitteiales, les
groupements de communes a fiscalité propre etrggnsmes divers
d’administration locale (ODAL). Ces derniers sownstitués des
établissements publics locaux tels que les cent@amunaux
d’action sociale, les services départementaux efide et de secours,
les colléges et les lycées, ainsi que de certaadigsements publics
nationaux (parcs nationaux, chambres consulaiges)ces de 'eau,
etc.).



222 COUR DES COMPTES

Annexe n° 3 :référentiels comptables

Ce rapport s’appuie d'abord sur la présentation fiesnces
publiques en comptabilité nationale, seul réféetmtbomptable permettant
de faire des comparaisons internationales et deedame image globale
et cohérente des administrations publiques.

Les sous-secteurs des administrations publiqueat, (EADAC,
ASSO et APUL) et certains organismes a l'intéridarces sous-secteurs
disposent de référentiels comptables spécifiquiesomi aussi utilisés dans
ce rapport pour analyser plus en détail leur sanat

L’Etat a lui-méme trois référentiels comptables :comptabilité

nationale, la comptabilité budgétaire et la comilit@bgénérale (ou
patrimoniale).

Le passage de la comptabilité budgétaire a la cliiipé nationale

Le solde budgétaire de I'Etat était de - 69,0 Md€616 alors que
le besoin de financement en comptabilité natioétdé de - 74,1 Md€, soit
un écart de - 5,1 Md€. Cet écart était en 2015aampleur plus limitée
(- 1,1 Md€) et il est en 2016 plus important quelpaassé.

Le déficit en comptabilité nationale correspondddticit qui est
examiné par la Commission européenne dans le dadrengagements de
la France énoncés par le Traité de Maastricht.

Le déficit de I'Etat en comptabilité nationale sstidgue du déficit
budgétaire (correspondant schématiguement a uneptabilité de
trésorerie) pour trois raisons principales :

1. La comptabilité nationale est en droits constatégsaque la
comptabilité budgétaire est en encaissements etisdé&ments (en
2016, ce changement de concept dégrade le défiaibmptabilité
nationale de - 5,1 Md€ par rapport au solde budggtd es crédits
d’'impét, et en particulier le crédit d'imp6t comitigité et emploi, ou
CICE, sont enregistrés en comptabilité nationaleraument ou la
créance est présentée au fisc et pas nécessairamsmtment ou ils
occasionnent une moindre recette pour I'Etat (3edire au moment
ou ils sont liquidés). Ce facteur dégrade le défci comptabilité
nationale de - 5,6 Md€ par rapport a la comptabbitdgétaire.

Le décalage des versements en faveur de I'Unioopéenne a
permis d’améliorer le déficit public en 2014 et 20fnais I'a dégradé en
2016 de 1,5 MdE.
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Par ailleurs, le cadencement de I'enregistrementceeaines
recettes non fiscales, et en particulier la cesdgmfréquences hertziennes,
est modulé pour étre plus en phase avec la réalitdomique des transferts
financiers (avec un effet de - 0,7 Md€). De ménragcroissement de la
dette de I'Etat au titre du service public de kéteité s'est accru de
0,7 Md€ en 2016, en dépit de sa rebudgétisation.

En outre, les décalages entre les avances faitd&ft au titre du
matériel militaire (qui n'affectent pas le défieih comptabilité nationale)
et les livraisons (qui I'affectent) représentent2€i5 une dégradation de
0,9 Md€. Les autres décalages (0,7 Md€ de dégoadatii déficit en
comptabilité nationale par rapport au solde budgdtacorrespondent
notamment a des décalages sur les contentieuxegsont enregistrés
gu’une fois toutes les voies de recours juridiatieirépuisées.

2. Certaines opérations ont un effet sur le solde éiaiig alors gu’elles
n'en ont pas sur le solde en comptabilité natiogalee les enregistre
gue dans des comptes de patrimoine (pour un tetdl @ Md€ de
dégradation du déficit public par rapport au sdiddgétairelf°. Par
exemple, les remboursements et rachats de dett@yitpar la
Caisse de la dette publique (CDP) ont un effetesgolde budgétaire
alors méme qu'ils sont patrimonialement neutreacdsans effet sur
la comptabilité nationale. En 2016, cette dégradatiecouvre
essentiellement la neutralisation de solde budgétpositif de
comptes spéciaux dont les opérations sont esdentesit financieres
et patrimoniales.

3. En revanche, certaines opérations qui ont un impaittmonial ne
sont pas retracées en comptabilité budgétaire omhisn impact sur
le solde en comptabilité nationale (pour un total 6,8 Md€
d’amélioration du déficit public par rapport audmbudgétaire).

En particulier, les retraitements sur les chardesédéts (prise en
compte de la charge d'indexation, des primes ebtd8c etc.) ont
représenté en 2014 de I'ordre de 5,9 Md€ d’amélamalu solde de I'Etat
en comptabilité nationale par rapport au solde Btaige.

Par ailleurs, les dividendes versés sous formdtigeaméliorent
patrimonialement la situation de I'Etat alors gsifile donnent pas lieu & un
encaissement qui améliore le solde budgétaire Heatl' (1,7 Md€,
correspondant essentiellement au dividende d’EDOBéveous forme de
titre).

190 Ces opérations sont appelées « opérations finasciéen comptabilité nationale.
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Dans le sens contraire, les remises de dette {adrMd€£) et les
dépenses de certains fonds hors PIA (pour - 0,4) Gliéradent la situation
patrimoniale de I'Etat.
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Annexe n° 4 :détail du programme d’économies

de 50 Md€

Le plan d'économies de 50 Md€ comprend de nombseuse
économies portant sur I'ensemble des administratjpubliques, et en
les
administrations publiques centrales. En ce qui eor& ces derniéres, Si
les documents transmis par le Gouvernement déthillmtitulé des
mesures, celles-ci ne sont pas évaluées. La Cihom@évalué chacune de

particulier sur

Ces mesures.

les autres organismes de seécuritéiale et

Tableau n° 28 :détail des économies de I'ensemble des
administrations publiques

2015 2016 2017 Total
Céa't:gane Mesure Gouv.i Cour Gouv.i Cour Gouv.i Cour Gouv.i Cour
Etat : Baisse des crédits des | | | |
ministeres, abaissementdela| 7,4 & 3,3 381 33 -1,3 -1, 9.9 5,
APUC [ norme en valeur ! ! ! !
(Etat+  I'p|a" Ralentissement des ! ! ! !
ODAC) [ dépenses PIA par rapportalal 1,0 © 0 08: O 08: 0 2,6 0
QV trajectoire initialement prévue ; ; ; I
Sous total APUC 84: 33| 46! 33 -05 -1 125 05
APUL : Accroissement de 5 5 5 5
APUL I'effort en dépense des | | | |
@) collectivités territoriales sous 35 35 34 33 2,8 2,6 9,7 9,4
l'effet des baisses des dotations
de I'Etat ' ' : :
Ondam 321 30| 34 30 27 20 93 8
Unédic : mesures sur les droits 5 5 ; 5
rechargeables et le cumul 04 . 04 -0 -0 -0,2 -02 0,1 0,1
ASSO | salaire-allocation
©) Nouvelle convention Unédic 0: 0 0 0 16 oL 16 0,1
Autres ASSO 26, 16| 120 od 35 2p 73 43
Sous total ASSO 62! 50| 45 34 76 41 183 125
TOTAL (A+B+C) 18,1 : 11,8 10,0 40,5 : 26,9

124 !

10,0 | 51

Source : Cour des comptes a partir du

actions suivies d’effet, de décembre 2016

rapport dérfance sur la mise en ceuvre des
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Tableau n° 29 :autres économies dans les administrations de sédéri

sociale
Mesure 2015] 2016 2017 Commentaire
Accord national interprofessionnel Agir Ch|ffrfage ‘a partir des mforr_na}tlons
. ; 0,1 | 1,0 | publiées I'Agirc-Arrco, corrigées de
Arrco sur les complémentaires de retrg " .
I'inflation.
Sous-indexation 2015 des pensions 0 Aucune économie acquise en raison ¢le
Agirc-Arrco l'inflation nulle en 2015
Décalage de la revalorisation des . . .
. BTN Aucune économie sur le décalage tant
pensions d'avril a octobre, et mesure | 0,1 0 0,6 : f
X . que l'inflation reste nulle
cumul emploi-retraite
Non revalorisation des prestations . . . .
. ) . . Aucune économie acquise en raison gle
sociales indexées (dont pensions de 0 0 0 Finflation nulle
retraite) avant octobre 2015
) L’étalement d’'une montée en charge
Etalement de la montée en charge de | 0 0 0 d’'une mesure décidée par le
réforme de la dépendance Gouvernement ne correspond pas a yne
vraie économie.
Mesgres d economies sur la polmqug Chiffrage a partir des évaluations
familiale (prime de naissance, congé 0,8 0,4 0 . e s .
- ; préalables des différents projets de loj.
parental, modulation des allocations...
. . L Chiffrage a partir de I'évaluation
Réforme du capital deces 0, préalable du PLFSS pour 2015.
Pour 2015 : écart entre les dépenses [de
gestion 2015 et ce que la CCSS de juin
2014 prévoyait. Il y a une vraie
Mesures en gestion (ralentissement des difficulté a évaluer les économies de
dépenses de gestion des organismes de gestion administrative en dehors de
protection sociale et des fonds d'action| 0,5 0 0,3 | mesures clairement identifiées et
sanitaire et sociale, et mesures de lutte quantifiables. Par ailleurs, il n'y a pas
contre la fraude aux prestations socialgs) d’inflexion significative des dépenses |de
fonctionnement des régimes en 2016
L'inflexion de ces dépenses inscrites ¢n
PLFSS.
Harmonisation des modalités de Ch}ffﬁige a partir dgs evaluat_lons
. 0 0,3 | préalables des différents projets de lo},
revalorisation L . .
corrigés de l'inflation.
TOTAL 1,6 0,5 2,2
Estimation du Gouvernement 2p 12 35

Source : Cour des comptes
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Annexe n° 5 :définition et mesure du solde et de
I'effort structurels

La croissance du PIB est par nature fluctuantepair apprécier
correctement la situation et les perspectivesidasdes publiques, il faut
neutraliser 'impact de ces variations conjonciesetu PIB sur le solde
des administrations publiques et estimer ainsialcesstructurel.

Cesolde structurelest calculé en suivant les étapes suivantes :

- estimation du PIB « potentiel », c'est-a-dire cetpii aurait été
enregistré si, en l'absence de fluctuations de dajoncture, la
croissance avait toujours été égale a la croisaotemtiellé®: ;

- estimation de I'écart entre le PIB effectif et dB Potentiel ;

- estimation des pertes de recettes associées &areteatre les PIB
effectif et potentiel, en supposant que les resgitébliques totales
évoluent comme le PIB (hypothése d’élasticité égald, ainsi que
des prestations sociales supplémentaires induitesgp écart ;

- estimation de la composante conjoncturelle du seldegic, aussi
appelée « solde conjoncturel », qui résulte depeetes de recettes et
de ces prestations sociales supplémentaires ;

- le « solde corrigé des variations cycliques detgancture » est égal
a la différence entre le solde effectif et ce saoejoncturel ;

- le solde structurel est enfin égal au solde cordgé variations
cycliques aprés prise en compte des mesures exceelies et
temporaires.

L’hypothéese d’'une élasticité unitaire des recetes]le est vérifiée
en moyenne sur le long terme, n'est pas exacte @mgue année et les
variations du solde structurel peuvent alors dononerimage déformée des
évolutions de fond des finances publigd&<n outre, les gouvernements
n'ont aucune maitrise de I'élasticité des recettes. notion d’effort
structurel évite d’avoir a formuler une hypothésecette élasticité.

191 croissance des facteurs de production disponibiesa(t et capital), majorée de la
contribution du progrés technique. Cette croissasteégalement parfois appelée
« tendancielle ».

192 Des élasticités spécifiques a chaque préleversenlifférentes de 1, sont parfois
utilisées pour estimer le solde structurel, matsaleul n’est pas significativement plus
fiable.
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L’ effort structurel mesure la contribution de seulement deux
facteurs, plus facilement maitrisables par un gmement, aux variations
du solde structurel : la maitrise des dépensesquds en volume, d’'une
part, et le montant des mesures nouvelles de haussie baisse des
prélevements obligatoires, d'autre part. La contidn des dépenses a
I'effort structurel de réduction du déficit est éma 56,3 % de I'écart entre
le taux de croissance potentiel du PIB et le taugrdissance des dépenses
(la part des dépenses publiques dans le PIB é&dst,@ %).

Cet effort structurel peut étre soit positif, suéatif.

Le solde et leffort structurels sont corrigés desesures
exceptionnelles a effet temporaire.

Un solde structurel et un effort structurel primaires peuvent étre
calculés en déduisant les charges d'intéréts demndés publiques.



ANNEXES 229

Annexe n° 6 :facteurs explicatifs de
I'investissement local

L’investissement public local a diminué de 3,3 %266 aprés une
baisse de 9,7 % en 2015 et de 9,4 % en 2014. @iettrution est sans
précédent depuis plus de 30 ans. Cette annexeavis@ux apprécier
I'origine de cette diminution.

Pour ce faire, une modélisation statistique (écaftaquée®) peut
étre utilisée. Cette méthode permet de prendreompie en méme temps
tous les facteurs potentiellement explicatifs deariadions de
l'investissement. Elle permet ainsi de quantifearlimpact moyen en 2016
au regard de leurs effets passés. Il apparaitglartes facteurs explicatifs
de linvestissement ainsi mis en exergue n'explijygas la baisse de
2016 : il subsiste une « part inexpliquée » dedferd’1,5 Md€ qui peut
correspondre a des facteurs spécifiques a 201@neda diminution des
dotations de I'Etat et leur anticipation pour lesghaines années.

193 'équation (modéle & correction d’erreur) estimgistiguement est la suivante :

! &

Avec :

ANL1 : Indicatrice avec 1 sur les premiéres annésscgicles, et 0 ailleurs,

AN2 : Indicatrice avec 1 sur les deuxiemes annésscyicles, et 0 ailleurs,

ANBG : Indicatrice avec 1 sur les derniéres annésscgicles, et 0 ailleurs

Inv = investissement (FBCF) en volume des APUL (déffatu prix de la
FBCF des APU), hors décentralisation (données duejauconcours financiers aux
collectivités locales »),

" # ) = logarithme de I'épargne brute des administretio

publiques locales (APUL) rapportée au PIB,

Estimation sur la période 1980 — 2014 ; R2 = 73 Kgs; écarts types des
coefficients, représentant le degré de fiabilitécdefficient estimé, sont placés entre
parenthése sous les coefficients ; log = logarithémerien.
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Graphique n° 24 :facteurs d’évolution de l'investissement public
local

15% 4
10% -
5% -
0% -

-5% -

-10%

L

1% 22 Contribution du cycle Contribution de la croissance du PIB

== Contribution de |'évolution de I'épargne brute / PIB H Contribution résiduelle/inexpliquée

e==fyolution de I'investissement local en volume
Source : Cour des comptes a partir des compteomatix de I'lnsee et du jaune relatif aux
transferts financiers de I'Etat aux collectivitésritoriales
Note de lecture : la courbe en noir représente dlétion observée de linvestissement des
administrations publiques ; les barres représentientpart de cette évolution qui peut étre
expliquée par chacun des facteurs qui sont estawéss joué sur cette évolution au cours des 35
derniéres années ; en 2016, le jeu habituel duecgtgctoral (& hauteur d’environ - 0,3 point) et
I'évolution de I'épargne brute (& hauteur d’environ0,2 point) auraient ainsi pesé sur
I'investissement, mais auraient été plus que cosgmepar le redressement de la croissance du
PIB (1,2 point). Les autres facteurs non pris empte dans I'estimation (dont la baisse des
dotations de fonctionnement, une évolution trognée pour que son impact puisse étre évalué
directement) ayant pesé pour prés de 5 point.
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Annexe n° 7 :impact d’'une hausse des taux d'intérét sur
la charge d’intéréts des administrations publiques

La dette des administrations publiques est priteipant portée par
I'Etat (80 %) et de maniére plus modeste par lesiidtrations de sécurité
sociale (ASSO : 10 %), les administrations publgjoeales (APUL : 9 %)
et les organismes divers d’administration centf@bAC : 1 %), comme
l'illustre le graphique ci-dessous.

Graphique n° 25 :répartition de la dette publique a fin 2016

1% 9%

10% Etat
ODAC
APUL

ASSO
80%

Source : Cour des comptes a partir des comptesmatix de I'Insee

La structure de la dette est différente selon hgamismes qui la
portent (cf. graphiques ci-apres) : la plupart deganismes portent de la
dette a long terme, généralement composée de dittasx fixe, mais les
collectivités territoriales et les hopitaux (cotsints principaux des
organismes divers d’administration de sécuritéaecou ODASS) se sont
endettés pour une part importante (d’'un peu plud0d¥) a taux variable.

Dans le cadre de I'estimation de l'impact d’'unessmudes taux sur
les charges d'intérét, en I'absence d'informatiphs précises disponibles
sur les modalités d’indexation de ces titres, flfag I'nypothése que la
dette & taux variable est indexée sur les tauxéitéma court terme (hormis
pour la dette de I'Etat dont les titres a taux ataleés sont indexés sur
l'inflation). En pratique, une partie des titresaktte a taux variable sont
indexés sur d’autres indices que les taux d’intéréourt terme (comme
ont pu I'étre par exemple les «emprunts toxiquede» certaines
collectivités territoriales). Cette hypothese cdhdionc probablement a
surestimer légérement l'effet d’'une hausse des muxles premieres
anneées.
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En I'absence de détail précis sur les échéanceersrdboursement
des organismes cités (en dehors de I'Etat), ifast’hypothése que la
répartition de la dette par échéance est unifoumerse période comprise
entre un an et deux fois la maturité moyenne diette.

Graphique n° 26 : maturité moyenne de la dette et part dans la dette
de la dette a court terme, de la dette de long terema taux variable et
a taux fixe, par type d’administration

Source : Cour des comptes a partir des comptesmatix de I'lnsee (répartition court terme /
long terme), des documents financiers présentéd’ltat, la CADES, 'ACOSS, I'Unédic, de
I'observatoire finances actives 2016, du rapportu€des Comptes de 2014 sur la dette des
établissements publics de santé et extrapolatiparéir des données de la Caisse Nationale des
Autoroutes pour la maturité moyenne de la dettlodg terme des ODAC.

Enfin, les hypothéses de déficit des administratigrubliques
correspondent a celles du Programme de stabilitéestdéficits sont
stabilisés ensuite en proportion du PiB

Au total et sous ces hypothéses, une hausse umifdum point des
taux d'intérét a court et & long terme (100 poidés base) conduit &
accroitre la charge d'intéréts de prés de 4,0 Md&eme de la premiére
année et de 21 Md€ apreés dix ans. L'Etat portaptla grande partie de
la dette publique, c’est donc sur lui que se comedieffet de cette hausse
des taux. Réciproquement, la charge d'intérétsléopmmtaire des APUL
et des ASSO est plus marginale, de pres de 2 Md£ ges deux sous-
secteurs cumulés contre plus de 19 Md€ pour I'Etat.

1941 e PIB pris en compte correspond a celui du Progre de stabilité prolongé par
les estimations de la Commission européenne. Cegheges different de la variante
présentée dans le Programme de stabilité d’aviif 24, corrigé de I'effet des déficits,
les résultats sont globalement cohérents.
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Graphique n° 27 :impact d’'une hausse uniforme d’un point (100
points de base) des taux d'intérét (en Md€)

Source : Cour des comptes a partir des comptesmatix de I'lnse@les graphiques précédents
et du Programme de stabilité
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Annexe n° 8 :analyse des risques de dépassement
des crédits prévus en loi de finances

La Cour a procédé a une analyse mission par miggisprincipaux
risques portant sur les dépenses de I'Etat. Ledtaés de cette analyse sont
présentés dans cette annexe et la synthese déstdats est présentée
dans le tableau n° 10 dans le corps du rappodret & tableau détaillé en
fin de cette annexe.

Comme les années précédentes, quelques missioosntamt les
risques budgétaires les plus importéhtd 'évaluation des risques sur
chacune des missions est effectuée par rapportcatant fixé en LFI
2017.

Mission Agriculture, alimentation, forét et affaires ruralg (AAFAR)

Cette mission devrait connaitre d'importants dépaents, dus a
des sous-budgétisations initiales et a la matsattin de dépenses
nouvelles qui n'étaient pas prévisibles.

Les dépassements les plus importants devraienepirosles refus
d’apurement communautaire : 0,4 Md€ n’avaient gédadgétés en LFI
2017, en dépit des recommandations de la Cour, ,étME€
supplémentaires sont apparus depuis le début nieééa2017.

L'indemnisation des conséquences de la grippe ravikdisse
attendre un dépassement de 0,2 Md€. L'exonérat@otisations sociales
pour les travailleurs occasionnels demandeurs d@rtipO-DE) pourrait
quant a elle induire un dépassement de 0,2'¥1d€

D’autres sources de dépassement sont liés a dessrele charges.
Cela concerne les indemnités compensatoires deidagsd naturels
(ICHN) a hauteur de 0,2 Md€, les dispositifs dimémtion de France-

195 es missions pour lesquelles les risques présentefaible enjeu budgétaire, pour
lesquelles des informations fiables font défauteastade et pour lesquelles des
annulations de crédits sont possibles ne sontigseptées.

196 pour moitié du fait d’'une sous-budgétisation etrp@utre moitié du fait d’'un report
de charges.
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Agrimer (0,1 Md€) ou encore les mesures MAEC/Adtime biologique
(0,1 Md€}°".

Enfin, de nouveaux aléas supplémentaires trés fisigtifis
pourraient intervenir d'ici la fin de I'exercicans que I'on puisse a ce stade
les inclure dans nos calculs. Cela pourrait corerelan sécheresse, le gel
d'avril, mais également de nouveaux apurements corautaires ou
encore de nouvelles crises sectorielles.

Au total, les risques identifiés pour cette missioduiraient un
dépassement important compris entre 1,5 et 1,7 Md€.

Mission Travail et emploi

Les risques de dépassement pour cette missiorpsonipalement
liés a une sous-budgétisation initiale de trois ures clés du plan
d’'urgence pour I'emploi : les contrats aidés (auma®,3 Md€ si seuls les
renouvellements de 15 000 contrats aidés soneprisompte et 0,3 Md€
supplémentaires en cas de maintien du nombre deatoaidés a I’horizon
de la fin de I'année), le plan formation (0,4 Mdfxquels s’'ajoutent
0,1 Md€ pour la rémunération de fin de formatiariagrime a 'embauche
(0,2 Md€).

En outre, 'AFPA avait bénéficié pour certains ds £mprunts
d’une garantie de I'Etat qui court jusqu’'en ao0f20L’'appel de cette
garantie pourrait entrainer un dépassement de 6€l ddpplémentaires.
Cette hypothése n’est toutefois pas retenue dareglie de cette analyse.

Au total les risques de dépassements sont impserédriourraient
se situer dans une fourchette comprise entre 0,2 éfld€, principalement
en fonction des arbitrages retenus sur le volumeoddrats aidés sur le
second semestre.

Mission Défense

Pour cette mission, le dépassement net des écometimoindres
dépenses devrait atteindre entre 0,7 et 0,9 Md€hfee prend en compte
les dépassements liés aux opérations extérieursa(®,7 Md€), les

197 Ce dernier dispositif et le dispositif des inderdaitompensatoires de handicaps
naturels pourraient faire I'objet de reports derghale 2017 a 2018.
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missions intérieures (0,2 Md€) et les mesures oaes non budgétées
(un peu moins de 0,1 Md€).

Mission Solidarité, insertion et égalité des chances

La progression dynamique du nombre des bénéfisidieecertaines
allocations fait courir des risques de dépasserdanbudget de cette
mission. Ainsi, I'allocation aux adultes handicagé#H) souffre d'une
sous-budgétisation récurrente, atteignant 0,3 Md2017. De méme, la
prime d’activité a vraisemblablement fait I'objétide sous-budgétisation
de l'ordre de 0,4 Md€.

Au-dela des risques déja pris en compte, l'inagftta ce stade de
'année portant sur I'accroissement supplémentiiréaux de recours sur
cette méme prime d’activité représente envirorMigg.

Au total, un risque de dépassement compris enée00,8 Md€
serait a prévoir pour cette mission.

Mission Enseignement scolaire

Les crédits de cette mission sont essentiellemest @épenses
correspondant a la masse salariale enseignantée-cCed été sous-
budgétée en 2017, au titre du GVT et de divereapus-estimations de
crédits, pour un montant de l'ordre de 0,2 Md€. telt de la
transformation de contrats aidés en contrats diapegnement des
enfants en situation de handicap (pour 6 500 AESRGL6 et en 2017)
n'a pas non plus donné lieu a des ouvertures digsen LFI 2017, soit si
l'intégralité du plan est réalisée, une charge Brppntaire maximale de
0,2 Md€. Enfin des dépassements dus aux bours&sresoou a la prise
en charge par les établissements scolaires desaassid’éducation (AED)
sont a attendre, soit 0,1 Md€. En escomptant desofdies, notamment
sur les crédits du CABensionsd’environ 0,15 Md€, un dépassement total
et net par rapport a la LFI pourrait se situereeiB et 0,4 Md€.

Mission Immigration, asile et intégration

L'allocation pour demandeur d'asile est affectéaind’ sous-
budgétisation estimée a au moins 0,15 Md€. De ples, arrivées,
notamment en provenance de la frontiére italiepaetraient continuer de
s’accroitre, ce qui péserait sur le budget de ceitsion & hauteur de
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0,1 Md€. Au total, le dépassement devrait étre a@mmentre 0,2 et
0,3 Md€.

Par ailleurs, a la suite d’'un arrét du Conseil df% le niveau du
supplément pour les bénéficiaires non hébergés eeletvé sans que cela
ne soit pris en compte dans la budgétisation laitie la LFI 2017.

Mission Egalité des territoires et logement

Comme lors des années précédentes, les programiaigie d
personnalisée au logement (APL) et d’hébergememgdhce ont été sous-
budgétisés dans la LFI 2017, chacun a hauteur IM@€. La sous-
budgétisation des APL est liée a I'absence de mnisesuvre des mesures
d'économies décidées dans la LFI 2017, mais esbréenpar la
surbudgétisation d’'une mesure de périmétre intervem 2016. Au total,
le dépassement serait compris entre 0,1 et 0,3pddEcette mission.

Mission Ecologie, développement et mobilité durables

Certains dispositifs de cette mission semblent -boufgétisés.
Ainsi, la « compensation fret » a SNCF Réseautdiesion d’exonérations
de cotisations sociales des marins ou encore lamnele remboursement
des cotisations sociales a la société Brittanyié®pourraient en tout
dépasser de 0,1 Md€ les budgets initialement aloué

Il existe également des aléas potentiels suppléinestsur des
mesures nouvelles dont I'incidence était imparfaéat connue au stade
de la budgétisation. La compensation accordéeeqigns concernées par
'ouverture des lignes a grande vitesse (LGV) Sudiope Atlantique
(SEA) et Bretagne Pays de la Loire (BPL) peut égafe engendrer des

codts supplémentaires.

Enfin, certains risques pésent sur l'indemnisatieentuelle de
certains contrats d’équipement, ce qui conduiitet chose égale par
ailleurs a constater des dépassements en dépemsapport a la LFIl. Cela
concerne notamment certains contrats de PPP (sediggploitation et
d’intervention routiers, « écotaxe » poids lourtdlsaséquences du retard
du projet d’aéroport de Notre-Dame-des-Landes).

198 Cf. notamment décision n° 394813 du 23 décembré.201
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Hors, ces derniers éléments, le dépassement birdgetial pour
cette mission serait compris entre 0,0 et 0,2 Md€.

Mission Engagements financiers de I'Etat (hors dette)

Le principal risque de cette mission concerne lgoradon de
rentes, pour un montant estimé a 0,1 Md€. Cetterd&pn’avait pas été
effectuée sur I'exercice 2016 et constituait unoremle charge qu'il
convient d’apurer en 2017.

Mission Qutre-Mer

Un dépassement au titre des compensations desrationgé de
charges patronales du programme 138 Emploi outre-mer est
vraisemblable a hauteur de 0,03 a 0,05 Md€. Péruss| I'accord de
Guyane du 21 avril 2017 (Protocole « Pou Lagwiydékolé ») devrait
couter au plus 0,2 Md€ en 2017, mais sa mise e jplavrait prendre plus
de temps que prévu initialement. Au total, le dépatent prévisionnel sur
la mission serait de I'ordre de 0,1 Md€.

Mission Administration générale et territoriale de I'Etat\GTE)

Le principal risque de dépassement de cette migzionerne les
élections présidentielle et 1égislatives, le caitaldiffusion du matériel de
campagne ayant été sous-estimé a hauteur de 005 Mdcodlt des
contentieux pourrait induire un nouveau dépassemer®,05 Md€. Au
total, le dépassement pour cette mission seraitpdenentre 0,05 et
0,1 Md€.

Mission Aide publigue au développement

Le risque principal de cette mission concerne isepen charge de
la dette de la Somalie, correspondant a un remochdrge de 2016 vers
2017. D’autres dispositifs aux codts incertainsrpaiant venir amplifier
ce risque, entrainant alors un dépassement totaltaur de 0,05 Md€ pour
cette mission.

Mission Sport, jeunesse et vie associative

La cible de 150 000 jeunes enrblés pour un seciwogue ne pourra
vraisemblablement pas étre atteinte par ’Agencsetivice civique (ASC).
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Un objectif a 135 000 jeunes parait plus atteiganablinduirait donc un
dépassement moins important (0,05 Md€).

Ainsi, le dépassement total pour cette missionitsesanpris entre
0,0 et 0,1 Md£.

Mission Recherche et enseignement supérieur (MIRES)

Le principal risque de cette mission concerne lentanet des
contributions francgaises aux organismes sciengfigaternationaux (et en
particulier a I’Agence spatiale européenne, ESAhshH un dépassement
de 0,13 Md€ par rapport a la LFI, sous-budgétéetétre, est a prévoir.

Un risque de dérapage subsiste également concdesaaides au
mérite attribuées aux étudiants ayant obtenu umgiome« trés bien » a la
derniére session du baccalauréat. Le montant daides semble en effet
légérement sous-budgétisé au vu de laugmentaties dffectifs
d’étudiants.

Au total, grace a des économies sur d’autres pnagies évaluées
forfaitairement & hauteur de 0,05 Md€, les sursrafe dépenses ne
devraient pas conduire & un dépassement de plu®,dBIdE sur
'ensemble de cette mission.

Mission Santé

Peu de risques de dépassements budgétaires pésewete
mission, hormis la sous-budgétisation de I'aideinadd d'Etat pesant pour
environ 0,05 Md€. Le dépassement total pour laionisdevrait donc étre
compris entre 0,0 et 0,1 Md€.

Mission Sécurités

Quelques incertitudes pésent sur le financementnesures
générales (protocole PPCR et relevement du pamdide) et catégorielles
(protocoles d’avril 2016 dans la police et la genuzie nationales)
adoptées en 2015 et en 2016. Cela pourrait indoidgépassement contenu
entre 0,0 et 0,1 Md€ pour cette mission.
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Annexe n° 9 :tableau récapitulatif des principaux
écarts par rapport a la LFI 2017 par mission
(en Md€)

Missions

Hypothe- Hypothe- Hypothése|
se basse se haute moyenne

Commentaires*

Agriculture,
alimentation, forét et
affaires rurales
(AAFAR)

15

1,7

1,6

- Sous-budgétisations : refus d'apurement commairest
(0,4 Md€), influenza aviaire (0,2 Md€) ;

- Reports de charges : exonérations de charge TO-DE
(0,2 Md€), dispositifs d'interventions de Francerifger

(0,1 Md€), mesures MAEC/Agriculture biologique (DMUI€) et
Indemnités compensatoires de handicaps naturel§HN
(0,2 Md§) ;

- Aléas : apurements communautaires apparus diepdébut
de l'année 2017 (0,4), influenza aviaire et autreses, comme
celle du secteur laitier (0,1 Md€£) ;

- De nouveaux aléas supplémentaires peuvent imtierd'eci la
fin de I'exercice (impact de la sécheresse, da'getil,
nouveaux apurements communautaires,...).

Travail et emploi

0,9

1,2

1,05

- Sous-budgétisations : plan formation (0,4 Md&€ nlotamment
a l'absence de fonds de concours de la part defAOPESPP)
contrats aidés (0,3 Md€, avec un nombre total dérats aidés
en cours en diminution ou 0,3 Md€ supplémentaires e
stabilisant sur la fin de I'année le nombre de &@irdidé),
prime a I'embauche (0,2 Md€), rémunération de éin d
formation, ou R2F (0,1 Md€£) ;

- Risque en mesures nouvelles : la stabilisatiostdck de
contrats aidés supposerait d'augmenter les crédis3 Md€
sur I'ensemble de l'année ;

- Economies possibles sur la mission, jusqu'a @jg M

- Aléas non pris en compte : financement de 'AFBA Md€).

Défense

0,7

0,9

0,8

- Sous-budgétisations : OPEX (0,4 Md€), MISSINT2(P|d€)
et mesures catégorielles non budgétées (0,1 Md€) ;

- Les reports de crédits de 2016 vers 2017 nepampris en
compte.

Solidarité, insertion,
égalité des chances

0,6

0,8

0,7

- Sous-budgétisations : Allocation adulte handicapéAAH
(0,3 Md€), prime d'activité (0,4 Md€£) ;

- Risque supplémentaire non pris en compte d'urossement
du taux de recours sur la prime d'activité (0,3 M@&ns le
sens contraire, la mission a dégagé des éconoflea (

0,2 Md€) ces derniéres années.

Enseignement
scolaire

0,3

0,4

0,35

- Sous-budgétisations : Accompagnants d'élevegatien de
handicap (AESH) non pris en compte, dépassemenemady
glissement vieillesse technicité, ou GVT, sur leméeres
années et, plus marginalement, sur le fonds déesoamx
rythmes scolaires, ou FSDAP (0,3 a 0,4 Md€ au)total

Immigration, asile et
intégration

0,2

0,30

0,25

- Sous-budgétisations : allocation pour demandesild
(0,15 Md€) ;

- Aléa de gestion : accroissement du nombre defic@iées
(0,1 Md€) ;

- Aléa non pris en compte : relévement du niveau du
supplément pour les bénéficiaires non hébergéte(aui
décision contentieuse).

Egalité des territoires

et logement

0,1

0,3

0,2

- Sous-budgétisations : hébergement d'urgenceM0€), aides
personnalisées au logement, ou APL (0,1 Md€), rdiaqar la
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surbudgétisation de la mesure de périmétre, la sous
budgétisation des APL est liée a I'absence de eriseuvre de
mesures d'économies décidées pour la LFI 2017.

- Sous-budgétisations : divers dispositifs (comp#&as fret a
SNCF Réseau, extensions d’exonérations de chaegemdns,
mesure de remboursement de charges sociales @anritt
Ferries, pour un total de 0,1 Md€) ;

Ecologie, - Aléas potentiels supplémentaires (non pris enptejrde
développement et 0,0 0,2 0,1 plusieurs centaines de M€ sur I'exécution lié gélaéralisation
mobilité durables du chéque énergie ;

- Risques supplémentaires (non pris en compte) sur
l'indemnisation éventuelles de certains contra®P(Bentres
d’exploitation et d’intervention routiers, écotgaids lourds,
Notre-Dame-des-Landes, etc.)

Engagements
financiers de I'Etat 0,1 0,1 0,1 - Reports de charges : majoration miesg0,1 Md€).
(hors dette)

- Sous-budgétisations : compensations des exoogsatie

Outre-Mer + plan charges patronales (0,05 Md€) ;

Guyane 0,05 0.15 0.1 - Dépense nouvelle : plan Guyane (0,25 Md€ suriglus
missions).

Agrrpélrnalllsér:??grritorial= 0.05 01 01 - Sous-budgétisations : divers contentieux (0,0% )

ge ['Etat (AGTE) r ’ ' élections présidentielle et |égislatives (0,05 Md€)

Aide publique au 0.05 0.05 005 |- Reports de charges : traitement de la dette 8etaalie et

développement ' ! ' quelgues autres dispositifs (0,05 Md€).

Jeunesse et sport 0 0,1 0,05 - Sous-budgétisatsmmsice civique (au moins 0,05 Md€)

Recherche et - Sous-budgétisations et reports de charges :atgshutions

enseignement 0 0,1 0,05 | aux organismes scientifiques internationaux (0, EMd

supérieur - Economies sur les autres programmes (- 0,05 Md£).

Santé 0 0,1 0,05 - Sous-budgétisations : aide mlkeditEtat (0,05 Md€).
S - Sous-budgétisations : mesures catégorielles risegpen

Securites 0 0.1 0.05 | compte en LFI (0,0 4 0,1 Md€).

TOTAL 4,6 6,8 5,7

Prélevement sur

;gszgsze(ljusnl?gnen -0,7 -1,3 -1,0 - Economie de constatation :giévis des hypothéses de LFI

européenne

Prélévement sur

recettes (PSR) en

faveur des -0,1 0,3 0,1 - Aléa de gestion

collectivités

territoriales

'Igg;AL y compris 38 56 47

Source : Cour des comptes
* pour mémoire : certains dispositifs sont répeiésrdans plusieurs catégories distinctes : un mdispositif peut par exemple
faire a la fois I'objet d'une sous-budgétisatiordein report de charge de I'année précédente
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Annexe n° 10 :risques de dépassement des crédits
du titre 2 (masse salariale) de I'Etat hors
contributions au financement des pensions

Des risques spécifiques existent sur la masse iaalathors
contribution au compte d’affectation spécifdlensionset hors fonds de
concours, y compris budgets annexes). Ces risquesirgégrés dans la
description des risques par mission présentésssitdeet ne doivent donc
pas leur étre ajoutés.

Ces dépenses ont été budgétées a hauteur de 856,8eMidi de
finances initiale (LFI) pour 2017. A périmétre ctarg de 2016, elles
augmentent de 3,2 Md€, soit 4,0 % par rapport aHa pour 2016
(82,6 Md€).

Dans la construction du PLF pour 2017, la plus deapartie des
facteurs de hausse des crédits de titre 2 de lavdit été prise en compte.
Ainsi, le socle de la prévision du PLF 2017, etadde la LFI 2017, prenait
notamment en compte les mesures générales d'augiventu point
fonction publigue décidées en cours d'année 201&. Rpport a
I'exécution 2016, I'accroissement des dépensesdepnel prévue dans
la LFI était donc de 2,74 Md€ (soit 3,3 %).

Les informations fournies par la direction du budgentrent que
cette augmentation de 2,74 Md€ de 2016 a 201 7raérad:

- une augmentation de 0,56 Md€ du schéma d'emploge li
essentiellement a I'extension en année pleineadedbissement des
effectifs de I'éducation nationale et de la défense

- une augmentation du colt des mesures généralesutauhade
0,67 M£, essentiellement liée a 'augmentation dinfod’indice de la
fonction publique et, de maniére trés marginale;@lt de la garantie
individuelle du pouvoir d’achat (GIPA) ;

- une augmentation de 1,27 Md€ des mesures catégsrial'un
montant inégalé depuis au moins 2008. Ces mesatégarielles
prennent en particulier en compte la réforme Parscprofessionnels,
carrieres et rémunérations (PPCR), ainsi que deaneecatégorielles
spécifiques des missio&curités, Enseignement scolaieec. ;

- une hausse de 0,BM€ au titre du glissement vieillesse technicité
(GVT) solde, qui se décompose a hauteur de 1,25ddd&V T positif
et - 0,89 Md€ de GVT négatif.

- une diminution de 0,13 Md€ au titre des autres messuet en
particulier des indemnités versées aux militaires apérations
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extérieures et des heures supplémentaires au émanidée I'éducation
nationale.

Par rapport a cette prévision, des facteurs d'etetgja identifiés
vont dans le sens d’'une croissance plus forte géeupde la masse
salariale.

Les dépassements récurrents de certains ministéoesne les
ministeres de la défense et de I'éducation natmnaevraient se
matérialiser de nouveau. En particulier, les dérassts récurrents
observés ces dernieres années relatifs aux op&ratidérieures (OPEX)
pourraient de nouveau étre constatés en 2017 (6€).MDe la méme
maniére, les dépassements liés a la budgétisati@Vd du ministére de
I'éducation nationale pourraient se reproduire eil72 malgré la
diminution observée sur les dernieres années destséentre la
budgétisation et I'exécution des dépenses de peesde ce ministere.

Au total, il existe un risque de dépassement deéslitsr de
rémunérations inscrits en LFI pouvant aller jusqu@5 MdE,
essentiellement porté sur la missiDafenseet la missiorEnseignement
scolaire Avec ce dépassement de 0,6 %, I'augmentationadmdsse
salariale de I'Etat atteindrait en exécution lehnye, inégalé depuis au
moins la mise en place de la LOLF, de + 3,9 % eh7208ar rapport a
I'exécution 2016 (soit + 3,2 Md€).

199 En revanche, a linverse des derniéres annéeslyffenctionnements du systéeme
de paielLouvoisne devraient plus avoir d'impact significatif ed1Z.
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Graphique n° 28 :accroissement de la masse salariale de I'Etat su |
période 2009-2017 décomposé par facteur (en %)

Source : Cour des comptes a partir des donnéea dedction du budget
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AAH :
AE :
ACOSS::
ADEME :
ADS :
AED :
AESH :
AFITF :
AFPA :
AFT :
AGFF :

AGIRC :
AGTE :
ALD :
ALF:
AMECO :
ANR :
AP-HP :
APA :
APL :
APU :
APUC :
APUL :
ARAFER :
ARCEP :

ARRCO:
ASC :
ASS :
ASSO :
BCE:
BEI :
BIATSS :

BTF:

Annexe n° 11 :glossaire des sigles

Allocation aux adultes handicapés

Autorisation d’engagement

Agence centrale des organismes de sécucitdeso

Agence de I'environnement et de la maitried’é@nergie

Adjoints de sécurité

Assistants d’éducation

Accompagnement des enfants en situation deidep

Agence de financement des infrastructueesransport de France
Association nationale pour la formation pesfiennelle des adultes
Agence France Trésor

Association pour la gestion du fonds de fomment de 'AGIRC et
de 'ARRCO

Association générale des institutions deaitt des cadres
Administration générale et territoriale ditht

Affection de longue durée

Allocation logement a caractere familial

Base de données macroéconomiques de la @smmeuropéenne
Agence nationale pour la recherche

Assistance publique — Hbpitaux de Paris

Allocation personnalisée d’autonomie

Allocation personnalisée au logement

Administration publique

Administration publique centrale

Administration publique locale

Autorité de régulation des activités fereires et routieres

Autorité de régulation des communicatioestébniques et des
postes

Association pour le régime de retraite compiétaire des salariés
Agence du service civique

Allocation de solidarité spécifique

Administrations de sécurité sociale

Banque centrale européenne

Banque européenne d’investissement

Bibliotheéques, ingénieurs, administrattechniciens, de service et
de santé

Bons du trésor a taux fixe et a intérét pnépt®
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C3S:
CADES :
CAE:
CAF:
CAS:
CCSS:
CDC:
CDD:
CDI :
CDP:
CESE :
CFA:
CFP:
CGl:
Chorus :

CICE :
CIE:
CIF:

CMU-C:
CNAF :
CNAM :
CNAVTS :
CNDS :
CNEN :
CNRACL :
CNSA :
COFOG:

COMUE :
CP:
CPAM :
CPB:
CRDS:
CRIS:
CSBM :
CSG:
CUIl:

Contribution sociale de solidarité des gésié
Caisse d’amortissement de la dette sociale
Contrat d’accompagnement dans I'emploi
Caisse d’allocations familiales

Compte d'affectation spéciale

Commission des comptes de la sécuritéleocia
Caisse des dép0ts et consignations

Contrat & durée déterminée

Contrat & durée indéterminée

Caisse de la dette publique

Conseil économique, social et environneatent
Centre de formation des apprentis

Cadre financier pluriannuel (de I'Union eugepne)
Commissariat général a l'investissement

Application informatique partagée par tiessacteurs financiers de
la comptabilité publique

Crédit d'imp6t pour la compétitivité et trgloi
Contrat initiative emploi

Congé individuel de formation (- CDD : destrats a durée
déterminée)

Couverture maladie universelle - (partinpdémentaire

Caisse nationale d’'allocations familiales

Caisse nationale d’assurance maladie

Caisse nationale d’assurance vieillessetdeailleurs salariés
Centre national pour le développement du sport

Conseil national d’évaluation des normes

Caisse nationale de retraites des agergzadllectivités territoriales
Caisse nationale de solidarité pour I'autoieo

Classification of the Fonctions of Governm@assification des
fonctions des administrations publiques)

Communautés d'universités et établissements
Crédit de paiement

Caisse primaire d’assurance maladie

Bureau d’analyse de la politique économi@Reg/s-Bas)
Contribution pour le remboursement de teedsociale
Contribution représentative de I'impdt g sociétés
Consommation de soins et de biens magica
Contribution sociale généralisée

Contrat unique d’insertion
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CVAE :
DCI :
DCSi:
DGF :
DGFiP :
DMTO :
DPE :
ECOFIN :
EDF:
EPCI:
ETP:
ETPT:
FBCF :
FEAGA :
FEADER :
FNSA :
FMI :
FPE :
FPH :
FPT:
FRR:
FSV :
GAV :
GHT :
GIPA ;
GVT:
HCFP :
HLM :
IBI :
IGF:
ICHN :
IGA :
IGAS :
Insee :
IPCH :
IR (PP):
IS :

Caotisation sur la valeur ajoutée des entsgwi
Direction de la coopération internationale
Dépense courante de santé au sens interalation
Dotation globale de fonctionnement

Direction générale des finances publiques
Droits de mutations a titre onéreux

Procédure pour déficit public excessif

Conseil économique et financier

Electricité de France

Etablissement public de coopération intentmnale
Equivalent temps plein
Equivalent temps plein travaillé

Formation brute de capital fixe

Fonds européen agricole de garantie

Fonds européen agricole pour le développemeal
Fonds national de solidarités actives

Fonds monétaire international

Fonction publique d’Etat

Fonction publique hospitaliére

Fonction publique territoriale

Fonds de réserve des retraites

Fonds de solidarité vieillesse

Gendarmes adjoints volontaires

Groupements hospitaliers de territoire
Garantie individuelle du pouvoir d’achat
Glissement vieillesse technicité

Haut Conseil des finances publiques
Habitations a loyer modéré

Institution budgétaire indépendante

Inspection générale des finances

Indemnités compensatoires de handicapselatu
Inspection générale de I'administration
Inspection générale des affaires sociales

Institut national de la statistique et éeides économiques

Indice des prix a la consommation harmonisé
Imp6t sur le revenu (des personnes phgsi)
Imp6t sur les sociétés
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ISAE : Indemnité de suivi et d’accompagnement déges

ISF : Impdt de solidarité sur la fortune

LFI: Loi de finances initiale

LFSS: Loi de financement de la sécurité sociale

LFRSS: Loi de financement rectificative de lawgéé sociale

LOLF: Loi organique relative aux lois de finances

LPFP : Loi de programmation pluriannuelle desriites publiques

LPM : Loi de programmation militaire

LRU : (Loi relative aux) libertés et responsaBsitdes universités

MAP : Modernisation de I'action publique

MSA : Mutualité sociale agricole

MES : Mécanisme européen de stabilité

MIRES : Mission interministérielle recherche eseignement supérieur

OAT : Obligations assimilables du Trésor francais

OATi: Obligations assimilables du Trésor frangaidexées sur I'inflation
francaise

OATEi: Obligations assimilables du Trésor francadexées sur l'inflation de
la zone euro

OCDE : Organisation de coopération et de développeémamomiques
ODAC : Organismes divers d’administration centrale

ODAL : Organismes divers d’administration locale

ODASS : Organisme dépendant des assurances sociales
ODEDEL :Objectif d’évolution de la dépense locale

OMT : Objectif de moyen terme

ONDAM : Objectif national de dépenses d’assurance maladi
OPCA : Organisme paritaire collecteur agréé

OPCVM : Organismes de placement collectif en valewbiligres
OPEX : Opérations extérieures

OPINT : Opérations intérieures

PAJE : Prestation d'accueil du jeune enfant

PEEC : Participation des employeurs a |'efforcdastruction
PIA : Programme d’investissements d’avenir

PIB : Produit intérieur brut

PISA: Program for International Student Assessment
PLAT: Plan de lutte anti-terroriste

PLF: Projet de loi de finances

PLR : Projet de loi de réglement

PME : Petite et moyenne entreprise
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PPP : Partenariat public privé

PTS: Police technique et scientifique

PTZ (+) : Prét ataux zéro (renforcé)

PO : Prélevements obligatoires

PPCR: Parcours professionnels, carriéres et rérmatiors

PSC: Pacte de stabilité et de croissance

PSR : Prélevement sur recettes (-UE : au profitéldon européenne ; -
CL : au profit des collectivités territoriales)

RESF: Rapport économique, social et financier

RGPP : Révision générale des politiques publiques

RMI : Revenu minimum d’insertion

RMPP : Rémunération moyenne des personnes en place

RSA: Revenu de solidarité active

RSI : Régime social des Indépendants

SAE : Service des achats de I'Etat

SAELSI : Service des achats, des équipements etldgistique de la sécurité
intérieure

SGMAP : Secrétariat général pour la modernisatiotegéon publique

SMIC :  Salaire minimum interprofessionnel de csaisce

SNCF:  Société nationale de chemin de fer

SRPJ: Services régionaux de police judiciaire

STDR: Service traitement des déclarations reetifies

TFPB: Taxe fonciére sur les propriétés baties

TFUE : Traité sur le fonctionnement de I'Union quéenne

TICFE : Taxe intérieure de consommation finaldet#icité

TICGN : Taxe intérieure de consommation sur le geanel

TICPE: Taxe Intérieure de consommation sur leslyits énergétiques

TO-DE : Travailleurs occasionnels demandeurs d’emplo

TSCG: Traité sur la stabilité, la coordinatiodeegouvernance

TVA : Taxe sur la valeur ajoutée

Unédic : Union nationale interprofessionnelle pémploi dans l'industrie et
le commerce

URSSAF : Union de recouvrement des cotisations derisésociale et
d’allocations familiales

ZSP : Zones de sécurité prioritaire
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REPONSE COMMUNE DU MINISTRE DE L’'ECONOMIE ET DES
FINANCES ET DU MINISTRE DE L’ACTION
ET DES COMPTES PUBLICS

Nous tenons a remercier la Cour pour ce rapportlawsituation et
les perspectives des finances publiques 2017 qoupiend cette année, en
application de l'article L. 132-7 du code des juciibns financiéres, un
rapport d'audit des finances publiques réalisé adkemande du Premier
ministre. Il y a la un travail de grande valeur gajoint notre appréciation
de la situation et de ses enjeux pour I'avenir.

Le rapport expose clairement la situation d’enseardes finances
publigues a fin 2016, les impasses importantessdietment identifiées sur
2017, ainsi que les contraintes fortes qui pésenkasconstruction des lois
financiéres 2018 et plus généralement sur la titajee pluriannuelle de
nos finances publiques.

Nous relevons par ailleurs les appréciations pastpar la Cour sur
le pilotage et la gouvernance de nos finances pubk. Ce constat
appellera une réponse du gouvernement d'ici a l&spntation du
prochain projet de loi de programmation des finasmpebliques : dans ce
cadre, nous examinerons avec attention les prdpaside la Cour.




