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Le rapport de la Cour des comptes sur le budget de I’Etat
- Elaboration et publication -

La Cour publie, chaque année, un rapport sur le budget de I’Etat qui
analyse I’exécution de I’année antérieure. Il est déposé sur le bureau de
I’ Assemblée nationale et du Sénat conjointement au projet de loi de réglement.
Sa publication s’accompagne de la mise en ligne sur le site Internet de la Cour
de I’ensemble des analyses détaillées par mission et par programme de
I’exécution du budget de I’Etat auxquelles la Cour a procédé.

Prévu par le 4° de I'article 58 de la loi organique relative aux lois de
finances (LOLF), ce rapport est I'une des quatre publications que la Cour
présente chaque année dans le cadre de sa mission constitutionnelle d’assistance
au Parlement et au Gouvernement pour le contréle de 1’exécution des lois de
finances (article 47-2 de la Constitution), avec :

- T"acte de certification des comptes de 1’Etat, annexé au projet de loi de
reglement (5° de I"article 58 de la LOLF), rendu public en méme temps que le
rapport sur le budget de I’Etat ;

- le rapport sur la situation et les perspectives des finances publiques,
préliminaire au débat sur les finances publiques (3° de Iarticle 58 de la LOLF),
rendu public environ un mois aprés celui sur le budget de I’Etat : son champ est
plus large puisqu’il porte sur I’ensemble des administrations publiques et
analyse a la fois I’exercice antérieur, I’exercice en cours et les exercices a venir ;

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

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

Ces travaux et leurs suites sont réalisés par les six chambres que
comprend la Cour, le pilotage et la synthese étant assurés par une formation
commune associant les six chambres. Trois principes fondamentaux gouvernent
I’organisation et 1’activité de la Cour des comptes, ainsi que des chambres
régionales et territoriales des comptes, et donc aussi bien 1’exécution de leurs
controles et enquétes que I’élaboration des rapports publics : I'indépendance, la
contradiction et la collégialité.

L’indépendance institutionnelle des juridictions financieres et statutaire
de leurs membres garantit que les contrdles effectués et les conclusions tirées le
sont en toute liberté d’appréciation.
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La contradiction implique que toutes les constatations et appréciations
ressortant d’un contréle, d’une enquéte ou de vérifications, de méme que toutes
les observations et recommandations formulées ensuite, sont systématiquement
soumises aux responsables des administrations ou organismes concernés ; elles
ne peuvent étre rendues définitives qu’apres prise en compte des réponses
regues et, s’il y a lieu, apres audition des responsables concernés. La publication
d’un rapport est nécessairement précédée par la communication du projet de
texte que la Cour se propose de publier aux ministres et aux responsables des
organismes concernés, ainsi qu’aux autres personnes morales ou physiques
directement intéressées. Dans le rapport publié, leurs réponses accompagnent le
texte de la Cour.

La collégialité intervient pour conclure les principales étapes des
procédures de contrdle et de publication. Tout controle, enquéte ou vérification
est confié a un ou plusieurs rapporteurs. Leur rapport d’instruction, comme tous
les projets ultérieurs d’observations et de recommandations, provisoires et
définitifs, sont examinés et délibérés de facon collégiale, par une chambre ou
une autre formation comprenant au moins trois magistrats, dont 1’un assure le
role de contre-rapporteur, chargé notamment de veiller a la qualité des travaux.
Le contenu des projets de publication est défini, et leur élaboration est suivie,
par le comité du rapport public et des programmes, composé du Premier
président, du Procureur général et des présidents de chambre de la Cour, dont
I’un exerce la fonction de rapporteur général. Enfin, les projets de rapport sont
soumis, pour adoption, a la chambre du conseil, en formation pléniere, ou
siegent, sous la présidence du Premier président et en présence du Procureur
général, les présidents de chambre de la Cour, les conseillers maitres et les
conseillers maitres en service extraordinaire. Ne prennent pas part aux
délibérations des formations collégiales, quelles qu’elles soient, les magistrats
tenus de s’abstenir en raison des fonctions qu’ils exercent ou ont exercées, ou
pour tout autre motif déontologique.

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

La Cour des comptes, délibérant en chambre du conseil en formation
pléniere, a adopté le présent rapport intitulé Le budget de I’Etat en 2017 :
résultats et gestion.

Le rapport a été arrété au vu du projet communiqué au préalable au
ministre de 1’action et des comptes publics et de sa réponse adressée en
retour a la Cour. Cette réponse est publiée a la suite du rapport. Elle engage
la seule responsabilité de son auteur.

Ont participé au délibéré : M. Migaud, Premier président,
MM. Briet, Duchadeuil, Mmes Moati, de Kersauson, MM. Maistre,
Andréani, présidents de chambre, M. Durrleman, Mme Ratte, M. Paul,
présidents de chambre maintenus en activité, M. Cazala, Mme Morell,
M. Perrot, Mme Frangoise Saliou, MM. Barbé, Tournier, Mme Darragon,
MM. Courtois, Petel, Martin, Ténier, Lair, Mme Podeur, MM. De Gaulle,
Guibert, Uguen, Mme Gadriot-Renard, MM. Ory-Lavollée, Antoine,
Mousson, Guéroult, Mme Bouyguard, M. Feller, Mmes Démier, Malgorn,
MM. Frentz, Clément, Terrien, Rousselot, Laboureix, Mme Dardayrol,
MM. Rabaté, De la Guéronniere, Albertini, Potton, Ortiz, Cabourdin,
Mme Dujols, MM. Basset, Soubeyran, Mmes Faugere, Périgord,
MM. Belluteau, Appia, Mme Graviere-Troadec, MM. De Combles de
Nayves, Dubois, Thévenon, Fialon, Chailland, Mme Mattei, M. Schwartz,
Mmes Toraille, Latournarie-Willems, Girardin, M. Giannesini,
Mmes Mondolini, Riou-Canals, MM. Levionnois, Lejeune, Feltesse,
Sciacaluga, Mme Lemmet-Severino, MM. Montarnal, Vallet, conseillers
maitres, MM. Galliard de Lavernée, Jau, Beauvais, Collin, conseillers
maitres en service extraordinaire.

Ont été entendus :

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

- en son rapport, M. Maistre, rapporteur général, rapporteur du
projet devant la chambre du conseil, assisté de Mme Fontaine, conseillere
maitre, de Mme Eloy, conseillere référendaire et de M. Bérard, rapporteur
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extérieur, rapporteurs devant la formation interchambres chargée de le
préparer et de M. Charpy, conseiller maitre, contre-rapporteur devant
cette méme formation ;

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

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

Fait a la Cour, le 17 mai 2018.
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DELIBERE 11

Le projet de rapport soumis a la chambre du conseil a été préparé
par une formation interchambres présidée par M. Briet, président de
chambre, et composée de MM. Andréani, Barbé, Charpy, Maistre,
Mmes Trupin, Podeur, MM. Guibert, Laboureix, Appia, Chailland et
Mme de Mazieres, conseillers maitres.

Le rapporteur général était Mme Fontaine, conseillere maitre,
assistée de Mme Eloy, conseillere référendaire, de M. Bérard, rapporteur
extérieur, et de Mme Bergonzi, vérificatrice, avec le concours de
M. Ory-Lavollée, conseiller maitre, de MM. Bourquard, Degron,
Mme Tournade-Biéchy, MM. Vazeille, Lancar, conseillers référendaires,
de M. Schiavi, Mme Manceau-Darrivere, auditeurs, de Mme Clarens,
M. Le Roux, Mme Travers, MM. Villemagne, Zérah, rapporteurs
extérieurs, ainsi que de Mme Barrat, administratrice stagiaire de I’'INSEE.

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

Le projet de rapport a été examiné et approuvé, le 7 mai 2018, par
le comité du rapport public et des programmes de la Cour des comptes,
composé de M. Migaud, Premier président, MM. Briet, Paul, rapporteur
général du comité, Duchadeuil, Mme Moati, M. Morin, Mme de
Kersauson, présidents de chambre, M. Maistre, président de section, et
M. Johanet, Procureur général, entendu en ses avis.
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Le présent rapport sur les résultats et la gestion du budget de I’Etat
repose notamment sur 61 notes d’exécution budgétaire, qui constituent des
analyses par mission et par programme de 1’exécution des crédits ; trois
analyses de I’exécution des recettes, fiscales, non fiscales et dépenses
fiscales ; et deux analyses de 1’exécution des prélevements sur recettes au
profit des collectivités territoriales et de I’'Union européenne.

Ces documents contiennent une analyse approfondie de 1’exécution
budgétaire par grande politique publique. IIs sont assortis de
recommandations et completent le diagnostic global.

Ces 66 analyses sont consultables sur le site internet de la
Cour des comptes www.ccomptes.fr.
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Synthese

L’exécution du budget de I'Etat en 2017 a été marquée par
I’accélération de 1’activité, avec une croissance estimée a 2,2 % contre
1,5 % dans le projet de loi de finances pour 2017 comme dans le
programme de stabilité d’avril 2017. Elle a permis une forte hausse des
recettes fiscales et une amélioration sensible du solde des administrations
publiques dans leur ensemble. Le second fait majeur de 1’année est la
« reprogrammation » des dépenses pratiquée par le nouveau
Gouvernement a 1’été 2017. Celle-ci a été opérée par la voie réglementaire
alors que le Gouvernement aurait pu privilégier le mode normal
d’ouverture de crédits que constitue la loi de finances rectificative, pour
financer les risques identifiés par la Cour dans son audit de juin 2017.

Au-dela des résultats propres a I’année 2017, 1’analyse de
I’exécution du budget de I’Etat fournit 1’occasion de souligner plusieurs
risques et faiblesses récurrents qui affectent la qualité de la gestion
budgétaire et sa conformité aux principes de la LOLF.

*
k%

Le déficit du budget de I’Etat, en trés faible réduction, reste
d’un niveau élevé.

Le déficit de I’Etat atteint 67,7 Md€ en 2017, marquant une légére
réduction par rapport au niveau prévu en loi de finances initiale - LFI -
(69,3 Md¢€) et au niveau atteint en 2016 (69,1 Md€) ou en 2015 (70,5 Md¥€).
Il se situe 2 un niveau élevé : pour que la dette de I’Etat exprimée en points
de PIB soit simplement stabilisée, il aurait fallu que le déficit soit inférieur
de pres de 22 Mdf€ a celui constaté en 2017.

Ce déficit affiché ne tient cependant pas compte d’une recette de
1,5 Mdf£ de droits de mutation, qui n’a pas été comptabilisée a la suite de
dysfonctionnements au sein de la direction générale des finances
publiques. Des lors, la signification des résultats budgétaires 2017, mais
aussi 2018, est faussée : le déficit de 1'Etat en 2017, tel que figurant dans
laloi de reglement, est supérieur de 1,5 Md€ a ce qu’il devrait normalement
étre ; a 'inverse, pour 2018, les recettes seront majorées a due concurrence,
ce qui améliorera de fagon artificielle le solde budgétaire de cet exercice.

L’amélioration tres limitée du déficit résulte d’une forte hausse
tant des dépenses que des recettes.
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La progression rapide des dépenses traduit a la fois des choix
opérés en loi de finances initiale et la nécessité de couvrir en cours
d’année les risques, notamment de sous-budgétisation, relevés par la
Cour dans son audit de juin 2017.

L’augmentation sensible des dépenses du budget général en 2017
résulte tout d’abord de la hausse des crédits ouverts par la LFI, soit 5,9 Md€
(a périmetre constant) par rapport a I’exécution 2016.

Par rapport a la LFI pour 2017, les dépenses du budget général ont
ensuite €té exécutées en hausse de 4,1 Md€, le nouveau Gouvernement
ayant di mobiliser un vaste éventail de mesures pour remédier aux
éléments d’insincérité et financer les risques identifiés par la Cour dans son
audit, qui se sont matérialisés dans la fourchette haute de ses estimations,
a hauteur de 6,4 Md£. Il a été nécessaire de procéder a des économies, via
des redéploiements et des annulations massives de crédits, ce qui n’a
cependant pas évité des ouvertures de crédits, les plus élevées depuis
I’entrée en vigueur de la LOLF (7,3 Md€, dont 1,5 Md€ au titre de la
recapitalisation d’Areva), les ouvertures nettes ayant atteint 3,1 Md€.
Enfin, le recours aux crédits reportés de 2016 a permis d’accroitre la
dépense de I’année de 1,1 Mdf.

A la différence de 1’exercice précédent, les reports de charges ont
baissé par rapport au niveau constaté fin 2016. En outre, les reports de
crédits opérés en début d’année 2018 sont en baisse des deux tiers par
rapport au point haut constaté en début d’année 2017, qui contribuait aux
risques pesant sur la gestion. Si cette baisse permet de réduire les tensions
budgétaires a court terme, la hausse générale des restes a payer reste peu
maitrisée.

Sur les seuls budgets des ministeres (hors dette et pensions), la
hausse de la dépense par rapport a 2016 atteint 10,6 Md€ (+ 4,8 %), soit
une hausse inégalée depuis 2007. En outre, les contournements de la charte
de budgétisation ont masqué une croissance supplémentaire de dépenses
qui auraient dii normalement relever du budget général, a hauteur de
3 Md£. Tout compris, la hausse réelle de ces dépenses atteint (a périmetre
constant) 13,6 Md€ en 2017 par rapport a I’exécution 2016, soit + 6,2 %.

Les dépenses de personnel augmentent de 3,9 % en 2017, soit plus
quau cours des six dernieres années cumulées, en raison de
I’accroissement prévu en LFI des recrutements et du dynamisme des
mesures générales et catégorielles. Les dépenses de fonctionnement sont
en forte hausse par rapport a 2016 (+ 4,7 % a périmetre constant hors
Areva), comme les dépenses d’intervention (+ 5,1 %). Les dépenses
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d’investissement sont stables par rapport a 2016 mais en baisse de 7,1 %
par rapport a la prévision de la LFI pour 2017.

Au-dela de I’évolution globale des dépenses, la répartition des
crédits entre les différentes missions du budget général a été
significativement modifiée, traduisant des priorités différentes entre la
budgétisation initiale des crédits et leur exécution. Les missions dont les
crédits consommés sont en hausse par rapport a la LFI (hors crédits de
personnel) sont avant tout celles ol les sous-budgétisations et aléas ont été
les plus importants, comme Agriculture, alimentation, forét et affaires
rurales (+ 50 %) et Immigration, asile et intégration (+ 29 %). En revanche,
les crédits de la mission Ecologie, développement et mobilité durables ont
connu la baisse la plus importante en montant (222 M€, soit - 2,9 % par
rapport a la LFI), tandis que ceux des missions Sécurités, Aide publique au
développement et Justice baissent respectivement de 4,7 %, 4,5 % et 4,1 %.

La forte hausse des recettes permise par une conjoncture
économique favorable et la baisse d’une ampleur sans précédent des
prélevements sur recettes ont plus que compensé cette forte
augmentation des dépenses.

En 2017, les recettes de I’Etat se sont établies 2 249,3 Md€, en
hausse de 14,4 Md€ par rapport a 2016 et de 5,5 Md€ par rapport a la LFL

Cette hausse résulte du fort dynamisme des recettes fiscales, qui
progressent de 3,3 Md€ par rapport a la LFI. Le produit des grands imp0ts
est supérieur aux prévisions initiales, en particulier celui de la TVA
(+ 3,2 Md¥€ par rapport a la LFI) et de I’impdt sur les sociétés (+ 6,6 Md€
dont 4,9 Mdf€ résultent de la surtaxe d’IS décidée en fin d’année pour
compenser 1’invalidation de la taxe de 3 % sur les dividendes). En revanche
les recettes du service de traitement des déclarations rectificatives
(1,1 Md£) sont en retrait par rapport a la prévision de la LFI (2,1 Md¥f),
leur surévaluation ayant été identifiée par la Cour dans l'audit. La
croissance spontanée des recettes fiscales, c’est a dire a législation
constante, est de 5,0 %, taux qui n’a été atteint qu’une fois depuis 2007 (en
2011). L’élasticité des impdts d’Etat, ¢’est-a-dire la croissance des recettes
rapportée a celle du PIB, s’établirait a 1,8, niveau nettement supérieur a sa
valeur de long terme, proche de I’unité.

L’annulation par la Cour de justice de I’'Union européenne en mai,
puis par le Conseil constitutionnel en octobre, de la taxe de 3 % sur les
dividendes, illustre la fragilisation croissante des recettes fiscales par des
contentieux fiscaux de série résultant du controle de conformité du droit
fiscal au droit communautaire. L’invalidation de la taxe sur les dividendes
a conduit en 2017 a des remboursements totaux de 5,3 MdE,
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quasi-intégralement compensés par la surtaxe exceptionnelle a I’IS sur les
plus grandes entreprises (4,9 Md€) décidée en loi de finances rectificative.
Un cofit net de 5,1 Md€ reste a supporter par I’Etat en 2018 a ce titre.

Les recettes non fiscales s’élevent a 13,8 Md€, en retrait de 0,7 Md€
par rapport a la prévision. Comme relevé par la Cour dans I’audit, elles
avaient été surestimées en LFI. La tendance a la baisse des dividendes
versés par les entreprises non financieres se confirme. Elle n’est que
partiellement compensée par les recettes plus élevées que prévu tirées de
la Banque de France et de la Caisse des dépots.

La faiblesse conjoncturelle du niveau du prélevement sur recettes
destiné a I’Union européenne explique également pour une part
significative I’amélioration constatée des recettes. Ce prélevement atteint
en 2017 son plus faible niveau depuis 2005 (16,4 Md€), en raison d’une
consommation plus lente que prévu des crédits européens. Il est en baisse
de 2,6 Md€ par rapport a 2016 et s’avere inférieur de 2,3 Md€ au niveau
estimé en LFI. Les prélevements destinés aux collectivités territoriales
connaissent également une forte baisse par rapport a 2016 (- 2,7 Md€), plus
forte que prévu en LFI (- 2,1 Md¥f).

Les dépenses fiscales poursuivent leur progression et échappent
aux politiques de maitrise affichées.

Les dépenses fiscales ont atteint 93 Md€, en progression de 5.4 Md€
par rapport a 2016 et de 1,9 Mdf€ si ’on neutralise 'effet du CICE. Cette
croissance traduit D’inefficacit¢ des dispositifs de plafonnement et
d’évaluation, dont I’ambition se réduit d’ailleurs a chaque loi de
programmation. La LPFP 2018-2022 amplifie cette renonciation en mettant en
place un mécanisme de plafonnement non opérant puisque placé pres de
20 Md¥€ au-dessus du niveau actuel des dépenses fiscales. L’action menée pour
évaluer et réduire en conséquence les dépenses fiscales doit étre relancée.

La dette continue a progresser, le risque de remontée des taux
d’intéréts pesant sur les perspectives de redressement de la situation
budgétaire de I’Etat.

La situation financiére de I’Etat a continué a se détériorer en 2017.
Sa dette financiere nette atteint 1 686,1 Md€ fin 2017 (+ 65,5 Md€), de
méme que la situation nette figurant a son bilan (- 1 260,5 Mdf) en
dégradation de 50,2 Md€. En 2017, le maintien de taux d’intérét bas a
compensé I’effet de la hausse de I’encours de dette et de I’augmentation de
I’inflation, la charge de la dette poursuivant le reflux constaté depuis le pic
de 2012 (a 41,7 Md€ contre 46,3 Md€ en 2012). Toutefois, apres 5 années
d’économies importantes constatées en exécution, la charge de la dette a
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été pour la premicre fois tres 1€gerement supérieure a la prévision de la LFI
(41,5 Md¥£).

A T’avenir, la remontée probable des taux d’intéréts pourrait peser
lourdement sur le solde budgétaire de I’Etat, un accroissement de 1 % sur
la courbe des taux entrainant, selon le ministére des finances, une
augmentation de la charge de la dette de 2,1 Md€ la premiere année,
4,8 Md¥€ la deuxieme année et 19,1 Md€ au bout de dix ans, compte tenu
de la nécessité de refinancer la dette actuelle de 1'Etat au fur et 2 mesure
qu’elle arrive a échéance.

*
*k

Au-dela de ces résultats, ’exécution du budget de I’Etat en 2017
met en évidence plusieurs risques et faiblesses qui affectent la qualité
de la gestion budgétaire et sa conformité aux principes de la LOLF.

La pratique de la mise en réserve de crédits a été détournée de
son objectif initial de couverture des aléas de gestion, son niveau ayant
crii sensiblement, en particulier a partir de 2015, essentiellement pour
remédier aux sous-budgétisations.

La LOLF a formalisé I’existence d’une mise en réserve de crédits
sous la forme de taux de gel sur les dépenses de personnel et sur les autres
dépenses, appliqués a I’ensemble des missions budgétaires. Les besoins de
redéploiement ayant cri en proportion de D'ampleur des
sous-budgétisations et des reports de charges, le taux de gel initial hors
crédits de personnel a atteint 8 % depuis 2015 (contre 5 % les premieres
années de la LOLF). Toutefois, la réserve ainsi constituée est partiellement
virtuelle car appliquée a des dépenses inéluctables. Des lors, des gels
supplémentaires ont été pratiqués de fagon massive depuis 2015, si bien
que la mise en réserve totale a dépassé 15 Md€ en 2016 et 2017, soit plus
de 10 % des crédits.

Cette pratique de gels supplémentaires, plus ciblés, a contribué a des
annulations plus importantes sur les crédits gelés. Elle n’a pas pour autant
évité de devoir pratiquer des ouvertures nettes importantes en 2017, et a
alourdi la pression sur certains programmes, notamment les plus petits ou
d’autres pourtant affichés initialement comme prioritaires. Compte tenu de
son ampleur, la régulation ainsi pratiquée affecte la portée de I’ autorisation
parlementaire en limitant la pertinence de la justification au premier euro
et en altérant la qualité de I’'information disponible. Elle réduit en outre les
marges de manceuvre des gestionnaires ainsi que leur horizon de gestion et
exerce un effet déresponsabilisant a leur égard. La Cour estime aujourd’hui
nécessaire de revenir durablement a une régulation budgétaire d’un niveau
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modéré visant a couvrir les seuls aléas, ce qui n’est envisageable que sous
la condition préalable d'une budgétisation initiale plus sincere.

D’autres entorses récurrentes aux grands principes budgétaires
sont relevées, notamment le recours aux fonds sans personnalité
juridique.

L’année 2017 a vu la persistance d’un certain nombre de dispositifs
ou de pratiques de gestion qui s’éloignent des grands principes budgétaires.
Leur accumulation limite la capacité du Parlement a appréhender 1’action
de I’Etat d’une facon globale et claire. Ainsi, la gestion des programmes
d’investissement d’avenir (en dépit du progres constitué par la
budgétisation du troisieme PTA) ou le recours aux holdings qui contournent
le cadre budgétaire de gestion des participations de I'Etat dans les
entreprises méconnaissent les enjeux qui s’attachent aux principes
d’universalité, d’annualité et de spécialité des crédits.

Les fonds sans personnalité juridique, véhicules financiers controlés
par I’Etat ou d’autres personnes publiques et dont la gestion est confiée a
des tiers, s’affranchissent largement de ces grands principes en
sanctuarisant de fait certaines politiques et en les soustrayant en tout ou
partie a ’examen du Parlement (fonds d’aide a I’innovation, enveloppe
spéciale de transition énergétique, fonds de garantie gérés par BPI France
etc.). Une remise en ordre est indispensable et urgente : elle passe par
I’amélioration des conditions de leur pilotage, plus fondamentalement, par
un choix clair entre, selon les cas, une intégration au budget de I’Etat ou
une véritable délégation a des opérateurs.

La faiblesse du pilotage par la performance, institué par la LOLF,
découle aussi bien de limites structurelles inhérentes au principe des
indicateurs de performance que de leur exploitation insuffisante pour
I’information des citoyens et des parlementaires comme pour Ia
programmation et I’exécution budgétaires. Pour autant, les indicateurs de
performance sont nécessaires et utiles pour contribuer a généraliser une
culture de I’évaluation indispensable a I’amélioration effective de la
gestion publique. Les efforts conduits pour expliciter clairement les
objectifs des politiques financées par les programmes, améliorer les
indicateurs et mieux les intégrer au suivi de la gestion doivent donc &étre
poursuivis sans relache.

Enfin, en dépit des progres réalisés au cours des dernieres années
par un enrichissement de la documentation budgétaire et I’intervention du
Haut Conseil des finances publiques sur la sincérité des prévisions
macroéconomiques, il reste nécessaire d’améliorer I'information et la
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transparence sur les méthodes de prévision de recettes fiscales et sur
I’explication des écarts constatés en exécution.

*
*k

L’exécution du budget de I’Etat en 2017 n’a permis qu’une trés
faible réduction du déficit. La dette de I’Etat a continué 2 s’accroitre,
majorant les risques financiers associés a une éventuelle hausse des taux
d’intérét. Apres une année 2017 de tres forte croissance des dépenses des
ministeres, dont I’'impact sur le solde a été plus que compensé par
I’augmentation des recettes fiscales induite par 1’accélération de 1’activité
économique, les perspectives de redressement des finances de I’Etat pour
les années a venir dépendront de la capacité réelle a maitriser la dépense
conformément aux engagements de la loi de programmation des finances
publiques.
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Introduction

Le rapport sur le budget de I’Etat, prévu par Iarticle 58-4° de la loi
organique relative aux lois de finances (LOLF), examine les résultats et la
gestion du budget de I’Etat au cours de 1’année antérieure'. Cette analyse
s’inscrit dans le contexte d’'une année marquée par un changement de
Gouvernement ayant conduit la Cour a réaliser, a la demande du Premier
ministre, un audit des finances publiques?.

Graphique n° 1 : solde budgétaire 2006-2017
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Source : lois de reglement 2006 a 2016, direction du budget pour 2017

Le déficit du budget de I’Etat s’ établit a 67,7 Md£€ en 2017, inférieur
de 1,7 Md¥f a celui prévu en loi de finances initiale (LFI), trés proche de celui
de I’année 2016, et quasiment stable sur les trois dernieres années.

Le premier chapitre de ce rapport analyse les résultats de I’exécution
du budget de I’Etat. Il constate que le déficit est resté proche de celui prévu
en LFI et du déficit de 2016, mais releve des écarts significatifs sur les
recettes comme sur les dépenses. Le déficit est supérieur de pres de 22 Md€
a celui qui permettrait de stabiliser la dette exprimée en points de PIB. Des

' Lanalyse d’ensemble de la situation et des perspectives des finances publiques fera
I’objet d’une publication de la Cour en juin 2018.

2 Cour des comptes, La situation et les perspectives des finances publiques.
La Documentation francaise, juin 2017, p. 253, disponible sur www.ccomptes.{fr.
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zones de fragilité pesent sur la trajectoire budgétaire de 1’Etat, alors que sa
dette continue d’augmenter.

Le deuxieme chapitre présente les recettes, fiscales et non fiscales,
du budget général, les prélevements sur recettes et les dépenses fiscales.
Les recettes de I’Etat augmentent fortement, de 14,4 Md€ par rapport
2016 et de 5,5 Md€ par rapport a la LFI, du fait de I"'impact de la
conjoncture favorable sur les recettes fiscales. Les prélevements sur
recettes au profit de 1’'Union européenne comme des collectivités
territoriales sont en nette baisse. Les recettes non fiscales se situent a un
niveau bas, apres une année 2016 atypique. Les dépenses fiscales
continuent en revanche leur progression.

Le troisieme chapitre étudie les dépenses du budget général. Il apprécie
d’abord I’évolution de la dépense constatée par rapport aux risques de
dépassement identifiés par la Cour dans son audit de juin 2017. 1l analyse
ensuite I’évolution de la dépense, de maniere globale comme dans ses
différentes composantes, en particulier la masse salariale. Il présente ensuite
certaines pratiques dérogatoires aux grands principes budgétaires. Enfin, il
présente les faiblesses du dispositif de performance prévu par la LOLF.

Le quatrieme chapitre est, pour la troisieme année consécutive, un
chapitre thématique. Apres avoir porté sur la norme de dépenses en 2015 et les
opérateurs de I’Etat en 2016, ce chapitre tire en 2017 les lecons de la pratique
de la mise en réserve de crédits depuis la LOLF. Celle-ci est passée de 5 Md€
en 2006 a 9,8 Mdf€ en 2017 (hors dépenses de personnel) et a été majorée par
des gels supplémentaires en progression, atteignant pres de 15 Md€ en 2016 et
2017. Cette réserve a été employée a pallier des sous-budgétisations
croissantes, le budget exécuté s’écartant de plus en plus du budget voté.

Ces développements débouchent sur 10 recommandations
formulées au long du rapport. La Cour présente également un suivi des
recommandations formulées au titre des gestions 2015 et 2016, ainsi que
des recommandations issues des notes d’exécution budgétaire de 1’exercice
2016 mentionnées dans le référé adressé le 19 juillet 2017 par le Premier
président au ministre de I’action et des comptes publics?.

3 Cour des comptes, Référé sur les recommandations des notes d’exécution budgétaire
susceptibles d’étre mises en ceuvre dans la prochaine loi de finances. 19 juillet 2017,

11 p. disponible sur www.ccomptes.fr.
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Chapitre I

Les résultats

L’exécution du budget de I’Etat en 2017 a été marquée par deux faits
majeurs : d’une part, I’augmentation de la croissance économique, passant
d’un niveau prévu a 1,5 % en mai 2017 a une estimation provisoire de 2,2 %,
conduisant a une forte hausse des recettes fiscales; et d’autre part, la
« reprogrammation » des dépenses réalisée a 1’été 2017 par le nouveau
Gouvernement, par la seule voie réglementaire, en I’absence de loi de
finances rectificative consécutive aux échéances électorales®.

Dans ce contexte, le premier chapitre de ce rapport analyse les résultats
de I’exécution du budget de 1’Etat en 2017, avec un déficit budgétaire en faible
baisse par rapport a la LFI, proche de I’exécution 2016. Stable pour la troisieme
année consécutive, ce déficit excede de pres de 22 MdE€ celui qui permettrait
de stabiliser la dette exprimée en points de PIB. Par ailleurs, des zones de
fragilité pesent sur la trajectoire budgétaire de 1’Etat et la dette continue de
progresser, accroissant son exposition & la remontée des taux d’intérét.

I - Un déficit élevé qui ne se réduit pas
significativement

L’exécution du budget de 1'Etat présente un déficit de 67,7 Md€ en
2017, 1égerement inférieur (1,7 Md€) a celui prévu en LFI (69,3 Mdf£) et tres
proche de celui de 2016 (69,1 Md€). Ce niveau de déficit, quasiment
inchangé depuis trois ans, excede de pres de 22 Md€ le niveau qui permettrait

4 La premiére LFR a été votée en novembre pour tirer les conséquences de 1'invalidation de
la taxe de 3 % sur les dividendes ; la seconde, adoptée fin décembre, porte sur la fin de
gestion.
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de stabiliser la dette exprimée en points de PIB. Il représente 21 % des
dépenses nettes du budget général. Le solde s’améliore plus
significativement en comptabilité nationale et en comptabilité¢ générale en
raison de normes comptables différentes .

L’exercice a été marqué, d’une part, par la hausse importante des
recettes consécutive a la reprise de la croissance économique et, d’autre part,
par une « reprogrammation » des crédits a 1’été et une hausse significative
des dépenses.

Tableau n° 1 : formation du solde budgétaire

En M€ LR LFI LFR (Exécution
2016* 2017 2017 2017
Recettes fiscales brutes 387422 | 401 182 | 404 604 | 408 206
R & D sur impéts d'Etat -90 618 | -96 960 |-100 822 | -99 909
R & D sur impots locaux -12708 | -11874 | -12460 | -12 664
Recettes fiscales nettes 284097 | 292348 | 291322 | 295633
Recettes non fiscales 16238 14 505 13 440 13818
PSR au profit de I'Union européenne -18996 | -18690 | -16360 | -16380
PSR au profit des collectivités territoriales -46461 | -44374 | -44436 | -43781

Recettes nettes

(apres PSR et hors fonds de concours et att. de produits) 234878 | 243789 | 243966 | 249 290

Dépenses brutes du budget général 417687 | 431299 | 440520 | 439348
Remboursements et dégrevements (R&D) -103326 | -108 834 | -113282 | -112573
Fonds de concours et att. de produits -3632 -3930 -3930 -4137

Dépenses nettes du budget général
(hors fonds de concours et att. de produits)

310729 | 318536 | 323 308 | 322 637

Solde du budget général -75851 | -74747 | -79 342 | -73 347
Solde des budgets annexes 0 15 25 150
Solde des CAS 2891 662 392 1249
Solde des CCF 3582 331 899 263
Solde des comptes de commerce 247 4360 3860 3959
Solde comptes d'opérations monétaires 74 59 59 58
Solde comptes s péciaux 6795 | 5412 | 5209 [ 5529
Solde général -69 056 | -69 320 | -74107 | -67 668

Source : loi de reglement 2016, LFI 2017, LFR n° 2 2017, direction du budget.

* Soldes incluant la recapitalisation de I’Agence frangaise du développement (AFD).
R&D : remboursements et dégrévements. PSR : prélevements sur recettes. CAS : comptes
d’affectation spéciale. CCF : comptes de concours financiers.

3 Dans ces deux comptabilités, I”amélioration plus forte est aussi due a la prise en compte de
1,5 MdE€ de recettes issues des droits de mutation, non intégrées a la comptabilité budgétaire.
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A - Un déficit qui reste trop élevé
pour stabiliser la dette

En comptabilité budgétaire, le déficit est en treés faible amélioration,
quasiment stable sur trois ans. Les résultats dans les comptabilités nationale
et générale connaissent une amélioration plus nette, en raison de normes
comptables différentes. Le déficit budgétaire reste supérieur de pres de
22 Md€ au niveau qui permettrait de stabiliser la dette exprimée en points
de PIB.

1 - Une amélioration marginale du déficit par rapport a la LFI
comme par rapport a ’exécution 2016

a) Une faible baisse du déficit par rapport a la LFI 2017

La quasi-stabilité apparente du déficit (67,7 Md€) par rapport a la
prévision inscrite en LFI (69,3 Mdf) résulte en réalit¢ d’une hausse
significative et simultanée tant des recettes que des dépenses.

Les recettes nettes du budget général sont supérieures de 5,5 Md€ a
la LFI, les recettes fiscales brutes de 7 Md€ et les recettes fiscales nettes de
3,3 Md£. L’invalidation par le Conseil constitutionnel de la taxe sur les
dividendes® en octobre a conduit en 2017 a des remboursements d’impdts
de 5,3 Md€, compensés presque a due concurrence (4,9 Md€) par une
contribution exceptionnelle a I’'impot sur les sociétés sur les plus grandes
entreprises. Les prélevements sur recettes sont en baisse tres sensible par
rapport a la LFI : - 2,9 Md€ au total, dont - 2,3 Md€ pour le prélevement
au profit de I’Union européenne.

Les dépenses nettes du budget général sont en hausse de 4,1 Md€
par rapport a la LFI, du fait notamment d’une hausse des dépenses du
budget général (+ 2,6 Mdf£) et de la part de la dotation en capital d’Areva
financée par le budget général (1,5 Md€ sur 2,3 Md€).

6 Cette contribution additionnelle 2 I’impdt sur les sociétés de 3 % sur les dividendes
distribués avait été créée par la loi n® 2012-958 de finances rectificative pour 2012.
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La recapitalisation d’Areva

Dans le cadre de la refondation de la filiere nucléaire intervenue au cours
du 1° semestre 2017, Areva a été restructurée et recapitalisée par 1'Etat, 2
travers : (i) la recapitalisation en mars et juin 2017 d’Areva SA a hauteur de
2 Md€, (ii) la souscription en juillet 2017 a 1’augmentation de capital de la
nouvelle société New Areva Holding SA pour 2,5 Md€ et (iii) le rachat en aoit
2017 des titres Areva SA détenus par des tiers pour 290 ME€.

La LFI 2017 prévoyait de couvrir ces opérations par des cessions
d’actifs au sein du compte d’affectation spéciale « Participations financieres
de I'Btat ». Au 1° juillet, les cessions atteignaient 3,2 Md€, 65 % du
montant prévu en LFI, montant insuffisant a cette date pour financer
I’opération. Le Gouvernement a donc décidé un financement
complémentaire par le budget général a hauteur de 1,5 Md€ dans le décret
d’avance de juillet 2017. Comme 1’a relevé la Cour’, 'urgence de cette
recapitalisation a 1’été était « incontestable », mais « une interrogation
port(ait) en revanche sur la prévisibilité de cette séquence de financement
et sur sa bonne anticipation dans la loi de finances pour 2017 ».

b) Une baisse tres limitée par rapport a I’ exécution 2016

Par rapport a I’exécution 2016, la réduction du déficit est encore plus
faible (+ 1,4 Md€) et recouvre une forte progression simultanée des
recettes et des dépenses.

A périmetre courant, dans un contexte de meilleure conjoncture
économique, les recettes fiscales nettes ont progressé de 11,5 Md€. Les
prélevements sur recettes sont réduits de pres de 5,3 Md€ du fait de la forte
baisse programmée des prélevements sur recettes destinés aux collectivités
locales et d’un niveau exceptionnellement bas du prélevement au profit de
I’Union européenne.

En sens inverse, les dépenses du budget général se sont accrues de
11,9 Md£, dont 1,9 Md€ de mesures de périmetre, 5,9 Md€ de hausse des
dépenses prévues en LFI?, 1,5 Md¥€ au titre de I’opération Areva et 2,6 Md€ de
hausse des dépenses du budget général par rapport a celles prévues en LFI.

7 Cour des comptes, Rapport sur les crédits du budget de I’Etat ouverts par décret
d’avance en 2017. Décembre 2017, disponible sur www.ccomptes.fr.

8 L’exécution 2016 du budget général intégrait 2,4 Md€ au titre de la recapitalisation
de I’ AFD, mesure exceptionnelle qui était globalement neutre sur le budget de 1’Etat
(une recette équivalent étant constatée sur les comptes spéciaux). Si on ne tient pas
compte de cette mesure exceptionnelle, la hausse réelle des dépenses du budget général
entre I’exécution 2016 et la LFI 2017 peut étre estimée a 8,3 Md€ a périmetre constant.
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Le solde des comptes spéciaux et budgets annexes est inférieur de
1,1 Md€ a celui constaté en 2016, tandis que les recettes non fiscales sont
également en baisse de 2,4 Md€.

Graphique n° 2 : variation du solde budgétaire entre 2016 et 2017
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BA : budgets annexes. CS : comptes spéciaux. PSR : prélevements sur recettes.

Source : Cour des comptes (données : loi de reglement 2016 et direction du budget)

c) La signification du résultat budgétaire faussée par ’absence de
prise en compte de recettes de 1,5 Md€ au titre des droits de mutation

L’exécution 2017 se singularise par la constatation début 2018 de
I’absence de prise en compte, en comptabilité budgétaire, de recettes
encaissées en 2017 au titre des droits de mutation, en raison d’un
dysfonctionnement administratif apparu au sein des services de la DGFiP.

En effet, consécutivement a la mise en place en septembre 2017
d’une réforme de I’organisation des services de I’enregistrement de la
DGFiP, un changement d’application informatique a conduit 2 modifier les
modalités de comptabilisation des droits d’enregistrement.
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En conséquence, une recette de 1,5 Md€ destinée a I'Etat et
encaissée en 2017 n’a pas été prise en compte avant 1’expiration de la
période complémentaire prévue par I’article 28 de la LOLF’. Des lors,
I’administration a considéré qu’il n’était pas possible de tenir compte de
cette recette dans la comptabilité budgétaire de 2017.

Le déficit budgétaire de 1’Etat en 2017, tel que figurant dans la loi
de reglement, est ainsi supérieur de 1,5 Md€ a ce qu’il aurait été si ces
recettes avaient été correctement comptabilisées.

Ce dysfonctionnement a pour conséquences, d’une part, d’introduire
un écart entre les différentes comptabilités, la recette ayant été enregistrée en
comptabilité nationale et en comptabilité générale et, d’autre part, de majorer
les recettes de I’exercice 2018, améliorant de facon artificielle le solde
budgétaire de cet exercice.

2 - Un déficit loin des objectifs de la LPFP 2014-2019
et quasiment inchangé sur trois ans

A 67,7 Md€, le déficit budgétaire est quasiment stable sur les trois
dernieres années, loin de 1’objectif fixé par la loi de programmation des
finances publiques (LPFP) 2014-2019 (applicable en 2017), qui prévoyait
une amélioration de 10 Md€ entre 2016 et 2017 (- 59,9 Md€). Cet objectif
de la LPFP 2014-2019 était pourtant en lui-méme d’une ambition trés
modérée comme la Cour I’a relevé a plusieurs reprises'’.

° L’obligation d’inscrire toutes les dépenses et recettes et de solder les comptes
d’imputation provisoire dans la limite de la période complémentaire de 20 jours avait été
introduite dans la LOLF pour éviter des pratiques contestables critiquées par la Cour.
19 Notamment dés le rapport public annuel de la Cour des comptes de février 2015.
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Graphique n° 3 : soldes prévus en LPFP et en LFI
et exécutés
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Source : lois de programmation des finances publiques, de finances initiales et de réglement

Le caractere tres limité du redressement se vérifie en retraitant le solde
budgétaire des « éléments exceptionnels », comme le fait la Cour depuis
2014, En neutralisant I’effet des versements au profit des bénéficiaires des
programmes d’investissements d’avenir (- 2,8 Md€), I'impact de Ia
recapitalisation d’Areva (+ 2,3 Md€)'?, la reprise du solde de la COFACE
consécutive a la création du compte de commerce « Soutien financier au
commerce extérieur » (-4,1 Md€), et enfin en intégrant la recette non
comptabilisée au titre des droits de mutation (+ 1,5 Md€), le déficit
budgétaire retraité serait supérieur de 3,1 Md€ au solde effectif, soit
- 70,8 Md€ en 2017, niveau proche des soldes retraités de 2016 (- 71,9 Md€)

1 Le retraitement lisse 1’impact des PIA selon leurs versements effectifs et retraite les
« dépenses exceptionnelles » (versements au mécanisme européen de stabilité, la
dotation en capital de la BEI, les versements a la Grece et la recapitalisation de Dexia).
12 Ce retraitement de la recapitalisation d’ AREVA (recapitalisation en mars et juin 2017
d’Areva SA a hauteur de 2 Mdf€ et rachat en aolit 2017 des titres Areva SA détenus par des
tiers pour 290 M€), considérée comme un élément exceptionnel, améliore le solde
budgétaire de 2,3 Md€. A I’inverse, en comptabilité nationale, si I’investissement devait
ne pas étre considéré comme celui d’un investisseur avisé, cette recapitalisation
dégradera le solde de 2,3 Md¢€.
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et de 2015 (- 74 Md£), soit une évolution peu différente du solde budgétaire
non retraité.

Le soutien au commerce extérieur

La loi de finances rectificative pour 2015 a prévu que les outils de
soutien aux entreprises exportatrices (assurance-crédit et investissement,
assurance prospection, assurance du risque exportateur, assurance de change),
gérés jusqu’en 2016 par la Coface avec la garantie de I’Etat, soient mis en
ceuvre a partir de 2017 par BPI France Assurance Export, au nom de 1’Etat.

Un nouveau compte de commerce « Soutien financier au commerce
extérieur » a été créé dans la LFI2017 pour retracer ces opérations
(encaissements des primes d’assurance, indemnisation des sinistres,
récupération des indemnisations). L’Etat a récupéré a cette occasion, en
recettes du compte, la trésorerie qu’il détenait a la Coface (4,1 Mdf),
améliorant d’autant le solde budgétaire 2017. Cette recette est distincte des
flux financiers générés par le soutien au commerce extérieur en régime de
croisiére, dont le solde a été positif pour 1’Etat ces dernieres années'>.

3 - Un déficit supérieur de pres de 22 Md€ a celui qui permettrait
de stabiliser la dette en points de PIB

Le déficit budgétaire (67,7 Md€) est resté trop élevé en 2017 pour
empécher la progression de la dette de I’Etat rapportée 2 la richesse
nationale, passée de 72,7% du PIB en 2016 a 73,6 % en 2017.
Pour stabiliser ce ratio'4, le déficit budgétaire aurait dii s’établir 2 45,9 Md€
soit 21,8 Md€ de moins.

13 Les procédures déficitaires, (assurance prospection, risque exportateur, garantie de
change) sont généralement compensées par 1’assurance-crédit, plus souvent excédentaire.
14 Le rapport de la dette au PIB est stable si le taux de croissance de la dette est égal a
celui du PIB en valeur. Le solde stabilisant la dette représente le déficit public, exprimé
en part de PIB, qui conduirait a stabiliser le ratio de la dette publique au PIB, dans des
conditions ou la variation d’endettement est exactement égale au déficit public (pas de
décalage comptable entre I’enregistrement du déficit et celui de I’endettement, pas
d’achat ou de vente d’actifs, pas de différence liée aux primes et décotes).
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Graphique n° 4 : solde budgétaire et solde budgétaire stabilisant
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Source : Agence France Trésor - Retraitement Cour des comptes.

4 - Un résultat plus favorable en comptabilité nationale et générale

Les trois comptabilités applicables a I’Etat

L’exécution du budget de I'Etat peut étre présentée selon trois
référentiels comptables conduisant & apprécier de fagon différente le résultat
de sa gestion'” :

- la comptabilit¢ budgétaire, utilisée dans les lois de finances a titre
principal (donc généralement dans le présent rapport), est une
comptabilité de caisse, retracant les mouvements d’encaissements et de
décaissements, effectués au cours d’une année. En comptabilité
budgétaire, le déficit s’établit a 67,7 Md€ en 2017 ;

la comptabilité nationale, utilisée en premier lieu par I’Union européenne,
vise a retracer les grands agrégats économiques de maniere comparable
entre les pays de I’'Union européenne. Le respect des regles du Pacte de
stabilité est évalué sur la base des comptes nationaux des Etats membres.
Elle fonctionne en droits constatés : les opérations sont enregistrées au
moment ol elles donnent naissance a des droits et des obligations,
indépendamment de la date du paiement, au contraire de la comptabilité
de caisse. En comptabilité nationale, le besoin de financement de 1’Etat
s’établit a 64,3 Md€ pour 2017 ;

15 Cour des comptes, La comptabilité générale de I'Etat, dix ans aprés. La
Documentation frangaise, février 2016, disponible sur www.ccomptes.ft.

Le budget de I'Etat en 2017 — mai 2018
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



34 COUR DES COMPTES

- la comptabilité¢ générale, introduite par la LOLF, est également une
comptabilité en droits constatés des opérations de 1’Etat, qui permet par
ailleurs d’identifier les évolutions de sa situation financiere, au travers de
son bilan et de ses engagements hors-bilan. Le résultat, dénommé « solde
des opérations de I’exercice » s’établit a - 61,0 Md€ pour 2017.

a) Le résultat en comptabilité nationale

En comptabilité nationale, selon les estimations provisoires

notifiées a la Commission européenne le 26 mars 2018, le besoin de
financement de 1’Etat s’établirait 3 64,3 Md€ en 2017 contre 73,8 Md€ en
2016, soit une amélioration de 9,5 Md€. En comparaison, le déficit ne
s’améliore que de 1,4 Md€ en comptabilité budgétaire'®. Trois séries de
facteurs sont a I’origine de cet écart :

certaines opérations budgétaires sont requalifiées en opérations
financieres et neutralisées en comptabilité nationale : cet effet joue
défavorablement en 2017 sur le besoin de financement en comptabilité
nationale a hauteur de 4,1 Md€, la principale opération étant la reprise
de la trésorerie de la COFACE au sein du budget de I’Etat, qui n’est pas
retenue en comptabilité nationale ;

la comptabilisation des recettes et dépenses en droits constatés et non en
comptabilité de caisse est quasi-neutre en 2017 alors qu’elle avait joué
tres défavorablement en 2016 (- 9,7 Md€). En particulier, la restitution
intégrale des créances de CICE non imputées (millésime 2013) diminue
le stock de créances dues aux entreprises. Le traitement des crédits
dimpdts pese ainsi moins défavorablement en 2017 qu'en 2016 en
comptabilité nationale (- 2,8 Md€ contre - 5,7 Mdf). Le prélevement sur
recettes destiné a I’Union européenne dégradait le solde en comptabilité
nationale par rapport au solde en comptabilité budgétaire de 1,5 Md€ en
2016 et ne le dégrade plus en 2017. Enfin, une partie des recettes des
droits de mutation, estimée a environ 1,5 Md€, n’a pas été enregistrée
dans la comptabilité budgétaire en 2017, alors qu’elle a été prise en
compte dans la comptabilité nationale ;

certaines opérations non budgétaires affectent le besoin de financement
en comptabilité nationale. Cet effet joue en 2017 favorablement sur le
besoin de financement, a un niveau équivalent a 2016 (+ 6,8 Md€). Cette
situation prévaut depuis la forte baisse des taux en 2013. En effet, en

16 e besoin de financement de I’Etat en comptabilité nationale (-64,3 Md€) se calcule
en retraitant le résultat de 1’exécution du budget général (-73,3 Md€) et des comptes
spéciaux (+ 5,5 Md€).
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période de baisse des taux, les primes a I’émission sont immédiatement
comptabilisées en début de période en comptabilité budgétaire. En
comptabilité nationale, les primes a I’émission sont étalées dans le temps
et viennent réduire la charge d’intéréts tout au long de la durée de vie
des titres.

Le rythme de redressement des soldes des différentes administrations
publiques en comptabilité nationale est contrasté. Ainsi, les administrations
publiques locales voient leur excédent se réduire par rapport a celui constaté
en 2016 (compte tenu de la reprise de 1’investissement local), alors que les
administrations de sécurité sociale connaissent leur premier excédent depuis
2008, notamment grace a des recettes plus dynamiques. Le déficit des
organismes divers d’administration centrale étant réduit a 1 Md€, le besoin
de financement de I’ensemble des administrations publiques se réduit a
59,3 Md¥ soit 2,6 % du PIB.

Graphique n° 5 : besoin de financement des administrations
publiques et de I’Etat (en Md€)
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Ces évolutions contrastées entre catégories d’administrations
publiques confirment I'intérét de disposer dans I’article liminaire des lois
financieres du besoin de financement des administrations publiques par sous-
secteur, comme la Cour le recommande depuis 2013. Une telle présentation
serait d’autant plus utile que, comme la Cour I’a relevé, la trajectoire de
redressement des finances publiques affichée par la loi de programmation des
finances publiques 2018-2022 prévoit des résultats a nouveau trés contrastées
pour les différents sous-secteurs des administrations publiques, reposant sur le
« pari fort que les excédents des administrations de sécurité sociale et ceux,
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croissants, des administrations publiques locales permettront de compenser
en partie les déficits persistants de U'Etat » .

b) Le résultat en comptabilité générale

Un écart significatif est également constaté entre les résultats issus
de la comptabilité budgétaire et ceux issus de la comptabilité générale. Le
déficit budgétaire (- 67,7 Mdf£) est inférieur de pres de 7 Md€ au solde des
opérations de I’exercice en comptabilité générale (- 61,0 Md€). L’écart
s’explique, pour I’essentiel, par les éléments suivants :

e les acquisitions d’immobilisations réalisées sur 1’exercice 2017 et les
opérations relatives aux immobilisations financieres ont constitué des
dépenses en comptabilité budgétaire, mais ont donné lieu a I’inscription
d’actifs en comptabilité générale, et non de charges (+ 15,8 Md¥f) ;

¢ les dotations et reprises sur provisions, amortissements et dépréciation
(+ 1,3 Md€), certaines charges a payer (- 3,1 Mdf), les annulations de
prises en charges (- 2,0 Md€), admissions en non-valeur et remises
gracieuses (- 1,8 Md€), les subventions en attente d’affectation
(- 1,4 Md£), les droits d’enregistrement encaissés en 2017 mais non
rattachés en comptabilité budgétaire (1,5 Md€) et 'effet net des
différences de fait générateur entre les deux comptabilités (- 1,3 Md€)
ont constitué autant de charges ou de produits de I’exercice sans effet sur
le déficit budgétaire en 1’absence de mouvement de trésorerie.

L’amélioration significative du solde en comptabilité générale des
opérations de I’Etat en 2017 par rapport 2 2016 (+ 16,7 Md€) n’est pas liée
a son activité courante, puisque ses charges de fonctionnement nettes
continuent de progresser (+ 9,9 Mdf), tandis que ses charges d’intervention
nettes sont stables (- 0,2 Md¥€). Elle résulte en revanche de 1’augmentation
de ses produits financiers, (+ 15,0 Md€), en raison principalement de la
reprise du compte des procédures publiques de soutien aux exportations
(+ 4,1 Mdf€), des cessions de titres Engie et Renault (+ 3,8 Mdf€) et de
I’appréciation plus forte qu’en 2016 (+5,9 Md€), de la valeur des
participations financieres et d’une hausse des produits régaliens nets du
fait, notamment, de la taxe sur la valeur ajoutée (+ 6,6 Md€) et de la
diminution du prélevement sur recettes au profit de 1I’Union européenne
(+ 4,1 Md¢£).

17 Cour des comptes, Rapport public annuel 2018, Tome L. La situation d’ensemble des
finances publiques, p. 21-62. La Documentation frangaise, février 2018, 624 p., disponible

sur www.ccom[gtes.fr.
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Graphique n° 6 : solde des opérations de ’exercice (Md€)
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Source : compte général de I’Etat des exercices 2015, 2016 et 2017.

B - Une « reprogrammation » des crédits et une hausse
des recettes en cours d’année

L’exercice 2017 a été marqué au plan politique par I’élection
présidentielle et la nomination d’un nouveau Gouvernement, qui a demandé
a la Cour de réaliser un audit des finances publiques. Celui-ci a montré que
la LFI 2017 comportait des sous-budgétisations de dépenses de grande
ampleur, qualifiées par la Cour « d’éléments d’insincérité », qui pesaient
d’autant plus sur I’exécution 2017 que s’y ajoutaient des reports de charges
et des aléas de gestion importants.

A la suite de I’audit, le nouveau Gouvernement a décidé a1’été 2017
une « reprogrammation » du budget de 1'Etat, prévoyant, d’une part, des
économies sur certaines dépenses et, d’autre part, des ouvertures de crédits
supplémentaires, visant notamment a couvrir ces sous-budgétisations
initiales et la recapitalisation d’Areva pour 1,5 Md€. Un décret d’avance

d’une ampleur sans précédent depuis la LOLF a été adopté en juillet 2017.

Au plan économique, I’exercice a ét€ marqué par I’'important
surcroit de recettes constaté en fin d’année, permis par la conjoncture
économique favorable et la baisse des prélevements sur recettes (les
conséquences de l'invalidation de la taxe sur les dividendes ayant été
largement neutralisées par la création de la surtaxe sur I’IS des grandes
entreprises). Ces recettes supplémentaires ont compensé 1'impact de la
hausse importante des dépenses sur le niveau du déficit global, celui-ci
connaissant méme une légeére amélioration (- 1,7 Md€ par rapport a la LFI).
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1 - Une forte hausse des dépenses du budget général

a) Des risques et sous-budgétisations initiales de grande ampleur

Dans sa décision relative a la loi de finances pour 2017, le Conseil
constitutionnel avait relevé que « les risques affectant les dépenses
publiques sont plus importants en 2017 que pour les années
précédentes »'8. L’ audit de la Cour a confirmé les biais de construction
affectant la sincérité de la LFI 2017, parmi lesquels des « sous-
budgétisations initiales plus élevées encore que les années précédentes »
exigeant de prendre « des mesures de gestion rigoureuses(...) des le second
semestre pour contenir le risque de dérapage de 0,4 point de PIB mis en
évidence par la Cour. A cette fin, des annulations de crédits au sein du
budget de I’Etat devront étre mises en ceuvre pour financer les programmes
manifestement sous-budgétés. »

Les risques de hausse de la dépense identifiés par la Cour dans I’ audit
de juin 2017, évalués alors entre 4,6 et 6,6 Md€, tenaient compte des
sous-budgétisations (4,4 Md¥€) et des aléas de gestion et reports de charges
pesant sur I’exécution identifiés entre janvier et juin 2017. Ces risques se sont
concrétisés a hauteur de 6,4 Md€, dont 4,4Md€ du fait de
sous-budgétisations (cf. chapitre IIl infra). A fortiori, la réduction de
I’objectif de dépenses sous norme de 1,7 Md€'® annoncée en mars 2017 mais
qui n’avait pas été documentée par des économies, n’a pas été respectée.

b) Des annulations de crédits tres élevées n’empéchant pas au final
une hausse importante des dépenses des ministéres

L’année 2017 se distingue par I’ampleur des redéploiements réalisés
en cours d’année entre les différents ministeres par mobilisation de la mise
en réserve de crédits pour financer les besoins confirmés en gestion.

18 Décision n° 2016-744 DC du 29 décembre 2016.
19 Dont 1,5 Md€ de crédits budgétaires et 0,2 Md€ d’économie sur le FCTVA.
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Graphique n° 7 : dépenses nettes du budget général —
passage de la LFI a I’exécution
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Source : direction du budget ; retraitement Cour des comptes

Les redéploiements entre les missions du budget général ont été mis
en ceuvre notamment a travers des ouvertures de crédits dans un décret
d’avance du 20 juillet, gagées par des annulations d’un montant équivalent.
Les ouvertures par décret d’avance (3 Md€), comme les annulations
corrélatives (3,3 Md€), sont les plus élevées et les plus précoces depuis la
mise en ceuvre de la LOLF en crédits de paiement. Par ailleurs, des
économies significatives ont ét€ permises par des mesures prises a 1’été 2017,
notamment en matiere de politiques de 1’emploi et du logement.

La couverture des besoins a aussi exigé des ouvertures en seconde
loi de finances rectificative (3,35 Md€ de crédits de paiement), portant les
ouvertures brutes de crédits a un total de 7,3 Md€, niveau le plus élevé
depuis la crise de 2009-2010. Compte tenu des annulations de crédits, les
ouvertures nettes de crédits se sont établies a 3,1 Md€ au-dela de la LFI.
Enfin, la dépense a ét€ accrue de 1,1 Md€ grace a la consommation de crédits
reportés de la gestion précédente.

Compte tenu de 1’ensemble de ces mesures, I’exécution des crédits
des ministeres hors pensions a finalement dépassé la LFI de 2,9 Md€.
S’y sont ajoutés le versement par le budget général au CAS « Participations
financieres de IEtat » de 1,5Md€ pour la recapitalisation d’Areva,
I’augmentation, pour la premiere fois depuis 2012, de la charge de la dette
par rapport a la prévision (+ 149 M€), une économie de 400 M€ étant par
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ailleurs constatée sur le CAS Pensions. Au total, les dépenses nettes du
budget général progressent de 4,1 Md€ par rapport a la LFI 2017.

La hausse des dépenses du budget général est encore plus significative
si I’on se réfere au niveau des dépenses exécutées en 2016. Les dépenses
nettes du budget général s’élevent a 322,6 Md€ en 2017 contre 310,7 Md€
en loi de réglement pour 2016?°. Compte tenu de 1,9 Md€ de mesures de
périmetre, la dépense est en progression de 10 Md€, soit + 3,2 % a périmetre
constant. Cette hausse se décompose en 5,9 Md€ de progression des crédits
prévue des la LFI 2017, et, en exécution, des dépenses supplémentaires de
1,5 Mdf£ au titre de I’opération Areva, 2,9 Md€ de hausse des dépenses des
ministeres, 0,1 Md€ sur la charge de la dette et - 0,4 Md€ sur le CAS
pensions.

c) Des normes de dépenses tenues grdce a des économies
de constatation mais des dépenses encore accrues par des contournements

En dépit de la hausse tres forte de la dépense des ministeres par
rapport a la LFI (+2,9Md€) et de la hausse des taxes affectées
(+ 0,4 Md£), les normes de dépenses ont été quasiment respectées, grace a
des économies de constatation tres élevées sur les prélevements sur recettes
(- 2,9 Md£) ainsi que sur le CAS Pensions (- 0,4 Md€) et a I’absence de
prise en compte de la recapitalisation d’ Areva dans les normes de dépenses.
La norme de dépenses globale (dite en « volume »), qui comprend les
dépenses du budget général de I’Etat, les prélevements sur recettes et les
taxes affectées plafonnées, a connu un dépassement tres limité (+ 106 M€).
La norme de gestion (dite en « valeur »), qui déduit de la norme globale la
charge de la dette et les contributions au CAS Pensions, a été dépassée de
354 ME.

L’impact financier des contournements de la charte de budgétisation
fixant le contenu des normes de dépenses atteint 3 Md€ (contre 2,2 Md€ en
2016). Si I’on tient compte de ces dépenses supplémentaires, la hausse de
la dépense des ministeres, hors dette et pensions et hors Areva, constatée
en 2017 par rapport a I’exécution 2016 (a périmetre constant) passe de
+9,1a+ 12,1 Md€, soit +5,5 % en une seule année. Elle atteint méme
13,6 Md€, soit 6,2 %, en tenant compte de la recapitalisation d’Areva. Les
deux tiers de cette hausse (9 Md€) étaient prévus des la LFI, et un tiers a
été constaté en exécution.

20'Y compris la recapitalisation de 1’ Agence francaise de développement.
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d) Un solde des comptes spéciaux a nouveau tres élevé

En 2017, le solde des comptes spéciaux s’éleve a 5 529 ME, atteignant,
comme en 2016, un niveau tres élevé par rapport aux années précédentes et
contribuant de facon significative a I’amélioration du solde budgétaire.

Tableau n° 2 : solde des comptes spéciaux

en Md€ 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Solde des comptes spéciaux 1.01 0.56 0.15 1.63 68 553

(hors budgets annexes)

Source : Cour des comptes

L’excédent important du solde des comptes spéciaux résulte de deux
facteurs principaux :

- tout d’abord, la création du nouveau compte de commerce « Soutien
financier au commerce extérieur » a permis a 1'Etat de bénéficier en
recettes du compte de commerce, de la trésorerie qu’il détenait a la
Coface, pour 4,1 Md€ (cf. supra), si bien que le solde global du compte
s’établit a 3,9 Md¢€ ;

- par ailleurs, le CAS Pensions a profité du fort dynamisme de la masse
salariale, dégageant un solde positif de 1,9 Md€ en 2017. Ce solde
contribue a I’augmentation du solde cumulé du CAS pensions qui
atteint 5,1 Md€ fin 2017, suite a la succession d’exercices
excédentaires depuis 2013 (cf. infra chapitre III).

Les contributions des CAS au désendettement

En 2017, les comptes spéciaux ont contribué au désendettement a
hauteur de 1,8 Md€. Comme en 2016, quatre CAS disposent de programmes
de contribution au désendettement. S’agissant du CAS Contréle de la
circulation et du stationnement routiers (0,4 Md€) et du CAS Gestion du
patrimoine immobilier de I'Etat (60 M€)?!, les contributions sont reversées
au budget général sous forme de recettes non fiscales. Elles dégradent le
solde des comptes spéciaux et améliorent celui du budget général mais sont
sans effet sur le déficit.

21 La contribution au désendettement de I’Etat du CAS Gestion du patrimoine
immobilier de I’Etat, fixée antérieurement & 30 %, a été supprimée par la LFI 2017.
Seule demeure la contribution exceptionnelle du ministere de 1I’Europe et des Affaires
étrangeres, prévue par la LFI 2016.
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S’agissant du CAS Participations financiéres de I'Etat (100 M€), la
contribution a été versée au CEA, et non a I’Etat, pour désendetter
I’établissement vis-a-vis d’AREVA dans le cadre de charges
d’assainissement et de démantelement d’installations.

Enfin, la contribution du CAS Transition énergétique (1,2 Mdf€) est
versée a EDF pour réduire la dette contractée entre 2009 et 2014 au titre de
la compensation du service public de I’électricité. Elle augmente le déficit
budgétaire, le besoin de financement de 1'Etat et sa dette financiére. Elle
permet cependant de réduire a due concurrence le montant de ses dettes non
financieres et est donc sans effet sur le total des passifs de 1'Etat et sa
situation nette (différence entre les actifs et les passifs).

2 - Des recettes nettes dynamiques sous I’effet de la conjoncture

économique et de la forte baisse des prélevements sur recettes

Les recettes nettes de 1'Etat s’établissent en 2017 a 249,3 Md€, soit
a un niveau supérieur de 5,5 Md€ a la prévision de la LFI, du fait de
prélevements sur recettes moins élevés que prévu (- 2,9 Md¥€) et de recettes
fiscales plus dynamiques (+ 3,3 Mdf). Seules les recettes non fiscales, que
I’audit de la Cour avait considérées comme surestimées en LFI, sont en

retrait (- 0,7 Md¢€).

Par rapport a 2016, les recettes fiscales augmentent de 11,5 Mdf€ et
les prélevements sur recettes diminuent de 5,3 Md€. En définitive, les
recettes fiscales de I’Etat représentent 10,9 points de PIB contre 9,9 points
en moyenne entre 2010 et 2016.

Tableau n° 3 : recettes nettes de I’Etat en 2017

Mde Exéc. LFI | Exéc. | Exéc. 2017/ Exé’c. 2017/
2016 2017 | 2017 LFI2017 | Exéc. 2016
Recettes fiscales nettes 284,1 292,3 | 295,6 +33 +11,5
Recettes non fiscales 16,2 14,5 13,8 -0,7 -24
Recettes nettes avant PSR 300,3 306,8 | 3094 +2,6 +9,1
Prélevements sur recettes UE -19,0 -18,7 | -16,4 +23 +2,6
Prélevements sur recettes CT | - 46,5 -444 | -438 + 0,6 +2,7
Recettes nettes 2349 2438 | 2493 +5,5 + 14,4
Dépenses fiscales 87,6 89,9 93,0 + 3,1 + 5,4

Source : données direction du budget, synthése Cour des comptes
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La forte hausse des recettes résultant de I’amélioration de 1’activité
n’a été prise en compte que dans la seconde loi de finances rectificative
(LFR), en fin de gestion.

Graphique n° 8 : recettes nettes de I’Etat
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Source : direction du budget, retraitement Cour des comptes

Dans la premiere LFR, le Gouvernement a revu a la baisse les
prévisions de recettes fiscales et non fiscales par rapport a la LFI, ainsi que
le montant du prélevement sur recettes destiné a I’'Union européenne. Dans
la seconde LFR, il a Iégérement redressé les prévisions de recettes fiscales et
non fiscales et a de nouveau abaissé le montant du prélevement européen.

En définitive, les recettes nettes de I’Etat s’établissent 2 9,0 Md€
au-dessus de la prévision de la premiere LFR et a 5,4 Md€ au-dessus des
prévisions de la seconde LFR.

a) Des recettes fiscales en forte hausse traduisant I’accélération
de la croissance

A 295,6 Md€ en 2017, les recettes fiscales de 1’Etat sont en forte
croissance (+ 11,5 Md€) par rapport a 2016, supérieures de 3,3 Md€ a la
prévision de LFI (de 4,8 Md€ en intégrant la recette de 1,5 Md€ de droits
de mutation non pris en compte en comptabilité budgétaire).
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Le produit de tous les grands impdts augmente, notamment la TVA
nette (+ 8 Md€) et I'impdt sur les sociétés (+ 5,7 Md€), dont 4,9 Md€ au
titre de la contribution exceptionnelle créée pour faire face au coit de
I’invalidation par le Conseil constitutionnel de la taxe sur les dividendes.
L’impdt sur le revenu et les autres recettes fiscales sont également en
progression.

La croissance des recettes fiscales s’établit a 4,1 % (contre 1,4 % en
2016), traduisant 1’accélération de [D’activité économique. Leur taux
d’évolution spontanée? est de 5,0 % (+ 14,3 Md€), taux qui n’a été atteint
au cours au cours de la derniere décennie qu’en 2011 et en 2007.
L’élasticité des recettes par rapport au PIB s’établirait>® a 1,8 niveau
nettement supérieur a 1’élasticité de long terme des prélevements (proche
de 'unité). Les mesures antérieures, nouvelles et de périmetre et transfert
ont limité cette dynamique positive a hauteur de 2,7 Md€, dont 1,7 Md€

résultant des mesures antérieures.

L’excédent de I’exécution par rapport aux montants prévus dans la
seconde LFR s’établit a 4,3 Md€, dont 2,5 Md£ au titre de I’'IS, 1 Md€ de
la TVA et 0,5 Md€ de I'IR. La prévision de la seconde LFR reposait, selon
I’administration, sur 1’analyse des encaissements en cours d’année. En
effet, la TVA a été réévaluée tout au long de I’année dans le programme de
stabilité puis dans les deux LFR, mais restait sous-estimée de 1,0 Md€ dans
la seconde LFR. S’ agissant de I’'IS, la prévision de la seconde LFR reposait
selon 1’administration sur les encaissements constatés a la fin du mois
d’octobre. Le versement du dernier acompte de décembre a en effet été
supérieur aux prévisions, ce qui peut s’expliquer par des changements de
comportement des entreprises qui auraient modulé a la baisse les acomptes
de début d’année. Le coiit du CICE est également inférieur aux prévisions
(- 1,1 Md£), ce qui améliore d’autant les recettes nettes d’IS.

b) L’invalidation de la taxe sur les dividendes compensée
par la contribution exceptionnelle a I’lS

L’exécution 2017 en maticre de recettes est marquée par
I’invalidation par le Conseil constitutionnel de la taxe sur les dividendes
(décision n° 2017-660 QPC du 6 octobre 2017) qui avait été introduite en

22 C’est-a-dire la croissance des recettes hors effet des mesures nouvelles, antérieures
ou de périmetre et transfert.

23 Cette estimation provisoire repose sur une hypothése de croissance du PIB en volume
de 2,2 % et en valeur de 2,8 %.
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loi de finances rectificative pour 2012 : elle a entrainé des remboursements
au profit des entreprises a hauteur de 5,3 Md€ en 2017.
Les remboursements qui restent a effectuer en 2018 s’élevent a 5,5 Md€,
intéréts moratoires compris.

Afin de maintenir le déficit de 1’Etat 4 un niveau permettant le retour
du déficit public en dessous de 3 %, le Gouvernement a décidé de créer un
prélevement exceptionnel, la surtaxe d’IS pour les plus grandes entreprises.
L’Etat a encaissé a ce titre une recette de 4,9 Md€ en 2017, une recette de
0,4 Md€ étant prévue en 2018.

c) Des décisions ayant pour effet d’augmenter certaines recettes
fiscales et non fiscales au bénéfice du seul exercice 2017

Plusieurs décisions prises en matiere de recettes fiscales et non fiscales
ont permis d’enregistrer des recettes exceptionnelles sur 1’exercice 2017 qui
n’ont pas vocation a se reproduire en 2018 : modifications d’acompte de
I'imp6t sur les sociétés des grandes entreprises (+ 0,5 Md€ par rapport a
2016) ; extension du champ d'application de l'acompte de prélevement
forfaitaire sur les revenus de capitaux mobiliers (+ 0,3 Md£) et acompte de
majoration de la taxe sur les surfaces commerciales (TASCOM, + 0,1 Md¥£).
Les modifications du calcul des acomptes et la surtaxe d’IS ont également
majoré la contribution représentative de I'IS versée par la CDC, au titre des
recettes non fiscales (+ 0,2 Mdf). Cette derniere s’est en outre acquittée d’un
acompte sur son dividende annuel de 0,3 Md€, mécanisme nouveau introduit
en 2017. Cet acompte améliore les recettes en 2017, mais son effet favorable
n’est pas reconductible en 2018.

d) Des prélevements sur recettes qui diminuent fortement,
en particulier celui destiné a I’Union européenne

L’année 2017 est marquée par la sous-exécution exceptionnellement
forte du prélevement sur recettes destiné a I’Union européenne, en baisse
de 2,3 Mdf£ par rapport a la LFI. 11 s’établit en 2017 a 16,38 Md£, soit le
niveau le plus bas depuis 2007. Cette situation résulte, pour 1’essentiel,
d’une consommation plus lente qu’anticipée du cadre financier
pluriannuel, en particulier des dépenses de cohésion.

Les prélevements sur recettes au profit des collectivités territoriales
s’établissent a 43,8 Md¥€ soit un montant inférieur de 0,6 Md€ a la prévision
initiale et une diminution de 2,7 Md€ par rapport a I’exécution 2016.
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La baisse prévue en LFI 2017 au titre de la contribution demandée aux
collectivités territoriales dans le cadre du redressement des finances
publiques est amplifiée par le niveau de I’investissement local en 2016,
plus faible qu’attendu, ce qui a conduit a une exécution du fonds de
compensation de la taxe sur la valeur ajoutée (FCTVA) inférieure a la
prévision (- 0,5 Md¥€). Les autres transferts financiers aux collectivités
locales restent en croissance, le total s’établissant a 101,1 Md€ en 2017, en
baisse de seulement 0,2 Md€ par rapport a 2016.

IT - Des zones de fragilité sur la trajectoire
budgétaire de I’Etat

La multiplication des contentieux fiscaux et le reldichement de
I’effort de maitrise des dépenses fiscales fragilisent les perspectives de
redressement pérenne des recettes. Par ailleurs, en dépit de la forte baisse

des reports de charges des ministeres, la croissance des restes a payer
pesera sur I’évolution de la dépense.

A - Des incertitudes pesant sur les recettes

Les incertitudes sur les recettes sont associées, d’une part, a la
multiplication des contentieux fiscaux de série, et, d’autre part, au
relachement de la maitrise des dépenses fiscales.

1 - Des risques budgétaires liés aux contentieux fiscaux de série

L’année 2017 a mis en lumiére, au travers de 1’invalidation de la
taxe sur les dividendes, les risques qui pesent sur la norme fiscale et partant,
sur les recettes de I’Etat. Cet évenement s’inscrit en réalité dans une
tendance de moyen terme, avec 1’émergence de plusieurs contentieux
fiscaux de série qui fragilisent de maniere durable les recettes fiscales.
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Tableau n° 4 : coiit des principaux contentieux fiscaux de série

Md€) Exécution 2016 | Exécution 2017
OPCVM et fonds de pension 0,75 0,75%
Précompte mobilier 0,00 0,001
De Ruyter (part Etat) 0,07 0,02
STERIA 0,33 0,2
Taxe sur les dividendes 0 5,25%
Total 1,15 6,22

* :y compris intéréts moratoires
Source : DGFiP

Le risque pesant sur I’Etat du fait des contentieux fiscaux de série est
appréhendé dans le compte général de 1’Etat au travers de la comptabilisation
de provisions pour litiges qui s’établissent a 24,5 Md€ en 2017. Elles ont
deux composantes : les provisions pour litiges liés a I’imp6t, qui retracent les
contentieux fiscaux (20,3 Md€), dont les contentieux fiscaux de série
(10,5 Md¥€) ; et les provisions pour autres litiges (4,2 Md€), qui peuvent
également concerner des contentieux de série mais non fiscaux. Le total de
ces provisions est en diminution par rapport a 2016 notamment du fait de
I’inscription en provisions pour charges des remboursements de la taxe sur
les dividendes (4,5 Md¥€).

Graphique n° 9 : provision pour litiges liés a 'impot
et provision pour charges
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Source : DGFiP, compte général de I’Etat
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Le contentieux concernant la contribution au service public de
1'électricité (CSPE) — « contentieux Messer »

Réclamant la restitution de sa contribution au service public de
I’électricité pour les années 2005 a 2009, la société Messer a saisi la Cour
administrative d’appel (CAA) de Paris en vue d’une saisine de la Cour de
justice de 1’Union européenne (CJUE) d’une question préjudicielle quant a
la compatibilité de la CSPE avec le régime communautaire des aides d’Etat.
Le Conseil d’Etat ayant considéré en juillet 2015 que la CSPE ne pouvait
étre considérée comme une aide d’Etat, un nouveau moyen a été introduit
en novembre 2015. Selon I’entreprise Messer, la CSPE étant dépourvue de
finalité spécifique, elle serait non conforme a la directive du 16 décembre
2008 relative au régime général des accises (dont le principe est que
I’électricité ne peut &tre soumise qu’a 1’accise harmonisée). Saisi en
cassation, le Conseil d’Etat a sursis 2 statuer jusqu’a ce que la CJUE se soit
prononcée sur la compatibilité de la CSPE avec le régime des accises.

L'avocat général de la CJUE s'étant prononcé en mars 2018 dans le
sens d'une incompatibilité partielle de la CSPE avec le droit européen,
Parrét de la CJUE, attendu avant I’été, pourrait conduire a un
remboursement partiel de la taxe. Cette affaire constitue la « téte de série »
d’un contentieux de masse : 53 000 réclamations ont été déposées aupres de
la commission de régulation de I’énergie et 14 000 recours ont été portés
devant les tribunaux administratifs.

Les provisions pour litiges du compte général de I’Etat intégrent en
2017 une estimation du risque relatif a ce contentieux de série.

2 - Des dépenses fiscales qui échappent aux politiques de maitrise

En 2017, 442 dépenses fiscales ont minoré les recettes de I’Etat de
93 Md¥, équivalant a 31 % des recettes fiscales nettes. Les dépenses fiscales
équivalent a 4,1 points de PIB en 2017, contre 3,5 points en 2011.

Tableau n° 5 : évolution du coiit estimé des dépenses fiscales

Année 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015| 2016 | 2017*
Colit (Md€) 72 72,2 72,1 783| 851| 87.,6| 93,0
dont hors CICE 719 727 747| 76,6

Cofit (points de PIB) 3,5 3,46| 341 3,65 3,88| 3,93| 4,06
Source : chiffrage PLF n+2, * chiffrage PLF pour 2018
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Le déploiement du CICE explique plus des trois quarts de la hausse
du cofit des dépenses fiscales depuis 2013. Hors CICE, le colt des dépenses
fiscales repart toutefois également a la hausse depuis 2015. En 2017, les
dépenses fiscales, hors CICE, augmentent ainsi de 1,9 Md€. La progression
des dépenses fiscales hors CICE serait de 2,2 Md€ en PLF 2018.

Sur les trois derniers exercices, le colit des dépenses fiscales a été
systématiquement supérieur de 2 a 3 Md€ chaque année au plafond établi
en LPFP 2014-2019 (c¢f. chapitre II). La LPFP 2018-2022 prévoit un
nouveau mécanisme de limitation des dépenses fiscales, défini par un ratio
entre d’une part les dépenses fiscales et d’autre part la somme des recettes
fiscales nettes et des dépenses fiscales.

Ce ratio est dégressif dans le temps : 28 % pour les années 2018 et
2019, 27 % pour l'année 2020, 26 % pour I'année 2021 et 25 % pour I'année
2022. Un tel plafond ne constitue pas une réelle contrainte, puisqu’il
correspond pour 2018 a 112 Md€ alors que les dépenses fiscales sont
attendues a 99,8 Md€, soit un ratio a 25,8 %. Compte tenu du basculement
du CICE en baisse de charges, il ne sera pas plus contraignant en 2019.
Ce dispositif témoigne d’une renonciation a poursuivre I’effort par rapport
a la LPFP précédente, dont on peine a percevoir la justification.

B - Malgré la baisse du report de charges, des risques
persistants sur la trajectoire de dépenses

Le niveau des reports de charges est en nette amélioration, mais les
restes a payer pesant sur la trajectoire a2 moyen terme croissent a nouveau
fortement en dépit des intentions affichées dans la LPFP.

1 - Une baisse des reports de charges des ministeres

a) Une légere baisse des charges a payer et factures non parvenues

Hors remboursement et dégréevements d’impdts, les charges a payer
(CAP) et factures non parvenues (FNP)** atteignent 14,4 Md€ fin 2017, en
légere diminution (- 4,0 %) par rapport a fin 2016 (15,0 Md€).

24 Les CAP et FNP correspondent, en comptabilité générale, aux charges de personnel, de
fonctionnement et d’investissement dues (le service fait ayant été constaté) mais non encore
payées, constituant des dettes qui devront étre remboursées par I’Etat, le plus souvent d&s
I’exercice suivant. Elles constituent donc un indicateur de soutenabilité budgétaire a court
terme qui permet de mesurer les reports de charges d’un exercice a I’autre.
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Graphique n° 10 : évolution et détail des charges a payer et factures
non parvenues, hors remboursements et dégrévements
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Source : compte général de I’Etat de I’exercice 2017 (données arrétées au 26 février 2018).

En I’absence de changement de périmetre en 2017, contrairement a
2016, le solde cumulé des factures non parvenues et des charges a payer
est relativement stable d’une fin d’exercice a I’autre. La répartition par
nature de dépenses est également stable :

- les charges a payer relatives aux interventions de I’Etat (8,3 Md€)
diminuent de 0,4 Md€ du fait, principalement, de la prime d’activité ;

- a l’inverse, les factures non parvenues (3,3 Md€) progressent de
0,3 Md€ du seul fait de I’équipement des forces ;

- enfin, le niveau des charges 2 payer relatives aux agents de I’Etat est
inchangé (1,0 Md€) et celui des autres natures de charges a payer varie
faiblement (- 0,1 Md€ a - 0,3 Md€ selon les cas).

b) Une forte baisse des reports de crédits

Comme la Cour I’avait relevé en 2017, le montant des reports de
crédits sur le budget général (hors fonds de concours) a triplé entre le début
de I’exercice 2014 et le début de I’exercice 2017, atteignant 2 661 M€ début
2017, ce qui contribuait aux risques pesant sur la gestion 2017.

La fin de gestion 2017 a été marquée par un exercice inédit de levée
quasi intégrale du gel de crédits et I’autorisation de consommer 1,7 Md€
de crédits reportés précédemment gelés sur le budget général, permettant

25 L’année 2016 avait tenu compte de la réforme du service public de I’énergie, de la création
de la prime d’activité et de la budgétisation des allocations de logement familiales.
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d’augmenter la dépense de 1,1 Md€ et de solder un certain nombre de dettes
des ministeres. En conséquence, les reports « entrants » de 2017 vers 2018
sont en réduction des deux tiers (a 934 M€).

Graphique n° 11 : reports de crédits de paiement sur le budget
général, hors fonds de concours et attribution de produits
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2 - Des restes a payer toujours en progression

a) Une hausse des restes a payer peu maitrisée

Les engagements pris par I’Etat et non soldés en fin d’exercice sont
appréhendés, en comptabilité budgétaire, par la mesure des restes a payer®.

Sur le budget général, les restes a payer progressent a nouveau, de
9,5 Md€ (y compris fonds de concours soit + 9,4 %?’), apres 6,5 Md€ en
2016. Ils atteignent 110,4 Md€ fin 2017, soit le plus haut niveau depuis
I’entrée en vigueur de la LOLF (en hausse de 26,5 % depuis 2014), faisant
peser un risque sur la trajectoire de dépenses prévue pour les années
suivantes.

%6 En comptabilité budgétaire, les restes a payer correspondent aux autorisations
d’engagement consommées qui n’ont pas encore donné lieu a consommation de crédits
de paiement. Ils constituent un indicateur de soutenabilité financiere.

27 Pour plus de la moitié, cette augmentation est due a la mission « Investissements
d’avenir » (+5,1 Md€).
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Graphique n° 12 : restes a payer (y compris fonds de concours)
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Source : Cour des comptes — restitution Chorus

La LPFP pour les années 2018 a 2022 prévoit dans son article 17 un
plafonnement des restes a payer au niveau de 2017. Compte tenu de la
croissance continue des restes a payer depuis 2014, cet objectif parait
d’autant plus ambitieux que les moyens permettant de le faire respecter ne
sont pas documentés et qu’une dérogation est en cours d’examen pour
I’équipement des armées. La mission Défense représentant 80 % des
dépenses d’investissement de I’Etat et pres de la moitié de ses restes a payer,

une telle dérogation limiterait fortement la portée de la LPFP sur ce point.

Les restes a payer du ministere des armées

Les restes a payer ont augmenté de 3,4 % en 2017 (52,1 Md¥€), en raison
des dépenses d’investissement et de la durée des engagements souscrits. Prévu
dans le cadre du projet de loi de programmation militaire, le lancement de
programmes a effet majeur, d’opérations d’infrastructure pouvant s’étaler sur
plusieurs dizaines d’années et de contrats pluriannuels au titre du maintien en
condition opérationnelle conduira 2 une augmentation des restes a payer. Le
projet de loi de programmation militaire prévoit dans son rapport annexé que
le plafond de la LPFP ne contraindra pas les investissements du ministere.
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b) Un niveau néanmoins stable d’engagements de court terme

Les restes a payer susceptibles de devoir étre soldés a court terme
correspondent, en comptabilité générale, aux dettes non financieres, aux
factures non parvenues et a certaines autres charges a payer, c’est a dire
des passifs non financiers exigibles a moins d’un an. Ceux-ci représentent,
fin 2017, pres de 20 % des restes a payer du budget général (cf. graphique
infra), leur niveau étant inchangé par rapport a fin 2016, contrairement a
I’ensemble des restes a payer.

Graphique n° 13 : évolution des restes a payer et traduction
en comptabilité générale
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#

Ces différentes zones de fragilité n’épuisent pas la question des
risques pesant sur le respect 2 moyen terme de la trajectoire de la LPFP
2018-2022, qui prévoit une progression des dépenses de I’Etat limitée 2
1 % en 2018, en baisse de 0,5 % en 2019 et de 1 % a partir de 2020 (sur le
périmetre de la nouvelle norme de dépenses pilotables de I’Etat),
sensiblement inférieure aux évolutions constatées ces derniéres années?s.
Ces interrogations seront examinées dans le rapport sur la situation et les
perspectives des finances publiques qui sera publié en juin 2018 et dans le
rapport sur 1’exécution du budget de 1'Etat en 2018.

28 Le rapport annexé a la LPFP pour les années 2018 4 2022 précise que « cette évolution
sera rendue possible notamment par les réformes documentées dans le cadre du
processus « Action Publique 2022 ».
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III - Une progression de la dette qui accroit
I’exposition de I’Etat a la remontée des taux

L’article 3 de la loi de reglement approuve le bilan, le compte de
résultat et ’annexe des comptes de I’Etat, permettant d’apprécier la
soutenabilité de sa situation financiere d’ensemble et a long terme.

Ce bilan a fin 2017 montre que la situation nette de I’Etat s’est
encore dégradée par rapport a 2016 (- 50,2 Mdf£), en raison d’une hausse
des dettes financicres et non financieres qui est loin d’étre compensée par
la hausse des immobilisations de toute nature.

Tableau n° 6 : bilan de I’Etat 2 la fin de I’exercice

201

En Md€ (formgt 26017) 2017

Immobilisations incorporelles et corporelles 489,6 504,6
Immobilisations financiéres 336,6 3477
Actif circulant 123,5 125,0
Trésorerie 23,2 32,6
Comptes de régularisation 0,3 1,3
Total actif 973,2 1011,2
Dettes financieres 1 646,8 1710,7
Dettes non financiéres 227,2 2441
Provisions pour risques et charges 143,1 148,1
Autres passifs 40,9 39,5
Trésorerie 102,3 107,1
Comptes de régularisation 23,2 22,2
Total passif 2 183,5 2271,7
Report des exercices antérieurs -1474,1 -1550,3
Ecarts de réévaluation et d'intégration 341,5 350,8
Solde des opérations de I'exercice -71,7 -61,0
Situation nette -1210,3 -1 260,5

Source : compte général de I’Etat de I'exercice 2017

Le poids de la dette s’aggrave également en comptabilité budgétaire :
la nécessité de financer un déficit courant élevé et de rembourser les
emprunts arrivés a échéance a conduit a maintenir, en 2017, un besoin de
financement®® trés élevé (183,1 Md€). La dette financiere de I’Etat
(1 686,1 Mdf fin 2017) a continué a progresser (+ 65,5 Md€) d’un montant

211 s’agit ici du besoin de financement au sens du tableau de financement figurant dans
le projet de loi de réglement. Il differe du besoin de financement en comptabilité
nationale qui correspond au solde en droits constatés, hors opérations financieres.
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proche du déficit budgétaire (67,7 Md€). Si le maintien de taux d’intérét tres
faibles a permis de contenir la progression de la charge de la dette en 2017,
leur remontée devrait peser sur le solde budgétaire de 1’Etat.

A - Un besoin de financement encore tres élevé en 2017

1 - Un besoin de financement qui ne se réduit pas
significativement

Bien qu’en recul par rapport a 2016 (194,1 Md€), le besoin de
financement de 1’Etat est resté trés élevé en 2017 (183,1 Md€) en raison de
la nécessité d’assurer non seulement le refinancement de la dette & moyen
et long terme arrivant a échéance en 2017 (115,2 Mdf£), mais également le
financement du déficit courant (67,7 Md€). Il est trés supérieur a son
niveau d’avant crise (109,1 Md€ en moyenne entre 2001 et 2007).

Graphique n° 14 : besoin de financement de ’Etat
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Ce besoin de financement a été couvert par les émissions de titres a
moyen et long terme (185 Md€). La hausse des dépots des correspondants
du Trésor (+ 4,7 Md¥€) et I’encaissement de primes a I’émission nettes des
décotes (+9,6 Md€) ont été plus que compensés par la baisse de
I’endettement a court terme (- 7,5 Md€) et par une hausse de la trésorerie
(+ 9,2 Md€) découlant d’un solde budgétaire sensiblement meilleur
qu’anticipé en LFR 2. Les émissions de titres & moyen et long terme ont
donc excédé le besoin de financement.
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Tableau n° 7 : tableau de financement de I’Etat

Exéc. | Exéc. LFI | Exéc.
2015 | 2016 | 2017 2017

Besoin de financement (Md€)

Amortissement de la dette a
moyen et long terme

1164 | 1249 | 1152 1152

Déficit a financer 70,5 69,1 69,3 67,7
Autres besoins de trésorerie 2,1 0,1 0,9 0,2
Total 189,1 | 194,1 | 1854 183,1

Ressources de financement (Md€)

Emissions de dette 2 moyen et

long terme nettes des rachats 1870 | 1870 | 1850 1850

Variation nette de I’encours des

titres d’Etat A court terme 22,6 | - 18,7 0.0 - 73

Variation des dépots des

6,7 1,6 -5,1 4,7
correspondants

Variation des disponibilités de 50 46 1.0 92

I'Etat *

Primes et décotes 21,7 20,0 4,0 9,6
Autres ressources de trésorerie 1,5 -0,3 0,5 0,4
Total 189,1 | 194,1 | 1854 | 183,1

Source : Agence France Trésor
* Les disponibilités de I’Etat recouvrent le solde de son compte a la Banque de France et
ses placements de trésorerie. Un signe négatif traduit une hausse de la trésorerie de [’Etat.

En exécution, le besoin de financement a été€ inférieur de 2,3 Md€ a
celui prévu en LFI en raison notamment d’un déficit inférieur a la prévision.

En 2017, I’Etat a racheté 28,1 Md€ de dette arrivant a échéance en 2018
et 2019 si bien que les émissions, en prenant en compte ces rachats, ont atteint
213,1 Md€. 11 est resté le deuxiecme émetteur de la zone euro apres 1'Italie
(260 Mdf£) mais devant I’ Allemagne (160 Md¥€) et I’Espagne (130 Md€).
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Emission des premiéres obligations vertes d’Etat

Pour la premiére fois, I'Etat a émis en 2017 des « obligations
vertes ». L’objectif politique affiché était de financer des politiques
environnementales de maniere innovante tout en faisant de la place de Paris
un acteur majeur sur la finance verte, a la suite de 1’accord de Paris sur le
climat. Les obligations vertes sont des titres dont la seule différence avec un
titre traditionnel réside dans la mise en relation des capitaux levés avec des
dépenses favorables a I’environnement. Dans ce cadre, 1'Etat a procédé a
trois émissions pour un montant total de 9,7 Md€ sur une unique souche
créée a cette occasion (titres arrivant a échéance en 2039 et porteurs d’un
taux de coupon de 1,75 %). Les trois émissions ont été réalisées a des
conditions voisines de celles observées le méme jour sur le marché pour des
titres de maturité résiduelle proche.

Au titre des années 2016 et 2017, 13 Md€ de dépenses, fiscales et
budgétaires, éligibles ont été identifiés. Les émissions de titres verts
réalisées en 2017 en couvrent le financement a hauteur de pres de 10 Md€,
le reste (3 Md¢€) étant inclus dans les dépenses €ligibles a un financement
par des émissions de I’OAT verte en 2018. L’Etat a pris I’engagement de
publier annuellement, & partir de 2018, un rapport sur I’allocation des fonds
levés et un rapport sur la performance des dépenses vertes réalisées. Un
rapport d’évaluation sur I’impact environnemental des dépenses financées
sera réalisé « selon une fréquence appropriée’ ».

N

L’association de financements aux dépenses a finalité
environnementale est cependant artificielle. Les obligations vertes
fonctionnent de la méme maniere que les autres obligations et les dépenses
auxquelles elles sont associées étaient d’ores et déja prévues. Ce nouveau
dispositif s’accompagne par ailleurs de coiits administratifs de définition
des dépenses éligibles et de rédaction des différents rapports d’évaluation.

2 - Une réduction de moitié des primes, nettes de décotes,
encaissées a I’émission

Bien qu’en recul par rapport a 2015 (22,7 Mdf£) et 2016 (20,8 Md€),
un montant significatif (10,5 Md€) de primes a I’émission’!, nettes des
décotes, a €té de nouveau encaissé en 2017.

30 Arrété du 23 janvier 2017 relatif a la création d’obligations assimilables du Trésor
1,75 % 25 juin 2039 en euros.

31 Les montants mentionnés dans ce paragraphe sont relatifs aux primes et décotes a
I’émission. IIs différent du montant figurant dans le tableau de financement de 1’Etat
(9,6 Md€ en 2017) qui intégre aussi les primes et décotes au rachat de titres par 1’Etat.
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Tableau n° 8 : primes nettes des décotes a I’émission

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
Md€) | 82 | 25 192 | 60 | 74 | 227208 | 10,5

Source : Agence France Trésor

Des primes a I’émission sont recues par I’Etat lorsque les
investisseurs achetent des titres a un prix supérieur a leur valeur nominale
(au-dessus du pair), c’est a dire lorsqu’ils portent un coupon supérieur au
taux de marché. Dans le cas contraire, la différence entre le montant versé
par 'investisseur et la valeur nominale du titre est une décote.

En 2017, 6,9 Md€ de primes, nettes des décotes, ont été encaissées
lors d’émissions sur des souches anciennes®?. Par ailleurs, des primes sont
encaissées systématiquement lors d’émissions a taux négatif, car, un
coupon n’étant jamais négatif, le taux de coupon excede alors le taux a
I’émission. 3,4 Mdf€ de primes a I’émission (contre 5,3 Md€ en 2016) ont
été encaissées sur des émissions a taux négatifs.

Ces encaissements ont permis de réduire les émissions a court terme
(I'encours des BTF*? areculé de 7,5 Md€ en 2017) et, par 1a méme, de freiner
la progression de la dette a hauteur de 0,5 point de PIB. Cette trésorerie
supplémentaire aura pour contrepartie des flux budgétaires®* d’intéréts
majorés sur I’ensemble de la durée du titre.

Tableau n° 9 : décomposition des primes et décotes a I’émission

Souches de Souches Titres Primes nettes
(Md€£) P . . p g
référence anciennes indexés des décotes
2015 3,3 16,6 2,8 2277
2016 6,0 12,0 2,8 20,8
2017 1,2 6,9 2,5 10,5

Source : Agence France Trésor

La baisse des primes, nettes des décotes, découle du repli des primes
et décotes a I’émission sur souches de référence et sur souches anciennes>.
Le premier facteur de recul (- 4,8 Md€ sur les titres de référence) provient

32 Des titres appartiennent 2 une méme souche lorsqu’ils sont de méme maturité et
portent le méme taux de coupon.

33 Bons du Trésor a taux fixe et a intéréts précomptés.

3 Dans les comptabilités nationale comme générale, ce surcroit de dépenses sera
compensé par un enregistrement de primes s’étalant sur toute la durée de vie du titre.
35 Les souches de référence, contrairement aux souches anciennes, sont les dernieres créées
sur des maturités de référence (2 ans, 5 ans, 10 ans, 15 ans, 20 ans, 30 ans et 50 ans).
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quasi exclusivement d’un effet taux (1’écart entre les taux de coupon moyens
et les taux moyens a 1’émission est passé de 0,30 % a 0,09 % entre 2016 et
2017). Le second facteur (- 5,1 Md€ sur les souches anciennes) résulte d’un
effet taux (I’écart entre les taux de coupon moyens et les taux moyens a
I’émission passés de 2,97 % a 2,16 %) mais également d’un effet volume (les
montants émis ont baissé de 11 %). La part des émissions sur souches
anciennes (17 %3°) n’a, en effet, jamais été aussi faible depuis 2012.

Tableau n° 10 : caractéristiques des émissions en 2016 et 2017

Titres de référence Souches anciennes Titres indexés
Volume émis Ecart de Volume Ecart Volume émis Ecart de
(Md€) taux émis (Md€) | de taux (Md€) taux
2016 156,8 0,30 % 37,0 2,97 % 20,5 1,10 %
2017 160,4 0,09 % 32,8 2,16 % 20,0 1,24 %

Source : Agence France Trésor
Nota bene : les colonnes « écarts de taux » présentent la différence entre les taux de coupons moyens et les
taux moyens a l’émission.

Ces primes devraient a nouveau baisser dans les années a venir, avec
le remplacement progressif des souches anciennes par des souches émises
a des taux plus bas. Elles pourraient méme a moyen terme laisser la place
a des décotes nettes si le mouvement de hausse des taux a long terme
entamé en 2016 se poursuit. Les primes, nettes des décotes, a 1’émission
pergues par I’ensemble des administrations publiques, ont sensiblement
reculé dans la plupart des Etats de I’Union européenne en 2017, apres avoir
tres fortement progressé en 2015 puis s’€tre stabilisées en 2016. Leur part
dans le PIB est toutefois restée forte en 2017 en Espagne (0,8 %) et au
Royaume-Uni (0,6 %). Le montant des primes, nettes des décotes,
encaissées en France en 2017 (0,5 % du PIB) a excédé de 0,2 point la
moyenne européenne (0,3 % du PIB)*’.

Pour la premicere fois en 2017, le tableau de financement voté en LFI
intégrait une hypothese sur les montants des encaissements de primes
nettes des décotes. La prise en compte de cette hypotheése constitue un
progres bien qu’elle ait été finalement assez éloignée de 1’exécution
(4 MdE£ inscrits contre 9,6 Mdf€ réalisés). Cette prévision, tres sensible a
I’évolution des taux et aux caractéristiques des titres émis (taux de coupon
et maturité), est toutefois tres délicate. Selon le tableau de financement voté
en LFI 2018, le besoin de trésorerie serait financé a hauteur de 3 Md¥€ par
des encaissements de primes nettes des décotes.

36 Hors titres indexés sur I’inflation.
37 Stock-flow adjustment (SFA) for the Member States, the euro area (EA-19) and the
EU-28 for the period 2014-2017, avril 2018, Eurostat.
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B - Une charge d’intéréts amenée a s’alourdir
du fait de la remontée probable des taux d’intérét

1 - Une charge d’intéréts encore contenue grace
a des taux d’intérét tres faibles

La charge de la dette et de la trésorerie de 1'Etat, avant opérations
de swaps, s’est établie en 2017 a 41,7 Md€ en hausse de 0,3 Md€ par
rapport a 2016. L’effet volume (accroissement de 1’encours de la dette) et
la hausse des charges d’indexation due a I’augmentation de I’inflation ont
plus que compensé 1’effet taux (refinancement de la dette ancienne par une
dette nouvelle porteuse d’un coupon plus faible). Elle a régulierement
diminué depuis le pic de 2012 (46,3 Md€) mais reste trés supérieure aux
niveaux d’avant crise (37,6 Md€ en moyenne entre 1999 et 2007).

Graphique n° 15 : encours et charge de la dette de I’Etat
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La baisse continue des taux d’intérét a permis le maintien de charges
d’intéréts réduites en dépit d’une progression continue de 1’endettement. En
2017, malgré une petite hausse, le taux moyen a I’émission de 'OAT a dix ans
est resté faible (0,83 % en moyenne annuelle) tandis que le taux des BTF a
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poursuivi son repli pour atteindre un niveau inédit (- 0,62 % en moyenne
annuelle). Le taux apparent de la dette, défini comme le ratio entre la charge
d’intéréts et I’endettement, s’est ainsi continiiment replié depuis 20 ans pour
atteindre 2.4 % en 2017.

La charge de la trésorerie (1,0 Md€), stable par rapport a 2016, est
principalement constituée de la rémunération des dotations non
consommables des programmes d’investissement d’avenir (PIA)
(0,75 Md¥€), de la rémunération, négative, du compte courant du Trésor a
la Banque de France (0,15 Md€) et de la rémunération des dépdts de
certains correspondants du Trésor (0,13 Md¥f).

2 - Une exécution proche de la prévision de la LFI

La charge totale de la dette et de la trésorerie (avant opérations de
swaps) s’est peu éloignée en exécution (41,7 Md€) de la prévision de la
LFI (41,5 Md€). La charge supplémentaire d’indexation (0,7 Md€) due a

une inflation supérieure a celle anticipée a en effet été partiellement
compensée par des taux d’intéréts plus faibles que prévu (- 0,5 Md€).

Cet écart réduit fait suite a cinq années de tres forte sous-exécution
(2,7Md€ en moyenne entre 2012 et 2016) due a la conjugaison d’une
surestimation systématique des taux d’intérét (53 points de base pour les BTF
a trois mois et 116 points de base pour les OAT a dix ans) attendus en hausse
et qui se sont toujours repliés; et d’une inflation réalisée plus faible
qu’anticipée (sauf en 2012), avec un écart annuel moyen de 0,8 % pour
I'inflation en France et 0,9 % pour I’inflation en zone euro entre 2013 et 2016.

En 2017, si les hypothéses de remontée des taux d’intérét et de
I’inflation étaient bien voisines de celles retenues dans les exercices
précédents, les réalisations ont été proches de ces hypotheses pour la
premiere fois depuis 2012 si bien que la dépense exécutée s’est peu
éloignée de la prévision de la LFI (cf. graphique infra).
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Graphique n° 16 : écart entre I’inscription en LFI et I’exécution
de la charge de la dette et de la trésorerie de I’Etat (avant swaps)
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Note de lecture : un montant négatif traduit une sous exécution (par exemple de 3,1Md€en 2016)

3 - Une forte exposition a la remontée des taux

Apres avoir treés sensiblement accru son soutien aux économies de
la zone euro, la BCE a décidé, lors de sa réunion de politique monétaire du
26 octobre 2017, de réduire, a partir de janvier 2018, le rythme de ses achats
mensuels de titres de 60 Md€ a 30 Md€ au moins jusque fin septembre
2018. Si un relevement des taux directeurs n’est pas attendu en zone euro
des 2018, la BCE devrait mettre fin a sa politique d’injection massive de
liquidités par achat de titres. Aux Etats-Unis, la Réserve fédérale prévoit
également une poursuite du resserrement monétaire amorcé en 2015 avec
plusieurs hausses des taux directeurs en 2018.

Le ralentissement du soutien a I’économie des banques centrales
devrait pousser a la hausse les taux de court terme et, probablement, de
long terme. La LFI 2018 anticipe des taux a dix ans a 1,85 % a la fin 2018
soit environ 1 % de plus que le taux de la fin de I’année 2017 tandis que le
taux des BTF a trois mois atteindrait - 0,1 % a la fin de I’année soit pres de
70 points de base de plus qu’a la fin de I’année 2017.

Au-dela de 2018, la loi de programmation des finances publiques
pour les années 2018 a 2022 a été construite sur la base d’une hypothese
de remontée des taux d’intérét a moyen et long terme au rythme moyen de
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75 points de base par an. Le taux de I’OAT a dix ans atteindrait 4,0 % a la
fin de I’année 2022. Les taux a trois mois devraient eux, progresser de
80 points de base en 2019 et 2020, puis de 50 points de base en 2021 et
2022 pour atteindre 2,5 % en fin de période.

La forte hausse de la dette de 1'Etat depuis la crise financiére fait
peser un risque de progression significative de la charge d’intéréts si ces
hypotheses se réalisaient. Ces charges supplémentaires se feraient sentir un
peu plus fortement chaque année au fur et a mesure de refinancement d’une
dette émise a des conditions de taux antérieures plus favorables par une
dette nouvelle porteuse d’intéréts plus lourds.

L’AFT estime qu’un accroissement de 1 % sur I’ensemble de la
courbe des taux conduit a augmenter la charge de la dette en comptabilité
nationale de 2,1 Md€ la premiere année, 4,8 Md€ la deuxieme année et
19,1 Md€ au bout de dix ans.

Graphique n° 17 : impact d’un choc de taux a la hausse de 1 %
sur la charge d’intéréts de I’Etat (en comptabilité nationale)

en Md€
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Source : PAP du programme 117 — charge de la dette et trésorerie de I’Etat
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CONCLUSION ET RECOMMANDATION

Le déficit du budget de I’Etat s’établit a 67,7 Md€ en 2017, inférieur
de 1,7 Md¥€a celui prévu en LFI et de seulement 1,4 Md€ au déficit constaté
en 2016. Quasiment stable pour la troisieme année consécutive, il est
supérieur de pres de 22 Md¥€ a celui qui permettrait de stabiliser la dette
de I’Etat exprimée en points de PIB. La signification du résultat budgétaire
est faussée par la non prise en compte de 1,5 Md€ de recettes de droits de
mutation du fait d’un dysfonctionnement des services de la DGFiP. Ces
recettes sont cependant prises en compte dans les résultats en comptabilité
nationale et en comptabilité générale. En comptabilité nationale, le déficit
est en amélioration plus nette, de 9,5 Md€ a 64,3 Md¥€ contre 73,8 Md€ en
2016 ; en comptabilité générale, il s’établit a 61 Md€, en amélioration de
16,7 Md¥€ par rapport a 2016, en raison dans les deux cas de normes
comptables différentes.

La stabilité du déficit en comptabilité budgétaire masque de forts
écarts tant sur le niveau des recettes, portées par 'accélération de
lactivité, que sur celui des dépenses, en tres forte hausse aussi bien en LF1
qu’en exécution. S’agissant des dépenses, la couverture des écarts
identifiés par I’audit des finances publiques réalisé par la Cour en juin
2017 a exigé des redéploiements importants de crédits. Le niveau des
recettes ayant été finalement exécuté en nette hausse (+ 5,5 Md¥€ par
rapport a la prévision de la LFI), le déficit s’est néanmoins légérement
réduit. Les normes de dépenses n’ont été tenues que grdce aux économies
constatées sur les prélevements sur recettes et les pensions. Par rapport a
exécution 2016, les dépenses des ministeres hors dette et pensions
progressent de 4,1 %, et méme de 6,2 % en tenant compte des
contournements représentant une hausse supplémentaire non affichée de
la dépense de I’Etat estimée a 3 Md€ et de la recapitalisation d’Areva.

La trajectoire budgétaire de I’Etat reste fragile, tant pour les
recettes que pour les dépenses. Les contentieux fiscaux de série tendent a
devenir plus nombreux sous [’effet de la jurisprudence communautaire et
du développement du controle de constitutionnalité a posteriori, alors que
la LPFP 2018-2022 tend a acter la renonciation progressive des pouvoirs
publics a maitriser les dépenses fiscales. La nette amélioration du niveau
des reports de charges permet une réduction des tensions budgétaires a

court terme, mais les restes a payer a moyen terme croissent encore
fortement.

La dette de I’Etat continue & progresser et avec elle I’exposition de
I’Etat a une remontée désormais probable des taux d’intéréts. La situation
financiére de I’Etat a donc continué de se détériorer en 2017. A la fin de
I’année 2017, la dette de I’Etat représentait 80 % de la dette de I’ensemble
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des administrations publiques. La réduction du poids de la dette publique
dans le PIB a déja été entamée par les grands pays de la zone euro
(Allemagne, Espagne et Pays-Bas notamment), a I’exception de ['Italie. La
France doit également s’engager dans cette voie, par une réduction des
déficits publics qui ne soit pas seulement ['effet d’une conjoncture
économique plus favorable mais qui traduise des améliorations
structurelles. A cet égard, il est essentiel que I’amélioration des comptes
de I’Etat, des collectivités locales et des administrations de sécurité sociale
soit présentée au Parlement en distinguant ’amélioration qui résulte de la
conjoncture économique favorable d’une part, de I’évolution structurelle
des comptes d’autre part.

La Cour maintient la recommandation suivante :

1. faire figurer, en loi de finances initiale et en loi de reglement, la
décomposition des soldes, structurel et conjoncturel de [’article
liminaire pour I’Etat comme par sous-secteur d’administrations
publiques (recommandation reconduite).
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Chapitre 11

Les recettes

Les recettes nettes du budget général de I’Etat se sont élevées, avant
prélevement sur recettes, fonds de concours et attributions de produits, a
309,5 Md€ en 2017, dont 295,6 Md€ pour les recettes fiscales nettes et
13,8 Md€ pour les recettes non fiscales. Hors fonds de concours et
attributions de produits et apres prélevements au profit des collectivités et
de I’Union européenne, elles s’établissent a 249,3 Md€.

Tableau n° 11 : recettes du budget général de I’Etat pour 2017

Exécution | LFI LFR2 | Exécution

(Mé€) 2016 2017 2017 2017

Recettes fiscales brutes 387422 | 401 182 | 404 604 | 408 206

Remboursements et dégrevements sur

impots d'Erat -90618 | -96 960 | -100 822 | -99 909

Remboursements et dégrevements sur

A -12708 | -11874 | -12460 | -12 664
impots locaux

Recettes fiscales nettes 284097 | 292348 | 291322 | 295633
Recettes non fiscales 16 238 14 505 13 440 13 818
Recettes nettes2 hors fonds de concours 300335 | 306853 | 304762 | 309 451
et att de produits

PSR* au profit de I'Union européenne -18996 | -18690 | -16360 | -16380
PSR au profit des collectivités 46461 | -44374 | 44436 | -43 781
territoriales

Recettes nettes, apres PSR, hors fonds

de concours et attributions de produits 234878 | 243789 | 243966 | 249290

* PSR : prélevement sur recettes.

Source : Cour des comptes (données direction du budget)
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Les recettes nettes sont supérieures de 5,5 Md€ a la prévision
initiale, en raison d’un dynamisme des recettes fiscales plus fort que prévu
(+ 3,3 Md€), de prélevements sur recettes moins €levés que prévu
(+ 2,9 Md¥f), en particulier le prélevement au profit de I’'Union européenne,
et en dépit de recettes non fiscales initialement surestimées (- 0,7 Md€).
Les dépenses fiscales continuent a augmenter. Les prévisions de recettes
doivent étre rendues plus transparentes.

Graphique n° 18 : recettes nettes du budget général —
passage de la LFI a I’exécution
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Source : Direction du budget, retraitement Cour des comptes

I - Des recettes fiscales élevées, des recettes
non fiscales a un niveau bas

Les recettes fiscales nettes se sont élevées a un niveau supérieur aux
prévisions, en raison d’une accélération de I’activité économique. Les
recettes non fiscales ont en revanche été décevantes, les évaluations
initiales ayant été surestimées. Les fonds de concours et attributions de
produits, qui constituent une recette du budget général, sont exécutés plus
favorablement que la prévision. Ils doivent étre mieux suivis.
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A - Des recettes fiscales élevées traduisant
principalement I’accélération de la croissance

Les recettes fiscales nettes de I’Etat ont été supérieures aux
prévisions initiales de 3,3 Md€. Elles ont augmenté de 11,5 Md€ par
rapport a 2016, hors effet des droits de mutation qui n’ont pas été pris en
compte au titre de I’exercice 2017. L’invalidation de la taxe sur les
dividendes a eu des conséquences importantes pour les entreprises
assujetties mais un impact budgétaire limité en 2017, un colt net de
5,1 Md€ restant a supporter en 2018.

1 - Des recettes fiscales supérieures aux prévisions

Les recettes fiscales nettes de I'Etat s’élévent 2 295,6 Md€, soit
3,3 Md£ au-dessus de la prévision initiale. Ce niveau élevé a été constaté
pour I’essentiel en fin d’exercice, les évaluations de lois de finances
rectificatives ayant sous-estimé le niveau des recettes. Si I’ensemble des
droits relatifs a I’exercice 2017 y avaient été correctement rattachés, les
recettes fiscales nettes se seraient établies a 297,2 Md€, en croissance de
13,1 Md€ (+ 4,6 %) par rapport a 2016.

a) Des recettes de TVA et d’IS plus élevées que prévu, une croissance
partiellement expliquée par les modeles de prévision utilisés

L’écart entre la prévision initiale et I’exécution provient de rentrées
de TVA plus élevées que prévu a hauteur de 3,2 Md€ et de rentrées d’IS
supérieures de 6,6 Md€ a la prévision, dont 4,9 Md¥€ résultent de la surtaxe
d’IS introduite en fin d’année. Les autres recettes fiscales nettes sont
exécutées en dessous de la prévision initiale (- 6,6 Md€), dont 5,3 Md€
résultent des remboursements de taxe sur les dividendes (qui augmentent les
remboursements et dégrévements et minorent les recettes fiscales brutes)
et dont une autre partie s’explique par la non comptabilisation au titre de
I’exercice de droits de mutation encaissés au cours de 1’année (cf. chapitre 1).
Les recettes d’IR sont cohérentes avec la prévision et celles de la taxe
intérieure de consommation sur les produits énergétiques (TICPE) sont un
peu supérieures.
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Tableau n° 12 : recettes fiscales nettes de I’Etat en 2017

Exécution Exécution Ecart
(Mde€) "20‘1‘ 6‘ LFI | LFR1 | LFR2 X20];7l Exécution
/ LFI
Recettes fiscales nettes 284,1 [292,3| 289,6 | 2913 295,6 +33
Imp0ot net sur le revenu 71,8 734 | 72,6 72,6 73,0 -04

Impot net sur les sociétés 30,0 29,1 33,2 33,2 35,7 + 6,6

...dont hors contribution

exceptionnelle 2017 ) - 284 - 30,8 + 1,7

Taxe intérieure de
consommation sur les 15,9 10,6 10,4 10,9 11,1 +0,5
produits énergétiques

Taxe sur la valeur ajoutée 1444 [1493| 1505 | 1514 152.4 +32

nette

Autres recettes fiscales 22,0 300 | 23.0 233 23.4 -6,6
nettes

...dont remboursements taxe ) ) 5.0 ; 53 253

dividendes

Source : direction du budget — Cour des comptes

Les recettes fiscales nettes ont €té réévaluées en fin d’année dans les
deux LFR.

Dans la premiere LFR, le Gouvernement a revu a la baisse les
prévisions de recettes fiscales et non fiscales par rapport a la LFI, ainsi que le
montant du PSR-UE, en reprenant les estimations du PLF 2018. La prévision
de recettes fiscales nettes a été abaissée de 2,7 Md£.

Cet ajustement résultait, d une part, de la prise en compte du cofit des
remboursements de la taxe sur les dividendes et de la création d’une nouvelle
contribution a I’IS dont le rendement était estimé a 4,7 Mdg€ et, d’autre part, de
la réévaluation du produit des différents impots d’Etat. En particulier, les
encaissements d’IS apparaissaient plus faibles que prévu et les recettes d’IS,
hors surtaxe exceptionnelle, étaient estimées en moins-value de 0,7 Md€ par
rapport a la LFL. LIR était également réestimé en légere moins-value
(- 0,8 Md£) en raison d’une croissance moindre qu’anticipé en LFI de la masse
salariale et de moindres recettes de la lutte contre la fraude. La prévision de
TVA était en revanche relevée de 1,2 Md€, compte tenu du dynamisme des
encaissements constatés. La prévision des «autres recettes fiscales » était
abaissée de 7 Md€, reflétant le coiit des remboursements de taxe sur les
dividendes alors estimé a 5,0 Md€, les moindres recettes de la lutte contre la
fraude et le constat d’une base 2016 des autres recettes fiscales moins élevée
que prévu.
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L’accélération de I’activité, entrainant la hausse des recettes, n’a €té
prise en compte que partiellement dans la seconde loi de finances
rectificative. La prévision de recettes fiscales nettes a été relevée de
1,7 Md¢€, traduisant notamment une réévaluation de la TVA (+ 0,9 Md€),
de la TICPE (+ 0,5 Mdf€) et des autres recettes fiscales (+ 0,3 Md€).

Tableau n° 13 : révisions des hypotheses de croissance du PIB
et d’évolution spontanée des recettes fiscales en 2017

PIB en PIB en | Evolution

.| Elasticité
valeur volume | spontanée
LFI12017 2.4 % 1,5 % 34 % 1,4
Programme de stabilité 2.4 % 1,5 % 3,0 % 1,3
Seconde LFR 2017 2,5 % 1,7 % 3,7 % 1,5
Exécution 2,8 % 2.2 % 5,0 % 1,8

Source : Cour des comptes (données : PLF 2017, programme de stabilité d’avril 2017,
ministere de ’économie et des finances)

En définitive, I’écart entre I’exécution et la prévision de la seconde
LFR résulte de recettes d’IS (+ 2,5 Md€), de TVA (+ 1,0 Md€) et I’IR
(+ 0,5 Md£), meilleures qu’anticipées.

Comme identifié¢ dans ’audit des finances publiques, les recettes
résultant du service de traitement des déclarations rectificatives (STDR)
étaient surévaluées en LFI (-1,0 Md€ concernant la part Etat).

b) Une base plus faible, une évolution spontanée plus élevée,
des mesures exécutées conformément a la prévision

L’évolution des recettes fiscales peut étre décomposée en trois
composantes : (i) I’évolution de la base de 1’année précédente, c’est-a-dire le
montant des recettes finalement percu, qui n’est connu définitivement que dans
le courant de I’année suivante, (ii) I’évolution spontanée a Iégislation constante
et (iii) 'impact des mesures antérieures, nouvelles et de périmetre et transferts.

La base, soit I’exécution 2016, a baissé de 1,2 Md€ (284,1 Md€) par
rapport a la prévision de la LFR pour 2016.
L’évolution spontanée a été finalement de 5,0 %, soit + 14,3 Mdf€ par

rapport a l'exécution 2016, contre une hypothese en LFI dynamique
(+ 9,2 MdE€ soit + 3,4 %) mais néanmoins plus faible.
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Enfin, les mesures intervenues en 2017 ont réduit le rendement des
recettes fiscales de 2,7 Md€, au lieu de 3,2 Md€ prévus. Le coflit des mesures
antérieures a été plus faible que la prévision (- 1,7 Mdf€ au lieu de - 2,3 Md¥£)
en raison notamment d’un cofit du CICE plus faible que prévu (- 1,1 Md€) et
en dépit de recettes du service de traitement des déclarations rectificatives
(STDR) moins élevées que prévu initialement (- 1,0 Md€ pour la part Etat).
Les mesures de transfert et de périmetre ont ét€ exécutées un peu plus
favorablement que prévu (- 0,2 Md€ au lieu de - 0,6 Md€) en raison du
prélevement opéré sur le CAS Transition énergétique. Le colt des mesures
nouvelles est plus élevé que prévu (- 0,8 Mdf€ au lieu de - 0,3 Md€), cet écart
limité a la prévision initiale masquant des déviations importantes mais de sens
contraire, en particulier la création d’une contribution additionnelle a I'IS
(+ 4,9 Mdf€) pour compenser les remboursements et dégrevements de taxe sur
les dividendes (- 5,3 Mdf).

2 - Une augmentation forte des recettes fiscales de I’Etat
par rapport a 2016

Les recettes fiscales nettes de I’Etat sont en augmentation de
11,5 Md€ par rapport a 2016, soit de 4,1 % apres 1,4 % en 2016 et 2,1 %
en 2015. Ce rythme de croissance rapide traduit notamment 1’accélération
de Dactivité économique. En réintégrant les droits de mutation non
enregistrés, les recettes se seraient établies a 297,1 Md€, en hausse de
4,8 Md€ par rapport a la prévision initiale.

Graphique n° 19 : évolution des recettes fiscales brutes et nettes
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Note : I’écart entre les recettes fiscales brutes et nettes correspond aux
remboursements et dégrévements, qui se sont élevés a 112,6 Md€en 2017. Par
ailleurs, les montants des recettes fiscales 2010 n’incluent pas 16,6 Md€
d’impots locaux affectés transitoirement a I’Etat.

Source : direction du budget
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Le produit de tous les grands impdts augmente par rapport a 2016
en particulier la TVA et I'IS, y compris hors effet de la contribution
exceptionnelle prélevée en fin d’année. L’IR et les autres recettes fiscales
sont également en 1égere progression.

Tableau n° 14 : recettes fiscales nettes de I’Etat

(Md€) Exécution 2016 | Exécution 2017 Ecart
Impdt net sur le revenu 71,8 73 +1,2
Impdt net sur les sociétés 30,0 35,7 +5,7
TICPE 15,9 11,1 -4.8
Taxe sur la valeur ajoutée nette 144.,4 152,4 +8
Autres recettes fiscales 22 23,4 + 1,4
Recettes fiscales nettes 284,1 295,6 + 11,5

Source : direction du budget

a) Une évolution spontanée forte de 5,0 % (+ 14,3 Md€)
traduisant I’accélération de [’ activité

L’évolution spontanée des recettes en 2017 (+ 14,3 Md¥€) représente
une croissance de 5,0 %. Un tel taux n’a été atteint qu’en 2011 (+ 5,0 %)
et 2007 (+ 5,9 %) au cours des dix dernieres années. En 2016, il s’élevait a
+ 1,9 %.

La croissance spontanée des recettes fiscales résulte pour moitié de
I’augmentation des recettes de TVA (+ 7,1 Md€). Le reste de cette évolution
est a imputer a hauteur de 3,9 Md€ a I'[S, de 2,4 Md€ a I'lR, de 0,8 Mdf€ aux
autres recettes fiscales et de 0,1 Md€ a la TICPE. L’élasticité au PIB des
recettes fiscales nettes s établirait a 1,8 contre 1,1 en 2016%%. Ce niveau est
nettement supérieur a la moyenne de la période 2001-2017 qui s’établita 1,1.

38 Estimation pour 2016 extraite du fascicule Voies et Moyens, tome 11, PLF 2018.
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Graphique n° 20 : élasticité des recettes fiscales nettes (2001-2017)
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Source : Rapport économique social et financier, Cour des comptes a partir des données du ministére
de I’économie et des finances pour 2017

L’évolution spontanée de la TVA est particulierement dynamique :
elle atteindrait 4,9 % contre 1,9 % en 2016. La croissance des emplois
taxables y contribue mais il subsiste une part inexpliquée dans 1’évolution
de la TVA qui peut résulter de changements de comportement des
entreprises notamment de la propension a reporter les crédits de TVA.

Tableau n° 15 : évolution spontanée de la TVA

2015 | 2016 | 2017

Croissance spontanée des recettes de TVA au sens

de la comptabilité nationale (champ Etat) 1,6 % | 1.9 % | 4.9 %

dont croissance des emplois taxables y compris effets

06% | 1,8% | 3,2%
de structure

dont « inexpliqué » par le modele utilisé 1,0% | 00% | 1,7 %

Source : direction générale du Trésor

L’exercice 2017 se caractérise en effet par des niveaux de
remboursements de crédits de TVA assez faibles. Ils représentent 24,8 % de
la recette brute en 2017 au lieu de 26,1 % en moyenne entre 2008 et 2016.

L’évolution spontanée de I'IS de 12,9 % s’explique par le dynamisme
du bénéfice fiscal en 2016 dont la croissance aurait été de 7,2 % en 2016 au
lieu de 4,2% en 2015. L’évolution spontanée forte a été identifiée
principalement en fin d’année, 1’administration ayant constaté des versements
importants d’acomptes au deuxieme semestre. Ces derniers pourraient résulter
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d’une pratique des entreprises de modulation des acomptes a la baisse en début
d’année, puis d’un rattrapage lors du dernier versement de décembre.

L’évolution spontanée de I'IR (+ 3,3 %) s’explique en premier lieu
par le dynamisme des traitements et salaires, des revenus fonciers et des
plus-values immobilieres et en second lieu par une légere amélioration du
taux de recouvrement et une diminution des remboursements et
dégrevements.

b) Un impact négatif des mesures fiscales
Ensemble, les différentes mesures (de périmetre et transfert,

anciennes et nouvelles) ont eu en 2017 un impact négatif sur les recettes
fiscales de - 2,7 MdE€.

Tableau n° 16 : impact net des mesures sur les recettes fiscales

(en m€)
Mesures Mesures Total
P Mesures nouvelles PP
antérieures LFI et LFR de périmetre des
ala LFI et de transfert mesures
-1731 - 798 -201 -21730

Source : direction du budget

Les mesures de périmetre et de transfert ont un effet global limité de
0,2 Md€ mais traduisent d’importants mouvements de sens contraire.
Des transferts de TICPE ont lieu (- 6,6 Md€) vers 1’agence de financement
des infrastructures de transport de France (AFITF) et le CAS Transition
énergétique. La rebudgétisation de 1’intégralité des recettes de taxe
intérieure de consommation sur le gaz naturel (TICGN) et de taxe
intérieure sur la consommation finale d’électricité (TICFE) augmente les
recettes de 1'Etat de 5,8 Md£. Les transferts concernant la TVA affectée
aux organismes de sécurité sociale se soldent par un transfert positif de
0,7 Md€ pour I’Etat. + 0,5 Md€ de TICFE et de TICGN sont reversés au
budget général du fait de I’extension en année pleine de la réforme de la
CSPE.

Les mesures antérieures a la LFI ont conduit a abaisser les recettes
de 1,7Md€ par rapport a 2016. Elles réduisent le produit de I'IS
de 3,2 Md€ : en dépit d’un mécanisme d’acompte en 2017 qui conduit a
encaisser un surcroit temporaire d’IS de + 0,5 Md€, le CICE pese sur les
recettes a hauteur de - 2,3 Md€. Son cofit est cependant inférieur aux
prévisions (- 2,3 Md¥€ au lieu de - 3,4 Mdf).
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Tableau n° 17 : principales mesures antérieures
Exécution
Impot Mesures antérieures 2017
(Md€)
IR Révision des aides a I’amélioration de la performance +1.9
énergétique et mise en place du CITE ’
IR Prorogation et aménagement du CITE -1,7
IR Lutte contre la fraude -0,4
IR Autres +0,1
Total des mesures antérieures sur I’IR -0,1
Baisse des cotisations employeurs et des travailleurs
IS . . -0,5
indépendants (impact en IS)
1S Prorogation d’un an de la contribution exceptionnelle a I’IS -0,5
1S CICE 2.3
IS Elargissement du champ de la cotisation sociale patronale +0,8
IS Suramortissement -0,6
IS Autres -0,3
Total des mesures antérieures sur I’IS -3,2
TICPE Hausse de la part carbone +1,4
TICPE Autres +0,3
Total des mesures antérieures sur la TICPE +1,7
Autres
recettes Lutte contre la fraude (action du STDR) -0,6
fiscales
Autres Impact de la hausse de la composante carbone en TICGN et
recettes 0,4
. TICC
fiscales
Autres
recettes Autre -0,1
fiscales
Total des mesures antérieures sur les autres recettes fiscales -0,3
Total des mesures antérieures sur la TVA +0,1
Total des mesures antérieures -1,7

Source : direction du budget - retraitement Cour des comptes

Les mesures nouvelles portant effet sur ’exercice 2017 ont un

impact légerement négatif de 0,8 Md€. La principale mesure nouvelle est
la surtaxe d’IS décidée en fin d’année pour compenser les pertes de recettes
résultant de I’invalidation de la taxe sur les dividendes.
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Tableau n° 18 : principales mesures nouvelles
Impot Mesures nouvelles 21?));?3\232)
R Réduction d’impdt sur le revenu pour les ménages 1.0
modestes ?
Total des mesures nouvelles sur I’IR -1,0
IS Co.n.tribution exceptiopne]}e al’lS et contribution +4.9
additionnelle a la contribution exceptionnelle a I’IS ?
IS Modification du régime d’ac.ornptes pour les grandes +0.5
entreprises ?
IS Diminution du taux de I’'IS pour les PME -0,3
Total des mesures nouvelles sur I’'IS +5,1
Aut;fssczeiz:ttes Contentieux « 3 % dividendes » -4,7
Total des mesures nouvelles sur les autres recettes fiscales -4,9
Total des mesures nouvelles -0,8

Source : direction du budget — retraitement Cour des comptes

Les encaissements (part Etat) du STDR en recettes fiscales ont
diminué de 1,0 Md€ par rapport a 2016%.

Tableau n° 19 : encaissements du STDR depuis 2014

Md€ 2014 2015 2016 2017 | Total | en %

Donations et successions 473 536 391 273 1673 20 %
Imp6t de solidarité sur la fortune | 900 848 535 398 2 681 32 %
Imp0ot sur le revenu 296 671 831 404 2202 26 %
Prélévements sociaux 127 301 388 178 994 12 %
Amendes 118 298 331 59 806 10 %

Divers 0,2 0,2 3 34 0 %
Total 1914 | 2654 | 2476 | 1315 | 8359 | 100 %

Source : Cour des comptes, direction du budget

3 Le STDR couvre un champ plus large que I'Etat, qui comprend également les
prélevements sociaux.
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Les recettes tirées du plafonnement de la fiscalité affectée

Les taxes affectées a des personnes morales autres que 1’Etat sont
retracées dans le fascicule Voies et Moyens tome I. Les taxes affectées sont
plafonnées depuis la LFI 2012 : lorsque le montant recouvré exceéde le
plafond défini, I’excédent est reversé au budget général. Si le champ de la
fiscalité affectée plafonnée a ¢été constamment étendu, il demeure
parcellaire. En 2017, il ne couvrait qu’un montant de ressources de 10 Md€
sur un total de 29,8 Md€ (hors taxes affectées aux collectivités territoriales et
organismes de sécurité sociale). Le montant reversé au budget général en
année n au titre de 1’écrétement est connu seulement au moment du PLF
n+2. Pour 'année 2016, il s’est élevé a 728 M£. 1l figure parmi les autres
recettes fiscales, en « recettes diverses » et « autres taxes ».

La LPFP 2014-2019 prévoyait en son article 16 qu’a compter du
1¢" janvier 2017, les taxes affectées qui n’auraient pas été plafonnées
seraient reversées au budget général. Cet article n’a pas été mis en ceuvre.
Le principe en a été abandonnée en LPFP 2018-2022.

3 - Les conséquences de I’invalidation de la taxe sur les dividendes

L’invalidation de la contribution sur les dividendes distribués a
entrainé une diminution des recettes nettes de 5,3 Md€. La création dans la
premiére LFR de la contribution exceptionnelle a I'IS* a conduit 2
I’encaissement d’un produit de 4,9 Md€, I'impact final sur le solde 2017
étant de - 0,4 Md€. En 2018, il reste a reverser 5,5 Md€, intéréts moratoires
compris, aux entreprises ayant acquitté la taxe et a encaisser 0,4 Md€ au
titre de la contribution exceptionnelle.

40 En réalité, ce sont deux contributions exceptionnelles qui ont été mises en place, une
contribution exceptionnelle sur I’imp6t sur les sociétés, acquittée par les sociétés réalisant
un chiffre d’affaires supérieur a 1 Md€ a 15 % du montant de I'imp6t sur les sociétés, et
une contribution additionnelle due par les seules sociétés réalisant un chiffre d’affaires
égal ou supérieur a 3 Md¥€, égale a 15 % du montant de I’'impdt sur les sociétés.
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L’invalidation de la taxe sur les dividendes

La taxe sur les dividendes (contribution additionnelle a I’'impdt sur
les sociétés de 3 % sur les montants distribués) a été introduite par I’article
6 de la loi n° 2012-958 de finances rectificative pour 2012. A la suite de la
contestation de cet impdt par plusieurs entreprises, la CJUE, saisie de deux
questions préjudicielles, a jugé dans un arrét du 17 mai 2017 que cette
contribution n’était pas compatible avec la directive 2011/96/UE du Conseil
du 30 novembre 2011 concernant le régime fiscal commun applicable aux
sociétés-meres et filiales d'Etats membres différents (dite directive
« mere-fille »). Le Conseil d’Etat a indiqué le 7 juillet 2017 que si la taxe
sur les dividendes n’était pas applicable aux bénéfices distribués provenant
de filiales établies dans un Etat membre de 1'UE autre que la France, elle
continuait a s’appliquer aux autres bénéfices tirés de filiales établies en
France ou dans un pays tiers a I’UE. Il renvoyait au Conseil constitutionnel
la question d’une discrimination a rebours ainsi créée.

Par une décision du 6 octobre 2017, le Conseil constitutionnel a jugé
que la taxe méconnaissait les principes d’égalité devant la loi et devant les
charges publiques en introduisant une différence de traitement entre les
sociétés ayant des filiales dans 1’Union européenne et les autres. Il a
considéré que I’objectif de rendement poursuivi par le législateur pour
compenser le colit engendré par 1’annulation de la fiscalit¢ des OPCVM
étrangers ne constituait pas, en lui-méme, un motif d’intérét général
suffisant pour justifier la différence de traitement ainsi instituée. La taxe sur
les dividendes distribués était ainsi contraire a la Constitution et son produit
devait des lors étre restitué intégralement.

B - Des recettes non fiscales décevantes,
malgré ’anticipation de certains versements

En 2017, les recettes non fiscales se sont élevées a 13,8 Md€, en
retrait de 0,7 Md€ par rapport a la prévision de LFI et de 2,4 Md€ par
rapport a 2016, année atypique qui avait ét¢ marquée par 1’encaissement
d’importantes recettes non fiscales exceptionnelles. L’évolution des
recettes non fiscales s’inscrit dans une tendance pluriannuelle de baisse.
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Tableau n° 20 : prévision et exécution des recettes non fiscales

Md6) Exée. | LFI | Exéc. fgi‘gt Ecart 2017
2016 2017 2017 LFI - Exéc.
2017

Dividendes et recettes assimilées 4,0 4,6 5.4 1,5 0,9
Produits du domaine de 1'Etat 3,2 2.5 2,3 -0,9 -0,2
Prodplt de la vente de biens et 0.8 11 1.1 03 0.1
services
Remboursement des intéréts des
préts, avances et autres 0,9 0,5 0,4 -0,4 0,0
immobilisations financicres
An_lendes, sanc.tlons, pénalités et 23 2.5 1.9 04 06
frais de poursuites
Divers 5,0 3,5 2,6 2.4 -0,9
Total 16,2 14,5 13,8 -2,4 -0,7

Source : direction du budget

Les recettes non fiscales s’établissent a 13,8 Md€ contre 14,5 Md€
prévus en LFI et 14,8 Md€ prévus dans le programme de stabilité. L audit
des finances publiques avait identifié une surestimation d’environ 1 Md€,
répartie entre les reversements au titre des garanties sur le commerce
extérieur, les amendes prononcées par I’autorité de la concurrence et les
recettes liées a la redevance d'usage des fréquences radioélectriques. La
surévaluation sur ces lignes s’éleve finalement a 1,6 Md€ mais est en partie
atténuée par les versements de la CDC et de la Banque de France, plus

élevés que prévu.

Graphique n° 21 : évolution des recettes non fiscales de I’Etat
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1 - Certaines recettes non fiscales surévaluées en LFI 2017

Les recettes non fiscales s’établissent 0,7 Md€ au-dessous de la
prévision initiale, les principaux écarts résultant des facteurs suivants :

- les reversements au titre des procédures de soutien financier au
commerce extérieur (0,3 Md€) sont en net recul par rapport a la
prévision LFI (- 0,9 Md€). L’administration explique cet écart,
supérieur a celui anticipé par I’audit, par la prise en compte en
LFI 2017 d’une opération de restitution réalisée fin 2016, ainsi que par
une sinistralité plus forte qu’attendue. La prévision initiale était
particulierement optimiste ;

- le produit des redevances d’usage des fréquences radioélectriques,
prévu initialement a 1,1 Md€, dont 0,2 Md€ au titre d’une
augmentation des redevances d’usage de la bande 1800 MHz, qui n’a
finalement pas eu lieu, s’établit a 1 Md€. Cette surévaluation avait été

identifiée par la Cour dans son audit de juin 2017 ;

- les amendes de I’autorité de la concurrence retrouvent en 2017 leur
niveau moyen sur la période 2009-2016, apres deux années marquées
par d'importantes condamnations. Elles s’élevent en 2017 a 0,5 Md¥,
contre 1 Md¥€ attendu en LFI, niveau qui avait été jugé optimiste dans
I’audit de juin 2017.

Les autres recettes non fiscales sont, dans 1’ensemble, conformes
aux prévisions initiales.

2 - Des versements de la CDC et de 1a Banque de France
plus élevés que prévu

A Tlinverse de 1’évolution globale des recettes non fiscales, les
dividendes et recettes assimilées augmentent fortement. Elles s’éleévent en
2017 a 5,4 Md€, montant supérieur de 0,9 Md€ a la LFI et en hausse de
1,5 Mdf€ par rapport a 2016. Si ’on inclut le prélevement sur le fonds
d’épargne de la CDC, les dividendes représentent 6,1 Md€ en 2017, contre
4,8 Md€ en 2016 et 5,1 Md€ prévu en LFI*!,

41 La nomenclature place les prélevements sur le fonds d’épargne dans autres RNF.
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Tableau n° 21 : dividendes et recettes assimilées 2016-2017

(Md€) Exécution | LFI | Premiere | Seconde | Exécution
2016 2017 LFR LFR 2017

Produits des part.lclpa.tlons .c}e I'Etat 1.9 2.4 3.0 3.0 33
dans des entreprises financieres
Contribution de la Caisse des
dépdts représentative de I'impdt 0,3 0,3 0,5 0,5 0,6
sur les sociétés (CRIS)
Produits des participations de I'Etat
dans des entreprises non 1,8 1,9 1,6 1,6 1,5
financieres
Tot.al 'd!v1dendes et recettes 4,0 4,6 51 51 54
assimilées
Prélevements sur les fonds
d’épargne gérés par la Caisse des 0,8 0,5 0,6 0,6 0,6
dépdts et consignations
Total consolidé 4,8 5,1 5,7 5,7 6,1

Source : direction du budget

a) Une forte hausse des produits versés par la CDC
et la Banque de France

Les produits liés aux participations de I’Etat dans des entreprises
financiéres, €largis a tous les flux issus de la CDC*?, s’élevent a 4,5 Md€ en
2017, contre 2,9 Md€ en 2016 et de 3,2 prévus en LFI 2017.

Cette hausse traduit tout d’abord une amélioration des résultats de la
CDC et de la Banque de France. Le dividende versé par la Banque de France
s’établit en 2017 a 2,3 Md€, soit + 0,5 Mdf€ par rapport a la LFI et + 1 Md€
par rapport 4 2016 en raison de 1’amélioration de son résultat en 2016%. Le
résultat 2016 de la CDC, également meilleur qu’attendu, conduit a rehausser
son versement en 2017 de + 0,2 Mdf et sa contribution représentative de I'IS
de + 0,1 Md€. Le prélevement sur le fonds d’épargne s’est élevé a 0,6 Md€,
en hausse de 0,1 Md€ par rapport au montant prévu en LFI 2017, en raison
d’un niveau de fonds propres plus élevé que prévu. Les versements ont
également été augmentés par des mécanismes ayant un impact temporaire
favorable sur le seul exercice 2017 (acompte sur dividende de + 0,3 Md€,
CRIS augmentée de 0,2 Mdf£ sous I’effet de la modification du régime des
acomptes et de la surtaxe exceptionnelle a I'IS d’autre part).

42 Dividendes, contribution de la Caisse des dépdts représentative de 1’impdt sur les
sociétés (CRIS) et prélevement sur le fonds d’épargne.

43 En particulier, hausse des intéréts recus sur les dépots des établissements de crédits
par application du taux négatif et augmentation des revenus sur les titres détenus dans
le cadre de la politique monétaire.
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b) L’érosion des dividendes des entreprises non financieres

L’évolution des dividendes en numéraire des entreprises non
financieres s’inscrit dans une trajectoire de baisse. Depuis 2013, ils sont en
déclin plus marqué, dans un mouvement distinct de celui des dividendes
des entreprises financiéres. En 2017, I’Etat a percu presque autant de
dividendes en actions (1,3 Md€) qu’en numéraire (1,5 Md€)*. Les années
précédentes, les dividendes en numéraire étaient sensiblement supérieurs :
sur la période 2007-2017, ils étaient compris entre 3 et 5,6 Md€®. Les
importantes cessions réalisées en 2017 devraient renforcer cette tendance
a la baisse des versements de dividendes.

Graphique n° 22 : évolution des dividendes en numéraire
et recettes assimilées
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Source : Direction du budget — retraitement Cour des comptes

4 En avril 2016, I’Etat a décidé un versement en actions pour EDF au titre des années
2016 et 2017, correspondant a sa contribution d’actionnaire de long terme aux marges
de manceuvre nécessaires de 1’entreprise. Ainsi, le solde du dividende d au titre de
I’exercice 2016 (0,9 Mdf£) et I’acompte di au titre de 1’exercice 2017 (0,4 Md¥€) ont été
percus en actions en 2017. En 2018, le solde du dividende di au titre de I’exercice 2017
devrait étre pergu en titres tandis que 1’acompte 2018 serait pergu en numéraire. Le
montant de cet acompte est estimé a 226 M€. A compter de 2019, I'intégralité des
dividendes devrait étre per¢ue en numéraire pour un montant prévu de 495 M€.

45 A titre d’exemple, entre 2010 et 2015, les dividendes versés par EDF a I'Etat se sont
élevés a plus de 11 Md€.
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En 2017, les dividendes en numéraire versés par les entreprises non
financieres s’élevent a 1,5 Md€, contre 1,9 Md€ attendus en LFI et 1,8 Md€
constatés en 2016. Ces dividendes proviennent principalement de Engie
(0,5 Md€) et, de maniere plus marginale, d’Orange, Renault, ADP et La
Poste. Les dividendes de ces cinq entreprises représentent 80 % des
dividendes recus par I’Etat en 2017.

C - Des fonds de concours et attributions de produits
supérieurs a la prévision et mal suivis

Les crédits de paiement des fonds de concours et attributions de
produits rattachés en 2017 atteignent 4,1 Md€. Ils sont supérieurs a la
prévision de la LFI (3,9 Md€) ainsi qu’a I’exécution 2016 (3,6 Md€).

En 2017 on recense 518 dispositifs de fonds de concours et
attributions de produits, niveau équivalent a celui de 2012. Plus du quart
d’entre eux n’a donné lieu a aucun rattachement de crédit depuis 2016. La
nomenclature comptable actuellement utilisée dans I’application Chorus ne
permet pas de compartimenter les ressources des programmes budgétaires
issues de fonds de concours, ni de contingenter les dépenses
correspondantes. Cette situation est porteuse de risques en particulier sur
le respect de la conformité de 1’emploi des fonds a I'intention de la partie
versante et sur la régularité des reports de crédits.

En dépit de dépenses publiques massives effectuées en faveur du
Programme d’investissements d’avenir (PIA) (47 Md€ pour les deux premiers
PIA, 10 Md€ annoncés pour le troisieme), les retours financiers ne sont pas
encore identifiables au sein des recettes non fiscales (cf. chapitre III).

I1 - Des prélevements sur recettes d’un niveau
exceptionnellement bas

Le prélevement sur recettes au profit de I’Union européenne a été
exceptionnellement faible en 2017, contrairement a la prévision. Celui
réalisé au profit des collectivités locales a été plus faible qu’en 2016,
conformément a la programmation prévue, mais a été compensé par
d’autres transferts.
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A - Un prélevement européen historiquement bas

1 - Un prélevement européen au plus bas niveau depuis 2005

Le prélevement sur recettes au profit de 1’Union européenne*® a
connu en 2017 la sous-exécution la plus élevée depuis la mise en ceuvre de
la LOLF, soit - 2,3 Md€ par rapport a la LFL

Graphique n° 23 : prélévement sur recettes au profit
de I’Union européenne de 2006 a 2017
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Source : relations financieres avec I’Union européenne - annexe au PLF 2018 (« Jaune UE»).

Depuis 2011, le prélevement sur recettes au profit de 1’Union
européenne (PSR UE) s’est élevé en moyenne a 19,3 Md€ par an. En 2017,
il n’est que de 16,4 Md€, inférieur de 2,3 Md€ a I’estimation de la LFI 2017
et de 2,6 Md€ par rapport a I’exécution 2016 (19 Md£).

Le faible niveau du prélevement européen résulte a titre principal
d’un rythme d’exécution plus lent que prévu des dépenses de I’Union au

4 Le prélevement sur recettes destiné a 1’Union européenne est la somme d’une
contribution de la France assise sur son revenu national brut (RNB) et d’un prélevement
effectué sur ses recettes de TVA. Il ne s’agit pas d’une dépense du budget général mais
d’un prélévement sur les recettes nettes de I’Etat, conformément a I’article 6 de la
LOLF. Jusqu’en 2017, ce PSR était inclus dans la norme de dépenses.
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titre de la politique de cohésion. Ce rythme va s’accroitre sur le reste de la
durée du cadre financier pluriannuel de I’Union d’ici 2020, entrainant une
augmentation sensible du prélevement.

Les nouvelles regles applicables a 1’exécution de ces dépenses en
ont encore ralenti la progression. En effet, jusqu’en 2014 si les crédits
n’avaient pas été engagés au titre des dépenses de la cohésion au bout de
2 ans, ’autorisation de dépenses était annulée (regle dite du dégagement
d’office N+2). Face a la lenteur de I’engagement de ces crédits, la regle a
été modifiée dans le cadre financier pluriannuel actuel pour porter les
dégagements d’office a 3 ans (N+3), ce qui a rendu moins urgent pour les
bénéficiaires I’engagement des dépenses.

Enfin, le processus de désignation des autorités de gestion
nationales, qui doivent mettre en ceuvre les crédits, le plus souvent a
I’échelle régionale, a pris du retard. En octobre 2017, 1a Commission devait
encore recevoir des notifications pour les désignations des autorités pour
plus de 10 % des programmes engagés au titre de la cohésion. Ce retard se
traduit mécaniquement par une mise en ceuvre plus lente que prévue.

Selon la Commission européenne, la sous-exécution du prélevement
s’explique par ces difficultés opérationnelles ou administratives et non par
une incapacité des Etats membres 2 assumer les co-financements nationaux
indispensables pour mobiliser les fonds structurels européens.

2 - Un prélévement qui devrait augmenter des 2018

Dans la précédente loi de programmation des finances publiques
2014-2019, le montant du PSR UE avait été évalué a 21,48 Md€ pour 2017,
soit un supplément de 5,1 Md€ par rapport a I’exécution 2017.

Les dépenses du cadre financier pluriannuel 2014-2020 étant
orientées a la hausse, la sous-exécution du prélevement européen en 2017
peut étre qualifiée de conjoncturelle. La contribution francaise a I’Union
augmenterait a partir de 2018 et jusqu’en 2020.

Cette orientation est intégrée a la nouvelle LPFP pour les années
2018 a 2022, selon un échéancier prévisionnel du PSR UE révisé, qui
prévoit une hausse trés significative par rapport au niveau atteint en 2017.
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Tableau n° 22 : PSR UE dans la LPFP 2018-2022 et la LFI 2018

(en CP, en Md¥f) 2018 2019 2020
LPFP 2018-2022 19,9 233 24,1
LFI 19,9 - -
Ecart 0% - -

Source : loi de programmation des finances publiques 2018-2022
et LFI2018

L’augmentation du PSR-UE entre 2018 et 2019 atteindrait 3,5 Md€.
Apres trois ans de sous-exécution du prélevement européen, le budget de
I’Etat devra probablement supporter, dans les trois ans a venir, une
augmentation substantielle de sa contribution au budget de 1’Union
européenne principalement par effet de rattrapage de la politique de
I’Union en matiere de cohésion.