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Avant-propos

Dans son rapport public annuel, la Cour appelle I'attention, tout a
la fois des pouvoirs publics et de I'opinion publique, sur les conclusions
tiréees de certains de ses travaux et de ceux conduits par les chambres
régionales et territoriales des comptes ou en commun par la Cour et les
chambres au cours de I'année écoulée.

Ces travaux ont déja donné lieu, tout au long de 2011, a de
nombreuses communications publiques, accessibles sur le site Internet de
la Cour (vww.ccomptes.ix.

Conformément aux prescriptions du code des juridictions
financiéres, le présent rapport public annuel comporte trois volets, chacun
faisant I'objet d’'un tome distinct :

- le tome | est consacré aux observations et recommandations
tiréees d’'une sélection de contrbles, enquétes et évaluations
réalisés en 2011 (article L. 143-6) ;

- le tome Il est consacré aux suites donnéepar les
collectivités, administrations et autres organismes contadbés
observations et recommandations formulées les années
précédentes (article L. 143-10-1) ;

— le tome Ill est consacré aux activités @ la Cour et des
chambres régionales et territoriales durant 'année 2011 (article
L. 143-8).

En outre, est annexé a cet ensenbl@apport annuel de la Cour
de discipline budgétaire et financiérgarticle L. 316-1).

Hormis la présentation dans un tome distinct — le tome Ill — des
données relatives aux activités de la Cour et des chambres régionales et
territoriales des comptes en 2011, cette édition 2012 du rapport public
annuel ne differe pas sensiblement, dans sa conception, de I'édition 2011.

Pour autant, trois évolutions fortes de I'année 2011 méritent d'étre
soulignées, dont cette édition 2012 porte la marque et qui correspondent a
des demandes que le Iégislateur a notablement réaffirmées et précisées en
2011 :

— L’attention renforcée portée au suivi des observations et des
recommandations formulées précédemment
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Le nouvel article L. 143-10 du code des juridictions
financiéres, introduit par la loi de finances rectificative
n° 2011-900 du 29 juillet 2011, a inscrit dans la loi le principe
selon lequel le rapport public annuel doit comporter une partie
présentant les suites données aux observations et
recommandations antérieures.

Cette disposition a ainsi conforté I'existence d'un tome
spécifiguement dédié a I'examen des suites — I'actuel tome 1l -,
ainsi que les efforts déployés depuis I'édition 2011 pour
accroitre I'intérét des lecteurs du rapport public annuel pour ce
tome, notamment en y intégrant une échelle de mesure des
effets réellement constatés a la suite des interventions de la
Cour et des chambres régionales et territoriales des comptes.

Le méme article L. 143-10-1 a ajouté une novation dont la
pleine traduction n’apparaitra qu’a partir du prochain rapport
public annuel : désormais, les destinataires des observations de
la Cour et des chambres régionales et territoriales des comptes
ont I'obligation d’'établir des comptes rendus des suites qu'ils y
donnent, et ces comptes rendus serviront a étayer la
présentation faite, dans le rapport public annuel, des suites
données aux observations ;

- L'extension de la publication des observations et
recommandations formulées par la Cour.

L’accroissement des publications de la Cour en 2011 (une
guarantaine de rapports publiés), retracé dans le tome I,
participe de la volonté de la Cour d’élargir la publication de ses
travaux.

Le nouvel article L. 143-1 du code des juridictions financiéres,
issu de la loi n® 2011-1862 du 13 décembre 2011 relative a la
répartition des contentieux et a l'allegement de certaines
procédures juridictionnelles, a rendu possible cette extension,
en ouvrant la possibilité, pour la Cour, de rendre publiques ses
observations et recommandations, sous réserve du respect des

secrets protégés par la loi ;

— Le développement des évaluations de politique publique.

Les six premieres évaluations engagées par la Cour en 2011
(cf.tome Ill) ont commencé a concrétiser cette nouvelle
mission assignée a la Cour par la Constitution (article 47-2)
depuis la révision constitutionnelle de juillet 2008.
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LE RAPPORT PUBLIC ANNUEL 2012 7

La loi n° 2011-140 du 3 février 2011 tendant a renforcer les
moyens du Parlement en matiére de contrble de l'action du
Gouvernement et d’'évaluation des politiques publiques a donné
une premiere application Iégislative, en inscrivant la contribution
de la Cour a I'évaluation des politiques publiques parmi ses
missions dans le code des juridictions financiéres (article
L. 111-3-1) et en définissant les conditions de I'assistance de la
Cour au Parlement dans ce domaine (article L. 132-5).
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Les rapports publics de la Cour des comptes

- élaboration et publication -

La Cour publie un rapport public annuel et des rapports pu
thématiques.

Le présent rapport est le rapport public annuel de I'année 2012.

Parmi les missions assignées a la Cour, la Constitution (article
prévoit que « par ses rapports publics, elle contribue a I'information
citoyens ».

Si, sous réserve du respect des secrets protégés par la loi, tol

blics

47-2)
des

tes les

observations et les recommandations de la Cour ont aujourd’hui vocation a

étre rendues publiques (article L. 143-1 du code des juridictions financi
de sorte que I'éventail des publications de la Cour s’est considérabl
élargi, les rapports publics, adressés au Président de la Républig
présentés au Parlement (article L.143-6), demeurent un vectel
communication privilégié pour faire connaitre les travaux de la Cour ¢
chambres régionales et territoriales des comptes, ainsi que les enseigri
aen tirer.

Parmi toutes les publications de la Cour, le rapport public annue
fut pendant longtemps la seule, occupe une place a part. L'ampleur ¢
audience témoigne, chaque année, de l'intérét particulier qu’il suscite.

Fondé sur les résultats des travaux conduits I'année écoulg
rapport public annuel offre, tout d’abord (tome [), une sélection va
d’'observations et de recommandations, émanant aussi bien de la Co
des chambres régionales et territoriales, significatives a la fois des ¢
actuels de Il'action publique et des constats et appréciations ressortg
controles, enquétes et évaluations, notamment en termes de redresg
nécessaires et de progrés possibles.

A ce cceur historique du rapport annuel s'ajoute aujourd’hui
deuxieme partie (tome Il) qui gagne en importance d’année en année :
examinées, et classées selon le degré de leurs effets, les suites
collectivités, les administrations et les autres organismes publicg
réellement données — ou n'ont pas ou peu données - aux observat
recommandations formulées par la Cour et par les chambres région
territoriales les années précédentes.

Enfin le rapport public annuel comporte une présentation (tome
des activités de la Cour et des chambres régionales et territoriales
'année écoulée.
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10 COUR DES COMPTES

Les rapports publics de la Cour s’appuient sur les contrbleg
enquétes et les évaluations conduits par la Cour des comptes ou les ch
régionales des comptes et, pour certains, conjointement entre la Cour
chambres régionales ou entre les chambres. En tant que de besoin, il
appel au concours d’experts extérieurs, et des consultations et des ay
sont organisées pour bénéficier d'éclairages larges et variés.

, les

ambres
et les
est fait
ditions

Au sein de la Cour, ces travaux et leurs suites, notamment la
préparation des projets de texte destinés a un rapport public, sont réalisés par
'une des sept chambres que comprend la Cour ou par une formation

associant plusieurs chambres.

Trois principes fondamentaux gouvernent I'organisation et I'activité

de la Cour des comptes, ainsi que des chambres régionales des conmi

ptes, et

donc aussi bien I'exécution de leurs contrdles, enquétes et évaluations que
I'élaboration des rapports publics : I'indépendance, la contradiction gt la

collégialité.

L’'indépendance institutionnelle des juridictions financieres

et

statutaire de leurs membres garantit que les travaux effectués et les

conclusions tirées le sont en toute liberté d’appréciation. Cette indéper
s’incarne notamment dans la maitrise, par la Cour et par chaque ch

dance
ambre

régionale ou territoriale des comptes, de la programmation de ses travapx.

La contradiction implique que toutes les constatations

et

appréciations, de méme que toutes les observations et recommangdations

formulées ensuite, sont systématiquement soumises aux responsab

es des

administrations ou organismes concernés ; elles ne peuvent étre rendues
définitives qu’aprés prise en compte des réponses recues et, s'il y a lieu,

apres audition des responsables concernés.

La publication dans un rapport public est nécessairement précéd

€e par

la communication du projet de texte que la Cour se propose de publigr aux

ministres et aux responsables des organismes concernés, ainsi qu’'au
personnes morales ou physiques directement intéressées. Dans le
publié, leurs réponses accompagnent le texte de la Cour.

autres
rapport

La collégialité intervient pour conclure les principales étapes de la
préparation, de la réalisation et de la publication des travaux. Tout contrdle,

enquéte ou évaluation est confié a un ou plusieurs rapporteurs. Leur 1
d’instruction, comme leurs projets ultérieurs d’observations et
recommandations, provisoires et définitives, sont examinés et délibér
facon collégiale, par une chambre ou une autre formation comprend
moins trois magistrats, dont I'un assure le réle de contre-rapporteur, @
notamment de veiller a la qualité des controles. Il en va de méme pg
projets de rapport public.
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LE RAPPORT PUBLIC ANNUEL 11

Le contenu des projets de rapport public est défini, et leur élabo

ation

est suivie, par le comité du rapport public et des programmes, constifué du

premier président, du procureur général et des présidents de chambr
Cour, dont I'un exerce la fonction de rapporteur général.

Enfin, les projets de rapport public sont soumis, pour adoption,
chambre du conseil ou siegent, sous la présidence du premier préside
présence du procureur général, les présidents de chambre de la Cq
conseillers maitres et les conseillers maitres en service extraordinaire.

Ne prennent pas part aux délibérations des formations collég
quelles qu'elles soient, les magistrats tenus de s’abstenir en raisg
fonctions qu'ils exercent ou ont exercées, ou pour tout autre
déontologique.

*

Les rapports publics de la Cour des comptes sont accessibles e
sur le site Internet de la Cour des comptes et des chambres région
territoriales des compteswww.ccomptes.fr lls sont diffusés parLa
documentation Francaise

e de la
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Délibéré

La Cour des comptes, délibérant en chambre du conseil, a adopté
le présent rapport public annuel.

Ce rapport a été arrété au vu des projets communiqués au préalable
aux administrations, collectivités et organismes concernés, et des
réponses qu'ils ont adressées en retour a la Cour.

Ces réponses sont publiées dans le corps du rapport. Elles
engagent la seule responsabilité de leurs auteurs.

Ont participé au délibéré : M. Didier Migaud, Premier président,
MM. Babusiaux, Descheemaeker, M. Bayle remplacé par M. Cazanave,
conseiller maitre, M. Bertrand, Mme Froment-Meurice, MM. Durrleman,
Lévy, Lefas, présidents de chambre, MM. Pichon, Picq, Mme Cornette,
M. Hespel, présidents de chambre maintenus en activité, MM. de
Mourgues, Richard, Devaux, Rémond, Gillette, Duret, Monier, Troesch,
Thérond, Briet, Mme Bellon, M. Moreau, Mme Levy-Rosenwald,
MM. Duchadeuil, Lebuy, Brun-Buisson, Cazala, Lafaure, Frangialli,
Andréani, Dupuy, Mmes Morell, Fradin, MM. Gautier (Louis),
Braunstein, Mmes Saliou (Frangoise), Dayries, Lamarque, M. Phéline,
Mmes Ratte, Ulmann, MM. Barbé, Bertucci, Vermeulen, Tournier,
Mme Seyvet, MM. Bonin, Vachia, Mme Moati, MM. Charpy, Davy de
Virville, Sabbe, Petel, Mme Malégat-Mély, MM. Valdiguié, Martin
(Christian), Ténier, Lair, Mme Trupin, M. Corbin, Mme Froment-
Védrine, M. Doyelle, Mme Dos Reis, MM. de Gaulle, Guibert, Prat,
Guédon, Martin (Claude), Bourlanges, Le Méné, Baccou, Sépuichre,
Arnauld d’Andilly, Antoine, Mousson, Mmes Malgorn, Vergnet,
M. Chouvet, Mme Démier, M. Clément, Mme Cordier, M. Le Mer,
Mme de Kersauson, MM. Léna, Migus, Laboureix, Mme Esparre,
MM. Geoffroy, Lambert, de Nicolay, Rosenau, de la Guéronniére,
Brunner, Guillot, Mme Pittet, MM. Duwoye, Aulin, Jamet, conseillers
maitres, MM. Schott, Klinger, Dubois, Gros, Marland, Schmitt,
conseillers maitres en service extraordinaire.

A assisté et participé aux débats, sans prendre part au délibéré,
M. Jean-Francois Bénard, Procureur général. Il était accompagné de
M. Maistre, avocat général.

A été entendu en son rapport, M. Jean-Marie Bertrand, rapporteur
général, assisté de MM. Andréani, Barbé, Prat, Clément, Rosenau,
Brunner et Duwoye, conseillers maitres, MM. Schott et Dubois,
conseillers maitres en service extraordinaire, Mme Mattéi, conseillere
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14 COUR DES COMPTES

référendaire, MM. Ecalle, Levionnois, Montarnal, Ortiz et Strassel,
conseillers référendaires, M. Rolland, auditeur, Mmes Arcade, Assous,
Baillion, Fau, Halley des Fontaines, Joly, Krawczak et Kermoal-
Berthomé, rapporteures extérieures, MM. Battesti, Kaplan, Machac,
Malcor et Siret, rapporteurs extérieurs.

*k%

Les membres de la chambre du conseil dont les noms suivent n'ont
pas pris part aux délibérations sur les textes suivants :

Tome 1 - Les observations

Premiére partie — Les finances publiques

Chapitre IIl — La lutte contre la fraude
- M. Vachia, conseiller maitre, SUTRACFIN et la lutte contre
le blanchiment d’argent
Chapitre IV — Une institution financiére

- M. Vachia, conseiller maitre, slwa banque de France : une
nouvelle stratégie face a un environnement plus instable

Deuxiéme partie — Les politiques publiques

Chapitre | — L’agriculture

- M. de la Guéronniere, conseiller maitre, sues aides
d’urgence en agriculture

Chapitre Il — Les transports

— M. Bertrand, rapporteur général, sur Les autoroutes ferroviaires
en France: premiers enseignements et enjeux pour
l'avenir ; M. Lemaire, conseiller maitre, I'a remplacé en qualité
de rapporteur général

- M. Lambert, conseiller maitre,sur Le bilan de la
décentralisation routiere

Cour des comptes
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Chapitre Ill — La justice

- M. Brun-Buisson, conseiller maitrsyrLa politique d’aide aux
victimes d’infractions pénales

Chapitre IV — La cohésion sociale

- M. Bertrand, rapporteur général, die logement social : les
priorités géographiques M. Sépulchre, conseiller maitre, I'a
remplacé en qualité de rapporteur général

Chapitre V — L’enseignement et la recherche

- MM. Petel et Antoine, conseillers maitres, Mme Malgorn,
conseilléere maitre, M. Duwoye, conseiller maitre, Gurvont
les écoles normales supérieures ?

- MM. Migus, Antoine et Duwoye, conseillers maitres, kas
réseaux thématiques de recherche avancée

- MM. Antoine et Duwoye, conseillers maitres, $uar réussite
en licence : le plan du ministére et I'action des universités

Troisieme partie - Gestion publique

Chapitre | — L’administration territoriale de I'Etat

- Mme Malgorn, conseillere maitre, M. Schott, conseiller maitre
en service extraordinaire, sur Les sous-préfectures

Chapitre Il - La gestion des ressources humaines
- M. Marland, conseiller maitre en service extraordinaireaur
gestion des ouvriers de I'Etat au ministére de la défense

- MM. Antoine et Duwoye, conseillers maitres, tarformation
initiale et le recrutement des enseignants

— M. Lambert, conseiller maitre, sur La gestion prévisionnelle des
ressources humaines dans les collectivités territoriales
Chapitre IV - La gestion immobiliere
— M. Briet, conseiller maitre, sure patrimoine immobilier des
hépitaux non affecté aux soins
Chapitre V - La gestion communale et intercommunale
- MM. Lambert, conseiller maitre, Schott, conseiller maitre en

service extraordinaire, sutes communes balnéaires en
Languedoc-Roussillon
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16 COUR DES COMPTES

- MM. Lambert, conseiller maitre, et Marland, conseiller maitre
en service extraordinaire, sue parc minier Tellure du Val
d’Argent (Haut-Rhin) : un échec annoncé

Tome 2 - Les suites
Premiére partie - La Cour constate des progres

- MM. Antoine et Duwoye, conseillers maitres, sles
inspecteurs de lI'académie de Paris: la fin - tardive - d'une
dérive

- MM. Bertrand, rapporteur général, et Migus, conseiller maitre,
sur La lutte contre le cancer: une cohérence et un pilotage
largement renforcés; Mme Lévy-Rosenwald, conseillere
maitre, I'a remplacé en qualité de rapporteur général

— M. Charpy, conseiller maitre, slicenciements économiques :
la fusion bienvenue de deux contrats de reclassement

Deuxieme partie - La Cour insiste

Chapitre | - Des réformes structurelles insuffisantes

- M. Charpy, conseiller maitre, sur L'utilisation des crédits du
fonds social européen : des améliorations, mais toujours une
grande dispersion des actions

- M. Bertrand, rapporteur général, dua prise en charge des
personnes agées dans le systeme de soins: des progrés trop
lents; Mme Lévy-Rosenwald, conseillere maitre, I'a remplacé
en qualité de rapporteur général

- M. Marland, conseiller maitre en service extraordinairelear
industries d'armement de I'Etat : un point de vigilance

Chapitre Il - Des remises en ordre hésitantes

- MM. Phéline, Geoffroy et Clément, conseillers maitresLssr
grands chantiers culturels : 'hypotheque budgétaire

- M. Antoine, conseiller maitre, sufrance Télévisions: au
milieu du gué
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- MM. Antoine et Duwoye, conseillers maitres, & passage
aux responsabilités et compétences élargies de sept universités
parisiennes : un démarrage difficile

= M. Charpy, conseiller maitre, surLes contrats de
professionnalisation : un impact a conforter face a la crise

Troisieme partie - La Cour alerte

— M. Charpy, conseiller maitre, site régime des intermittents
du spectacle : la persistance d’'une dérive massive

- M. Bertrand, rapporteur général, sura politique de
périnatalité : I'urgence d'une remobilisation »; Mme Lévy-
Rosenwald, conseillere maitre, I'a remplacé en qualité de
rapporteur général

- Mme Esparre, conseillere maitre, suta prime a
'aménagement du territoire : une aide devenue marginale, peu
efficace et mal gérée.

*k%

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

Fait a la Cour, le 25 janvier 2012.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2012 — février 2012
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



18 COUR DES COMPTES

Les magistrats, conseillers maitres en service extraordinaire et
rapporteurs extérieurs’ dont les noms suivent ont effectué les
contrdles sur lesquels le présent rapport (tome 1) est fondé.

Premiére partie : Les finances publiques

Mme Baillion, rapporteure extérieure, M. Bargeton, conseiller
référendaire, M. Basset, président de chambre territoriale des comptes,
M. Beysson, conseiller maitre, M. Bodin et Mme Burési, rapporteurs
extérieurs, M. Ecalle, conseiller référendaire, M. Govédérica, premier
conseiller de chambre régionale des comptes, Mme Julien-Hiebel,
rapporteure extérieure, M. Maccury, premier conseiller de chambre
régionale des comptes, M. Malcor, rapporteur extérieur, Mme Malgorn,
conseillere maitre, M. Monti, président de chambre territoriale des
comptes, M. Siret, rapporteur extérieur, M. Teboul, auditeur.

Deuxieme patrtie : Les politiques publiques

M. Albrand, premier conseiller de chambre régionale des comptes,
M. Andréani, conseiller maitre, MM. Bahuaud, Balcon, premiers
conseillers de chambre régionale des comptes, M. Battesti, rapporteur
extérieur, M. Besse, premier conseiller de chambre régionale des
comptes, M. Blairon, conseiller maitre en service extraordinaire,
MM. Blanquefort et Bonnelle, premiers conseillers de chambre régionale
des comptes, Mme Bosredon, présidente de section de chambre régionale
des comptes, M. Bournoville, premier conseiller de chambre régionale
des comptes, M. Chassin, président de section de chambre régionale des
comptes, M. Clément, conseiller maitre, Mmes Collardey, Compain et
Daussin-Charpantier, premiéres conseilleres de chambre régionale des
comptes, Mme Fau, rapporteure extérieure, M. Fernandes, premier
conseiller de chambre régionale des comptes, M. Frangialli, conseiller
maitre, Mme Fried, rapporteure extérieure, M. Grenier, premier conseiller
de chambre régionale des comptes, Mme Guyenot, présidente de section
de chambre régionale des comptes, Mme Halley des Fontaines,
rapporteure extérieure, M. Jaillot, premier conseiller de chambre
régionale des comptes, M. Janner, président de section de chambre
régionale des comptes, Mme Joly et M. Kaplan, rapporteurs extérieurs,

1 Les rapporteurs extérieurs (dénomination fixée par le code des juridictions
financieres) sont des magistrats ou des fonctionnaires appartenant a d’autres
administrations qui sont détachés a la Cour des comptes pour y exercer les fonctions
de rapporteur.
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MM. La Marle et Launay, premiers conseillers de chambre régionale des
comptes, MM. Lucien-Brun et Mathey, présidents de section de chambre
régionale des comptes, M. Mattret, premier conseiller de chambre

régionale des comptes, M. Monti, président de chambre territoriale des
comptes, M. Moutard, premier conseiller de chambre régionale des

comptes, M. Ortiz, conseiller référendaire, Mme Planté, rapporteur

extérieure, M. Pont, premier conseiller de chambre régionale des comptes
Mme Rocard, rapporteure extérieure, M. Rooz, premier conseiller de

chambre régionale des comptes, MM. Sépulchre, Ténier et Tournier,

conseillers maitres, M. Tronel, premier conseiller de chambre régionale
des comptes.

Troisieme partie : La gestion publique

M. Abou, Mmes Arnould, Avezard et M. Baccati, premiers conseillers de
chambre régionale des comptes, M. Barbé, conseiller maitre, M. Batard,
Mme Bergogne, MM. Blanquefort, Bonnelle, Bonneu, Bonnin et Boura,
premiers conseillers de chambre régionale des comptes, Mme Bourdon,
présidente de section de chambre régionale des comptes, Mme Bourgeois,
MM. Bourgin, Bournoville et Mme Boursier, premiers conseillers de
chambre régionale des comptes, M. Brule, conseiller de chambre
régionale des comptes, M. Brunner, conseiller maitre, président de
chambre régionale des comptes, MM. Buzzi, Chapard, Chef-d’Hotel,
Contant, Mmes Corbeau, Courcol, Daussin-Charpantier et M. d'Hermies,
premiers conseillers de chambre régionale des comptes, Mme Drappier,
conseillere de chambre régionale des comptes, M. Duchadeuil, conseiller
maitre, M. Dugueperoux, président de section de chambre régionale des
comptes, M. Echene, Mme Fady-Cayrel, MM. Fedi, Fernandes et
Filliatre, premiers conseillers de chambre régionale des comptes,
Mme Gaubout-Deschamps, conseillere de chambre régionale des
comptes, M. Gauthé, premier conseiller de chambre régionale des
comptes, Mme Gervais et M. Gillet, conseillers de chambre régionale des
comptes, M. Gory, premier conseiller de chambre régionale des comptes,
MM. Gout et Gruntz, présidents de section de chambre régionale des
comptes, Mme Ham, MM. Haouy, Heurlin et Jaillot, premiers conseillers
de chambre régionale des comptes, Mmes Kermoal-Berthomé et
Krawczak, rapporteures extérieures, MM. Lacassagne et La Marle,
premiers conseillers de chambre régionale des comptes,
Mme Lamarque, conseillere maitre, présidente de chambre régionale des
comptes, M. Landais, premier conseiller de chambre régionale des
comptes, M. Le Mercier, premier conseiller de chambre régionale des
comptes, M. Lesot, président de section de chambre régionale des
comptes, MM. Magnino, Maire et Maron, premiers conseillers de
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chambre régionale des comptes, Mme Mattei, conseillere référendaire,
M. Maximilien, premier conseiller de chambre régionale des comptes,
MM. Menguy et Monniot, présidents de section de chambre régionale des
comptes, M. Monti, président de chambre territoriale des comptes,
M. Morin, conseiller de chambre régionale des comptes, Mme Motuel-
Fabre, présidente de section de chambre régionale des comptes, Mmes
Mouysset, Nicolas-Donz, MM. Ochsenbein, Parlant-Pinet, Pelat, Pont,
Pozzo Di Borgo et Prigent, premiers conseillers de chambre régionale des
comptes, M. Provost et Mme Renondin, présidents de section de chambre
régionale des comptes, M. Rosenau, conseiller maitre, président de
chambre régionale des comptes, MM. Rousselle et Sabio, premiers
conseillers de chambre régionale des comptes, M. Saleille, président de
section de chambre régionale des comptesSayaret et Mme Talpain,
premiers conseillers de chambre régionale des comptes, MM. Schwartz et
Sire, présidents de section de chambre régionale des comptes,
MM. Tournier, Tronel, Vial-Pailler et Wacker, premiers conseillers de
chambre régionale des comptes.
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Introduction

La sélection d'observations et de recommandationde la Cour
et des chambres régionales et territoriales des comptes présentées dans le
présent tome | du rapport public annuel 2012 de la Cowrgsahisée en
trois parties consacrées respectivement dinances publiques, aux
politiques publiqueset a lagestion publique.

Dans lapremiere partie les finances publiquesont considérées
sous quatre angles :

- la situation d’ensemble des finances publiqueshdpitre 1),
dont on sait le caractere critique en ce début d’année 2012, fait
I'objet d’'une analyse approfondie et actualisée, a la lumiére des
évolutions et événements intervenus depuis le dernier rapport
de la Cour, présenté en juin 2011, sur la situation et les
perspectives des finances publiques ;

- les dépenses fiscalamntinuent & étre examiné@ghapitre I1),
en s'arrétantcette année, sur les défiscalisations en faveur de
'outre-mer, avec, d’'une partes dispositifs « Girardin »et,
d’autre part,les dispositifs locaux— cumulables avec les
premiers —propres a la Nouvelle-Calédonie et a la Polynésie
francaise (les dépenses fiscales sont également évoquées dans
le chapitre | du tome Il du présent rapport, au titre de I'analyse
des suites données aux précédentes observations de lg Cour)

- la lutte contre la fraude fiscale (chapitre 1) a fait I'objet
d’une attention particuliére, dont trois aspects différents sont ici
présentés la fraude — considérable a la TVA sur les quotas
carbone ; TRACFIN et la lutte contre le blanchiment
d’argent; le pilotage national du contr6le fiscal

- la Banque de France (chapitre IV),enfin, pour laquelle le
contrdle conduit a souligner le besoin d’'une nouvelle stratégie
pour faire face a l'instabilité de son environnement.

Dans la deuxieme partie cing champs depolitiques publiques
sont évoqués

- [lagriculture (chapitre 1), ou le régime actuel des aides
d’urgenceappelle une révision profonde ;

- les transports (chapitre 1), avec les premiers enseignements
des deux expériencesautoroutes ferroviairest le bilan de la
décentralisation routiére de 2004 ;

Cour des comptes
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la justice (chapitre Ill), avec une analyse des progres, acquis
ou encore a réaliser, grace aplalitique d'aide aux victimes
d’infractions pénales,

la cohésion sociale (chapitre I\))envisagée, d’'une part, dans
le domaine ddogement sociakt plus particulierement de son
systemede priorités géographiques, et, d'autre part, dans le
cas du régime de retraite de la fonction publique
néocalédonienne

'enseignement et la recherche (chapitre V)avec trois
sujets: les écoles normales supérieureses réseaux
thématiques de recherche avancéida réussite en licence

Dans latroisieme partie, cinqg domaines de Ilgestion publique
sont abordés :

'administration territoriale de I'Etat (chapitre 1) , avecles
sous-préfectureset les nombreuses interrogations que suscite
leur avenir ;

la gestion des ressources humaines (chapitre Jlljvec deux
cas concernant I'Etatla gestion des ouvriers de I'Etat au
ministere de la défenseet la formation initiale et le
recrutement des enseignantet un troisieme portant sua
gestion prévisionnelles des ressources humaines dans les
collectivités territoriales

la gestion des systémes d'information (chapitre ll)évoquée
avec l'analyse de I'échec d'un projet hospitalier, celui de

linformatisation du dossier du patient a [|'Assistance
publique-Hbpitaux de Marseille

la gestion immobiliere (chapitre 1V), également avec une
illustration hospitaliére : le patrimoine immobilier des
hopitaux non affecté aux soing l'usage souvent discutable et
a la valorisation insuffisantg

la gestion communale et intercommunale (chapitre V)a
partir de deux exemples : la situation demmunes balnéaires
en Languedoc-Roussilloret I'échec duparc minier du Val
d’Argent (Haut-Rhin).
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Les finances publiques

PRESENTATION.
Dans son rapport de juin 2011 sur la situation et les perspectives
des finances publiques, la Cour a souligné que leur trajectoire, inscrite
dans la loi de programmation de décembre 2010 et le programme de
stabilité d’avril 2011, reposait sur le cumul d’hypothéses favorables de
croissance du PIB et des recettes publiques ainsi que sur des objectifs de
maitrise des dépenses insuffisamment étayés.

Trois éléments intervenus depuis lors appellent une actualisation
de ce diagnostic: les perspectives de croissance se sont nettement
dégradées ; de fortes tensions sont apparues sur le marché des titres
publics de la zone euro ; de nouvelles mesures de redressement des
comptes publics ont été décidées par le Gouvernement.

Des scénarios d'évolution macroéconomiques et financiers trés
contrastés de la zone euro sont envisageables. Les enjeux et les objectifs
de la politigue en matiére de finances publiques doivent étre examinés en
les replacant dans ce nouveau contexte, tout en prenant un recul suffisant
par rapport a une actualité qui évolue trés vite.

La composante structurelle du déficit est treés élevée et doit étre
fortement et rapidement réduite, ce que le Gouvernement a commenceé a
faire en arrétant progressivement des mesures de redressement précises
pour 2011 puis 2012. La dégradation de I'environnement
macroéconomique et financier pourrait cependant limiter la réduction du
déficit en 2012 et, malgré la loi de programmation, les moyens du
redressement des comptes publics au-dela de 2012 restent aujourd’hui
insuffisamment définis, alors que les attentes se sont faites plus
pressantes.

La Cour examine les conditions du rééquilibrage des finances
publiques, notamment I'ampleur de l'effort qui reste a faire, afin de
contribuer a éclairer les décisions qui devront étre prises.

Les observations de la Cour reposent sur les informations
disponibles au 25 janvier 2012.
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| - La trajectoire des finances publiques

Les trajectoires des finances publiques pour la période 2011-2014
telles que prévues dans la loi de programmation du 28 décembre 2010
puis dans le programme de stabilité présenté en avril 2011 a la
Commission européenne étaient proéhks rapport économique, social
et financier annexé par le Gouvernement au projet de loi de finances
(PLF) pour 2012, mis a jour aprés le discours du Premier ministre du
7 novembre 2011, prévoit une évolution du déficit des administrations
publigues identique a celle du programme de stabilité pour 2011-2014. Le
rapport de la dette au PIB a été revu a la hausse, de 0,3 point pour 2011 &
3,0 points pour 2014 (de 84,1 a 87,1 % du PIB), essentiellement en raison
d’'une baisse de la prévision de croissance du PIB.

Le tableau suivant présente les derniéres prévisions, publiées par le
Gouvernement, du déficit et de la dette des administrations publiques
(APU)®* ainsi que des déficits des administrations publiques centrales
(APUC), qui regroupent I'Etat et les organismes divers d’administration
centrale (ODAC) des administrations sociales (ASSO) et des
administrations publiques locales (APUL).

Tableau 1 : les prévisions du Gouvernement (% du PIB)

2010 2011 2012 2013 2014
Déficit APU -7,1 -57 -4,5 -3,0 -2,0
Dont APUC -58 -4.8 -3,8 -2,7 -21
Dont ASSO -1,2 -0,8 -0,5 -0,1 0,2
Dont APUL -0,1 -0,1 -0,2 -0,2 -0,1
Dette APU 82,3 84,9 88,3 88,2 87,1
Croissance du 15 1,75 1,0 2,0 2,0
PIB en volume

Source : rapport annexé au projet de loi de finances pour 2012 et mis a jour
apres le discours du Premier ministre du 7 novembre 2011. Le PIB est estimé pour
20114 1 998 MdE.

2 La loi de programmation des finances publiques s'inscrit dans le cadre des
engagements européens de la France qui sont précisés chague année dans un
programme de stabilité. La loi de programmation de décembre 2010 et le programme
de stabilité d'avrii 2011 prévoient I'évolution du déficit public, avec une
décomposition par secteurs des APU, et de la dette publique de 2011 a 2014.

% Désignés par les expressions « déficit public » et « dette publique » dans ce rapport.
4|l s’agit de plus de 700 organismes de statuts divers, contrdlés par 'Etat et exercant
principalement une activité non marchande.
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A - L’'année 2011
1 - Un déficit public ramené a environ 5,7 % du PIB

Le déficit public prévu dans le rapport annexé au projet de loi de
finances initiale (PLF) pour 2012 s'éléve a 5,7 % du PIB en 2011, aprées
7,1 % en 2010 et 7,5 % en 2009. Comme la Cour I'a souligné dans son
rapport de juin dernier sur les finances publiques, la prévision de déficit
pour I'année en cours qui est associée au PLF déposé en septembre est
encore fragile (I'écart a la prévision était de 0,7 point de PIB tant en 2009
qu’en 2010).

L'évolution des comptes de certaines administrations publiques est
en effet encore incertaine a cette date : collectivités locales, nhotamment
du fait de leurs investissements, organismes divers d’administration
centrale et administrations sociales telles que les régimes
complémentaires de retraite et les hopitaux publics.

Certaines de ces incertitudes sur les comptes de 2011 ne sont pas
encore levées en janvier 2012, mais le Gouvernement considéere que le
déficit pourrait étre inférieur a 5,7 % du PIB. Les informations
disponibles laissent penser qu'il ne devrait pas s'écarter sensiblement de
ce résultat, que retient le présent rapport a titre provisoire. Le compte des
APU ne sera en effet publié par 'INSEE que fin mars. Il sera examiné par
la Cour dans son rapport sur la situation et les perspectives des finances

publiques de juin.

Les dépenses publiques représentant 56,3 % du PIB, un déficit
public de 5,7 % du PIB signifie qu'environ 10 % des dépenses des
administrations publiques, soit I'équivalent de plus d'un mois de
dépenses, sont financées par I'emprunt.

2 - Un effort structurel de réduction du déficit engagé en 2011

Les mesures nouvelfede hausse des prélevements obligatoires se
sont élevées a 19 Md€ (1,0 % du PIB) en 2011 selon le rapport annexé au
PLF 2012. Environ 3,6 Md€ résultent mécaniquement de la fin du plan de
relance, qui avait prévu des réductions d'imp6ts temporaires, et 3,9 Md€
de la disparition du surcodt ponctuel, en 2010, de la réforme de la taxe
professionnelle. Ce surco(t est cependant difficile a estimer compte-tenu

> Cette expression désigne limpact sur les comptes publics de l'année des
modifications législatives ou réglementaires relatives aux impdts et cotisations.
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des limites techniques du dispositif d’enregistrement budgétaire et
comptable de la taxe professionnelle et des imp6ts qui I'ont remplacée

Les mesures structurelles nouvelles et pérennes dont I'impact est
connu avec une précision suffisante représentent environ 11,5 Md€, soit
un peu plus que prévu dans la loi de programmation (11,0 Md€).

Les dépenses publiques devaient, elles, augmenter de 0,7 % en
volume en 2011, selon les rapports annexés au projet de loi de finances
pour 2012, et dépasser de 1 a 2 Md€ I'objectif inscrit a I'article 4 de la loi
de programmation, dans I'hypothése d'une hausse de 1,6 % en volume
(3,7 % en valeur) des investissements locaux. Celle-ci pourrait cependant
étre un peu moins rapide en raison des difficultés de financement des
collectivités locales au cours du second semestre. L’'évolution de
'ensemble des dépenses locales est encore incertaine a ce moment de
'année et le respect de la loi de programmation ne pourra étre vérifié
gu’au printemps prochain.

Indépendamment de cet aléa, la progression des dépenses
publiqgues doit aussi étre corrigée pour tenir compte de facteurs
exceptionnels : I'arrét du plan de relance et des livraisons exceptionnelles
de matériel militaire de 2010 a pour effet une réduction mécanique des
dépenses de 0,7 % en 2011. Aprés neutralisation de ces facteurs, leur
croissance sous-jacente serait donc de 1,4 % en 2011 en volume.

Elle serait ainsi légerement inférieure a celle du PIB (1,75 %) et
plus nettement inférieure a la croissance annuelle moyenne des dépenses
publiques observée de 2000 a 2010 (2,2 % hors relance).

Le rythme de progression des dépenses publiques et le montant des
mesures nouvelles concernant les prélevements obligatoires permettent de
calculer chaque année un effort structurel de réduction du déficit public.

® Cf. le rapport de la Cour sur la situation et les perspectives des finances publiques,
juin 2011. La troisieme loi de finances rectificative pour 2011 a corrigé une erreur
d’'imputation de la cotisation fonciere des entreprises (sur le compte d’avances aux
collectivités territoriales au lieu du budget général) pour 0,7 Md€, ce qui illustre a
nouveau ces limites techniques.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2012 — février 2012
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



LES FINANCES PUBLIQUES 31

Le solde structurel et I'effort structurel

Selon la méthode retenue par la Commission européenmse|de
structurel est calculé en suivant les étapes suivantes :

- estimation du PIB « potentiel », c’est-a-dire celui qui aurait
enregistré si, en I'absence de fluctuations de la conjoncture, la croig
avait toujours été égale a la croissance potentielle, et de I'écart entre
effectif et ce PIB potentiel ;

ete
sance
e PIB

- estimation du déficit « conjoncturel » qui résulte de cet écart, la perte

de recettes associée étant calculée en supposant que les recettes p
évoluent toujours comme le PIB (élasticité égale a 1) ;

- estimation du déficit structurel par différence entre le déficit effe
et le déficit conjoncturel ainsi calculé.

L’hypothése d’'une élasticité des recettes de 1 est vérifiée sur lg
terme, mais pas chaque année. Les variations du solde structurel p
ainsi donner une image déformée des évolutions de fond des comptes |
Des élasticités spécifiques a chaque prélevement, différentes de 1
parfois utilisées pour estimer le solde structurel, mais le calcul n'est

plus fiable. De plus, les gouvernements ne maitrisent pas cette élasticite.

La notion d'effort structurel évite de formuler une hypothese §
cette élasticité et d’estimer I'écart entre PIB effectif et PIB potentiel. L'e
structurel mesure la contribution de seulement deux facteurs, plus facil
maitrisables par un gouvernement, aux variations du solde structur
croissance des dépenses publiques en volume, d’'une part, et le mont
mesures nouvelles de hausse ou de baisse des prélévements oblig
d’autre part. Cet effort peut étre positif ou négatif.

Le solde et I'effort structurels doivent enfin étre corrigés des mes
a effet temporaire. La Cour considére que le plan de relance a el
I'essentiel un caractére temporaire et qu’il n'a affecté ni le solde ni I'e
structurels, alors que les organisations internationales et la Comm
européenne ne font pas cette correction.

ubliques

ptif

long
euvent
ublics.
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guére
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ission

Pour estimer la composante de l'effort structurel relative
dépenses, il est nécessaire de formuler une hypothése sur la cro

aux
issance

potentielle du PIB Celle-ci est égale a la croissance des facteurs de
production disponibles (travail et capital), majorée de I'augmentation de

leur productivité.

’ La contribution des dépenses a I'effort structurel de réduction du déficit est égale a

55 % de I'écart entre le taux de croissance potentiel du PIB et le taux de croi
des dépenses (la part des dépenses publiques dans le PIB étant de 55 %).
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Les conséquences de la crise étant encore trés difficiles a mesurer,
il est aujourd’hui particulierement difficile d’estimer la croissance
potentielle. Pour les raisons précisées dans l'encadré ci-dessous, une
fourchette prudente de 1,0 % a 1,5 % a été retenue dans ce rapport pour

chaque année a partir de 2011.

La croissance potentielle

La Cour a examiné les perspectives de la croissance potentielle dans

son rapport de juin 2011 sur la situation et les perspectives des fir

ances

publiques. Elle a retenu que, selon le scénario le plus communément pdmis,

la croissance potentielle a diminué sensiblement dans les années 2008
pour retrouver ensuite progressivement le taux qu’elle aurait eu sans I3

a 2010
crise,

taux qui serait inférieur a celui du début des années deux mille en raison

notamment d’'une croissance plus faible de la population active. La
avait retenu le scénario de la Commission européenne qui estimait a
croissance potentielle a 1,6 % en 2011.

Les difficultés de financement de I'’économie peuvent réduir
croissance potentielle plus fortement que prévu jusque la. La volatilit
cours boursiers pourrait conduire les investisseurs a limiter leurs appd
fonds propres aux sociétés et les nouvelles régles prudentielles imposé

banques pourraient les inciter a réduire leurs préts. L'investissemer
entreprises et la croissance pourrait en étre rapidement affectés.

La croissance potentielle doit donc étre révisée a la baisse mais
'attente d’'une meilleure compréhension des conséquences des de
étapes de la crise, des taux de 1,0 et 1,5 %, constants d'une année a
ont été retenus dans ce rapport a partir de®2011

Cour
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|'autre,

Le plan de relance a toujours été considéré par la Cour comme un

dispositif temporaire dont le co(t ne doit pas étre pris en compte
mesurer le solde ou I'effort structurel.

Selon l'estimation retenue pour la croissance potentielle, I'e
structurel (hors mesures temporaires comme le plan de relance),

pour

ffort
apres

avoir été quasiment nul en 2018urait été compris en 2011 entre 0,4 et

8 Les estimations disponibles pour 2011 sont de 1,0 % pour le FMI, de 1,3 % pour la
Commission européenne, de 1,4 % pour 'OCDE et de 1,7 % pour la direction

générale du Trésor.

Y Cf. le rapport sur la situation et les perspectives des finances publiques de juin 2011.
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0,7 point de PIB : + 0,6 point du fait de la hausse des prélévements et —
0,2 a+ 0,1 point pour la maitrise des dépetfses

Deés son rapport de juin 2010 sur la situation et les perspectives des
finances publiques, la Cour avait recommandé la réalisation d’'un effort
structurel de réduction du déficit public d'un point de PIB par an, soit
20 Md€, a partir de 2011. Si l'effort engagé en 2011 est inférieur a ce
montant, il est cependant d’'une ampleur inconnue depuis les années 1994
a 1998.

Il a été réalisé principalement par des hausses de prélévements
obligatoires, mais il est plus difficile de réaliser aujourd’hui un effort
structurel en agissant sur les dépenses publiques. En effet, il faut que leur
progression soit inférieure a la croissance potentielle du PIB qui est elle-
méme plus faible depuis 2008-2009.

Les engagements des Etats de I'Union européenne portent sur
I'évolution du déficit structurel, qui differe de [I'effort structurel
(cf. encadré plus hatt) Selon les dernieres prévisions de la Commission
européenne, il baisserait de 1,0 point de PIB en 2011 en France
conformément aux engagements pris, mais pour 0,4 point du fait de
I'arrét du plan de relance.

Le niveau du déficit structurel en 2011 sera plus précisément
examiné par la Cour dans son rapport sur la situation et les perspectives
des finances publiques de juin prochain. Son estimation suppose en effet
de connaitre plus d'informations que pour calculer I'effort structurel

3 - Une dette publique qui continue & augmenter

L'évolution du ratio dette/PIB résulte principalement du déficit
public et de la croissance du PiBjui, pour 2011, sont encore incertains.
Selon les prévisions du Gouvernement, ce ratio augmenterait de 2,6
points entre fin 2010 (82,3 % du PIB, soit 1591 Md€) et fin 2011
(84,9 %, soit presque 1 700 Md€). Son augmentation tient aussi a celle

10| a direction générale du Trésor estime l'effort structurel & 1,5 point de PIB. La
différence résulte de I'hypothése de croissance potentielle et du traitement, présenté
plus haut, des opérations temporaires (plan de relance, surcodt ponctuel de la réforme
de la taxe professionnelle et livraisons exceptionnelles de matériel militaire en 2010).

1 |.a Commission européenne suivra aussi I'effort structurel & partir de 2012.

12 Notamment I'écart entre le PIB effectif et le PIB potentiel qui est encore incertain, &
ce stade de I'année, pour 2011.

13 Le besoin de financement des APU affecte le numérateur du ratio, en accroissant la
dette exprimée en milliards d'euros, et la croissance du PIB augmente son
dénominateur.
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des préts accordés a d'autres pays de la zone euro, directement ou via le
fonds européen de stabilité financiére (FESF).

Sur la base des informations, dont le Gouvernement disposait
quand il a mis a jour le 7 novembre 2011 le rapport économique annexé
au projet de loi de finances, il est prévu que les préts aux Etats en
difficulté de la zone euro accroissent d'environ 16 Md€ la dette publique
au sens du traité de Maastriéldt fin 2011 en comptabilité nationale, tout
en augmentant d’autant les actifs financiers des APU. lIs incluent les
préts accordés par le fonds européen de stabilité financiére, au prorata des
garanties apportées par la FrahcBans les soutiens apportés a ces pays,
directs ou par l'intermédiaire du FESF, la dette publique francaise devrait
étre de 82,1 % du PIB fin 2010 et 84,1 % du PIB fin 2011

La recapitalisation des banques annoncée au sommet européen du
26 octobre 2011 devrait, selon le président de I'Autorité de contrble
prudentiel, pouvoir étre réalisée par les banques francaises sans appel a
des fonds publics. Les garanties qui peuvent étre accordées aux sociétés
du groupe Dexia en application de la troisieme loi de finances
rectificative pour 2011 sont plafonnées a 39,5 Md€. Elles constituent des
engagements hors bilan de I'Etat et n'auront d'effet sur le déficit des
administrations publiques que si elles sont appelées.

Les engagements hors bilan

Les engagements hors bilan pris par les Etats font I'objet d'une
attention renouvelée depuis la crise de 2008-2009. Or, la France est un des
rares pays dont I'Etat doit faire certifier ses comptes, et leur annexe dédrit ces
engagements. Ceux-ci sont de natures treés diverses et ne peuvent pas étre
additionnés.

4 Montants exprimés en valeur nominale.

15 En comptabilité nationale, si le fonds européen de stabilité financiére (FESF) préte
a un Etat en empruntant lui-méme, les actifs financiers des Etats apportant leur
garantie au FESF, et leur dette publique, sont augmentés au prorata des garanties
apportées par chacun (22 % pour la France). Eurostat a en effet considéré que le FESF
n’est pas une entité autonome et que ses actifs et dettes doivent étre répartis entre les
Etats membres, les garanties apportées donnant la clé de répartition. En comptabilité
générale, les emprunts du FESF n'augmenteront la dette financiére de I'Etat que si les
garanties sont appelées.

1 Les préts & la Gréce pourraient avoir été inférieurs aux montants prévus le
7 novembre, ce qui contribuerait a réduire la dette, mais pas le déficit public, au sens
des comptes nationaux en 2011.
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Les engagements au titre des retraites des fonctionnaires de I'Etat et
de La Poste ainsi que des agents des régimes spéciaux représentaient plus de
800 Md€ a fin 2010 en termes de besoin de financement actualisé| Leur
estimation repose sur de nombreuses hypothéses (évolution des effectifs, taux
d’actualisation notamment). lls seront mis en ceuvre progressivement sur une
trés longue durée et peuvent toujours étre remis en cause par des mesures
Iégislatives modifiant les conditions d'attribution des pensions.

Les garanties explicitement accordées s’élevaient a 138 Md£ fin 2010
et peuvent, pour beaucoup, étre mises en jeu a tout moment.

Eurostat recense celles qui ont été accordées depuis 2008 aux
établissements financiers sur une base harmonisée. Elles représentaient 4,5 %
du PIB en France a la fin de 2010, contre 6,5 % en moyenne dans la zone
euro et 8,6 % dans I'Union européenne.

Les entreprises publiques du secteur concurrentiel ne bénéficient pas
de garanties explicites de I'Etat, mais celui-ci serait probablement conguit a
intervenir en cas de défaillance. Dans son rapport de juin 2011 sur les
finances publiques, la Cour a examiné leurs comptes combinés de 2007 a
2010. Si leur situation financiére s’est sensiblement dégradée, leurs|fonds
propres apparaissaient globalement suffisants au regard de leur endeftement
fin 2010.

Les engagements hors bilan de I'Etat a fin 2011 seront examinés|par la
Cour dans ses rapports du printemps prochain.

Selon la derniére loi de finances rectificative pour 2011, les
charges d'intérét de I'Etat, qui porte 78 % de la dette publique, seraient
passées de 40,5 Md€ en 2010 a 45,0 Md€ en 2011, soit une augmentation
de 4,5 Md£. A titre de comparaison, les mesures nouvelles de réduction
du codt des niches fiscales ont rapporté 3,4 Md€ en 2011.

4 - Un déficit plus élevé que la moyenne des pays européens

Méme si le déficit public est ramené a 5,7 % du PIB en 2011, il
restera nettement supérieur a la moyenne de la zone euro (3,7 % du PIB
hors France selon les derniéres prévisions de la Commission européenne)
et de I'Union européenne (4,5 % du PIB hors France).

L’'Allemagne, quant a elle, devrait limiter son déficit a 1,3 % du
PIB en 2011 et dégager un excédent primaire (c’est-a-dire avant paiement
des charges d'intéréts) de plus de 1,0 point de PIB, contre un déficit
primaire de 3,0 points pour la France.

La dette allemande commencerait ainsi sa décrue, de 83,2 % du
PIB fin 2010 a 81,7 % fin 2011, selon la Commission européenne, alors
que la dette francaise continuerait a augmenter (84,9 % du PIB fin 2011).
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Elle serait légéerement inférieure a la moyenne, hors France, de la
zone euro (89,0 % du PIB) mais supérieure a celle de I'Union européenne
(81,9 % du PIB).

B - L'année 2012

Les perspectives des finances publiques pour 2012 sont analysées
en supposant que le déficit s'est établi a 5,7 % du PIB en 2011.

1 - Les incertitudes affectant la prévision de croissance des
recettes

En juin 2011, une croissance du PIB de 2,25 % en volume en 2012,
comme prévu dans le programme de stabilité, était envisageable, mais les
indicateurs macro-économiques et financiers se sont fortement dégradés
depuis I'été. Le climat des affaires s'est sensiblement détérioré dans
l'industrie et l'indicateur de I'INSEE qui synthétise la confiance des
ménages est quasiment retombé a la fin de 2011 a son niveau
exceptionnellement bas du début de 2009.

La prévision de croissance du Gouvernement a été ramenée a
1,75 % dans le projet de loi de finances pour 2012 puis a nouveau révisée,
a 1,0 %, début novembre, mais le principal risque pesant sur les finances
publiques en 2012 est celui d'une croissance encore plus faible.

L'OCDE et la Commission européenne ont en effet abaissé leur
prévision de croissance pour la France a, respectivement, 0,3 et 0,6 %,
alors méme qu’elles retiennent I'hypothése d'un rétablissement de la
confiance des agents économiques privés et d'une diminution de la
volatilité des marchés financiers dans I'ensemble des pays avancés, dont
les signes ne sont pas encore perceptibles. Elles n’excluent pas une
croissance négative en Europe, en moyenne annuelle, qui conduirait & une
croissance encore plus faible, voire une récession, en France. Dans sa
derniere note de conjoncture, 'INSEE prévoit une croissance nulle au
premier semestre.

Le Gouvernement envisage une croissance spontanée de 3,1 % des
prélevements obligatoires en 2012 qui, compte tenu d'une prévision de
croissance du PIB en valeur de 2,8 %, correspond a une élasticité des
recettes de l'ordre de 1,1. Or, en période de ralentissement de I'activité
économique, cette élasticité peut étre sensiblement inférieure a 1,0,
comme en 2002 et 2003, ou elle a été comprise entre 0,8 et 0,9. L'enjeu
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est important car un écart de 0,1 point sur cette élasticité représente
environ 3 Md€ de recettes publiqiés

Cette conjonction d’hypothéses favorables de croissance du PIB et
d’élasticité des prélevements obligatoires fragilise la prévision de
croissance spontanée des recettes publiques pour 2012.

Les mesures nouvelles, y compris celles annoncées le 7 novembre,
entraineraient une hausse supplémentaire de 2,4 % des t&adtiasla
progression serait donc au total de 5,5%. Le taux de prélévements
obligatoires passerait ainsi de 43,7 % en 2011 a 44,8 % en 2012.

2 - Un ralentissement des dépenses qui n’est pas acquis

Le compte des administrations publiques associé au projet de loi de
finances pour 2012, corrigé pour tenir compte des mesures annoncées le 7
novembre, repose sur un objectif de croissance des dépenses de 0,8 % en
volume, ce qui représente une forte inflexion par rapport a leur
progression de 2007 a 2010 (1,7 % hors relance).

L’estimation des efforts de maitrise des dépenses

Pour contribuer a la réduction du déficit structurel, les dépgnses
publiques doivent augmenter moins que la croissance potentielle du RIB, ce
gue mesure la composante de I'effort structurel relative aux dépenses.

Pour apprécier 'ampleur des économies nécessaires pour respecter
I'objectif de croissance des dépenses qui est retenu, celui-ci devrajt étre
rapproché de la progression «a politique inchangée » des dépenses. Sa
mesure étant cependant trés souvent discutable, voire impossible, une
solution simple et transparente consiste a prendre pour référence une
croissance tendancielle définie comme la croissance moyenne arnuelle
observée sur une période du passé ou elle peut étre considérée pertinente.

7 L'incertitude sur cette élasticité ne pourra étre levée qu'a la fin de 2012, une fois
connu le produit du dernier acompte d’'imp6t sur les sociétés.
18 En reprenant les chiffrages du Gouvernement.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2012 — février 2012
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



38 COUR DES COMPTES

Depuis 1994, la croissance des dépenses publiques en volume fluctue,
dans des proportions généralement faibles, autour d’un taux de 2,0 % par an,
mais elle a été significativement infléchie au cours des dernieres années et
ramenée a 1,7 % par an de 2007 a 2010, sous I'effet de normes de depenses
plus strictes pour I'Etat et I'assurance maladie et de mesures d’écononjie. Ce
taux de 1,7 % a été retenu dans le présent rapport pour apprécjer les
économies nécessaires pour atteindre [l'objectif annoncé par le
Gouvernement. Celui-ci affiche de son cété des économies par rapport a une
croissance tendancielle qui est discutable pour les dépenses de santé et qui
n'est pas clairement explicitée pour celles de I'Etat.

La programmation des dépenses publiques repose sur des normes
de croissance appliquées aux dépenses que I'Etat maitrise, & des degrés
divers, le mieux : dépenses du budget de I'Etat, y compris les dotations
aux collectivités territoriales, dépenses d'assurance maladie dans la
premiére loi de programmation et dépenses des régimes obligatoires de
base de sécurité sociale dans la deuxieme loi de programmation. Les
objectifs de croissance retenus pour ces dépenses ont été réduits entre les
années 2007-2010 et 2012, mais pas assez pour ramener la progression
des dépenses publiques totales de 1,7 a 0,8 %. En outre, la Cour a montré
dans le passé que ces objectifs n'avaient pas toujours été respecteés.

a) Les dépenses de I'Etat

La norme de croissance des dépenses de I'Etat, qui était « zéro en
volume » de 2007 a 2010, est désormais complétée par une deuxieme
norme, en valeur, qui s’applique aux dépenses hors charges d'intérét et
pensions. Il résulte de la combinaison de ces normes et des mesures
supplémentaires annoncées le 7 novembre que les dépenses de I'Etat
prévues en loi de finances initiale pour 2012 sont inférieures de 2,5 Md€
a ce gu’elles seraient en appliquant une croissance « zéro volume » aux
dépenses inscrites en loi de finances initiale pour 2011.

Cette économie de 2,5 Md€, par rapport a la croissance « zéro
volume » visée au cours des années 2007 a 2010, représente 0,2 % du
total des dépenses publiques (1 125 Md€ en 2011). Cette inflexion de la
croissance des dépenses de I'Etat peut donc ramener la progression des
dépenses publiques totales de 1,7 % a 1,5 %.

Certaines dépenses de I'Etat pourraient toutefois étre plus élevées
gue prévu dans la loi de finances initiale pour 2012, par exemple, la
masse salariale. Sa réduction de 170 M€ en valeur dans la loi de finances
initiale pour 2012 repose en effet sur, entre autres hypothéses, une
économie brute de 970 M€ résultant du non-remplacement d'un départ a
la retraite sur deux. Toutefois, la Cour a estimé dans un précédent rapport
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que cette économie devrait plutot étre de I'ordre de 800 M€ par an sur les
années 2011 a 20%3 en partie rétrocédée sous forme de mesures
catégorielles insuffisamment maiftris®e®u reste, en 2011, les crédits de
rémunération ont di étre a nouveau abondés en fin d’année, ce qui illustre
les difficultés de pilotage de la masse salariale.

Dans le projet de loi de finances pour 2012, des crédits ont été mis
en réserve a hauteur de 6,6 Md€, contre 5,0 a 5,5 Md€ les années
précédentes. Cependant, comme la Cour I'a noté dans ses précédents
rapports sur les résultats et la gestion budgétaire et sur la situation et les
perspectives des finances publiques, une part majoritaire de ces crédits
correspond, en fait, & des dépenses obligatoires, y compris sur la masse
salariale, et doit étre débloquée en cours d'année. Seule une part
minoritaire, de I'ordre de 2 Md€, est utilisée pour faire face aux aléas de
la gestion budgétaire et couvrir en cours d’année des besoins imprévus,
par redéploiement de ces crédits.

Les années précédentes, la quasi-totalité des crédits mis en réserve
a été utilisée pour financer ces deux catégories de dépenses. Méme s'ils
sont un peu plus importants en 2012, seule une part trés faible d’entre eux
pourrait étre annulée pour compenser des pertes de recettes liées a une
dégradation de la conjoncture.

b) Les dépenses des autres administrations publiques

Le taux de croissance voté de l'objectif national d’assurance
maladie (ONDAM) est ramené de 3,0 % en moyenne de 2007 a 2010 a
2,5 % pour 2012, soit une moindre progression de 0,9 Md€ qui peut
contribuer a réduire de 0,1 point la croissance des dépenses publiques par
rapport a leur progression de 2007 a 2010

Les années postérieures a 2010 se distinguent des précédentes par
la montée en charge de la réforme des retraites. En retenant les
estimations du Gouvernement, son impact modérateur sur la progression
des dépenses publiques serait de I'ordre de 0,2 % par an en tenant compte
de l'accélération de la réforme annoncée le 7 novembre. Les nouvelles
régles d’indexation des prestations familiales pour 2012 entraineraient
une économie inférieure a 0,1 % des dépenses totales.

19 Communication de septembre 2010 de la Cour & 'Assemblée nationale sur les

conditions d’une stabilisation en valeur de la masse salariale.

20| es observations de la Cour sur ce point (note 12) ont été confortées par un rapport
d'octobre 2011 de la mission d’évaluation et de contrble de '’Assemblée nationale.

21 L a croissance effective de 'ONDAM a été de 3,2 % par an de 2007 & 2010, alors

méme que les dotations aux hdpitaux n’ont pas empéché leur dette de s’accroitre.
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Les concours «sous enveloppe » de I'Etat aux collectivités
territoriales sont désormais gelés en valeur, alors qu'ils étaient indexés
sur l'inflation. Cependant, I'impact sur les dépenses locales représente au
plus 1,0 Md€, soit 0,1 % des dépenses publidues

Dans le champ des organismes divers d’administration centrale
(ODAC), les opérateurs sont désormais mieux encadrés (plafonds
d’effectifs et d’endettement, notamment), mais il n’est pas sOr que leurs
dépenses diminuent sensiblement, notamment parce que certains d’'entre
eux bénéficient de ressources affectées dynamiques.

Ainsi, les taxes affectées aux opérateurs de I'Etat ont augmenté de
4,5 % par an de 2007 a 2011, & périmetre constant.

De plus, aprés une montée en puissance plus faible que prévu en
2011 (avec une dépense de 1,0 Md€ en comptabilité nationale), les
investissements d’avenir devraient accroitre les dépenses publiques au
minimum de 0,1 % en 2012 selon les rapports annexés au projet de loi de
finances. Les dépenses des opérateurs liées au Grenelle de
I'environnement devraient aussi augmenter fortement de 2011 a 2014.

c) Le total des dépenses publiques

Au total, le durcissement des objectifs de croissance des
composantes de la dépense publique totale soumises a une**norme
permet d’envisager une inflexion d’environ 0,5 point de sa croissance, par
rapport a la croissance tendancielle observée de 2007 a 2010, et de la
ramener a environ 1,2 %. Il faut donc que les dépenses non couvertes par
ces normed, notamment celles des collectivités territoriales, ralentissent
aussi, et plus fortement, pour que la progression totale de la dépense
publique soit limitée a 0,8 %.

Il est possible que la croissance des dépenses locales décéléere
fortement, aprés avoir été entretenue dans les années 2007 a 2010 par la
montée en charge de nouvelles prestations sociales, mais cette évolution
n'est pas assurée.

Les dépenses publiques ont certes déja cri de moins de 1,0 % en
volume dans le passé, mais a cause de facteurs exceptionnels comme la
baisse de l'investissement local en 2010 dont la répétition n'est pas
certaine malgré les difficultés de financement des collectivités locales.

22 En supposant que la baisse des dotations de I'Etat entraine une diminution de méme
montant des dépenses des collectivités territoriales.

2 Moins de 50 % de la dépense totale sur 2007-2010 et plus de 70 % en 2012, du fait
de I'ajout des dépenses de retraite et famille des régimes de base de sécurité sociale.
24 Dépenses locales, indemnités de chémage, retraites complémentaires, etc.
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Au total, réaliser I'objectif de croissance de 0,8 % des dépenses
pubiques en volume est difficile, impose un effort de maitrise des
dépenses maintenu sans relache tout au long de 2012 et peut nécessiter en
cours d’année des mesures complémentaires.

3 - Un objectif de déficit pour 2012 difficile a atteindre

La réduction du déficit public de 5,7 % du PIB en 2011 a 4,5 % en
2012 epose sur une hypothése de croissance de l'activité tres favorable et
un objectif de maitrise des dépenses qui n'est pas acquis.

Si la croissance du PIB était inférieure d’'un point a la prévision du
Gouvernement, le déficit public serait accru d’environ 0,4 point de PIB en
2012%. Du fait du décalage de perception de certains impdts (sur le
revenu notamment), l'impact serait un peu plus important en 2013,
fragilisant I'objectif de déficit de 3 % du PIB pour cette année. Au total,
une révision d’'un point a la baisse du PIB entraine une aggravation du
déficit d’environ 8 Md€ la premiére année et 10 Md€ la deuxi®&me

4 - Une dette publique qui approcherait 90 % du PIB

Stabiliser la dette en 2012, compte-tenu d’'une croissance de 2,8 %
du PIB en valeur, supposerait que le déficit public n’excede pas 2,3 % du
PIB. Un besoin de financement des administrations publiques de 4,5 % du
PIB se traduirait par une hausse du ratio d’endettement de 2,2 points. En
y ajoutant limpact des flux nets d’acquisitions d’actifs, la dette
augmenterait de 3,3 points pour atteindre 88,3 % du PIB.

Cette prévision intégre uniquement un encours de préts aux Etats
en difficulté de la zone euro de 40 Md€, surtout en faveur de la Grece,
accordés directement par la France ou par l'intermédiaire du FESF en
application des décisions prises jusqu’au 7 novembre 2011. Elle ne prend
en compte ni 'hypothese d’interventions du fonds européen de stabilité
financiére (FESF) pour acheter des titres publics sur le marché
secondaire, ni la dotation en capital que les Etats devront apporter a
l'institution qui gérera le mécanisme européen de stabilité (MES) et dont
la création a été avancée a juillet 281Res crédits nécessaires a I'apport

5 En tenant aussi compte des dépenses sensibles & la conjoncture.

26 Avec une élasticité des recettes égale a 1,0 mais, en phase de fort ralentissement,
cette élasticité peut étre plus faible.

27 Contrairement au FESF, linstitution qui gérera le MES empruntera en son nom
propre, mais devra avoir un capital représentant au moins 15 % de ses actifs. Le FESF
et le MES pourraient intervenir en méme temps de juillet 2012 a juillet 2013.
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en capital de la France devront étre inscrits dans une loi de finances
rectificative.

Si la croissance était nulle en 2012, le rapport de la dette au PIB
approcherait 90 % du PIB, sans prendre en compte l'impact sur ce ratio
de nouvelles mesures de soutien éventuelles aux pays de la zone euro, au-
dela de celles prises en compte le 7 novembre.

5 - Un déficit supérieur a la moyenne européenne et une dette
plus élevée qu’en Allemagne

Si le déficit public était effectivement ramené a 4,5 % du PIB en
2012, il resterait supérieur a la moyenne, hors France, de la zone euro
(3,0 % du PIB) et de I'Union européenne (3,6 % du PIB), alors que celui
de I'Allemagne serait de seulement 1,0 % du PIB, selon les derniéres
prévisions de la Commission européenne. Selon celles-ci, fondées sur une
croissance de 0,6 % en France, I'écart entre la France et les autres pays ne
changerait pas significativement.

Le solde primaire serait encore négatif en France, a hauteur de
1,7 % du PIB, et positif en Allemagne, a hauteur de 1,3 % du PIB.

Dans ces conditions, les rapports de la dette au PIB des deux pays
continueraient a diverger, I'Allemagne ramenant son endettement public a
environ 81 % du PIB contre 88 % pour la France. La dette de
I’Allemagne avait presque toujours été légérement supérieure a celle de la
France depuis 1995 et un tel écart, dans ce sens, n'a jamais été observé.

La dette publique de la France serait proche de la moyenne de la
Zone euro et supérieure a la moyenne de I'Union européenne.

6 - Un effort structurel accru en 2012, conforme aux
engagements, et portant surtout sur les prélevements

La croissance de 0,8 % des dépenses publiques en volume prévue
pour2012 est égale a celle qui est inscrite dans la loi de programmation.

Si cet objectif de dépenses était respecté, la composante de I'effort
structurel relative aux dépenses serait comprise entre 0,1 et 0,4 % en
2012, selon la croissance potentielle retenue (1,0 ou 1,5 %).

Le rendement des mesures nouvelles de hausse des prélévements
obligatoires intervenues depuis juillet 2010 serait de 16 Md€ avec les
mesures annoncées le 7 novembre, largement supérieur aux 3 Md€
inscrits pour 2012 dans la loi de programmation.
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En y ajoutant I'impact décalé des réformes décidées avant juillet
2010, les mesures nouvelles auraient pour effet d’augmenter les
prélevements obligatoires de 20 Md€ en 2012, soit 1,0 point de PIB aprés
0,6 point en 2011. L'effort structurel reposerait a nouveau principalement
sur une hausse des prélevements obligatoires.

Au total, il représenterait de 1,1 a 1,4 point de PIB en 2012. Au
cours des 20 derniéres années, les efforts structurels les plus importants se
sont élevés a 1,3 point de PIB en 1994 et 1,5 point en 1996.

Selon les derniéres prévisions de la Commission européenne,
corrigées pour tenir compte du plan du 7 novembre, 'engagement pris au
niveau européen de réduire le déficit structurel de 1 point sera respecté.

C - Les années 2013 et 2014

1 - Une prévision de croissance des recettes reposant sur un
cumul d’hypothéses favorables

La prévision de croissance du PIB pour 2013 et 2014 a été ramenée
de 2,5 %, dans le programme de stabilité, a 2,0 % dans les dernieres
prévisions du Gouvernement. Elle suppose que le ralentissement de 2012
sera seulement temporaire et que la croissance repartira rapidement.

Les inquiétudes sur le niveau des dettes publiques en Europe et aux
Etats-Unis sont cependant encore trés fortes. De plus, le désendettement
des agents privés peut peser fortement sur la consommation et
l'investissement, alors méme que les banques pourraient limiter leurs
offres de crédits pour adapter la structure de leurs bilans aux nouvelles
régles prudentielles. Enfin, la croissance pourrait étre ralentie dans
'ensemble des pays par leffet des programmes de redressement
budgétaire. La Commission européenne et 'OCDE prévoient dans ces
conditions une croissance de seulement 1,4 % en 2013.

Compte tenu des prévisions de croissance du PIB et des recettes du
Gouvernement, I'élasticité des recettes publiques au PIB serait de 1,15 en
2013, ce qui est relativement élevé, puis de 1,0 en 2014.

Les mesures nouvelles déja décidées augmenteront les
prélevements obligatoires d’environ 2 Md€ en 2013. Le Gouvernement y
ajoute les 3 Md€ prévus par la loi de programmation mais sans préciser
les dispositions qui devront étre prises pour obtenir ce rendement. Il
prévoit aussi 3 Md€ de mesures nouvelles supplémentaires chaque année
de 2014 a 2016, sans en indiquer la nature.
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Dans ces conditions, le taux des prélevements obligatoires
continuerait & augmenter, de 44,8 % du PIB en 2012 a 45,3 % en 2013,
alors que son niveau le plus élevé était jusque la de 44,9 % (en 1999).

2 - Un objectif de dépenses a mieux documenter
a) La croissance annuelle des dépenses

La croissance des dépenses publiques en volume inscrite dans la
loi de programmation et le programme de stabilité est de 0,5 % en 2013 et
2014, alors gqu’elle a été de 1,7 % en volume de 2007 a 2010.

Les objectifs de croissance des dépenses publiques sont désormais
plus crédibles dans la mesure ou ils sont fixés dans des lois de
programmation qui les déclinent pour I'Etat et les régimes obligatoires de
base de sécurité sociale. Les dépenses de I'Etat font elles-mémes I'objet
d’'un budget triennal (2011 a 2013 pour celui en vigueur actuellement) qui
les décompose par missions. Les dotations de chaque mission sont
arrétées par le Premier ministre dans ses « lettres plafonds » pour 3 ans.

En examinant cette programmation, la Cour avait cependant
souligné, dans son rapport de juin 2011 sur la situation et les perspectives
des finances publiques, que les réformes engagées étaient a elles seules
insuffisantes pour atteindre cet objectif de croissance des dépenses
publiques. Or, celui-ci a été ramené a 0,2 % en 2013 et 0,4 % en 2014
dans le rapport économique et financier mis a jour apres le discours du
Premier ministre du 7 novembre 2011.

De nouvelles décisions pour 2013 et 2014 ont en effet été
annoncées le 7 novembre 2011. Elles prennent surtout la forme d'un
durcissement des normes de dépenses appliquées a I'Etat et a I'assurance
maladie sans que les mesures nécessaires pour les respecter soient
toujours précisées.

Il a ainsi été annoncé, pour chaque année de 2013 a 2016, une
baisse supplémentaire de 1,0 Md€ des dépenses de I'Etat par rapport a
I'application de la norme zéro valeur, alors que la stabilisation des
dépenses de 'Etat en valeur n’est pas documentée au-dela de 2013.

Ainsi, les économies affichées par le Gouvernement sur la masse
salariale a I'norizon de 2016 reposent non seulement sur la prolongation
de la régle du «un sur deux », mais aussi sur des hypothéses non
explicitées entre lesquelles des choix devront étre faits, comme la
poursuite du gel de la valeur du point ou la diminution du taux de
rétrocession aux agents des gains de productivité.
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L'objectif national des dépenses d’assurance maladie serait ramené
de 2,8 % a 2,5 %, ce qui représente 0,5 Md€ de dépenses en moins. Les
types de mesures envisagées pour respecter ce nouvel objectif au-dela de
2012 ne sont pas précisés. Le raccourcissement du calendrier de mise en
ceuvre de la réforme des retraites, en lui-méme approprié, aurait un
impact plus faible.

Au total, les décisions annoncées le 7 novembre ont permis de
réduire la progression des dépenses publiques de presque 2 Md€ chaque
année et de ramener leur taux de croissance de 0,5 % (programme de
stabilité) a 0,3 % (derniére prévision) sur 2013-2014.

b) L'impact sur la dette des économies annonceées le 7 novembre

Le Gouvernement escompte un impact de 27,5 Md€ des mesures
annoncées le 7 novembre sur la détgui s'expligue de la maniere
suivante.

Leur impact sur le déficit public d’'une année donnée résulte du
cumul de cette baisse annuelle d’environ 2 Md€ depuis 2011. Il serait
ainsi de presque 2 Md€ en 2012, de 4 Md€ en 2013 et de 9 Md€ en 2016.

Tableau 2 : impact annoncé des économies du 7 novembre (Md€)

Impact en/sur : 2012 2013 2014 201bH 2016
Hausse des dépenses - 1,8 -1,9 -2,3 -1,0 -2,0
Déficit -1,8 -3,7 -6,0 -7,0 -9,0
Dette -1,8 -5,5 -11,5 - 18,5 -27.%

Source : rapport économique, social et financier mis a jour le 22 novembre 2011

L’impact sur la dette publigue une année donnée résulte lui-méme
du cumul des impacts sur le déficit des années antérieures. A I'horizon de
2016, il serait ainsi de 27,5 Md€ (cf. tableau ci-de$$ush y ajoutant
I'impact des mesures nouvelles relatives aux prélevements obligatoires
annoncées le 7 novembre, le Gouvernement présente un plan de 65 Md€.

Ce mode de présentation, habituel dans d’autres pays, appelle des
précautions d’utilisation.

Mécaniquement, en effet, cet impact est d’autant plus important
gu’il est prolongé a un horizon lointain. Ainsi, réaliser 2 Md€
d’économies supplémentaires chaque année permet de réduire la dette de
90 Md€ a I'horizon de 2020.

28 | e volet dépenses des mesures annoncées le 24 ao(it comprend une économie de
1,0 Md€ sur le budget de I'Etat, limitée a 'année 2012.
2933 Md€ avec I'économie annoncée le 24 aofit.
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De plus, la croissance des dépenses publiques, a politique
inchangée, peut entrainer une augmentation de la dette bien plus
importante. Celle-ci serait de 75 Md€ a I'horizon de 2016 si la croissance
des dépenses était de 0,5 % par an, comme prévu dans le programme de
stabilité, et de 285 Md£ si elle était de 1,7 % par an, comme dans les
années 2007 & 2010.

3 - Un effort structurel & augmenter en 2013 et 2014

Le Gouvernement affiche une réduction du déficit structurel de
1,4 point de PIB en 2013 puis de 0,9 point chacune des années 2014 a
2016, mais elle résulte en partie d'élasticités élevées des recettes. L'effort
structurel programmé est en fait moindre.

Les mesures nouvelles de hausse de prélevements obligatoires
annoncées dégageraient des montants de 5 Md€ en 2013 et 3 Md€ en
2014, mais celles qui sont documentées représentent 2 Md€ en 2013 et
aucune ne l'est pour 2014.

Si les dépenses et les hausses de prélevements sont conformes aux
prévisions du rapport économique et financier mis a jour, l'effort
structurel serade 0,6 a 1,0 % du PIB en 2013 et de 0,4 a 0,7 % en 2014.

**k%

L'ensemble des éléments précédents montre que la trajectoire des
déficits publics inscrite dans la loi de programmation au-dela de 2012
(3,0 % du PIB en 2013 et 0 en 2016) repose sur des hypotheses
macroéconomiques favorables et un effort structurel qui devrait étre plus
ambitieux et reposer sur des mesures plus précises.

Il - Les enjeux et conditions de la baisse du déficit

Dés les premiers signes, a I'automne 2008, d’un fort ralentissement
de la croissance en 2008-2009, un consensus s'est dégagé dans de
nombreux pays, dont la France, pour compléter I'assouplissement de la
politique monétaire décidé par les banques centrales, par une politique
budgétaire de relance au-dela du jeu des stabilisateurs automatiques.

Le contexte est aujourd’hui radicalement différent, en France et
dans beaucoup de pays de la zone euro. L’endettement public a augmenté
de plus de 20 points de PIB depuis fin 2007 et prive les Etats de marges
de manceuvre. La réduction du déficit est plus que jamais indispensable
pour rassurer les créanciers des Etats et des autres entités publiques,
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obtenir un effet favorable sur la charge d'intérét, renforcer la croissance a
moyen terme et garantir I'autonomie de la politique économique et
sociale.

Ces mesures de consolidation budgétaire auront toutefois un
impact négatif sur I'activité a court terme, d’ampleur variable en fonction
des mesures retenues. Or, la perspective d’'une croissance faible, voire
nulle, peut aussi inquiéter les créanciers des Etats. La voie est donc
devenue trés étroite.

A - Les enjeux
1 - Une dérive de la dette en 'absence de mesures correctrices

Pour commencer a réduire la dette, en pourcentage du PIB, les
comptes publics doivent dégager un excédent primaire supérieur a un
seuil minimal, appelé « solde primaire stabilisant ». Il est lui-méme égal
au produit de la dette par I'écart entre son taux d'intérét moyen et le taux
de croissance nominal du PIB. Si le solde primaire est insuffisant, la dette
augmente mécaniquement sous l'effet des intéréts.

Avec une croissance potentielle de 1,0 ou 1,5 % et un taux
d'intérét de 3,4 % (taux moyen en 2010), un excédent primaire structurel
de 0,3 % a 0,8 % du PIB est nécessaire pour stabiliser la dette au niveau
de 85 % du PIB. Or, le solde primaire structurel de la France était négatif
a hauteur de 2,1 % du PIB en 2011 selon la Commission euroffédéinne
faudrait donc le réduire de 2,4 a 2,9 points de PIB pour commencer a
réduire la dette.

L'effet de « boule de neige » de la dette qui résulterait du maintien
du déficit primaire structurel a son niveau de 2011 peut étre illustré par
deux scénarii conventionnels reposant sur des taux de la croissance
potentielle de 1,0 ou 1,5%

La dette atteindrait 100 % du PIB en 2015 ou 2016, selon le
scénario, et 122 ou 113 % du PIB en 2020. La charge d'intéréts
représenterait environ 4,5 % du PIB en 2020, soit 9 % des recettes

%0 |'estimation du solde structurel de la Commission européenne est prise ici a titre
provisoire. La Cour réexaminera I'évolution du déficit structurel dans son rapport de
juin 2012 sur les finances publiques.

3l Les autres hypothéses retenues sont : la croissance du PIB est supérieure a ce
potentiel de 2013 a 2020 (mais de 1 % en 2012) et permet de ramener le déficit
primaire effectif (3,1 % du PIB en 2011) a son niveau structurel en 2020 ; le prix du
PIB croit de 1 % en 2012 puis de 1,0 ou 1,5 % ; le taux d'intérét moyen de la dette
croit de 0,1 point par an ; il n'y a pas de mesures de soutien aux pays de la zone euro
au-dela de celles prévues le 7 novembre.
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publiques ou I'équivalent des crédits budgétaires consacrés aux missions
« enseignement scolaire » et « enseignement supérieur et recherche ».

Ces « scénarii de l'inacceptable » maintiendraient la France dans
une zone trés dangereuse dont il faut au contraire s'éloigner rapidement
en réduisant la dette. A titre d'illustration, un effort structurel de 1 point
de PIB par an pendant cing ans, en commencant en 2012, permettrait de
stabiliser la dette a 91 % du PIB en 2013 puis de la ramener a 78 % du
PIB en 202&. Ce scénario de redressement est proche de celui du
programme de stabilité.

2 - Unrisque de hausse des taux et de la charge d’intérét

Il est impératif de ne pas laisser les marchés anticiper un risque de
non soutenabilité des finances publiques. En effet, aprés étre resté
inférieur & 50 points de base jusqu’'a juin 2011, I'écart de taux entre les
obligations d’'Etat francgaises et allemandes a approché 200 *p@nts
novembre 2011, avant de redescendre aux environs de 125 points a la mi-
janvier.

Le taux des obligations publiques francaises se sont écartés des
taux allemands qui ont eux-mémes diminué, et le taux moyen de la dette
francaise a peu augmenté, mais I'exemple de I'ltalie ou de I'Espagne
montre que la prime de risque sur la dette d'un grand Etat peut
rapidement augmenter de plusieurs centaines de points.

L'effet de « boule de neige » de la dette pourrait alors rapidement
paraitre incontrdlable et I'Etat connaitre d'importantes difficultés pour
lever les emprunts nécessaires pour couvrir le déficit. Au surplus, les
échéanciers de remboursement de la dette actuelle conduisent a des
besoins de refinancement trés importants dans les prochaines années.
Selon le FMI, en tenant compte de la dette a court terme et en supposant
gu’elle est renouvelée a lidentique, ces besoins de refinancement
représenteraient environ 330 Md€ en 2012 et 340 Md€ en 2013 (aprés
280 en 2011), contre respectivement 250 et 200 Md€ en Allemagne, 350
et 300 Md€ en ltalie.

32 Avec une croissance potentielle de 1,5 %.
33 Un point de base correspond & un intérét de 0,01 %.
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L a détention de la dette publique par des non résidents

Le taux de détention de la dette de I'Etat par des non résidents fin

2010 est plus élevé en France (68 %) que dans les pays comparables

(53 %

en Allemagne, 46 % en Espagne et 44 % en ltalie) et c’est en France gu'il a

le plus augmenté depuis 10 ans (de 33 points).

Le taux de détention de la dette publique totale par des non rés

idents

est moins bien connu mais les données collectées par Eurostat confirment ce
constat. Ce taux était de 57 % en France fin 2009, contre 50 % en Allemagne,
43 % en ltalie et 46 % en Espagne (52 % en moyenne dans la zone epro), et

c’est en France qu'il a le plus augmenté de 2004 a 2009.

Ce taux peut étre considéré comme un signe de succes de la pq

litique

suivie par I'agence France Trésor consistant a diversifier les créancigers de

I'Etat, pour réduire la dépendance a I'égard de certains d’entre eux

et a

s’adapter a leurs besoins. Il t¢émoignerait de la cote de confiance de la France

aupres des investisseurs internationaux, sans présenter de risques par
si leur comportement est identique a celui des investisseurs nationaux
en effet probable que les principaux investisseurs accordent une
attention a tous les grands pays et choisissent leurs placements se
critéres identiques qui laissent peu de place a un « biais domestique ».

Certains épargnants préferent, toutefois, les placements dan
propre pays, parce qulils en ont I'habitude, en connaissent mieu
fondamentaux et évitent des colts de transaction. Ce « biais domes
existe encore dans tous les pays bien qu’il soit affaibli par I'ouve
internationale des marchés de capitaux, notamment dans la zone euro
de la disparition du risque de change et plus particulierement en France
des comparaisons précédentes. Il tient au comportement d’'acteurs plug
en particulier les ménages, lorsqu'ils investissent directement ou lors
choisissent des organismes de placement collectif.

Un fort taux de détention de la dette publique par les non-rési
peut constituer un élément de risque dans les périodes de tensions
marchés des emprunts publics, car ils pourraient étre plus enclins q
résidents a des revirements soudains et extrémes provoqués p
informations partielles, voire erronées.

Qu'un taux élevé de détention de la dette publique par les
résidents soit réellement ou non un facteur de risque, il est parfois
ainsi, y compris dans les publications d’institutions comme I'OCDE, le
et la Banque centrale européenne, ce qui constitue en soi un élém
fragilité.
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Orienter I'épargne des ménages francais vers le financement de|I'Etat
pourrait réduire cette fragilité, mais I'achat de titres publics se substitugrait a
d’'autres investissements, répartis dans des proportions indéterminées ¢ntre la
France et les autres pays. Le principal objectif doit étre de réduire
'endettement de I'ensemble des agents, publics et privés, vis-a-vis de
I'extérieur, en rééquilibrant la balance des paiements courants.

3 - Des risques pour la croissance a moyen terme et
I'indépendance de la politique économique

Dans les « scénarii de l'inacceptable », les marges de manceuvre
de la politique économique et sociale seraient considérablement réduites,
a I'image ce que I'on peut observer dans d’autres pays.

La hausse du taux des emprunts publics pourrait aussi avoir un
impact négatif sur les conditions de financement des investissements
privés. Certes, les taux d'intérét des obligations privées ont moins
augmenté que ceux des emprunts publics depuis la crise de 2008-2009,
les entreprises privées apparaissant désormais moins risquées que les
Etats, mais l'augmentation des taux des emprunts publics pourrait
s’accompagner d’'une hausse du taux des crédits bancaires.

En effet, les ratios de solvabilité et de liquidité incitent les banques
et assurances a détenir des titres publics dont la dépréciation, s'ils
paraissent plus risqués, peut se traduire par des pertes et des besoins en
fonds propres. Les établissements financiers pourraient alors augmenter
les taux de leurs crédits et étre plus sélectifs pour rétablir leurs marges.

En outre, les agents privés peuvent anticiper qu’'un déficit public
entrainera a terme des hausses d'impdts. Les ménages peuvent alors
augmenter leur épargne, pour y faire face, et les entreprises réduire leur
investissement, ceux-ci apparaissant moins rentables.

Ces comportements, qui freinent la croissance a moyen terme, sont
d’autant plus probables que la dette publique est élevée et parait difficile
a maitriser. Le taux d’endettement actuel est dans une zone ou de tels
effets peuvent se manifester.

Les événements récents confirment également que I'endettement
public constitue un risque majeur pour la cohésion de la zon&.euro

34 La Cour notait, dans son rapport de 2009 sur la situation et les perspectives des
finances publiques, queles pays les plus rigoureux n'accepteront pas facilement
d’'aider les autres, alors méme que I'explosion des emprunts publics pourrait avoir un
impact négatif sur tous les pays ».
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B - Les conditions d’une réduction du déficit

La réduction des déficits publics a généralement un effet négatif a
court terme sur l'activité. En France, les modéles macroéconomiques
montrent que le PIB diminue de 0,5 a 1,3 %, selon les mesures prises,
lorsque le déficit est réduit d'un point de PIB, en supposant que les autres
pays maintiennent leurs déficits inchangés. Selon 'OCDE, cet effet est de
25 a 50 % plus élevé lorsque ses pays membres réduisent ensemble leur
déficit de ce montant.

Cet effet défavorable est temporaire, méme dans des modéles
d’'inspiration keynésienne, mais il faut essayer d’en limiter 'ampleur. En
effet, outre ses conséquences sociales, un chémage conjoncturel prolongé
peut réduire les compétences des demandeurs d’emploi, se transformer en
un chémage structurel et entrainer une baisse de la croissance potentielle.

Cet effet négatif peut étre limité en présentant des programmes de
redressement crédibles des finances publiques, en retenant des mesures
appropriées et en améliorant la compétitivité de I'’économie.

1 - La crédibilité des mesures de redressement

Les multiplicateurs keynésiens de court terme peuvent étre limités
pa les effets des déficits sur les comportements d’épargne des ménages,
les taux d'intérét et l'investissement privé, mais ces effets ne jouent pas
nécessairement de maniere symétrique quand les déficits augmentent ou
diminuent. En particulier, les ménages et les entreprises peuvent
augmenter leur épargne et réduire leur investissement face a une
aggravation du déficit sans pour autant avoir le comportement inverse
face a un programme de redressement budgétaire, du moins tant qu'il ne
leur parait pas suffisamment crédible.

Si certains pays, comme la Suéde, ont connu une forte reprise de
I'activité apres un effort important de consolidation budgétaire, elle a en
partie résulté de la croissance des autres pays.

Il est donc probable que les effets keynésiens défavorables de la
diminution du déficit public seront prédominants a court terme, mais une
confiance suffisante dans le redressement des comptes publics peut
limiter leur ampleur en incitant les ménages a épargner moins et les
entreprises a investir plus.

Or, la succession rapide dans le temps de mesures de redressement,
au fil des révisions a la baisse des perspectives de croissance, pourrait au
contraire donner aux ménages et aux entreprises l'impression que la
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réduction du déficit public imposera des efforts sans cesse croissants et
les inciter & accroitre leur épargne et réduire leur investissement.

Pour que la confiance soit suffisante, la nature et le calendrier des
mesures de redressement doivent faire I'objet d’'une programmation
pluriannuelle précise qui soit la plus stable possible.

2 - L’importance de la nature des mesures de redressement

L'impact a court terme sur l'activité économique dépend de la
naure des mesures mises en ceuvre pour réduire le déficit public. Il est
maximal si cette réduction résulte d’une baisse de l'investissement public
et minimal si elle tient & des mesures qui se traduisent par une baisse du
revenu de ménages ayant peu de contraintes de liquidités.

Pour ne pas affecter la croissance a moyen terme, l'ajustement
budgétaire doit préserver linvestissement et, plus généralement, les
« dépenses d’avenir », & condition que leur rentabilité socio-économique
soit avérée.

Le dosage des mesures de redressement doit enfin permettre une
répartition équitable des efforts.

3 - L’amélioration de la compétitivité

Méme si les agents privés anticipent une réduction de
I’endettement public, leur plus grande confiance ne sera sans doute pas
suffisante pour les conduire a épargner moins et a investir plus.

En effet, la crise de 2008-2009 tient, pour partie, a un endettement
privé excessif dont la réduction suppose un relévement des taux
d'épargne, qui affectera la consommation, et une baisse de
l'investissement. L'endettement privé est certes moins élevé en France
que dans les autres pays, mais il y diminuera probablement aussi. Les
perspectives de ralentissement de la croissance et de hausse du chémage
pourraient aussi inciter les ménages a augmenter leur taux d’épargne.

De plus, les nouvelles regles prudentielles imposées aux banques et
assurances et la hausse des risques associés aux placements en actions, du
fait de Il'accroissement de leur volatilité, vont accroitre le co(t de
financement des investissements privés.

Il est, au total, probable que I'épargne des agents privés augmente
et que leur investissement diminue. Leur capacité de financement pourrait
donc augmenter.
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Or, la somme des capacités de financement des agents publics et
privés n'est autre que la capacité de financement de la Nation, qui se lit
dans le solde de la balance des paiements courants. Une augmentation des
capacités de financement des administrations publiqgues et des agents
privés n'est possible que si le solde de la balance des paiements courants
s’améliore.

Cette amélioration suppose que la compétitivité de I'économie
francaise s'accroisse, en permettant des gains de parts de marché, ou que
la demande intérieure (consommation et investissement) croisse moins
vite en France qu'a I'étranger. Le ralentissement de la demande intérieure
pourrait se traduire par des pertes d’emplois, de pouvoir d’achat et en
définitive de recettes publiques. L'accélération de la demande étrangeére
ne pourrait résulter que de politiques plus expansionnistes dans les autres

pays.

L'amélioration de la compétitivité est la seule solution qui dépende
de décisions nationales et constitue donc une orientation indispensable.

1l - Les orientations

A la fin de 2011, les tensions sur les marchés financiers étaient
fortes dans la zone euro et les indicateurs de confiance des ménages au
plus bas en France. Les évolutions macroéconomiques et financiéres des
prochains mois sont tres difficlement prévisibles et des scénarii de
rupture ne peuvent étre exclus. Dans ces conditions, la stabilisation, puis
la réduction, du niveau d'endettement public est impérative pour
respecter les obligations de la France vis-a-vis de ses partenaires
européens et maintenir la confiance des ménages et des investisseurs.

Elle suppose une résorption rapide du déficit structurel, ce qui
représente un effort d’au moins 5 points de PIB. Or, l'effort réalisé en
2011 et programmé pour 2012 représente au total de 1,5 a 2,0 points selon
I'hypothése de croissance potentielle.

Une grande part du chemin reste donc a faire et la faible crédibilité
de la France, du fait du non respect de ses engagements antérieurs en
matiere de maitrise des finances publiques, oblige & programmer
rapidement et précisément les efforts supplémentaires nécessaires.

Dans une conjoncture macroéconomique difficile, le redressement
des comptes publics n’est toutefois possible que si la croissance est
préservée au maximum. Or, elle pourrait étre affectée par une succession
de plans de redressement décidés au fur et a mesure des révisions a la
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baisse de la croissance qui renforcerait l'attentisme des agents
économiques prives.

La présentation, dans un délai proche, d'un nouveau programme
pluriannuel de redressement des comptes publics fondé sur des prévisions
de croissance prudentes et comportant des mesures suffisamment précises
pour assurer un effort structurel de 3 & 4 points de PIB, concentré sur le
début de la période de programmation, permettrait de donner aux agents
économiques une visibilité et une confiance suffisantes pour limiter
I'effet négatif de la consolidation budgétaire sur I'activité a court terme.

Le prochain programme de stabilité, qui sera déposé en avril 2012
et traduira les engagements européens de la France, devrait en étre le
vecteur, ce qui n'interdirait pas au Gouvernement issu des élections de
modifier la nature des mesures de redressement.

L'effort structurel réalisé dans les années 1994 a 1998 par la
France pour obtenir sa qualification a l'euro s’est élevé au total a
4,0 points de PIB. C’est un effort d’ampleur comparable qui est
nécessaire.

Pour éclairer ces décisions, la Cour formule, comme dans son
rapport de juin 2011, des observations et recommandations sur le pilotage
des finances publigues et la problématique de leur redressement.

A - Le pilotage des finances publiques
1 - Des outils de programmation a renforcer et compléter

Les outils de programmation ont été renforcés ces derniéres années
mais présentent encore plusieurs faiblesses.

Les dispositions de la deuxieme loi de programmation des finances
publiques (2011-2014) constituent un progrés par rapport a celles de la
premiére (2009-2012), dans la mesure notamment ou un effort structurel
minimal de réduction du déficit public est prévu. L'exemple de la regle
interdisant toute nouvelle dépense fiscale non gagée dans la premiere loi
montre cependant que la portée juridigue de ces dispositions n'est pas
supérieure a celle des autres lois et devrait donc étre renforcée. Les
décisions prises au sommet de la zone euro du 26 octobre 2011 le
rendront nécessaire.

La trajectoire prévue pour le déficit et la dette publics dépend
notamment de la croissance du PIB dont la prévision est inévitablement
fragile. Or, il est difficile et risqué d’'ajuster systématiguement les
mesures de redressement aux révisions a la baisse de cette prévision.
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Dans ces conditions, la programmation des finances publiques doit
Sappuyer, comme dans d'autres pays européens, sur des prévisions de
croissance du PIB et des recettes publiques compatibles avec une
estimation prudente de la croissance potentielle.

Les régles relatives aux dépenses et recettes ne peuvent pas
s’appliquer aux collectivités territoriales et a certains organismes sociaux
(Unedic et régimes complémentaires de retraite), en I'état actuel du droit.
L'absence d'une gouvernance de Il'ensemble des administrations
publiques conduit donc a durcir les normes de croissance des dépenses de
I'Etat et des régimes obligatoires de base de sécurité sociale pour que les
objectifs de dépenses relatifs a 'ensemble des administrations publiques
soient atteints avec un degré suffisant de certitude. Une telle gouvernance
devrait donc étre mise en place.

Le mouvement de stabilisation en valeur puis de réduction des
dotations de I'Etat aux collectivités locales, seul outil de régulation
actuellement disponible, devra étre poursuivi au-dela de 2012. Conjugué
a la limitation depuis 2010 de leur pouvoir de vote des taux des impots
locaux et au renchérissement probable du co(t de leurs emprunts, cette
évolution devrait les inciter a se donner les moyens de mieux maitriser
que par le passé la progression de leurs dépenses.

Le déficit des comptes sociaux est une anomalie et leur
rééquilibrage est un impératif, comme I'a de nouveau souligné la Cour
dans son rapport de septembre 2011 sur l'application des lois de
financement de la sécurité sociale. Le pilotage par des normes de
dépenses étant insuffisant, tout nécessaire qu'il soit, la loi de
programmation devrait comprendre des dispositions juridiqguement
contraignantes a I'égard des lois de finances et de financement de la
sécurité sociale intégrant un refus de principe de tout déficit des comptes
sociaux.

Une plus grande harmonisation des systemes comptables, surtout
entre I'Etat et ses opérateurs, et la mise en place de nouveaux dispositifs
d’alerte contribueraient a améliorer le pilotage des finances publiques.

Enfin, la Cour rappelle que, si les regles sont utiles, c’est de
réformes ambitieuses et inscrites dans la durée que viendra le
redressement des finances publiques.

2 - De nouvelles régles européennes a mettre en ceuvre

Un « paquet » de six directives et réglements sur la « gouvernance
économique » de I'Europe entrera en application en 2012 et imposera de
nouvelles obligations visant a améliorer la surveillance budgétaire,
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notamment : une trajectoire plus précise de réduction de la dette ; la mise
en place de régles budgétaires nationales, surveillées par des institutions
indépendantes ; un effort structurel minimal; une programmation
pluriannuelle couvrant I'ensemble des administrations publiques ; la
transmission d’informations plus précises (sur les dépenses fiscales, les
garanties, notamment) et plus fréquentes (des résultats mensuels ou
trimestriels en comptabilité de caisse et trimestriels en comptabilité
nationale) ; des pouvoirs accrus de contrble et de sanction de la
Commission (Eurostat) sur la qualité des comptes des administrations
publiques ; des prévisions macroéconomiques et budgétaires mieux
étayeées.

A Tlissue des sommets de la zone euro du 26 octobre et du
9 décembre 2011, des mesures complémentaires concernant la
gouvernance économique et budgétaire ont été annoncées pour renforcer
la soutenabilité des finances publiques et la croissance.

En particulier, chaque pays devra inscrire, dans sa constitution ou
dans un texte «de niveau équivalent », une regle limitant le déficit
structurel & 0,5 % du PIB. Les projets de lois de finances devront étre
fondés sur des prévisions indépendantes et soumis a la Commission et au
Conseil si le pays est en « déficit excessif ». Les sanctions prévues pour le
cas ou les « déficits excessifs » ne seraient pas corrigés suffisamment vite
seront plus automatiques.

La Cour examinera les conséquences a tirer de ces nouvelles
dispositions européennes pour la France dans son rapport sur la situation
et les perspectives des finances publiques de juin 2012. Dans son rapport
public annuel de 2010, elle avait, toutefois, déja noté que fixer une limite
au déficit structurel dans un texte supra-législatif suppose de déterminer
précisément le mode de calcul du solde structurel et les modalités de
contrdle du respect de cette regle.
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L es comités budgétaires indépendants

La Commission européenne a consacré un chapitre de son dernier
rapport sur les finances publiques dans I'Union européenne (septembre 2011)
a la « gouvernance budgétaire » dont elle mesure la qualité a travers deux
indicateurs : le premier concerne les « regles budgétaires » et le second les
« comités budgétaires indépendants », dont le renforcement est précorjisé par
les organisations internationales (OCDE, FMI).

Ce deuxieme indicateur mesure I'existence d'institutions publiques
indépendantes du Gouvernement et du Parlement (autres que la Banque
centrale) et chargées d’au moins une des quatre missions suivantes, alnsi que
la nature des fonctions effectivement exercées: l'analyse des finpnces
publiques et de la politique budgétaire ; la publication d’avis sur la polifique
budgétaire ; la publication de recommandations sur la politique budgétaire ;
I'élaboration de prévisions macro-économiques et budgétaires.

Selon ce rapport, la Cour des comptes, dont l'indépendancg est
constitutionnellement garantie, remplit les trois premiéres fonctions, fet la
commission économique de la Nation la quatriéme, ce qui permet a la France
de se situer, au regard de cet indicateur, au cinquiéme rang sur les 17 Etats de
I'Union européenne ayant au moins une institution de ce type.

B - La problématique du redressement au-dela de 2012

Les prélévements obligatoires sont déja trés élevés en France, par
comparaison avec ceux des autres pays, notamment I'Allemagne, et
peuvent difficilement alourdir les co(ts de production des entreprises sans
dégrader davantage la compétitivité. L'effort de redressement doit donc
porter principalement a I'avenir sur les dépenses publiques, d’autant plus
que, pour 2011 et 2012, il comporte surtout des hausses de prélévements
obligatoires. Cependant, la maitrise des dépenses, méme renforcée, ne
suffira pas et de nouvelles augmentations des recettes sont inéluctables.

1 - Ralentir fortement la croissance des dépenses

Alors que la croissance tendancielle des dépenses publiques était
de 1,7 % par an en volume de 2007 a 2010, leur progression devrait étre
de 0 & 0,5% (selon la croissance potentielle retenue), soit d’environ
1,5 point de moins, pour que l'effort structurel d’un point de PIB porte
pour moitié sur les dépenses. Le Gouvernement s’est donné un objectif
proche avec une croissance de 0,4 % en volume des dépenses sur la
période 2013-2016.
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Si I'hypothése est faite, a titre illustratif, d’'une réduction identique
de 1,5 point de la croissance des dépenses de chacune des administrations
publiques, I'Etat devrait, pour ce qui le concerne, ramener son objectif
« zéro volume » a un objectif «— 1,5 % en volume » ; 'objectif de
croissance annuelle de TONDAM, qui était de 3,0 % en valeur de 2007 a
2010, devrait étre ramené a 1,5 % (a inflation inchangée), et pas
seulement a 2,5 %, ce qui montre 'ampleur des efforts nécessaires.

Une programmation crédible suppose bien entendu de différencier
les efforts, selon les administrations et par nature de dépenses, et de
préciser comment les économies nécessaires seront obtenues.

La réalisation de tels objectifs suppose de prendre des décisions
trés difficiles allant trés au-dela de ce qui a été arrété a ce jour et que les
exemples suivants tendent seulement a illustrer.

La démarche de réexamen des politigues publiques, qui prend
aujourd’hui la forme de la révision générale des politiques publiques
(RGPP) considérée par le Gouvernement comme le principal instrument
de maitrise des dépenses publiques, devrait étre étendue a d'autres
dépenses d'intervention et a d'autres secteurs (collectivités territoriales,
caisses de sécurité sociale, hopitaux publics). Elle a en effet porté jusqu’a
présent essentiellement sur la masse salariale et les autres dépenses de

fonctionnement de I'Etat et des ODAC.

Le non-remplacement d'un départ a la retraite sur deux et la
réduction des dépenses de fonctionnement devraient s’appuyer non
seulement sur la réorganisation des services de I'Etat, mais aussi sur un
réexamen en profondeur de ses missions. La stabilisation de la masse
salariale de I'Etat, hors pensions, supposerait aussi de prolonger au-dela
de 2012 le gel de la valeur du point de la fonction publique et/ou de
diminuer sensiblement le taux de rétrocession des gains de productivité
aux agents sous forme de mesures catégofelles

La diminution du taux de croissance des dépenses publiques tient
pour une bonne part a un ralentissement de la croissance des dépenses
locales qui doit étre encore plus marqué et s'inscrire dans la durée, a
travers une réorganisation des structures, intercommunales notamment,
un réexamen des politiques et une stabilisation des effectifs.

Les prestations sociales représentant 45 % des dépenses publiques,
il serait trés difficile de redresser les comptes publics sans chercher a
ralentir leur progression, au-dela des effets de la réforme des retraites.
Elles jouent un réle déterminant dans la redistribution des revenus, mais

35 Cf. communication de la Cour de septembre 2010 & la commission des finances de
I’Assemblée nationale.
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leur croissance pourrait étre ralentie sans remettre en cause la solidarité
envers ceux qui en ont le plus besoin en les ciblant mieux et en
accentuant la place de la redistribution verticale.

Les réformes structurelles, telles que les incitations au recul de
'age de départ en retraite ou la réorganisation du systéeme de soins,
entrainent des économies significatives, mais qui s’étalent dans la durée.
Selon les estimations du Gouvernement, la réforme des retraites
entrainerait environ 2 Md€ d’économies supplémentaires chaque année
de 2011 a 2014. Dans son dernier rapport sur I'application des lois de
financement de la sécurité sociale, la Cour a formulé des
recommandations sur I'organisation et la tarification des hépitaux et des
professions de santé de nature a améliorer a terme leur efficience. Elle a
aussi noté que le dispositif actuel de prise en charge a 100 % des
affections de longue durée se révéle complexe, peu cohérent et inefficace
tout en étant colteux.

Compte tenu de l'urgence de la situation des finances publiques,
ces mesures doivent étre complétées par des décisions difficiles mais aux
effets plus immédiats.

Comme la Cour I'a noté dans son rapport de 2010 sur la situation
et les perspectives des finances publiques, une désindexation temporaire,
totale ou partielle, des prestations pourrait permettre des économies
rapides et importantes. Une désindexation partielle a d’'ores et déja été
décidée par le Gouvernement pour les prestations familiales en 2012. Une
application sur un champ plus large comme les pensions de retraite hors
minima sociaux représenterait pres de 1,0 Md€ d’économies par an (tous
régimes confondus) pour tout écart de 0,5 point par rapport a l'inflation,
soit presque 3,0 Md€ par an pour un gel avec une inflation de 1,5 %.

Une réduction de deux points du taux de croissance des dépenses
d'assurance maladie permettrait aussi d’obtenir une économie d’environ
3 Md€. Elle impliquerait d’agir encore plus fortement sur les prix des
médicaments, dont le niveau est dans certains cas plus élevé en France
comme le notait la Cour dans son dernier rapport sur I'application des lois
de financement de la sécurité sociale, sur les tarifs de remboursement des
prestataires de soins et sur la participation financiére des assurés.

2 - Augmenter et redéployer les prélévements obligatoires

Pour que les comptes publics soient structurellement a I'équilibre,
I'effort structurel doit étre d’'environ 5 points de PIB. La Cour a
recommandé, dans son rapport de juin 2011 sur la situation et les
perspectives des finances publiques, gu’il porte majoritairement sur les
dépenses. L'effort réalisé en 2011 et prévu pour 2012 représente de 1,5 a
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2 points et prend surtout la forme de hausses des prélévements
obligatoires.

Il est donc nécessaire de faire un effort complémentaire d’au moins
3 points de PIB, soit d’au moins 1 point de PIB (20 Md€) par an pendant
trois ans, et d’accentuer sans tarder le ralentissement des dépenses. Avec
une hypothése de croissance potentielle de 1,0 %, seule une baisse en
volume des dépenses publigues permettrait que plus de la moitié de
I'effort structurel (soit plus de 10 Md€) porte chaque année sur les
dépenses.

Faute de pouvoir parvenir a une diminution en volume des
dépenses, les prélévements obligatoires devraient étre relevés de 10 Md€
par an apres 2012.

Le rapport de juin 2011 donnait des pistes pour accroitre le total
des prélévements obligatoires, qui restent d’actualité. Il soulignait
notamment que la réduction du colt des niches sociales et fiscales est
dans son principe préférable a I'augmentation des taux des impdts et
cotisations.

La Cour a ainsi recommandé de réduire le colt des niches fiscales
de 10 Md€ par rapport a leur niveau de 2010, et d’autant celui des niches
sociales. Compte tenu de ses derniéres observations sur les dépenses
fiscales, présentées dans la deuxiéme partie de ce rapport, elle souligne
gu’il est désormais possible, et souhaitable, de réduire le colt des
dépenses fiscales de plus de 15 Md€ par rapport a cette méme référence
(les mesures adoptées jusqu’ici permettent de le diminuer de 5 Md€ a
I'horizon de 2013).

Comme la Cour I'a souligné dans son rapport sur les préléevements
fiscaux et sociaux en France et en AllemdYyreette augmentation des
recettes devrait s'inscrire dans une stratégie fiscale de moyen terme
permettant d’améliorer la compétitivité, la croissance potentielle et
I'emploi, en répartissant équitablement les efforts. Un redéploiement des
prélevements pesant sur le co(t du travail vers d’autres assiettes est ainsi
nécessaire.

3 « Les prélévements fiscaux et sociaux en France et en Allemagne », mars 2011.
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CONCLUSION

Aprés des déficits trés élevés en 2009 et 2010, I'année 2011 a vu
s’amorcer un redressement des comptes publics. L'effort structurel de
réduction du déficit s’est élevé a environ 0,5 point de PIB, hors impact de
la fin du plan de relance. L'effort programmé pour 2012 est plus
important (environ 1,25 point de PIB) et n'a été dépassé que deux fois au
cours des vingt derniéres années. Il suppose toutefois un ralentissement
des dépenses qui n'est pas totalement acquis. S'il se confirme,
conformément aux prévisions du Gouvernement, la croissance des
dépenses et la hausse des prélévements obligatoires en 2011 et 2012
devraient alors respecter les objectifs inscrits dans la loi de
programmation et le programme de stabilité.

Le redressement des finances publiques est aussi engagé dans les
autres pays si bien que le déficit de la France devrait rester supérieur a
la moyenne européenne en 2011 et 2012. La dette publique francgaise
continuerait a croitre pour avoisiner 90 % du PIB alors que celle de
I’Allemagne aurait amorcé sa décrue des 2011.

Les perspectives macroéconomiques et financiéres des prochains
mois sont trés incertaines et la réduction des déficits publics, dans
I'ensemble de I'Union européenne, risque d’'étre contrecarrée par un net
ralentissement de l'activité affectant les recettes des administrations
publiques. En France, de nouvelles mesures de redressement seraient
nécessaires pour respecter 'objectif de déficit de 4,5 % du PIB en 2012
si la croissance s’avérait inférieure a la prévision du Gouvernement.

L'objectif de ramener en 2013 le déficit a 3,0 % du PIB est encore
plus difficile a atteindre car la programmation repose sur un cumul
d’hypothéses favorables.

Si les plans de rigueur ont un impact négatif temporaire sur
I'activité, les conséquences économiques et sociales d'une poursuite de
I'endettement seraient encore plus graves.

La confiance, nécessaire pour limiter cet effet négatif, pourrait
étre érodée par une succession de mesures de redressement et ne peut
résulter que d'une perspective crédible de stabilisation, puis de
réduction, du niveau d’'endettement public a un horizon suffisamment
proche. L'effort réalisé en 2011 et programmé pour 2012 représentant de
1,5 a 2,0 points de PIB, il faut rapidement se donner pour cap, et s’y
tenir, un effort structurel supplémentaire de réduction du déficit
représentant au moins 3 points de PIB (soit 60 Md€) et s’appuyant sur

des mesures plus précises.
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Plus de la moitié du chemin reste donc a faire. La France, qui a
rarement respecté ses engagements antérieurs, ne peut regagner sa
crédibilité qu'en programmant précisément les efforts supplémentaires
nécessaires pour atteindre cet objectif et respecter ses obligations vis-a-
vis de ses partenaires européens. Tel devrait étre un objet essentiel du
programme de stabilité qui sera présenté en avril 2012.

Alors que les plans annoncés jusque la font porter I'ajustement
surtout sur des hausses des prélévements, un ralentissement plus marqué
des dépenses publiques est désormais indispensable. De nouvelles
hausses des préléevements obligatoires seront néanmoins nécessaires.
Pour renforcer le potentiel de croissance a moyen terme, les imp6ts et
cotisations sociales devront aussi étre redéployés pour améliorer la
compétitivité des entreprises. C'est en effet & un double déficit, des
comptes publics et de la balance des paiements courants, que la France
est confrontée. Dés lors, ces deux déficits doivent diminuer de pair pour
permettre a notre pays de retrouver durablement le chemin de la
croissance.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2012 — février 2012
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



SOMMAIRE DES REPONSES

Ministre de I'économie, des finances et de I'industrie gt
de la ministre du budget, des comptes publics et de la
réforme de I'Etat, porte-parole du Gouvernement

64

Cour des comptes
Rapport public annuel 2012 — février 2012

13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr




64 COUR DES COMPTES

REPONSE COMMUNE DU MINISTRE DE L’'ECONOMIE, DES
FINANCES ET DE L'INDUSTRIE ET DE LA MINISTRE DU BUDGET,
DES COMPTES PUBLICS ET DE LA REFORME DE L’ETAT, PORTE-

PAROLE DU GOUVERNEMENT

Nous partageons l'analyse de la Cour concernant limpérieuse
nécessité de rééquilibrer les comptes publics et de réduire I'endettement
public, ainsi que la nécessaire participation de I'ensemble des acteurs a cet
effort d'ajustement. Nous souscrivons également a ses recommandations de
supprimer les dépenses fiscales dont I'utilité économique n'est pas démontrée
et d'étendre la RGPP aux dépenses sociales.

Nous avons noté la prise en compte par la Cour d'un certain nombre
de progres réalisés dans la gestion de nos finances publiques. Nous
regrettons néanmoins que le rapport ne mentionne pas davantage les efforts
importants entrepris par le Gouvernement pour réduire notre déficit public,
en dépit de la dégradation de la conjoncture économique et financiere depuis
I'été 2011. Certaines analyses de la Cour nous semblent en outre devoir étre
nuancées.

1. La Cour sous-estime l'effort de redressement des comptes publics,
et en particulier I'action du Gouvernement pour ralentir significativement
la dépense.

Les analyses de la Cour, et les conclusions qu'elle en tire, tendent a
minimiser les efforts sans précédent entrepris pour maitriser nos finances
publiques, en particulier les mesures prises pour freiner la progression des
dépenses.

Par exemple, le scénario d'évolution de la dette publique de la France
a horizon 2020 produit par la Cour retient une stagnation du déficit primaire
a son niveau de 2011. Cette hypothese revient a faire abstraction des lois
financieres pour 2012 pourtant votées et promulguées, des mesures
d'économies inscrites dans la loi de programmation des finances publiques,
des mesures de consolidation annoncées le 24 aolt et le 7 novembre qui
améliorent de maniére trés significative le solde primaire dés 2012 (17 Md€
dés 2012 et plus de 25 Md€ a horizon 2016), ainsi que des réformes déja
votées, qui auront un impact a moyen terme (notamment, la réforme des
retraites). Cette présentation incompléete parait d'autant plus regrettable que
les pays européens sont sous le regard permanent des agences de notation et
des marchés financiers, qui ne manqueront pas d'appuyer leur analyse sur
les conclusions de la Cour.

La Cour s'interroge sur la fréquence des plans successifs de
redressement, en ce qu'ils nuiraient a la crédibilité des mesures de
redressement de la France et a la confiance des acteurs économiques en !a
stratégie de consolidation budgétaire. lls sont au contraire la preuve de la
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réactivité du Gouvernement face a des événements exceptionnels et de sa
détermination a tenir ses engagements.

Les mesures décidées les 24 aolt et 7 novembre 2011 participent
d'une stratégie d'ensemble inscrite dans la durée : le 23 novembre dernier, le
Gouvernement a présenté une actualisation du rapport économique social et
financier détaillant une stratégie pluriannuelle de redressement des finances
publiques vers I'équilibre, en 2016. Elle repose sur 115 Md€ d'économies
entre 2011 et 2016, détaillées par grands postes, autant qu'il est possible de
le faire & cet horizon.

Le meilleur indice de la crédibilité de ce plan est le respect, voire le
dépassement, des objectifs annoncés, comme le note la Cour : en 2010 le
déficit constaté (7,1 points de PIB) a été nettement inférieur aux objectifs
inscrits dans le PLF 2010 (8 % points de PIB). La cible de déficit 2011
(5,7 %) devrait également étre tenue, comme l'admet la Cour elle-méme, et
méme certainement dépassée, alors que la loi de programmation des finances
publiqgues du 28 décembre 2010 fixait un objectif de 6%. Ces résultats,
factuels, mériteraient d'étre mis en avant dans le rapport, ainsi que la
maniére dont le Gouvernement a pris, de facon réactive des mesures de
redressement le 24 aolt et le 7 novembre 2011, visant a compenser
immédiatement la révision de la croissance.

Affirmer que l'effort de consolidation repose majoritairement sur les
recettes est en outre trés discutable, dans un contexte de maitrise sans
précédent des dépenses publiques. Ce ralentissement de trés grande ampleur
des dépenses mériterait d'étre davantage souligné, de méme que le respect
des normes de dépense sur lesquelles il s'appuie. En 2010 comme en 2011,
les normes « 0 valeur » et « 0 volume » qui s'appliquent au budget de I'Etat
sont intégralement respectées, et la dépense est en baisse de 260 M€ en 2011
par rapport a celle de 2010 sur le périmétre « 0 valeur hors dette et
pensions », ce qui constitue une premiére historique. De méme, l'objectif
national de dépenses de l'assurance maladie (ONDAM) a été respecté en
2010 pour la premiére fois depuis sa mise en place en 1997, et il le sera trés
vraisemblablement en 2011.

De plus, il est difficilement évitable que l'effort en recettes, plus
immédiat, soit plus important au début d'un plan de redressement
pluriannuel ; les économies en dépenses nécessitent en général des réformes
structurelles non instantanées pour étre soutenables. Néanmoins, dans la
stratégie pluriannuelle des finances publiques publiée le 23 novembre
dernier, l'effort en dépense représente la moitié des économies dés 2011,
pour en atteindre les deux tiers en 2016.

Enfin, la Cour affirme que le « ralentissement des dépenses n'est pas
acquis » pour 2012. Or l'essentiel du ralentissement par rapport a la
tendance historique (2,6 % par an en moyenne de 1978 a 2008) a déja été
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réalisé (0,7 % en volume en 2011, aprés 0,6 % en 2010) ou définitivement
voté dans les lois financiéres pour 2012,

2. Les calculs d'effort structurel présentés par la Cour sont
contestables, et minimisent les efforts réellement accomplis.

La Cour décrit un effort structurel limité : celui-ci serait d'apres elle
« quasiment nul en 2010 », entre 0,4 et 0,7 point en 2011, et entre 1,1 et
1,4 point en 2012. Il serait par la suite « insuffisamment ambitieux », de
I'ordre de 0,6-1,0 pt PIB en 2013 et 0,4-0,7 pt en 2014.

Les calculs de la Cour tendent en fait a minimiser les efforts réalisés.

En premier lieu, le choix de la Cour d'exclure de l'effort structurel des
facteurs considérés comme temporaires, comme le contrecoup du plan de
relance, n'est pas consensuel - il n'est pas partagé par la Commission
européenne - et apparait contestable. L'extinction progressive des mesures de
relance en 2010 et la non-reconduction de la mission « Plan de relance de
I'économie » en 2011 ne sont pas, en effet, la conséquence automatique de
I'amélioration de la conjoncture. Y parvenir a nécessité des efforts réels qui
pourraient étre mieux mis au crédit du Gouvernement et du Parlement.

Par ailleurs, la Cour estime que la croissance potentielle de
I'économie francaise se situerait entre 1,0 et 1,5 %, alors qu'elle avait retenu
un chiffre de 1,6 % dans son rapport de juin 2011 sur la situation et les
perspectives des finances publiques, ce qui diminue mécaniquement l'effort
en dépenses dans cette approche reposant sur des bases conventionnelles.
Elle justifie la révision a la baisse par les difficultés de financement de
I'économie qui péseraient sur la croissance potentielle et par la révision a la
baisse des chiffres des organisations internationales. Ces arguments sont
discutables.

L'effet de nouvelles regles prudentielles sur la croissance potentielle
n'est en effet pas univoque. Elles pourraient certes peser temporairement sur
I'investissement des entreprises, mais les exigences plus importantes sur le
bilan des banques obligent aussi a mieux sélectionner les préts accordés, et
donc a choisir les investissements les plus productifs. De plus, les nouvelles
régles prudentielles ont pour but d'éviter les crises systémiques. Ces
derniéres ont un impact marqué non seulement sur la croissance effective,
mais aussi sur la croissance potentielle via les effets d'hystéreése. L'effet des
nouvelles régles pourrait donc en moyenne étre positif, s'il permet d'éviter
des crises majeures. Dans tous les cas, il est difficile d'utiliser cet argument
pour justifier une baisse substantielle de la croissance potentielle dés 2011.

Les estimations de croissance potentielle réalisées par certaines
organisations internationales sont quant a elles exagérément sensibles aux
évolutions économiques de court terme, ce qui rend problématique
l'utilisation de ces chiffres pour la politique budgétaire. Ainsi, la majeure
partie de la révision opérée par la Commission (croissance potentielle de
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1,1 % sur la période 2011-2015, contre 1,5 % au printemps dernier) résulte
de I'utilisation de filtres statistiques qui rendent I'estimation trés procyclique.
Par ailleurs, les effets de la réforme des retraites ne sont pas bien pris en
compte dans la méthode de la Commission : la croissance de la population
active est de 0,5 % en moyenne entre 2012 et 2015 d'apres I'Insee, soit une
contribution moyenne a la croissance potentielle de 0,3 pt, contre 0,1 pt
d'aprés la Commission.

A tout le moins, la fourchette retenue par la Cour pour la croissance
potentielle aurait donc pu contenir I'estimation de la croissance potentielle
retenue par le Gouvernement, soit 1,7 %.

Par ailleurs, I'évaluation de l'effort structurel par la Cour aurait
mérité d'étre mise en regard des calculs réalisés pour actualiser, en
novembre 2011, le rapport économique, social et financier. lls ont I'avantage
de mettre en lumiéere les efforts réels mis en ceuvre par les administrations
(115 milliards d'euros d'effort en 2016 par rapport a un scénario sans
réforme), puisqu'ils sont établis par rapport a un tendanciel analytique
d'évolution des dépenses. Ainsi, la stratégie mise en place par le
Gouvernement a permis un effort structurel de 0,8 % du PIB en 2010 et de
1,5 % en 2011. A lavenir, l'effort structurel programmé est de 1,5 % en
2012, 1 % en 2013 et 0,9 % de 2014 & 2016.

La Cour met ainsi en cause la croissance tendancielle retenue dans ce
rapport pour les dépenses de santé. Il s'agit en réalité du méme tendanciel
qgue celui qui est utilisé pour le PLFSS, et qui est calculé pour étre au plus
juste de ce que serait la dépense sans mesures nouvelles d'économies : il
prend en compte I'ensemble des mesures d'économies réalisées les années
antérieures, les reports de charges de l'année précédente et I'évolution des
dépenses avant mesures nouvelles d'économies.

La Cour affirme par ailleurs que la croissance tendancielle retenue
pour les dépenses de I'Etat n'est pas clairement explicitée. Elle est le résultat
d'une démarche analytique, différenciée selon les dispositifs ainsi qu'il est
procédé en construction budgétaire, afin de mesurer I'effort réalisé : pour les
dépenses de fonctionnement et d'intervention, un tendanciel spécifique a
chaque dispositif, calculé en fonction de ses déterminants propres, a été
retenu pour chiffrer les économies liées a la RGPP ; pour les dotations aux
collectivités locales, le tendanciel est celui de la norme d'évolution de ces
mémes dotations en 2010 (comme l'inflation, soit une progression plus faible
gue les années précédentes), avant leur gel en valeur ; pour la masse
salariale, le tendanciel retenu correspond a un scénario hors suppressions de
postes et avec une progression du point fonction publique égale a son
évolution moyenne sur 2001-2010. Il nous parait justifié et conforme a la
réalité de présenter les économies brutes induites par les suppressions
d'emplois, hors retour catégoriel aux agents. La nature des mesures
catégorielles, dont le contenu réformateur s'est beaucoup enrichi, constitue
une rupture forte de la RGPP avec les pratiques antérieures. Leur diminution
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en 2011 et 2012 montre d'ailleurs que leur niveau est effectivement limité a
50 % des économies, une fois 1'effet des décisions antérieures a 2009
retraité.

Les efforts d'économies ainsi calculés nous semblent plus proches de
I'impact réel des mesures prises, et viennent utilement éclairer et nuancer
I'analyse plus conventionnelle de I'effort structurel privilégiée par la Cour.

3. Le Gouvernement a présenté un budget détaillé pour I'Etat
jusqu'en 2013 et une programmation des recettes et des dépenses jusqu'en
2016. Documenter dés maintenant I'ensemble des mesures de consolidation
a cet horizon ne serait pas judicieux.

La Cour reproche au Gouvernement de ne pas documenter des a
présent certaines mesures en recettes (3 Md€ par an prévus par la LPFP) et
en dépenses (détail des mesures sur |'Etat pour respecter les normes de
dépense, objectif national de dépenses d'assurance maladie a 2,5 %) sur la
période 2013-2016.

Comme le souligne elle-méme la Cour, l'annuité 2013 du budget
triennal est toutefois documentée, a I'exception du « rabot » supplémentaire
spécifique a 2013 annonceé le 7 novembre 2011. Il faut en outre rappeler que,
jusqu'en 2008, le principe méme de pluriannualité était absent de nos
finances publiques : disposer dés maintenant d'une programmation pour
I'année 2013 trés proche de la cible est un progrés indéniable. Nous sommes
de ce point de vue en avance sur notre principal partenaire européen : les
Allemands ne disposent pas encore d'un budget pluriannuel. Quant a I'aprés-
2013, la stratégie pluriannuelle détaillée de redressement des finances
publiques a horizon 2016, présentée en novembre, quelques mois avant de
grandes échéances électorales, constitue une rupture inédite par rapport aux
pratiques antérieures, qui pourrait étre saluée.

I ne semble pas judicieux d'aller au-dela. Tout d'abord, la
programmation pluriannuelle n'a pas vocation a étre aussi détaillée que les
projets de loi de finances. Elle prévoit des plafonds de dépenses et des
planchers de mesures nouvelles permettant de mettre en ceuvre la trajectoire
de solde sur laquelle la France s'est engagée auprés de ses partenaires
européens. Le détail des mesures qui permettent d'atteindre ces objectifs
intermédiaires dépend de la situation économique et des choix politiques du
Gouvernement, qui ont vocation a étre précisés dans les projets de loi de
finances annuels. Pour autant, le respect des plafonds globaux de dépenses
du budget de I'Etat et de 'ONDAM, l'atteinte et méme le dépassement
important des planchers en mesures nouvelles fixés dans la LPFP, et la
réactivité¢ du Gouvernement face au risque de ne pas tenir les cibles de
déficit, montrent que I'absence de documentation des mesures trés en amont
ne constitue pas un obstacle au respect des objectifs fixés.
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En outre, annoncer longtemps a I'avance des mesures fiscales poserait
des problemes pratiques (modification des comportements ex ante pour
échapper a I'imp6t) et politiques (pression des groupes d'intérét avant
I'entrée en vigueur de la mesure).
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Premiere partie
Les finances publiques

Chapitre Il

Les dépenses fiscales

1- Les défiscalisations « Girardin » en faveur
de I'outre-mer

2- Les dispositifs locaux de défiscalisation
en Nouvelle-Calédonie et en Polynésie francaise

*Les dépenses fiscales sont également évoquées dans le tome Il du
présent rapport (deuxiéme partie « La Cour insiste », chapitre | « Des
réformes structurelles insuffisantes », 1 « Les dépenses fiscales : des
réductions encore modestes »).
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L es défiscalisations « Girardin » en
faveur de I'outre-mer

PRESENTATION.

La loi de finances rectificative du 11 juillet 1986 a posé les
grandes lignes des réductions d'impét en faveur des investissements
réalisés outre-mer. Ces aides fiscales ont ensuite été souvent modifiées,
principalement par la loi de finances pour 2001, puis par la loi de
programme pour I'outre-mer, dite loi « Girardir» du 21 juillet 2003, et
par la loi pour le développement économique des outre-mer du 27 mai
2009, dite loi LODEOM.

La loi « Girardin » de juillet 2003 a élargi et rendu plus
favorables les aides fiscales existafftesCelles relatives aux
investissements en immobilier de logement ont ensuite été en partie
réformées par la loi de mai 2009.

Par ces mécanismes de défiscalisation, I'Etat apporte, certes, une
aide financiére importante a I'outre-mer, mais a un co(t tres élevé. En
effet, une part significative de la dépense fiscale ne bénéficie pas a
I'outre-mer ; destinée a rendre attractive la réduction d’'imp6t, cette part
profite aux seuls contribuables bénéficiaires de I'avantage fiscal.

Dans son rapport public annuel de 2010, la Cour avait déja
examiné deux cas particuliers de défiscalisation outre*méile les
aborde ici dans leur ensemble et conclut a la nécessité de supprimer les
défiscalisations « Girardin ».

37 Du nom du ministre de I'outre-mer alors en fonction, Madame Brigitte Girardin.

38 Aux articles 199 undecies A, 199 undecies B et 217 undecies et duodecies du code
général des impots.

% « Le co(it disproportionné de certaines niches fiscales en Nouvelle-Calédonie et &
Wallis et Futuna » (pages 495 et suivantes).
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| - Pour le contribuable : des réductions d’'impot
trés avantageuses

A - Les difféerentes possibilités de réductions d’'imp6t
Les défiscalisations « Girardin » visent a favoriser les

investissements en logements ou les investissements productifs réalisés
outre-mer en permettant aux investisseurs de déduire de leurs imp6éts une
partie du co(t de ces investissements. Ces investisseurs peuvent étre des
personnes physiques qui réduisent ainsi le montant de leur imp6t sur le
revenu ou bien des entreprises qui diminuent le montant de I'assiette de
I'impét sur les sociétés.

1 - Les réductions d'impét sur le revenu au titre des
investissements productifs

La loi « Girardif®» permet aux contribuables domiciliés en
France de réduire leur impét sur le revenu a raison des investissements
productifs qu'ils réalisent dans les quatre départements d'outre-mer, en
Nouvelle-Calédonie, en Polynésie francaise, a Wallis-et-Futuna, a
Mayotte, a Saint-Pierre-et-Miquelon, a Saint-Barthélemy et a Saint-
Martin.

L'imp6t acquitté I'année suivant l'investissement est diminué de
50 % de son montant, voire 60 % ou méme 79 % condition
notamment qu'il soit exploité par une entreprise exercant une activité
dans tout secteur sauf ceux explicitement exclus paria loi

Le « coup de rabot » sur les niches fiscales appliqué par la loi de
finances pour 2011 a légérement réduit ces taux.

La loi de mai 2009 (LODEOM) a étendu le champ de ces
mécanismes de défiscalisation aux activités de recherche-développement
et a la pose de cables sous-marins de communication. En revanche, elle
I'a restreint pour les véhicules de tourisme.

40 Article 199 undecies B du code général des imp6ts.

41 Devenu le cinquiéme département d’outre-mer le 31 mars 2011.

4260 % en Guyane sous certaines conditions, a Mayotte, Saint-Pierre-et-Miquelon,
Wallis-et-Futuna. Les taux peuvent étre majorés de 10 points pour des investissements
de production d’énergie renouvelable.

43 Notamment dans sa version en vigueur en 2011 : commerce, conseils ou expertise,
é&ducation, santé et action sociale, banque, finance et assurance, activités
immobilieres, navigation de croisiére, divers services aux entreprises, activités
associatives, activités postales.
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2 - Les réductions d'imp6t sur le revenu au titre des
investissements en logement

Trois formes d'investissement en logement, réalisés dans les
mémes départements et collectivités d’outre-mer, ouvrent droit a
réduction d’'impét pour les contribuables domiciliés en Frédnce

Pour l'achat d'un logement destiné a la location, la réduction
d'impét, étalée sur cing ans, est variable selon que le logement reléve
d'un secteur a loyer libre ou d’'un secteur a loyer intermédiaire : elle était,
jusqu’en 2011, respectivement, de 40 % et 50 % du prix du log€neent
pouwait méme atteindre jusqu'a 64*®6L’'application du «coup de
rabot » a légérement diminué ces taux. La réduction d’impo6t était
subordonnée a la location du logement pendant cing ans (secteur libre) ou
six ans (secteur intermédiaire).

En raison des effets d’éviction de ce dispositif pour les logements
sociaux, la loi de mai 2009 (LODEOM) y a mis un terme pour les
logements du secteur libre, a partir dlijanvier 2012, et pour ceux du
secteur intermédiaire, a partir dd”’ Janvier 2013, et elle a créé un
mécanisme équivalent réservé aux logements sociaux qui est entré en
vigueur & compter de la décision de validation de l'aide fiscale par la
Commission européenne du 4 décembre 2008 réduction d'impdt est
de 50 % du prix des logements, I'année suivant leur construction, a
condition notamment qu’ils soient loués pendant au moins 5 ans a des
personnes dont les ressources n'excédent pas certains plafonds.

Pour I'achat d’un logement destiné a servir de résidence principale,
jusqu’en 2011, la réduction d'impét était de 25 % du colt d’achat, étalée
sur dix ans. Depuis 2011, elle est de 2%%a loi de mai 2009
(LODEOM) a réduit cette aide fiscale en la réservant aux primo-
accédants, c'est-a-dire aux personnes qui ne sont pas propriétaires de leur
logement depuis au moins deux ans, et en limitant les surfaces prises en
compte (entre 50 et 150 m? selon la taille des familles). Un texte

44 Article 199 undecies A du code général des imp6ts.

45 Limité par un colit maximum au mz.

8 | ogement situé dans une zone urbaine sensible (+ 10 %) et avec une installation en
énergie renouvelable (+ 4 %).

47 Article 199 undecies C du code général des impéts.

4 Avant 2011, le taux, de 25 %, pouvait étre majorée de 10 points pour un
appartement situé en zone urbaine sensible et de 4 points en cas d’'usage de sources
d’énergie renouvelable Depuis 2011, le taux, de 22 %, peut étre majoré de 9 et 4
points.
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réglementaire a relevé ce plafond Iégal, en prenant en compte, en plus, les
varangue® dans la limite de 14 m2.

Enfin, pour la rénovation de logements ou la mise aux normes
antisismiques, la loi de mai 2009 a étendu les possibilités de
défiscalisation : elle s’appligue désormais aux immeubles de plus de
20 ans, et non plus de 40 ans comme auparavant. La surface des
logements concernés n'est pas plafonnée, contrairement a celle des
logements neufs, alors que certaines rénovations s'apparentent a des

reconstructions, mais le co(t au m2 est plafonné.

3 - Les réductions d'imp6t sur les sociétés au titre des
investissements

Les entreprises qui réalisent des investissements productifs ou en
logement¥ peuvent déduire le montant de ces investissements de leurs
résultats imposabl&ls Ce montant est donc déduit deux fois de leur
résultat : une premiére fois, 'année de l'investissement; une seconde
fois, les années suivantes, au fil de 'amortissement du bien investi.

B - Les montages locatifs

Les investissements ouvrant droit a réduction d'impét peuvent étre
réalisés par le contribuable pour son propre compte : par exemple, une
entreprise d’outre-mer qui achéte un équipement pour ses propres besoins
ou bien une personne physique qui acquiert un logement pour y habiter
ou pour le louer directement.

Cependant, le plus souvent, les investissements sont réalisés par
une société de portage qui loue le bien a un tiers.

Ces sociétés de portage sont des sociétés de personnes : une société
civile immobiliere (SCI) ou une société en nom collectif (SNC) ou méme
une société en participation (SEPElles sont créées par des cabinets
spécialisés qui commercialisent des « produits » de défiscalisation. Les
contribuables, en achetant ces « produits », deviennent actionnaires de ces
sociétés et peuvent ainsi réduire leurs impdts, sans méme toujours
connaitre la nature, ni la localisation des investissements en cause.

4% Grands balcons couverts.

%0 A condition qu'ils soient loués pendant au moins six ans & des personnes dont les
revenus n’excedent pas certains plafonds fixés par décret.

%1 Articles 217 undecies et duodecies du code général des impéts.

%2 La loi de finances pour 2011 a supprimé la possibilité pour les sociétés en
participations d’intervenir dans ces montages ce qui devrait faciliter certains
contrdles.
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Pour sa part, la société de portage réalise l'investissement, en
complétant I'apport de fonds propres par des emprunts pour financer
l'investissement, mais chaque « contribuable investisseur » est considéré
comme le réalisant a hauteur de sa quote-part dans le capital de la société.

1 - Le cas des investissements productifs

Pour que linvestissement ouvre droit a réduction d’'impét, il doit
étre loué pendant cing ans, sauf exceptions, a des conditions telles qu’une
partie de la réduction d'imp6t obtenue par les contribuables investisseurs
soit rétrocédée a I'entreprise d’outre-mer locataire.

Entre 2003 et 2010, cette partie rétrocédée devait étre au minimum
de 60 % pour les investissements d’'un montant supérieur a 300 000 € et
de 50 % pour les autres. Ces taux ont été portés a respectivement 62,5 %
et 52,63 % par la loi de finances pour 2011 concomitamment avec
I'abaissement du taux de réduction d'imp6t.

Le financement de l'investissement et la réduction d'imp6t su
le revenu

=

La société de portage finance l'investissement de trois maniéeres : par un
apport de ses actionnaires d’'un montant égal a la rétrocession, donc de 30 % ou plus
du montant de l'investissement, s'il est supérieur a 300 000 € ; par un emprunt
bancaire d'une durée de cing ans pour environ la moiti€ du montant de
linvestissement ; par un dépbt de garantie du locataire et éventuellement une
subvention ou la récupération de la TVA non percue récupérable pour le| solde.
L’année de réalisation de I'investissement, les contribuables investisseurs ont droit de
déduire 50 % du montant de l'investissement du montant de I'imp6t dd, payé ['année
suivante.

La période de location et son dénouement

Pendant la période de location, I'exploitant verse a la société de portage un
loyer pour 'usage du bien. Cette société rembourse 'emprunt bancaire et les|intéréts
y afférents grace aux loyers qu’elle pergoit.

A l'issue de la période de location, I'exploitant leve son option d’achat sur le
bien pour un prix égal au dépdt de garantie, la société de portage festitue
simultanément le dép6t de garantie, puis est dissoute.

Les modalités de la rétrocession et ses conséquences

La rétrocession d’'une partie de la réduction d'impdt au profit de I'exploitant
d’outre-mer est réaliséeia les loyers et le prix de cession du bien, convenus a
'avance. Lors de la dissolution de la société de portage, les contribuables
investisseurs ne récupérent donc rien de leur apport initial.
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L’'exemple suivant donne la mesure de la particuliére attractivité de
ce type de défiscalisation pour le contribuable bénéficiaire.

Un investissement de 1 M€ peut, en effet, étre financé par un
apport initial des contribuables investisseurs limité a 300 000 €, puisqu'il
donne droit a une réduction d’'impdt de 500 000 €. Celle-ci est rétrocédée
a l'exploitant outre-mer a hauteur de 68%300 000 €), sous forme
d’abandon par les contribuables investisseurs de leur apport initial. Ceux-
ci bénéficient donc de la réduction d'impdt a hauteur de 200 000 € : ils
ont décaissé 300 000 € a fonds perdus I'année de l'investissement, puis
ont bénéficié d’une réduction de 500 000 € sur leur imp6t payé I'année
suivante.

En pratique, la rentabilité de I'opération est plus faible car les
contribuables investisseurs décaissent en plus les frais de montage des
opérations. Ceux-ci sont mal connus et tres variables ; dans les opérations
examinées par la Cour, la plupart était de I'ordre de 6 a 7 % du montant
de linvestissement. Appligué aux données ci-dessus, un taux de 7 %
conduirait les contribuables a décaisser 370 000€ lannée de
l'investissement (et non 300 000 €) et réduirait leur bénéfice a 130 000 £,
soit une rentabilité de leur « placement » d’environ 35 %, nette d'impot,
en moins d’'un an (130 000 €/ 370 000 €).

Le tableau ci-dessous montre schématiquement les dépenses et les
recettes des différentes parties prenantes du montage locatif dans ce cas.

%3 Taux porté & 62,5 % a partir de 2011 par le « coup de rabot » appliqué par la loi de
finances pour 2011.
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Les recettes et les dépenses dans un montage locatif (en k€)

En‘mllllers Etat Contri- | Mon- Société de portage Exploitant
d’euros buables| teur en outre-mer
Année de l'investissement
Dépenses ~ 300 1 000 (inves- ~ 150 (dépbt de
P +~70 tissement) garantie)
~300 (capital)
N ~ 550 (emprunt)
Recettes 70 ~ 150 (dépot de
garantie)
Année suivant l'investissement
. 500 Remboursement S
Dépenses Loyer minore
emprunt
Recettes 500 Loyer
Quatre années suivantes
. Remboursement L
Dépenses Loyer minore
emprunt
Recettes Loyer
A lissue de la derniére année
. Be§tltutlon du . Achat du bien
Dépenses dépbt de garantie
pour ~ 150
~ 150
) . Récupération du
Recettes Cession du bien dépdt de garantie
pour ~ 150 150
Bilan -500| ~+130] ~70 0 (~ + 300§*

Source : Cour des comptes

Cette rentabilité tres élevée, peu entamée par le « coup de rabot »
prévu par la loi de finances pour 2011, ne peut étre considérée comme la
contrepartie de risques qui seraient eux-mémes tres élevés.

Les risques pris par les contribuables ne sont en principe pas nuls :
I'exploitant peut rencontrer des difficultés a payer les loyers prévus ou ne
pas respecter les obligations liées a la défiscalisation et surtout le monteur
d’opération peut étre indélicat.

Toutefois, les conséquences du premier risque sont tres réduites.
En effet, les montages comportent en général des clauses de non recours
des banques qui prétent a la société de portage a I'égard des associés, car
elles prennent des s(retés réelles sur I'investissement.

Les conséquences du deuxieme risque sont également réduites en
raison des garanties de [I'exploitant aux associés au cas ou

% L'avantage pour I'exploitant, globalement de 300 000 € (rétrocession), est obtenu
via des loyers ou un prix d’acquisition du bien, au terme de la période de location,
moindres que si I'investissement n'avait pas été aidé.
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'administration fiscale rappellerait les réductions d’imp6t en raison du
non respect des conditions d’exploitation prévues, rappels qui ont été
jusqu’a présent trés rares.

2 - Le cas des investissements en logement

Les investissements en immobilier de logement font I'objet de
montages équivalents a ceux utilisés pour les investissements prétuctifs

Les contribuables souscrivent au capital d'une société de portage
(SCI, SNC, etc.) qui finance la construction de logements. Cette société
de portage conclut avec une société immobiliere locale deux contrats : le
premier de promotion immobiliere par lequel cette derniére s’engage a
construire les logements en cause ; le second pour la gestion et la location
des logements. La société immobiliere consent des l'origine une promesse
d'achat des logements a l'issue de la période obligatoire de location.

Toutefois, il n'y a pas d'obligation quantifiée de rétrocession de
'avantage fiscal, comme pour les investissements productifs. La seule
contrepartie de cet avantage est I'obligation de louer a des conditions
particulieres, notamment le plafonnement des loyers pour les logements
du secteur intermédiaire. Tout l'avantage fiscal ne profite pas aux
locataires, une partie en est conservée par les contribuables investisseurs.

Dans les nouveaux montages pour les logements sociaux, la
réduction d'imp6t est de 50 % du prix des logements, I'année suivant leur
construction ; 65 % au moins de cette réduction d'imp6t doit étre
rétrocédée a la société immobiliere locale. Comme il s'agit d'une société
d’'HLM, I'opération est donc désormais quasiment sans risque pour les
contribuables investisseurs.

C - Des opérations agréées, d’autres de plein droit
1 - Les opérations agréées
Les investissements supérieurs a un certain montant ou dans
certains secteurs d'activité doivent étre préalablement agréés par

'administration fiscale, au niveau soit local, soit central. Le seuil
d’agrément qui était de 300 000 € pour les investissements productifs a

%5 Les contribuables qui souhaitent se constituer un patrimoine immobilier, peuvent
acheter directement un logement. Au terme de la période de location minimale, ils
peuvent librement en disposer. Cette forme d'investissement présente davantage de
risques que la souscription au capital d’'une société de portage.
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été abaissé a 250 000 € par la loi de mai 2009 (LODEOM). Il est requis
au 1°" euro pour certains secteurs d’activité considérés sensibles par le
droit communautaire. Pour les investissements en logement, la loi
précitée a fixé le seuil a 2 M€. Environ 500 investissements sont agréés
chaque année.

L'administration connait ainsi les sociétés de portage des
investissements agréés et est a méme de contréler, notamment, leur
matérialité et le respect des obligations relatives a leur exploitation.

2 - Les opérations de plein droit

Lorsque le montant de linvestissement est inférieur aux seuils
précités, le contribuable investisseur peut, de « plein droit », c'est-a-dire
sans contréle préalable de l'administration fiscale, réduire son imp6t.
Cette réduction d'imp6t sur le revenu ou d'assiette d'imp6t sur les
sociétés est certes mentionnée dans la déclaration de revenu ou de
bénéfice des contribuables intéressés. Toutefois, avec ces seules bases
déclaratives, I'administration ne connait pas les caractéristiques des
investissements aidés (localisation et nature). Cette méconnaissance
limite fortement les possibilités de contrdle.

La loi de finances pour 208%a obligé les sociétés de portage a
déclarer, a des fins statistiques, leurs opérations. Le nombre de
déclarations déposées en 2008, au titre des investissements de 2007, a été
insuffisant pour en permettre le traitement statistique. 2 343 déclarations
relatives aux investissements de 2008 ont été déposées en 2009 ; I'INSEE
en a achevé en juillet 2010 I'exploitation statistique ; seules celles
relatives aux investissements productifs ont permis de tirer quelques
enseignements.

La loi de mai 2009 (LODEOM) a étendu cette obligation
déclarative aux personnes physiques, puis la loi de finances pour 2011 a
institué une telle obligation aux monteurs d’opérafibrign 2011, au titre
des investissements de 2010, premiére année de la télétransmission
obligatoire, 55 000 déclarations ont été déposées, mais pratiquement
toutes étaient vierges ; aussi I'INSEE n’a-t-il pu actualiser les données
relatives a 2009.

S'agissant d’un dispositif & la fois colteux et ancien, cette situation
d’'ignorance qui perdure est anormale.

%6 Article 242 sexies et article 171 AX de I'annexe 2 du code général des impéts.
57 Article 242 septies du code général des impots.
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Il - Pour I'Etat : un codt élevé, toujourscroissant

A - Une dépense fiscale non maitrisée
1 - Des colts mal connus et mal prévus

Les pertes de recettes fiscales résultant des mesures « Girardin »
sont estimées selon des méthodes différentes pour I'impdt sur le revenu et
pour celui sur les sociétés. L'administration considére que la méthode
utilisée pour I'imp6t sur le revenu est fiable ; en revanche celle utilisée
pour I'imp6t sur les sociétés permet seulement d’'établir un « ordre de
grandeur ».

Le montant de dépenses prévu pour I'année par le projet de loi de
finances initiale est le plus souvent inférieur au montant définitivement
estimé, deux ans plus tard, pour cette méme année. Ainsi, I'estimation
initiale, en 2007, du co(t du dispositif pour les investissements productifs
en 2008 était de 550 M€ ; son codt a finalement été estimé, en 2009, a
640 M€, soit 16 % de plus.

2 - Un poids rapidement croissant

Les colts estimés de lI'ensemble des défiscalisations sont en
augmentation constante depuis 2005, sauf en 2010.

La dépense globale a surtout augmenté parce que le nombre de
ménages bénéficiaires de ces avantages fiscaux s'est fortement accru :
entre 2005 et 2009, de 7 700 bénéficiaires a 18 600, soit + 142 %, pour
les investissements productifs ; de 27 000 a 41 700, soit + 54 %, pour les
investissements immobiliers.

Cette progression rapide s’explique sans doute par le caractere
particulierement attractif de ces dispositifs : la moyenne de la réduction
d'imp6t est d'environ 40 000 € par contribuable investisseur et le
bénéfice brut d’environ 16 000 €, qui sont connus d’'un public de plus en
plus large.
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Les colts des défiscalisations « Girardin » (en M€)

Dispositifs 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011~
Réduction
d’'impbt sur le
revenu au titre des 340 450 530 640 767 710 730
investissements
productifs®
Réduction
d’'impdt sur le
revenu au titre deg
investissements en 170 200 240 300 361 355 360
logements
(secteurs libre et
intermédiaire)®
Réduction
d'impét sur les| 170 140 150 150 135 160 220
sociétéS?
Réduction
d’'impdt sur le

. 11 70
revenu au titre deg
logements sociau
Totaux 680 790 920 1090 1263 1236 1380
i 0,
Evolution en % +16 +16 +18 +16 22 + 12

n/n-1
Source : Cour des comptes a partir des documents annexés aux projets de lois de
finances
* : les données pour 2011 sont provisoires

Au co(t supporté par I'Etat doit étre ajouté celui revenant aux
collectivités de Polynésie francaise et de Nouvelle-Calédonie qui ont
chacune ajouté leurs propres défiscalisations, cumulables avec celles de
I'Etat. Ce sujet fait I'objet du point 2 du présent rapport.

3 - Une charge financiére non maitrisée

L'Etat perd des recettes fiscales sans limite.

Les opérations de plein droit ne sont soumises a aucune
autorisation préalable. Pour les autres opérations, I'administration peut
refuser son agrément, en particulier si elles n'apparaissent pas viables.
Toutefois, cette faculté n’a pas ni pour objet, ni pour effet, de plafonner le
montant des dépenses fiscales puisque toute opération satisfaisant aux

%8 Article 199 undecies B du code général des impots.
%9 Article 199 undecies A du code général des imp6ts.
60 Article 217 undecies et duodecies du code général des impots.
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criteres d’agrément doit étre agréée, méme si I'exploitant d’outre-mer
bénéficiaire pourrait financer l'investissement sans étre aidé.

B - Des freins récents

1 - L’absence de plafonnement jusqu’en 2009

Jusqu’en 2003, les contribuables qui n’exploitaient pas eux-mémes
I'investissement bénéficiaient d’'une réduction d'impdt qui ne pouvait
excéder, au titre d'une année, 50 % de limp6t di avant application de
celle-ci et avant imputation de I'avoir fiscal ou des crédits d'imp6t.

La loi « Girardin » de 2003 a assoupli cette régle en faveur des
contribuables qui peuvent supprimer complétement leur imposition de
'année et, comme auparavant, si le montant de la réduction d'imp6t
excede l'imp6t da, I'excédent est une créance d'égal montant sur I'Etat,
utilisable pour acquitter I''mp6t sur le revenu d0 au titre des années
suivantes.

Selon le rapport du comité d’évaluation des dépenses fiscales et
des niches sociales de juin 2011, 10 689 foyers fiscaux appartenant au
centile des foyers fiscaux disposant des plus hauts revenus imposables ont
bénéficié de 93,2 % de la dépense fiscale constatée en 2009 au titre des
investissements productifs (710 M€/761 M€).

2 - Des mesures limitées de plafonnement depuis 2009 et le « coup
de rabot » de 2011

La loi de finances pour 2009 a créé les premiers plafonnements du
montant individuel des réductions d’'imp6ét. Les lois de finances pour
2010 et pour 2011 les ont ensuite modifiés

Ces plafonnements, particulierement complexes, ne concernent que
les trés hauts revenus. Toutefois, la réduction d’impdt pour un méme
contribuable peut encore dépasser plusieurs dizaines de milliers d’euros.

Le « coup de rabot » sur les niches fiscales de la loi de finances
pour 2011 a été modérément appliqgué aux dispositifs « Girardin ». La
construction de logement social n’est pas concernée. Si, dans les autres
cas, le bénéfice pour les contribuables, c'est-a-dire la réduction d'imp6t
qui n'a pas a étre rétrocédée, est bien réduit de 10 %, I'économie pour le

61 Articles 200 0-A et 199 undecies D du code général des impots.
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budget de I'Etat, dans le cas des montages locatifs, n’est finalement que
de4 % au lieu des 10 % initialement annofités

3 - Les effets

Les effets du plafonnement et du «coup de rabot» sur la
dynamique de la dépense fiscale sont incertains.

Les dispositifs restent attractifs et les cabinets de défiscalisation
peuvent s'adapter aux nouvelles régles en proposant de nouveaux
produits susceptibles d'intéresser une clientéle moins aisée mais plus
nombreuse.

Toutefois, le projet de loi de finances pour 2012 prévoit une baisse
sensible de la dépense fiscale relative aux réductions d'imp6t sur le
revenu au titre des investissements productifs : - 240 M€ par rapport a
2010. Cette baisse est attendue de la suppression des installations
photovoltaiques de la liste des secteurs éligibles et du plafonnement des
niches fiscales. En revanche, la dépense au titre du logement n’est pas
freinée par les réformes de 2009 ; elle est prévue pour augmenter de
37 M€ par rapport a 2010, soit + 10 %. En effet, I'Etat continuera de
supporter des pertes de recettes au titre des dispositifs supprimés par la loi
de mai 2009 (LODEOM) jusqu’'en 2017 au moins, car les réductions
d'imp6t concernées sont étalées sur cing ans.

Les colts des défiscalisations « Girardin » et « Scellier » (en

ME)
Dispositifs 2010 2011 * 2012 **
e e ey | mo | 70 | amo
Réduction d'imp6t sur le revenu au titre des 355 360 315

logements (secteurs libre et intermédiaire
Réduction d’'impdt sur les sociétés 160 220 Non chiffré
Réduction d'imp6t sur le revenu au titre des

. 11 70 80
logements sociaux
Dispositifs Scellier pour I'outre-mé&F 3 8 11
Totaux 1239 1 388
Evolution n / n-1 -2% +12 %

Source : Cour des comptes a partir des documents annexés au projet de loi de
finances pour 2012

* : les données pour 2011 sont provisoires

** - |les données pour 2012 sont des prévisions

62 Le législateur a en effet choisi de ne pas réduire la part dans la dépense fiscale
revenant aux bénéficiaires d'outre-mer ; seul le bénéfice revenant au contribuable
investisseur, environ 40 % du total, a été réduit de 10 %.

83 X1 de I'article 199 septvicies du code général des impots.
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C - Des codts élevés au regard de I'aide apportée aux
investissements outre-mer

Lorsque l'investissement qui ouvre droit & la réduction d'impét est
réalisé directement par le contribuable pour son compte en outre-mer, ce
dernier bénéficie de la totalité de la dépense fiscale, qu'il s’agisse d’'une
personne physique qui achéte un logement pour I'occuper ou le louer ou
bien d’'une entreprise qui réalise un investissement qu’elle exploite.

La dépense fiscale dans le cadre des montages locatifs ne
bénéficie, en revanche, pas en totalité aux investissements outre-mer.
L'obligation de rétrocession, dés lors gqu'elle n'est pas de 100 %,
impligue que seulement une partie de la dépense fiscale profite aux
entreprises d’outre-mer. L'autre partie, celle qui n'est pas rétrocédée, ne
revient qu’'aux seuls contribuables investisseurs de métropole.

Or le taux de rétrocession est limité.

Pour les opérations agréées que la Cour a contrblées, les taux de
rétrocession étaient souvent supérieurs a 60 %. Pour les opérations de
plein droit dont 'INSEE a fait une analyse statistique, le taux de
rétrocession est en moyenne de 39,9 %, soit moins que le minimum de
50 % fixé par la loi. Méme s'il faut prendre ce résultat avec précaution,
compte tenu des lacunes déclaratives, on peut estimer qu’au plus 60 % de
la dépense fiscale bénéficie aux acteurs économiques de I'outre-mer et au
moins 40 % aux contribuables qui défiscalisent.

En 2009, pour aider, a hauteur de 420M€, 1,4 Md€
d’'investissements productifs réalisés outre mer, I'Etat a renoncé, en 2010,
a 700 M€ de recettes fiscales. Sur ces 700 M€, 280 M€ ont profité aux
seuls contribuables investisseurs.

Si, pour les investissements productifs, la justification du dispositif
est le codt trop élevé du crédit outre-mer ou les difficultés pour y accéder,
d'autres mécanismes - bonifications d'intérét ou garanties - pourraient
étre envisagés. Si la justification est l'insuffisance de fonds propres, des
subventions d’investissement ou des interventions en fonds propres de
sociétés de capital risque pourraient étre étudiées. Dans tous les cas, le
colt serait moindre pour le budget de I'Etat, méme en prenant en compte
les personnels nécessaires pour instruire les opérations aujourd’hui
réalisables de plein droit.

Les analyses statistiques de 'INSEE permettent d’estimer a 4 000
au maximum le nombre de ces dossiers de plein droit. Comme leur
montant est limité - moins de 300 000 € - quelques dizaines d'agents
suffiraient pour les instruire. La dépense budgétaire supplémentaire serait
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de quelques millions d’eurtis sans commune mesure avec les 280 M€
qui bénéficient aux seuls contribuables.

Dans le cas des montages locatifs pour les investissements en
logements, les seules informations disponibles sont celles relatives aux
opérations agréées, d’'un montant supérieur a 2 M€, car I'INSEE n’a pu
exploiter les déclarations relatives aux opérations de plein droit. Les
travaux de la Cour, comme ceux du comité d’évaluation des dépenses
fiscales et des niches sociales de juin 2011, font ressortir un bénéfice
significatif pour les contribuables, avec un taux moindre : environ 30 %
contre environ 40 % pour les investissements productifs.

Certes, les défiscalisations « Girardin » pour le logement non
social sont en voie d’extinction, mais la loi de mai 2009 (LODEOM) leur
a substitué, pour les seuls logements sociaux, un dispositif comportant un
taux de rétrocession de seulement 65 %. Cette nouvelle aide fiscale
s'ajoute a une aide budgétaire ancienne maintenue

Pour le logement social, des subventions budgétaires directes
seraient moins colteuses que la mesure instituée par la loi de mai 2009
(LODEOM), car elles économiseraient la part profitant aux seuls
contribuables. Par ailleurs, un tel financement direct permettrait aussi de
faire 'économie d’'une double instruction, par les services fiscaux et par
ceux chargés du logement, pour les opérations d'un montant supérieur a
2 M€ qui font I'objet de cofinancements.

L'administration fait valoir que la suppression de ces niches
fiscales pourrait étre sans effet sur le total des dépenses fiscales, car les
contribuables intéressés utiliseraient alors d’autres dispositifs pour réduire
leurs imp6ts.

Néanmoins, ce risque parait faible. En effet, aucune niche fiscale
ne permet a un contribuable de bénéficier d'une réduction d'impot

supérieure a sa mise de fonds, sauf les montages locatifs de la loi
« Girardin » et de la loi de mai 2009 (LODEOM).

D - Une forte exposition a la fraude

Pour ouvrir droit a réduction d’'imp6t, les investissements et leurs
conditions d’exploitation doivent respecter plusieurs conditions :

64 Colt moyen annuel d’un agent pris pour 50 000 €.

8 Ainsi 19,9 M€ d'autorisations d’engagement sont prévus au projet de loi de
finances 2011 pour une aide budgétaire complémentaire aux logements locatifs
sociaux défiscalisés.
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matérialité de linvestissement, activité économique éligible, taux de
rétrocession minimal, conditions de location, etc.

La direction générale des finances publiques (DGFIP) est chargée
de contrdler le respect de ces conditions. Leur inobservation fait, en
principe, perdre le bénéfice de I'aide fiscale.

Toutefois, ce contrdle est particulierement difficile.

En dépit de ces difficultés, plusieurs fraudes importantes ont été
découvertes par les services fiscaux dans les départements ou collectivités
d’outre-mer et devraient donner lieu & des amendes fiscales et des reprises
de réductions d'imp6t.

La plupart des fraudes d’ampleur font I'objet de procédures
judiciaires en cours. Elles peuvent étre consécutives a des surfacturations,
a une exploitation du bien non conforme voire méme a I'absence pure et
simple d’investissement.

1 - Le contrble des opérations agréées

L'agrément d’'une opération est généralement assorti d’obligations
de production annuelle d’informations prouvant que les engagements
souscrits sont bien respectés. De facon générale, le bureau des agréments
et les services locaux de la direction générale des finances publiques
(DGFIP) veillent avec rigueur au respect de ces obligations.

Selon l'administration, la limitation des agréments aux seules
opérations a priori économiquement et financierement viables
expliquerait que les retraits d'agrément soient exceptionnels. De fait,
aucun agrément n'a été retiré depuis 2007, mais des procédures de retraits
sont actuellement en cours.

Pour autant, la Cour a eu connaissance de deux opérations
auxquelles l'administration n'a pas retiré l'agrément, bien que les
investissements aidés n’aient pas été exploités comme prévus: des
thoniers en Polynésie francaise, restés a quai ; un navire de croisiere, en
Polynésie francaise également, qui n'a navigué que huit mois au lieu des
cing ans prévus.

Le retrait d’agrément conduit & demander aux contribuables
concernés de restituer les réductions d'impét dont ils ont bénéficié.
Compte tenu des garanties dont ils se sont entourés, cette restituition est
fine a la charge de I'exploitant. La situation financiere de ce dernier s’en
trouve alors bouleversée au point de remettre en cause son existence.
C’est pourquoi, dans les deux cas cités, I'administration a saisi le ministre
chargé du budget qui, soucieux d’éviter I'arrét de I'activité, a décidé en
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opportunité de différer le retrait d’agrément, alors que les conditions
objectives de ce retrait étaient réunies.

En outre, bien que les opérations agréées soient plus faciles a
contrdler, elles peuvent donner lieu a des fraudes, comme celles relevées
par la Cout® a Wallis et Futuna, de fausses informations ayant été, dans
certains cas, produites a I'administration pour obtenir les agréments.

2 - Les autres controles des services fiscaux

Les opérations de défiscalisation font I'objet, dans le cadre de la
programmation courante des contrdles fiscaux, de vérifications qui
peuvent concerner les entreprises bénéficiaires d'investissements, les
sociétés de portage ou les contribuables qui défiscalisent.

a) Les difficultés du contrble

La nature particuliére de ces opérations rend leur contrdle difficile.

Tout d’abord, elles sont complexes, car elles ont souvent été
modifiées depuis leur création, avec des ajouts de précisions, des
élargissements ou des restrictions.

Ensuite, pour les opérations avec un montage locatif, les
contribuables investisseurs sont principalement métropolitains, la
structure de portage peut étre située n'importe ou en France,
l'investissement est exploité en outre-mer. La dispersion des différentes
parties prenantes, qui relévent, chacune, de services fiscaux locaux
différents, est une deuxieme cause de difficulté du contréle fiscal.

En outre, si certaines opérations sont de montants trés importants,
les autres, les plus nombreuses, ne sont que de quelques centaines, voire
dizaines, de milliers d’euré’s Les moyens a déployer pour en faire le
contrdle peuvent apparaitre disproportionnés avec les résultats a en
attendre. Pour autant, un systéme qui permet de réaliser un tres grand
nombre d’opérations de faible montant unitaire qui, jusqu’a récemment
n'avaient pas a étre déclarées et ne pouvaient étre connues des services
qu'a l'occasion d'un controle fiscal, est de nature a favoriser des
comportements frauduleux.

Enfin, linvestissement en outre-mer est un sujet sensible,
politiquement et socialement, et I'administration fiscale est soucieuse

66 Cf. rapport public annuel 2010 annuel de la Cour des comptes.
7 Une méme opération peut se scinder en plusieurs investissements de trés faible
montant au profit de plusieurs entreprises locataires.
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d’éviter qu'une attitude trop rigoureuse de ses services ne soit percue
comme une entrave a la mise en ceuvre des dispositifs de développement
de I'outre-mer voulus par le législateur.

b) La complexité de récupération des indus en cas de fraude

Le nombre élevé de contribuables concernés par une méme
opé&ation augmente beaucoup la charge de travail des services pour
notifier les redressements et recouvrer les indus. En outre, certains
contribuables, qui peuvent étre de bonne foi, n’hésitent pas a saisir le juge
administratif, ce qui augmente encore le travail des services. A titre
d’'exemple, les services fiscaux de la Martinique estiment & 200 le nombre
de rectification d'imp6ts qu'il faudra envoyer aux différents services de
métropole afin de tenter de récupérer 2 M€ de réductions d'impbts
indues.

c) Le cas des collectivités dotées de I'autonomie fiscale

Quand l'investissement ou la structure de portage est basé dans une
collectivité d'outre-mer dotée de l'autonomie fiscale - Polynésie
francaise, Nouvelle Calédonie, Saint-Barthélemy, Saint-Martin, Wallis-
et-Futuna - ou I'Etat n’a pas de services fiscaux sur place, la situation est
particulierement difficile. Juridiquement, I'administration fiscale ne peut
y faire de contrdle fiscal sur place, mais seulement solliciter I'assistance
des services fiscaux de ces collectivités.

L’Etat s’est doté de moyens juridiques pour faciliter le contrble de
ces opérations, notamment l'article L 45 F du livre des procédures
fiscales, mais cette disposition n'a jamais été utilisée. La loi de finances
pour 2011 a modifié la rédaction de l'article L 45 F afin de faciliter sa
mise en oeuvre mais les décrets d'applications, en décembre 2011,
n'avaient pas été publiés. Quant a l'article 15 de la loi de mai 2009
(LODEOM), qui subordonne la poursuite de la défiscalisation en dehors
des départements d'outre-mer a la conclusion d'accord permettant
I'’échange d'information de nature fiscale, son application n’est entrée en
vigueur gu’avec la ratification des accords signés avec les collectivités,
par la loi organique du 19 avril 2011.
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1l - Pour I'outre-mer : une efficacité incertaine et
des effets négatifs

Depuis 2006, plusieurs rapports de Il'administration, des
assemblées parlementaires ou du conseil économique, social et
environnemental ont tenté d'évaluer les effets des défiscalisations
« Girardin ». Si, pour la plupart, ils ont mentionné un effet positif sur
l'investissement en outre-mer, tous ont aussi souligné la difficulté de
I'évaluation de leur efficacité et mis en évidence divers effets non désirés.
Les derniers travaux, ceux du comité d’évaluation des dépenses fiscales et
des niches sociales, sont encore plus critiques.

A - Les obstacles a I'appréciation de I'efficacité

L'appréciation de l'efficacité se heurte a trois obstacles majeurs :
I'absence d'objectifs précis, la mauvaise connaissance des opérations, le
foisonnement des dispositifs d'aides aux économies d’outre-mer.

1 - L’absence d’'objectifs précis

Dans I'exposé des motifs de la loi « Girardin » de juillet 2003, le
seul objectif explicitement mentionné était la «relance des
investissements », un objectif de portée conjoncturelle donc.

Parmi les criteres d’agrément figure le maintien ou la création
d’emplois. Par ailleurs, dans la notification de cette aide fiscale aux
autorités communautaires figure I'objectif de compenser le surcolt des
crédits bancaires.

Aujourd’hui, dans le projet annuel de performances du programme
123 « Conditions de vie outre-mer » de la mission « Outre-mer » annexé
au projet de loi de finances, I'objectif des défiscalisations « Girardin » est
ainsi libellé : « Aider certains espaces géographiques (outresmé
méme objectif de portée trés générale est assigné a quinze autres dépenses
fiscales ; seuls deux, les dispositifs « Scellier outre-mer », sont assortis
d'un objectif plus précis: le « développement et (I') amélioration de
I'offre de logemens.

Cette absence d'objectifs précis et préalablement explicités ne
permet pas de définir les indicateurs et les cibles nécessaires a une
évaluation objective.
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2 - La mauvaise connaissance des opérations

Les investissements agréés sont connus de I'administration.

En revanche, les opérations de plein droit ne le sont encore
pratiquement pas, malgré [linstitution en 2006 d'une obligation
déclarative.

En outre, le contrdle administratif sur place organisé, en mars 2010
seulement, par le délégué général a I'outre-mer pour évaluer les effets de
I'aide fiscale ne vise, pour le moment, que les opérations agfrééasn
celles de plein droit, pourtant tout autant colteuses.

3 - Le foisonnement des dispositifs d'aides a I'’économie outre-
mer

Les défiscalisations « Girardin » en faveur des investissements
productifs s’'insérent dans un ensemble d’aides aux entreprises d’outre-
mer : réductions de charges sociales, abattement sur le résultat pour le
calcul de I'mp6t sur les sociétdsmécanisme de la TVA non percue
récupérable.

Il est donc hasardeux, si ce n'est impossible, d'isoler l'effet
spécifique d’'une mesure particuliére ainsi mélée a tant d'autres.

Cependant, comme I'un des objectifs de ces dispositifs, parfois| cité,
est la création d’emplois, le bureau des agréments de la direction générgle des
finances publiques (DGFIP) calcule un ratio « emploi direct créé/montant de
dépenses fiscales ». Ce ratio est le seul indicateur disponible pour mesurer un
des effets attendus, mais il est limité aux seules opérations agréées, c'est-a-
dire, en montant, a environ la moitié de 'ensemble.

Sous cette réserve, le colt pour le budget de I'Etat de chaque emploi
direct créé aura été de 730 000 € en 2009 contre 343 000 € en 2006.

B - Des distorsions économiques et sociales
1 - Des effets d’aubaine pour certaines entreprises

Tous les investissements productifs des secteurs éligibles peuvent
étre défiscalisés, sans considération de la situation de I'entreprise

8 Sur trente opérations examinées, vingt-sept ont été réalisées conformément aux
engagements prévus.

89 Abattement dont la suppression est prévue dans le projet de loi de finances pour
2012.
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exploitante. Cette égalité de traitement a pour conséquence que I'Etat se
prive de recettes fiscales pour réduire les charges de toutes les entreprises
y compris de celles qui n’en ont pas besoin.

2 - Des situations inéquitables en matiére de logement

L’'aide a la construction ou a la rénovation d’habitations
principales est réservée aux ménages imposables. Comme cette aide n’est
soumise a aucune restriction tenant, par exemple, aux capacités
contributives des ménages, elle constitue, malgré les quelques limites
récemment adoptées, un avantage d'autant plus important que le
contribuable est aisé.

Au-deld, la coexistence de ce dispositif avec d'autres exceptions
fiscales propres a I'outre-mer - comme la réduction, dans la limite d'un
certain montant, de 30 a 40 % du montant de I'impét résultant du
baremé - aboutit a des différences de traitement importantes entre les
contribuables de métropole et ceux d'outre-mer, difficiles a justifier par
des différences objectives de situation.

En effet, en mars 2010, une étude de I'INSEE a, certes, montré que
le niveau général des prix a la consommation était plus élevé dans les
départements d’outre-mer qu'en métropole : de 6,2% a La Réunion
jusqu'a 13 % en Guyane. Cependant, de telles différences sont aussi
observées en métropole, par exemple, entre la région lle-de-France et les
autres régions, avec un écart supérieur a 13 %, selon une autre étude de
'INSEE d’octobre 2008.

La Cour a simulé les situations de contribuables vivant dans un
département d'outre-mer ou en meétropole qui, disposant des mémes
revenus, acheteraient un logement de méme prix. Selon ces simtflations
entre les impdts sur le revenu acquittés par des contribuables célibataires,
disposant d’'un revenu annuel de 60 000 € et achetant un logement de
150 000 £, I'écart est de plus de 7 000 € chaque année pendant dix ans a
'avantage du résident outre-mer ; pour une famille ayant quatre enfants,
ayant un revenu annuel de 140000 € et achetant un logement de
300 000 €, I'écart est de 11 400 € par an.

030 % en Guadeloupe, en Martinique et & La Réunion, 40 % en Guyane.
"l Réalisée sur la base d’'une réduction d'imp6ts égale & 25 % du codt d’achat du
logement éventuellement plafonné.
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C - Des effets négatifs

1 - L’éviction du logement social

Les défiscalisations « Girardin » en faveur du logement ont orienté
la construction de logements vers le secteur libre et le secteur
intermédiaire en développant une offre de logements, souvent de faible
surface, inadaptés aux besoins de la population.

Au moins trois rapportéont, en outre, dénoncé, depuis 2006, des
effets d’éviction au détriment des logements sociaux, notamment a cause
du renchérissement du co(t du foncier.

Ce n'est qu’en 2009, avec la loi de mai dite LODEOM, qu’ont été
mises en extinction progressive ces mesures au profit d’'une aide fiscale
réservée a la construction de logements sociaux.

2 - L’exces d'investissement dans certains secteurs

La régulation des aides en fonction des besoins sectoriels de
chaque territoire ne peut étre que partielle ou brutale. C’est en effet la loi
qui fixe les secteurs économiques éligibles.

Pour les opérations agréées, le critere de viabilité économique de
'opération permet en principe a I'Etat de refuser son agrément a un
investissement qui viendrait déséquilibrer un secteur ou l'offre est
suffisante. En revanche, les opérations de plein droit ne peuvent étre
maitrisées. Seule la loi peut les interdire en retirant un secteur, ou l'offre
est excessive de la liste des secteurs éligibles ou permettre de les réguler
en imposant un agrément aliduro.

La défiscalisation a ainsi contribué a accroitre de facon trés
importante le parc de camions aux Antilles jusqu’a créer des surcapacités
et, par conséquent, des difficultés économiques et sociales. Pour corriger
cette situation, la loi de juillet 2009 (LODEOM) a instauré un agrément
au premier euro dans le secteur des transports. Toutefois, une entreprise
qui n"appartient pas au secteur des transports, par exemple une entreprise
de BTP, peut bénéficier de l'aide fiscale de plein droit pour acquérir un
camion de transport.

La plaisance a bénéficié jusqu’en 2009, d'un taux de réduction
d’'impét de 70 % du montant de I'investissement.

2 Le rapport de la mission d'audit de modernisation sur la politique du logement
outre-mer d’avril 2006, I'avis du conseil économique et social de juillet 2006, le
rapport du sénateur Henri Torre sur le logement outre-mer de mai 2008.
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Un rapport de l'inspection générale des finances de juillet’2006
estimait que l'effet d’entrainement économique de cette activité était
limité, l'avitaillement sur place et le hombre de nuitées d’hétel induits
étant faibles.

La loi de mai 2009 (LODEOM) a ramené le taux de réduction
d'imp6t au niveau de droit commun (50 %). Aujourd’hui, I'offre de
bateaux en location apparait excédentaire, mais des agréments continuent
a étre donnés.

Dans le cadre de la politique énergétique et environnementale, les
investissements pour la production dénergie renouvelable ont été
éligibles a la défiscalisation. La part de ces investissements dans
'ensemble des investissements défiscalisés a rapidement et fortement
progressé pour atteindre 421 M€ en 2009, soit pres du tiers du total des
investissements agréés. La commission de régulation de I'énergie du

3 décembre 2009 a alerté sur les risques de cet embalflement

Alors que la loi de mai 2009 visait a encadrer le développement de
ces investissements, en prévoyant un arrété conjoint des ministres chargés
du budget, de I'énergie, de l'outre-mer et de lindustrie, limitant a un
montant par watt installé fixé pour chaque type d'équipement, cet arrété
n'a jamais été pris. Le ministre de I'outre-mer a, certes, précisé€, dans une
circulaire du 16 juin 2010 aux préfets, les conditions d'instruction des
demandes d'agréments de ces investissements, afin notamment qu'ils
n’entrent pas en concurrence avec les activités agricoles ou industrielles,
ou avec la construction de logements sociaux. Néanmoins, ce n'est que le
29 septembre 2010 que le Gouvernement a annoncé que ces
investissements ne seraient plus éligibles.

Leur éligibilité a été supprimée par une disposition de la loi de
finances pour 2013, prenant effet & compter du 29 septembre 2010, avec
des dispositions transitoires adaptées.

® Rapport sur l'évaluation de limpact socio-économique du dispositif de
défiscalisation outre-mer.

"4 «Dans plusieurs départements et collectivités d’outre-mer, la capacité de
production des projets en attente de raccordement avoisine ou excéde la puissance
appelée au zénith. La limité technique d'acceptabilité des sources d’énergie
intermittentes, fixée a 30 % de la puissance appelée par I'arrété du 23 avril 2008 et
rappelée par la programmation pluriannuelle des investissements est largement
dépassée. Au-dela de la difficulté a stocker I'énergie excédentaire, cette situation est
porteuse de risques pour la sécurité d'approvisionnement. En raison de
I'intermittence de cette source d’énergie, la capacité du systéme a suppléer une baisse
brutale de la production n’est pas garantie

5 Article 36 de la loi du 29 décembre 2010.
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D - Le cas de I'hotellerie

Selon les données de la direction générale des finances publiques
(DGFIP), le montant des investissements agréés dans le secteur de
I'hétellerie a été de 110 M€ en moyenne par an entre 2006 et 2009. Pour
la seule rénovation d’hétels en Guadeloupe, 63 M€ d'opérations ont été
agrées de 2006 a 2008. Or au moins trois rapports récents ont souligné les
handicaps structurels affectant le développement de l'activité touristique

que la défiscalisation ne pouvait, a elle seule, comp7eGnser

Aujourd’hui, de nombreux hétels ferment & Tahiti et le secteur du
tourisme en Polynésie francaise traverse une grave ‘ciise Nouvelle-
Calédonie, le nombre de touristes est aussi en recul. Les rénovations
d’hbtels n'apportent pas les résultats escomptés ainsi que le montrent les
travaux du ministére de l'outre-mer. Aux Antilles, le défaut d’entretien
des hotels a créé de véritables « cimetieres d’hotels ».

Pourtant, la défiscalisation continue de bénéficier d’'un régime trés
favorable avec un taux de réduction d'impét mdfoors que, selon les
experts, les solutions aux difficultés du secteur sont a chercher ailleurs.

CONCLUSION
La défiscalisation constitue depuis des lustres une des voies
privilégiée d'intervention de I'Etat en outre-mer. Des lois successives ont
continument étendu la portée de celles de ces mesures qui visent a aider
la construction de logement et les investissements productifs,
communément appelées défiscalisations « Girardin ».

6 Rapport de juillet 2006 de linspection générale des finances et de l'inspection
générale de I'administration («a défiscalisation ne saurait compenser ce manque [de
politique du tourisme] »). Rapport de la mission d’évaluation des niches fiscales de
juin 2008 («l n'est pas certain que ce régime spécifique permette de résoudre les
problémes structurels dont souffre le tourisme outressheRapport de 'agence
francaise de développement, de décembre 2008, sur le secteur hoételier en Polynésie
francaise (la «léfiscalisation n'apparait pas étre I'outil de développement du secteur
hotelier»).

" Le nombre de touristes accueillis sur le territoire est passé de 218 241 en 2007 &
127 337 en 2010; le nombre de nuitées a connu une diminution réguliere de
2897 201 en 2007 a 1784094 en 2010 (Source : institut de la statistique de la
Polynésie francaise).

® Dans les départements d’outre-mer, les travaux de rénovation et réhabilitation
d’hétels, de résidences de tourisme et de villages de vacances classés bénéficient d’'un
régime particulier : la réduction d’'impdt est, avant application du coup de rabot,
majorée a 70 %. Ce taux est de 60 % dans les autres collectivités.
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Dans le cas des montages locatifs, ces défiscalisations ne
mobilisent durablement aucune épargne privée en faveur de I'outre-mer.
En effet, d'un point de vue financier, des contribuables ne font
gu'avancer des fonds a I'Etat pendant quelques mois. Ce dernier
rembourse ces avances a des taux, net d'impét, pouvant aller jusqu'a
40 %.

En 2005, I'Etat avait perdu 680 M€ de recettes fiscales du fait de
ces défiscalisations. En 2010, il en a perdu 1 230 M€, soit prés du double.

L'administration n'a pas de maitrise de cette perte : pour les
opérations de plein droit, I'aide est distribuée a guichet ouvert, sans
aucun contrdle a priori ; les opérations soumises a agrément ne peuvent
gu'étre agréées des lors qu’elles remplissent les conditions prévues par
la loi. Seul le Iégislateur peut en enrayer la dérive en restreignant le
champ d'application et en restreignant les conditions ouvrant droit a
réductions d'imp6t ou en limitant le montant individuel de ces réductions.

De telles restrictions sont progressivement intervenues depuis
2009, mais il est encore trop tét pour en apprécier le plein effet.

Le principal défaut des défiscalisations « Girardin » est leur
inefficience.

Pour les investissements productifs, seulement 60 % des réductions
d'imp6t reviennent, indirectement, aux entreprises d'outre-mer et 40 %
bénéficient aux « contribuables-investisseurs », alors qu’ils ne courent
pratiguement aucun risque. Les aides au logement souffrent du méme
défaut. En outre, ces dispositifs, par leur nature et leur complexité, sont
propices aux fraudes. Celles-ci sont difficiles a déceler a cause de la
dispersion sur le territoire des « contribuables-investisseurs », des
structures de portage et des locataires des investissements outre-mer et
requierent des moyens administratifs importants pour les réprimer.

Le colt de ces défiscalisations apparait ainsi disproportionné par
rapport a celui d'autres modes d'intervention de [I'Etat, car aux

financements apportés a l'outre-mer s'ajoute la part importante
conservée par les contribuables, qui ne profite pas a I'outre-mer.

L'évaluation de l'efficacité de ces dispositifs supposerait qu’au
préalable aient été définis précisément leurs objectifs, afin de définir des
indicateurs appropriés et d'y associer des cibles. Elle nécessiterait aussi
que I'administration connaisse les opérations aidées.

Or en dépit de l'ancienneté de ces aides, I'administration ne
connait bien que les opérations agréées qui correspondent & environ la
moitié des dépenses fiscales.
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Aucune des diverses tentatives d’évaluation n’a pu conclure a
I'efficacité de ces aides. En revanche, plusieurs ont montré des effets
contraires aux résultats recherchés, notamment I'éviction du logement
social, la construction des logements aidés ne répondant pas aux besoins
des habitants, ou bien le manque d'efficacité, en particulier dans le
secteur de I'hétellerie.

Ces aides ne peuvent étre allouées de facon optimale aux
investissements les plus utiles au développement de I'outre-mer car elles
vont d'abord aux investissements les moins risqués ou les plus rentables
pour les « contribuables investisseurs » qui bénéficient de pres de la
moitié de la réduction d'impét. Le cas récent des investissements dans le
secteur photovoltaique est a cet égard symptomatique. Ces aides profitent
également a des entreprises qui n’en ont pas besoin pour investir.

S'agissant des aides aux investissements productifs, le seul
indicateur disponible est la dépense fiscale pour chaque emploi direct
dont la création est prévue par les investissements agréés : cette dépense
progresse continument et a été, en 2009, supérieure au montant
exorbitant de 700 000 €.

S'agissant de la défiscalisation « Girardin » pour l'aide aux
logements, sa juxtaposition avec d'autres mesures fiscales propres a
I'outre-mer est de nature a créer des situations inéquitables entre les
contribuables métropolitains et les contribuables d'outre-mer.

Pour toutes ces raisons, la Cour préconise de supprimer les
défiscalisations « Girardin » en faveur des investissements productifs et
celles définies par la loi de mai 2009 (LODEOM) en faveur de la
construction de logements sociaux. Si le Gouvernement estime nécessaire
de soutenir l'investissement productif et le logement social outre-mer,
d'autres modes d'intervention, moins codteux pour le budget de I'Etat,
doivent étre recherchés.
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REPONSE DU MINISTRE DE L'INTERIEUR, DE L'OUTRE-MER,
DES COLLECTIVITES TERRITORIALES ET DE L'IMMIGRATION

Ce projet d'insertion, centré sur le colt estimé et les difficultés
d'évaluation des dispositifs de défiscalisation « Girardin », conclut a
I'inefficacité de ces dispositifs et préconise de les supprimer pour leur
substituer d'autres modes d'intervention, a rechercher, qui seraient moins
co(teux pour le budget de 1'Etat.

Les observations de la Cour appellent de ma part les remarques et
précisions suivantes.

L'intérét primordial de la défiscalisation productive est de soutenir
l'investissement privé et, par ce biais, de favoriser la création d'activités
nouvelles répondant a une demande locale, permettre des sauts
technologiques ou encore stimuler la concurrence. La défiscalisation a
également été mise en place pour compenser, Outre-mer, les difficultés liées
aux financements bancaires. In fine, elle permet d'améliorer la compétitivité
des économies ultra-marines et donc 1'emploi durable.

Ce soutien a l'investissement privé bénéficie majoritairement aux TPE
et PME, au travers du dispositif dit « de plein droit » qui représente la moitié
de la dépense fiscale sur l'investissement productif.

Il ne s'agit pas ici de soutenir la défiscalisation par principe, mais de
souligner ses effets positifs et de rappeler que sa « mise en accusation »
procede souvent de critiques datées.

Des réformes importantes de moralisation et d'amélioration du
systéme ont été votées par le Parlement depuis 2008.

Il s'agit notamment :

« de l'exclusion de la base éligible de 1l'ensemble des frais de
montage ou de gestion ;

« du plafonnement spécifique des avantages fiscaux « Qutre-mer »
pouvant bénéficier a un méme contribuable ;

« de la suppression de la défiscalisation dans le logement libre a
compter du ¥ janvier 2012et dans le secteur dit « intermédiaire » a compter
du 1*" janvier 2013 ;

e du lancement par le ministere de l'outre-mer des 20dd
campagnes de contrble et d'évaluation a posteriori d'opérations de
défiscalisation et I'évaluation, en 201des effets induits de la défiscalisation
dans les secteurs de la plaisance et du logement social.
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Par ailleurs, rien ne permet dindiquer qu'un modele de « tout
subvention » permettrait d'atteindre les mémes objectifs plus efficacement.

Il convient a cet égard de rapprocher le montant, cité par la Cour, de
1,3 Md€ qui correspond a des dépenses fiscales liées a des investissements
productifs ou des investissements dans le secteur du logement, et le montant
de 13 Mds€ de dépenses budgétaires consacrées a I'Outre-mer dans le budget
de I'Etat en 2011.

En d'autres termes, la politique de I'Etat en faveur du développement
de I'Outre-mer ne repose pas, de maniére exclusive ni méme principale, sur
la défiscalisation : il s'agit d'un outil parmi d'autres, qui représente environ
10 %de l'effort financier de I'Etat en direction de ces territoires.

De plus, le dispositif de défiscalisation productive permet de faire
sélectionner des projets privés par le marché, en fonction du risque encouru
et de la viabilit¢é économique de linvestissement. Le systéme repose
également sur des temps de réalisation des investissements relativement
courts. Un systeme du «tout subvention publique» pour soutenir
I'investissement privé outre-mer nécessiterait en tout état de cause davantage
de fonctionnaires chargés de procédetinstruction des dossiers. Ce serait
une charge particulierement lourde pour les petits dossiers qui bénéficient
actuellement du plein droit.

Sur le plan financier, limpact du passage a la subvention pourrait
étre défavorable pour I'Outre-mer, sans garantir un gain net réel pour les
finances publiques au plan global :

« du fait des contraintes budgétaires existantes, il serait hasardeux de
garantir, dans la durée, les mémes niveaux de dépenses au profit de 1'Outre-
mer par subventions, en lieu et place de la défiscalisation ;

e si la suppression de la « niche Outre-mer » ne devait pas
s'accompagner de la suppression d'autres niches équivalentes, il n'y aurait
pas d'économie nette pour les finances publiques.

Le risque est finalement grand, en voulant supprimer la
défiscalisation outre-mer pour la remplacer par de la subvention publique,
d'assécher un flux d'épargne qui fonctionne bien et est apprécié et connu des
entreprises, sans parvenir a le remplacer par un systeme équivalent.

Du reste, les deux modes de financement que sont la défiscalisation et
la subvention constituent au contraire des outils complémentaires qui
peuvent étre combinés, de maniére pragmatique, pour favoriser le
développement de I'Outre-mer, comme c'est le cas pour le logement social
(cumul LBU/ défiscalisation).

Ce mode de financement s'avére d'ailleurs particulierement efficace
depuis 2009 puisqu'il a permis a ce stade une augmentation dé 80
nombre de logements financés, par rapport a la moyenne des trois derniéres
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années. Le complément de financement apporté par la défiscalisation s'est
traduit par le lancement d'un plus grand nombre de logements locatifs trés

sociaux et l'abaissement des loyers des logements dits "préts locatif social”
pour les rendre accessibles a des ménages ultramarins a tres faible revenu.

Au total, le rble joué par la défiscalisation rend nécessaire de
poursuivre l'effort de rationalisation et de contréle entrepris depuis 2008.
Sur ce point, la Délégation générale a l'outre-mer rejoint bien sir les
observations de la Cour.

La Cour estime par ailleurs que le colt de la défiscalisation est
disproportionné et non maitrisé, et considére que « I'Etat perd des recettes
fiscales sans limite ».

Or, s'agissant du co(t de la dépense fiscale liée aux dispositifs
"Girardin", des mesures ont été prises pour en maitriser I'évolution dont les
effets ne pourront étre pleinement percus qu'en 2012. Tel est le cas en
particulier de la suppression de l'aide fiscale dans le secteur de I'énergie
photovoltaique.

La réduction de 10 % du co(t des niches fiscales prévue par la loi de
finances pour 2011 a épargné le secteur prioritaire du logement social outre-
mer. En revanche, le colt pour le budget de I'Etat des autres dispositifs de
défiscalisation a été réduit de 10 %, y compris en cas de schémas locatifs
puisque, dans ce cas, le «coup de rabot » est appliqué sur l'avantage fiscal
revenant au contribuable aprés rétrocession de la part devant bénéficier a
1'exploitant ultramarin.

Le souci de maitrise de la dépense fiscale est toujours présent lors de
I'examen des demandes d'aide fiscale sur agrément, qui sont instruites en
appréciant au plus pres des réalités du terrain l'intérét économique, social et
environnemental de chaque projet. Il est en outre naturellement prété
attention a ce que 1'entreprise dotée d'une importante capacité financiére
présente un plan de financement cohérent de son investissement, incluant une
part d'autofinancement venant en déduction de la base éligible a l'aide
fiscale.

Par ailleurs, pour évaluer et mieux maitriser les opérations de plein
droit, la DEGEOM et la DGFIP ont lancé en aolt 2011 une vaste campagne
de sensibilisation auprés d'une centaine de monteurs en défiscalisation sur
agrément ou en plein droit, situés en métropole et outre-mer, pour leur
rappeler les obligations déclaratives incombant aux entreprises sollicitant
une aide a la défiscalisation ainsi que la procédure a suivre pour
télédéclarer ces opérations, y compris pour 2009. Cette campagne de
sensibilisation produira ses effets début 2012.

De plus, conformément a l'article 15 de la loi d'orientation pour le
développement économique des outre-mer (LODEOM) du 27 mai 2009, I'Etat
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peut contrOler sur place les opérations de défiscalisation réalisées dans des
collectivités d'outre-mer dotées de I'autonomie fiscale.

En effet, les conventions d'assistance administrative mutuelle en
matiére fiscale signées avec la Polynésie frangaise en 2009, Saint-
Barthélemy en 2010, Saint-Martin en 2009 ainsi que la convention fiscale
signée en 2010 entre I'Etat et Saint-Martin notamment en vue de prévenir
1'évasion et la fraude fiscale ont été ratifiées par la loi organique 2011-416
du 19 avril 2011 et sont immédiatement entrées en vigueur.

Les décrets d'application de l'article L 45 F modifié du livre des
procédures fiscales doivent pour leur part étre pris en 2012.

Sur l'efficacité de la défiscalisation outre-mer, la Cour constate que
les dispositifs "Girardin" s'inserent dans un ensemble d'aides aux entreprises
d'outre-mer et gqu'il est donc hasardeux, si ce n'est impossible, d'en isoler les
effets spécifiques. Par référence au seul indicateur actuellement disponible
(le ratio « emploi direct créé /montant de dépenses fiscalda s¢our
observe que le colt de chaque emploi direct créé n'a cessé d'augmenter de
2006 a 2009.

Le Ministéere de I'Outre-mer remarque toutefois que rapporter le
montant de la dépense fiscale au nombre d'emplois directs créés ne traduit
pas de maniére satisfaisante l'impact de la défiscalisation sur l'activité
économique puisqu'il n'est pas tenu compte des effets sur I'emploi induits en
amont et en aval de l'activité aidée.

De plus, l'approche par le seul nombre d'emplois directement créés
est réductrice et introduit un biais important des lors que le maintien
d'emplois fait également partie des conditions légales d'octroi de l'aide
fiscale a l'investissement.

L'évaluation de limpact de la défiscalisation a travers les seuls
emplois créés ne reflete pas non plus les différences sectorielles et méconnait
la finalité réelle de l'aide. Ainsi, dans des secteurs comme celui des énergies
renouvelables, ou des technologies de [linformation et des
télécommunications, qui sont peu créateurs d'emplois, le véritable intérét de
l'investissement aidé est de contribuer au développement économique du
territoire, a son autonomie énergétique ou a la protection de son
environnement.

Enfin, la défiscalisation est avant tout une aide a l'investissement et la
modernisation de I'équipement productif n'a pas d'effets mécaniques sur
I'emploi. Il est rappelé a cet égard que, dans plusieurs secteurs-clés, les
économies ultra marines ne sont pas encore des économies matures d'un
point de vue technique ou technologique, ce qui rend nécessaire des
investissements de capacité ou de modernisation susceptibles de ne produire

leurs effets positifs sur la création d'emplois qu'a moyen ou long terme.
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Par ailleurs, si les difficultés rencontrées par le secteur de I'hétellerie
dans le Pacifique et aux Antilles n'ont pas été résolues avec l'aide de la
défiscalisation, elles le seraient encore moins par sa suppression dans une
période ou la relance amorcée de l'activité touristique est encore fragile. Les
difficultés constatées dans ce secteur ont des origines conjoncturelles ou
structurelles qui appellent des solutions différenciées.

La fréquentation touristique en Polynésie et en Nouvelle Calédonie a
fortement souffert de la crise financiére mondiale de 2008.

La Polynésie n'en reste pas moins une destination emblématique et
son économie dépend principalement du tourisme, ce qui justifie le soutien de
I'Etat pour redynamiser le secteur en favorisant I'amélioration de I'offre par
des opérations de modernisation et de montée en gamme de nature a capter
une demande particulierement sensible a la qualité des infrastructures.

La Nouvelle Calédonie est quant a elle une destination touristique
émergente dotée d'un fort potentiel de développement. La défiscalisation
accordée par I'Etat est centrée sur la construction de nouvelles structures
hételieres hors du Grand Nouméa et limitée dans Nouméa a la rénovation de
structures existantes.

La situation de I'hétellerie aux Antilles est encore différente. Elle a
fait I'objet d'une mission de médiation a l'initiative des ministéres du budget,
de l'outre-mer et du tourisme qui a donné lieu a un rapport remis par Alain
BODON le 31 octobre 2011. La mission a identifié des difficultés d'ordre
structurel et préconisé des solutions adaptées pour relancer l'activité de
fagon pérenne et en assurer le suivi dans la durée. Au demeurant, la
défiscalisation, dont le taux a évolué a la baisse a la suite des lois de finances
pour 2011 et pour 2012, n'est que l'un des modes de financement
envisageables puisque, la encore, l'aide fiscale interviendrait en complément
d'autres mesures pour compenser la moindre rentabilité des entreprises
hoételiéres en cours de restructuration.

Enfin, I'absence a ce jour de résultats disponibles sur I'évaluation des
effets spécifiques de la défiscalisation ne parait pas pouvoir permettre de
conclure a linefficacité des dispositifs "Girardin" ni a la nécessité de les
supprimer.

En effet, la DEGEOM a lancé en 2011 deux évaluations, l'une dans le
secteur de la navigation de plaisance et l'autre dans le secteur de la
production de logements sociaux, dont I'objectif est précisément d'apprécier
le colt et les effets de Il'aide fiscale par rapport a ceux induits par d'autres
formes d'intervention. Ces études, dont les résultats définitifs seront connus
en 2012, permettent d'ores et déja d'observer l'incidence de la défiscalisation
sur le modéle économique des opérateurs et le développement du secteur ou
de filiéres amont/aval.
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Par rapport a dautres modes de financement des économies
ultramarines la défiscalisation présente l'avantage de procurer un effet de
levier a travers le montage réalisé par le cabinet de défiscalisation. Drainer
I'épargne privée vers I'Outre-mer et rémunérer cet effet de levier financier
génére sans doute un surcolt pour I'Etat par rapport a l'octroi d'une
subvention.

Mais il importe avant tout de rapprocher ce surcodt de la contrepartie
obtenue en terme de réactivité et d'efficacité du dispositif de défiscalisation
plutét que de conclure a la nécessité de supprimer la défiscalisation avant
méme d'avoir évalué les effets négatifs d'une telle mesure de suppression sur
les économies et I'emploi en outre-mer.
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REPONSE DE LA MINISTRE DU BUDGET, DES COMPTES PUBLICS
ET DE LA REFORME DE L'ETAT, PORTE-PAROLE DU
GOUVERNEMENT

1. S'agissant des réductions au titre des investissements en logement

Vous précisez qu'en raison des effets d'éviction de ce dispositif (en
faveur de l'investissement immobilier locatif) pour les logements sociaux, la
loi de mai 2009 (LODEOM) y a mis un terme pour les logements du secteur
libre, a partir du £"janvier 2012, et pour ceux du secteur intermédiaire, a
partir du 1* janvier 2013.

Il convient sur ce point de préciser que les modalités d'extinction du
dispositif en faveur de l'investissement immobilier locatif (secteurs libre et
intermédiaire), prévues par la loi n°2009-594 du 27 mai 2009 pour le
développement économique des outre-mer (LODEOM), renvoient a la notion
d'investissements engageés.

En effet, aux termes du 6 bis de l'article 199 undecies A du CGI, issu
du 7° du | de l'article 38 de la LODEOM précitée, la réduction d'impdét
s'appliqgue aux investissements immobiliers mentionnés aux b, c et d du 2 de
I'article 199 undecies A du CGI engagés dijanvier au 31 décembre 2011
(secteur libre et intermédiaire) et du® janvier au 31 décembre 2012
(secteur intermédiaire uniqguement).

A cet égard, le 6 bis de l'article 199 undecies A du CGI définit les
investissements « engagés » comme ceux a raison desquels le permis de
construire a été délivré.

Ainsi, sont considérés comme engageés :

- les investissements mentionnés au b du 2 de 1'article 199 undecies
A du CGI au titre de logements que les contribuables font
construire ou acquiérent neufs ou en l'état futur d'achevement,
dont les permis de construire ont été délivrés ;

- les investissements mentionnés au ¢ du méme 2 de l'article 199
undecies A du CGI correspondant a des souscriptions de parts ou
d'actions de sociétés dont l'objet réel est exclusivement de
construire des logements neufs dont les permis de construire ont
été délivrés ;

- les investissements mentionnés au d du méme 2 de l'article 199
undecies A du CGI correspondant a des souscriptions dont le
produit est affecté a l'acquisition de logements neufs dont les
permis de construire ont été délivrés.

Il en résulte que lorsque les permis de construire ont été délivrés
apres le 31 décembre 2010, les investissements réalisés en 2011 relevant des
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b, c et d du 2 de l'article 199 undecies A du CGI sont engagés et, partant, la
réduction d'imp6t continue de s'appliquer, de fait, au-dela du 31 décembre
2012.

Cela étant, le dernier alinéa du 6 bis dispose : « La réduction d'imp6t
acquise au titre des investissements mentionnés au présent 6 bis est reprise
lorsque les logements acquis ou construits ne sont pas loués au plus tard le
dernier jour du trente-sixieme mois suivant celui de la délivrance du permis
de construire. Le cas échéant, cette date est repoussée d'un délai égal a celui
durant lequel les travaux sont interrompus par I'effet de la force majeure ou
durant lequel la |Iégalité du permis de construire est contestée par la voie
contentieuse ».

Par conséquent, hors les cas de prorogation du délai de mise en
location, la réduction d'imp6t devrait cesser de s'appliquer au plus tard le
31 décembre 2015 pour les investissements relevant des b, ¢ et d du 2 de
l'article 199 undecies A du CGl.

Par ailleurs, au 8™paragraphe de la page 3 du projet d'insertion, il
convient de préciser que l'organisme HLM doit sous-louer les logements
pendant au moinsing ans (et non pendant 5 ans).

En outre, concernant les opérations de plein droit (page 9), il est
souligné que la loi n° 2010-1657 du 29 décembre 2010 a prévu la levée du
secret fiscal permettant la transmission par la DGFIP des informations objet
de l'obligation déclarative aux représentants de I'Etat dans les collectivités
d'outre-mer et en Nouvelle-Calédonie.

2. S'agissant de I'absence de plafonnement des dispositifs

En ce qui concerne l'absence de plafonnement jusqu'en 2009 du
montant individuel des réductions d'impét, il est rappelé que la LODEOM a
restreint les possibilités de remboursement de la créance en permettant
uniguement aux contribuables, qui dans le cadre de l'activité ayant ouvert
droit a la réduction d'impdt, participent a I'exploitation au sens du 1° bis du |
de l'article 156 du CGI, de demander le remboursement de la fraction de la
réduction d'impdét non utilisée a compter de la troisieme année d'imputation
dans la limite de 100 000 € par an ou de 300 000 € par période de trois ans.

3. S'agissant du contrdle des dispositifs par les services fiscaux et
plus particulierement pour le cas des collectivités dotées de l'autonomie
fiscale

L'Etat s'est doté de moyens juridiques pour faciliter le contrble de ces
opérations, notamment l'article L 45 F du livre des procédures fiscales
(LPF).

Vous soulignez I'absence d'utilisation de cette disposition.

Cela étant, l'absence d'utilisation effective du dispositif prévu a
I'article L. 45 du LPF par les services de contrble a résulté :
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- des nombreuses difficultés juridiques notamment d'ordre
constitutionnel qui ont retardé I'engagement effectif de contréles
sur le fondement de l'article L. 45 F du LPF. Toutefois, des
avancées conventionnelles (signature d'accords d'assistance
administrative mutuelle avec la Polynésie Francaise, Saint Martin
et Saint Barthélemy, intégrant le dispositif de l'article L. 45 F) et
Iégislatives (loi organique du 19 avril 2011 approuvant ces
accords) sont intervenues au cours des deux derniéres années, qui
permettent de faciliter et de sécuriser les échanges entre I'Etat
francais et ces territoires ;

- enfin, de I'absence d'un encadrement des modalités d'application
de ce nouveau droit de contrble. La loi de finances pour 2011 a
prévu que le dispositif de I'article L. 45 F du LPF doit faire I'objet
d'un décret en Conseil d'Etat qui permettra d'organiser ses
modalités de mise en ceuvre. Ce projet est en cours de finalisation.

Le dispositif envisagé prévoit que l'administration peut dresser des
procés-verbaux sur la réalité matérielle des investissements aidés. La
rectification des impositions déclarées continue a passer par la mise en
ceuvre des procédures existantes en la matiére, ou du retrait d'agrément.

Ainsi que vous le soulignez, bien que susceptible d'étre mis en ceuvre
sur l'ensemble des territoires entrant dans le champ d'application des
dispositifs d'aide fiscale a I'investissement outre-mer (départements d'outre-
mer et collectivités d'outre-m@), le droit de contréle de l'article L. 45 F du
LPF aura plus particulierement vocation a s'exercer a l'égard des
investissements réalisés dans les collectivités d'outre-mer (COM), dés lors
que :

- d'une part, I'administration fiscale francaise, n‘a, hormis sur le
fondement de ces dispositions, pas compétence pour intervenir sur
le territoire de collectivités dotées de I'autonomie fiscale ;

— d'autre part, a contrario, les procédures d'enquéte (droit de
communication, droit d'enquéte, procédure de visite et de saisie) et
de controle (vérification de comptabilité) permettant des
investigations plus approfondies sont susceptibles d'étre mises en
ceuvre sur le territoire des départements d'outre-mer pour le
contrdle des opérations de méme nature.

Par ailleurs, il convient de souligner que des réflexions sont d'ores et
déja en cours afin de faire évoluer les régimes de défiscalisation des
investissements outre-mer de maniére a limiter les effets d'aubaine constatés,
notamment en ce qui concerne les grandes entreprises, et a recentrer l'aide
fiscale sur les secteurs et les entreprises en ayant besoin, compte tenu des

% Notamment: la Nouvelle-Calédonie, la Polynésie Francaise, Mayotte, Saint-
Pierre-et-Miquelon, les iles Wallis et Futuna et les Terres australes et antarctiques
francaises.
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difficultés de financement de ces investissements par les moyens
traditionnels.

En effet, la pertinence de I'outil de défiscalisation ne parait pas devoir
étre jugée dans son principe au travers du seul prisme de ses défauts
techniques. Il serait ainsi utile que la Cour des comptes constate, lorsque tel
est le cas, si l'aide fiscale a pu permettre le développement économique de
certaines entreprises et le maintien ou la création d'emplois outre-mer.

Enfin, je vous indique que I'article 110 de la loi de finances pour 2012
prévoit la remise au Parlement d'un rapport étudiant I'opportunité et la
possibilité de transformer en dotations budgétaires tout ou partie des
dépenses fiscales rattachées a titre principal a la mission Outre-mer.
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Les spécificités institutionnelles de la Nouvelle-Calédonie et de la
Polynésie Francaise

La Nouvelle-Calédonie (245 580 habitants) et la Polynésie fran
(259 596 habitants) bénéficient, au sein de la République, d'un
d’autonomie, défini par des lois organiques, de 1999 pour la premiére
2004 pour la seconde.

En application de ces textes, la clause de compétence génér
attribuée, en Polynésie francaise, a cette collectivité d’'outre-mer,
Nouvelle-Calédonie, aux trois provinces, alors que les attribution
territoire sont énuméreées limitativement.

Ces collectivités exercent des compétences trés étendues dans
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les matieres qui ne sont pas expressément dévolues a I'Etat, notamment au

titre de ses attributions régaliennes. Elles disposent ainsi d’une comp
de droit commun dans de nombreux domaines, dont la fiscalité, depu
longtemps. La loi fiscale nationale n'y trouve pas application, sauf lon
les impdbts et taxes sont liés a des compétences de I'Etat non trans
Ainsi, ces collectivités sont-elles libres d'organiser leurs services et de|
leur régime fiscal et douanier.

La souveraineté fiscale de la Nouvelle-Calédonie et de la Poly,
francaise leur a permis de financer leur développement, tout en incitd
acteurs économiques a investir, dans le cadre de réglementations spéci

Toutefois, cette compétence entraine de lourdes responsabilité
les collectivités qui doivent assumer les conséquences de leur autonom

Sous l'effet d’'une grave crise économique, la Polynésie fran
connait ainsi depuis quatre ans une dégradation de sa situation financi
se traduit par une forte compression de ses recettes fiscales et douary
11 % entre 2008 et 2009) et s'accompagne d’'une chute du nombre d’'e
salariés (5 000 emplois perdus entre 2007 et 2010).

Si la situation est moins alarmante en Nouvelle-Calédonie, cert
collectivités y connaissent néanmoins des tensions budgétaires, notam
province Sud et le Territoire, qui invitent, comme en Polynésie franca
rechercher une utilisation plus efficiente des dispositifs fiscaux.
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Le fonctionnement des dispositifs de défiscalisation en Nouvelle-
Calédonie et en Polynésie francaise

Pour un projet d’'investissement défiscalisé en Nouvelle-Calédon

e ou

en Polynésie francaise, les contribuables locaux, sociétés ou personnes

physiques, financent la phase de réalisation du projet du début des t
jusqu’a sa mise en exploitation.

ravaux

lls deviennent ainsi les bailleurs de fonds du projet, et si celui-gi est

entierement éligible a la défiscalisation, ils sont alors les seuls finance
ce dernier. lls jouent donc le réle habituellement tenu par le secteur ban

En contrepartie, ils déduisent immédiatement de I'impdt dont ils

urs de
caire.

sont

redevables une partie du financement qu’ils ont apporté au projet. Le

pourcentage est variable, mais peut atteindre 60 %. Cette perte de r
fiscales pour la collectivité d’outre-mer est la dépense fiscale.

L'opérateur, c'est-a-dire le promoteur du projet, est financiére
aidé au moment ou il rembourse les bailleurs de fonds car la loi local

ecettes

ment
e leur

impose de lui rétrocéder une partie de leur gain fiscal. Ainsi, au lieu d’étre

remboursés de la totalité des sommes qu'ils ont versées a I'opérateur,
rétrocedent environ 70 % de leur réduction d'impét, ce qui représente
du codt du projet (60 % x 70 % = 42 %). L’'opérateur ne rembourse don
contribuables que 58 % du montant initialement prété.

A titre d’exemple, en Nouvelle-Calédonie, pour un projet de 100
CFP entierement financé par des contribuables locaux, dans les mei
conditions prévues par la loi du pays, les données sont les suivantes :

- le promoteur du projet recoit 42 MF CFP d’aide au momen
remboursement a l'investisseur fiscal ;

ils lui
42 %
C aux

MF
leures

du

- les contribuables percgoivent 60 MF CFP de crédit d'imp6t et 58 MF
CFP de remboursement par I'opérateur, soit 118 MF CFP. Leur gain rjet est

de 18 MF CFP ;
- la collectivité enregistre une dépense fiscale de 60 MF CFP.

En plus de la défiscalisation locale, le méme projet peut béné
d'une défiscalisation au plan national. C’est le cas de plus de 80 % des
en moyenne pour les deux collectivités d’outre-mer.

ficier
projets
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Dans cette hypothése, le méme projet est racheté par les contrib
nationaux, a nouveau a hauteur de 100 MF CFP. Ceux-ci obtiennenf

uables
alors

une réduction d’'impdt de 50 MF CFP. Lors du rachat par I'opérateur apres

5 ans, la loi Girardin prévoit que 62,5 % de ce gain fiscal accordé

(soit

31 MF CFP) lui soit rétrocédé. Il ne rembourse donc que 69 MF CFR aux
contribuables. Ces derniers ont donc percu 119 MF CFP (50 MF CKEP de
crédit d'impdt + 69 MF CFP de remboursement), soit un gain net de 19 MF

CFP.

Au total, pour une méme opération d’investissement de 100 MF CFP,

le bilan en « double défiscalisation » est donc le suivant :

- I'opérateur recoit 73 MF CFP d'aides (locale a hauteur de 42
CFP et nationale pour 31 MF CFP). Le projet ne lui colte donc en réalit
27 MF CFP ;

- les contribuables locaux et nationaux ont un gain net cumu
37 MF FCP (18 MF CFP + 19 MF CFP) ;

- le codt pour les finances publiques des collectivités d’outre-mer

MF
€ que

é de

et de

I'Etat s’établit a 110 MF CFP (60 MF CFP pour les COM, 50 MF CFP pour

I'Etat), soit un montant supérieur a ce qui aurait été versé si ce projet
avait bénéficié d’'un subventionnement direct en totalité.
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PRESENTATION.
En complément des défiscalisations nationales mises en ceuvre
pour soutenir linvestissement dans l'ensemble de I'outre-mer, la
Polynésie francaise et la Nouvelle-Calédonie ont mis en place des
régimes locaux de défiscalisation. Ces deux collectivités d'outre-mer,
jouissant d’'un systeme fiscal autonome, ont ainsi aménagé une fiscalité
dérogatoire pour aider les investissements qu’elles considérent comme
favorables au développement économique et social de leur territoire.

Ces deux dispositifs locaux de défiscalisation permettent aux
investisseurs de bénéficier d’'une aide, pouvant actuellement atteindre
jusqu'a 42 % du codt total du projet. lls sont cumulables avec la
défiscalisation nationale, issue de la loi du 21 juillet 2003, dite « loi
Girardin », dont le niveau d’aide peut atteindre 31 % du colt d'un
investissement. Ainsi, le cumul des régimes a fait naitre dans les deux
territoires un dispositif sui generis de «double défiscalisation »
permettant actuellement de financer jusqu’a 73 % du codt du projet d'un
opérateur local. Dans certains cas, compte tenu des avantages fiscaux
octroyés aux bailleurs de fonds, la dépense fiscale totale est égale, voire
parfois supérieure, au montant de l'investissement lui-méme, ce qui en
fait un systéme d’aide, certes incitatif, mais particulierement onéreux.

Toutefois, ces deux dispositifs locaux de défiscalisation different,
sur bien des points, dans leur application. Le systéme polynésien a été
créé en 1995, sept ans avant celui de la Nouvelle-Calédonie, ce qui
permet de porter une appréciation sur son évolution a long terme, alors
que ce n'est pas encore possible pour le systeme calédonien. Moins
encadré a l'origine que le dispositif appliqué en Nouvelle-Calédonie, le
systéeme polynésien de défiscalisation locale a donné lieu a des dépenses
beaucoup plus importantes, soit, jusqu’en fin d’année 2010, 108,1 MdF
CFP (905,9 M£) contre seulement 30,8 MdF CFP (258 M€) en Nouvelle-
Calédonie. Pour autant, rien ne permet d'affirmer que les retombées
économiques du dispositif polynésien ont été plus importantes que celles
de son équivalent calédonien.

Les défiscalisations locales présentent les mémes défauts que la
défiscalisation nationale « Girardin » bénéficiant a I'ensemble de I'outre-
mer.
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| - Une dépense fiscale excessivement colteuse

Les dispositifs de défiscalisation locale obérent les finances des
deux collectivités d'outre-mer, en les privant d'une partie de leurs
ressources fiscales, ce qui est d’autant plus sensible lorsque les marges de
manceuvre budgétaires se réduisent. Or, la Polynésie francaise est déja
confrontée a de graves difficultés budgétaires et les situations financiéres
des principales collectivités locales calédoniennes se tendent.

En outre, cette dépense fiscale importante ne profite que
partiellement aux opérateurs des projets et permet des effets d'aubaine
tant pour ces derniers que pour les contribuables assujettis a I'imp6t sur
les sociétés, notamment les banques.

A - Un mécanisme co(teux

1 - Une incitation fiscale onéreuse par rapport au montant des
investissements réalisés

Pour un projet d'une valeur de 100 MF CFP (838 000 €) le
mécanisme utilisé donne lieu a une dépense fiscale de 60 MF CFP
(503 000 €) dont la répartition est en moyenne la suivante : 42 MF CFP
(352 000 €) vont au projet et 18 MF CFP (151 000 €) constituent la
rémunération des investisseurs fiscaux, lesquels rétribuent, le cas échéant,

un cabinet de défiscalisation chargé de monter le dossier.

Lorsque I'opération bénéficie de la double défiscalisation, ce qui a
été le cas de plus de 90 % des projets en Nouvelle-Calédonie et d’environ
80 % des projets en Polynésie francaise, il s'ajoute, a ces 60 MF CFP
(503 000 €) de dépense fiscale locale, 50 MF CFP (420 000 €) de dépense
fiscale nationale, laquelle est répartie comme suit: 31 MF CFP
(260 000 €) pour le projet et 19 MF CFP (160000 €) pour les
investisseurs fiscaux.

Cet investissement de 100 MF CFP (838 000 €) entraine donc une
dépense fiscale pouvant atteindre 110 MF CFP (922 000 €), soit un codt
supérieur a la valeur du projet lui-méme.

Le plus souvent, a ces dépenses fiscales, proportionnellement
importantes, s'ajoutent ultérieurement, en phase d’exploitation, d’autres
aides, subventions directes et exonérations fiscales, pour pallier I'absence
de rentabilité des investissements aidés.

En définitive, ce mécanisme, généreux pour les opérateurs,
apparait particulierement favorable aux investisseurs fiscaux. Ce constat
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justifierait I'engagement d’'une réflexion au moins sur un plafonnement
éventuel de ces aides.

2 - Un poids budgétaire significatif

En Polynésie francaise, de 1996 a 2010, la dépense fiscale
moyenne annuelle s’est élevée a 7,2 MdF CFP (60,3 M€) par an, soit
7,3 % des recettes de fonctionnerffenElle a représenté, certaines
années, la moitié de I'impdt sur les sociétés, principal imp6t direct de
cette collectivité. D'ailleurs, en 2010, parmi les mesures de redressement
possibles des finances du territoire, la mission d’assistance a la Polynésie
francais&" a préconisé une suspension temporaire du dispositif de la
défiscalisation locale dans I'attente d’une refonte progressive du systéme
fiscal.

En Nouvelle-Calédonie, de 2002 a 2010, la dépense fiscale
moyenne annuelle s’est élevée a 3,4 MdF CFP (28,5 M€£), soit 2,8 % des
recettes de fonctionnement de I'ensemble des collectivités du territoire.
Ce pourcentage en apparence modeste provient du fait que la dépense
fiscale est répartie entre la Nouvelle-Calédonie, les trois provinces et les
33 communes, en raison de l'organisation spécifique des finances
publiques calédoniennes. Pour la province Sud et la Nouvelle-Calédonie,
dont les finances se dégradent, le poids de la dépense fiscale devient de
plus en plus contraignant.

B - De multiples effets d’aubaine

La défiscalisation locale a engendré des effets d'aubaine tant pour
les investisseurs fiscaux que pour les opérateurs des projets.

1 - Les effets d’aubaine bénéficiant aux investisseurs fiscaux

Le dispositif a principalement bénéficié dans les deux territoires a
une catégorie restreinte de contribuables. Ainsi, en Nouvelle-Calédonie,
14 % d’entre eux ont bénéficié de 60 % des crédits d'impbts. On reléve
une concentration encore plus élevée en Polynésie francaise, ou ils sont
seulement 3 % a avoir bénéficié de 60 % des crédits d’impots.

80 A titre de comparaison, en 2010, le colt budgétaire de la défiscalisation nationale
représentait 0,4 % des recettes du budget général de I'Etat.

81 Rapport de la mission d’assistance a la Polynésie francaise — inspection générale
des finances, inspection générale de I'administration et inspection générale des
affaires sociales - septembre 2010.
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Parmi les bénéficiaires, les banques sont les mieux représentées
puisqu’elles ont réalisé, dans les deux territoires, environ le quart des
crédits d'imp6t. En Polynésie francgaise, les trois établissements bancaires
de la place ont apporté 46 MdF (385,4 M€) ce qui leur a permis de
bénéficier de 25,5 MdF (213,7 MdF) de crédits d'imp6t sur un total de
108,1 MdF CFP (905,9 M€). En Nouvelle-Calédonie, quatre banques
locales ont investi 16,4 MdF CFP (137,6 M€) et obtenu 7,3 MdF CFP
(61,2 M€) de crédits d'impbts sur un total de 30,8 MdF CFP (258 M€).

Ainsi, au lieu de financer les projets défiscalisés a I'aide de préts
bancaires classiques accordés aux opérateurs, les banques se sont vu offrir
'opportunité de participer au financement des projets en échange de
crédits d'imp6t substantiels, sans avoir le moindre risque lié a leur
investissement. Il serait sans aucun doute moins onéreux pour les finances
publiques qu’il soit fait appel aux banques dans le cadre de leur mission
classique de financement de I'économie. La capacité de remboursement
de l'opérateur pourrait étre, le cas échéant, favorisée par I'octroi d'un
financement publ@ au moment de la mise en application du projet.

2 - Les effets d’aubaine bénéficiant aux opérateurs

Les criteres retenus pour 'agrément des projets ont rendu possibles
des optimisations fiscales particulierement avantageuses pour les
opérateurs. Ainsi, certaines sociétés qui disposaient en propre, ou via
leurs actionnaires, des moyens de financement nécessaires a la réalisation
d'un projet sans recours a ce dispositif, ont cependant recherché des
financements en défiscalisation.

Cela a été notamment le cas des financements intra-groupe, par
lesquels, pour un méme projet, certaines sociétés sont parvenues a
cumuler 'aide a l'opérateur et le crédit d'impdt réservé a l'investisseur
fiscal. Par exemple, en Polynésie francaise, 75 % du crédit d'impdét de
7,2 MdF CFP (60,3 M€) alloué pour la construction d'un hétel d'une
valeur de 10,3 MdF CFP (86,3 M€) a bénéficié aux sociétés du groupe
ayant participé au financement de I'hétel. De la méme facon, en
Nouvelle-Calédonie, un hotel agréé pour un investissement de 2,7 MdF
CFP (22,6 M£) a été financé a hauteur de 355 MF CFP (2,8 M€) par des
sociétés du groupe qui ont des lors bénéficié d'un crédit d'impét de
160 MF CFP (1,3 M£).

Certaines sociétés ont cumulé l'aide a I'opérateur et le crédit
d'impbt réservé a l'investisseur fiscal pour des projets différents. Ainsi,

8 || pourrait s'agir, par exemple, d’'un prét participatif ou d’un crédit d’imp6t
remboursable.
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en 2008, en Nouvelle-Calédonie, une société a investi 45 MF CFP
(377 000 €) dans deux projets, ce qui lui a ouvert un crédit d'imp6t de
24 MF CFP (201 000 €) alors que trois mois plus tard, elle a sollicité le
dispositif pour obtenir un financement en défiscalisation pour son propre
projet, ce qui lui a permis d'obtenir une aide fiscale de 12 MF CFP
(100 000 €), auxquels se sont ajoutés 22 MF CFP (184 000 €) provenant
du régime national.

[l — Un impact économique peu probant

L'impact économique constitue assurément un autre point faible
des dispositifs locaux mis en place. En effet, les filieres économiques
ayant recu les sommes les plus importantes ont enregistré des résultats
décevants. Le saupoudrage du reste des crédits alloués a la défiscalisation
locale sur de nombreux projets a dilué l'effet du dispositif sur le
développement. A posteriori, I'impact économique n’apparait guere
évident, d’'une part, en raison de I'absence de mesure précise de I'effet
des dispositifs sur I'emploi et la valeur ajoutée, et, d’autre part, au regard
des résultats d’exploitation médiocres observés pour les investissements
aidés. Deés lors, c’est la question de la viabilité a terme de ces derniers qui
est posée.

A - Des résultats macroéconomigues décevants

Aussi bien en Nouvelle-Calédonie qu’en Polynésie francaise, les
résultats macroéconomiques des dispositifs n'ont pas été a la hauteur des
ambitions, en raison du manque d’efficacité des filieres soutenues et de la
dispersion d’'une partie de l'aide, qui n’a pas contribué a 'aménagement
du territoire.

1 - Des logiques de filieres peu efficaces

Les dispositifs locaux ont été prioritairement orientés vers le
secteur hételier (70 % des crédits d'impbts en Polynésie francaise, 50 %
en Nouvelle-Calédonie).

Or, ce soutien important a été économiquement peu efficace,
comme le montre I'exemple polynésien. En effet, la Polynésie francaise
s’est orientée vers le tourisme de luxe qui représente désormais 60 % de
son offre hételiere. De nombreux hoétels de cette catégorie ont été
construits ou rénovés grace a la défiscalisation. Ainsi, entre 1995 et 2010,
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le nombre d’hétels & Bora Bora est passé de 5 a 14 et tous ont bénéficié
d’'importants crédits d'imp8&t Pourtant, cette croissance de [offre
hételiere n'a pas permis d’augmenter proportionnellement les recettes
touristiques. Elle a, en revanche, été a l'origine d'un double effet
d’éviction. D’une part, les nouveaux hotels ont eu tendance a supplanter
les plus anciens sur les fles de Tahiti et de Bora Bora dans la mesure ou
les ouvertures d’établissement se sont poursuivies, alors méme que la
baisse de la fréquentation touristique était devenue manifeste depuis
2001. D’autre part, l'aide apportée aux hotels de luxe a conduit ces
derniers a concurrencer par les prix I'hétellerie de catégorie inférieure

pour prévenir la baisse de leur taux d’occupation.

En Nouvelle-Calédonie, la stagnation de la fréquentation
touristique constatée sur les dix derniéres années est également le signe
d'un relatif échec de l'aide a I'nétellerie. Le plan de développement du
tourisme publié en 2006 n'a pas fixé de rble particulier au dispositif de
défiscalisation, qui n'a pas été mis en cohérence avec les autres aides
publiques.

Dans une moindre mesure, la défiscalisation locale a également
bénéficié a la péche hauturiére en Polynésie francaise a partir de 2004 et &
I'aquaculture en Nouvelle-Calédonie.

Toutefois, dans ces secteurs, les retombées économiques sont tout
aussi incertaines que dans I'hotellerie.

En Polynésie francaise, I'acquisition grace a la défiscalisation
d'une flottille de navires de péche hauturiere a ainsi été réalisée dans des
délais trés courts, sans que soit pris le temps nécessaire a la formation
préalable des futurs marins-pécheurs et a I'organisation des circuits de
commercialisation du poisson. En conséquence, la plupart des navires de
péche sont restés plusieurs années sans embarquement et I'avenir de la
filiere péche industrielle reste encore incertain.

De méme, en Nouvelle-Calédonie, si I'aide a la création de fermes
aquacoles d'élevage de crevettes a permis d'obtenir de bons résultats
gualitatifs, les entreprises créées n'ont pas atteint ['équilibre
d’exploitation et doivent donc rester fortement soutenues par les
subventions publiques.

8 'un des derniers construits a généré un crédit d’'imp6t de 6,2 MdF CFP (51,9 M€)
pour un codt de 10,4 MdF CFP (87,2 M€).

Cour des comptes
Rapport public annuel 2012 — février 2012
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



LES DISPOSITIFS LOCAUX DE DEFISCALISATION EN NOUVELLE-
CALEDONIE ET EN POLYNESIE FRANCAISE 121

2 - Une excessive dispersion sectorielle et territoriale

Tant en Nouvelle-Calédonie qu’en Polynésie francaise, une partie
des aides a été attribuée a des projets tres divers et, parfois, avec des
objectifs difficilement compatibles avec le principe d’'effet de levier sur le
développement économique que ces dispositifs sont censés mettre en
ceuvre.

Depuis la création du dispositif, la Polynésie francaise a
démultiplié les chefs d'éligibilité. Sur 253 projets, 59 % ont concerné le
secteur hoételier et touristique, le reste se répartissant entre la construction
immobiliere (36 %) et les autres activités (5 %), sur des projets de
moindre importance. C’est également le cas en Nouvelle-Calédonie,
puisque sur les 68 projets aidés, 53 % ont concerné [I'h6tellerie et
'aquaculture, tandis que les 47 % restants couvrent un large éventail
d’activités.

Certaines orientations se justifient difficilement. Ainsi, en
Polynésie francaise, I'éligibilité a été élargie en 2004 a la « construction
d'immeubles a usage mixte c'est-a-dire comportant des commerces. Or,
I'exclusion du secteur du commerce répondait & une logique puisque ce
secteur bénéficie déja d'autres aides publiques, qu'il ne nécessite
normalement pas d'investissements trés importants et qu’il offre des
seuils de rentabilité peu élevés. En Nouvelle-Calédonie, on observe qu’un
tiers des fonds affectés a la défiscalisation a servi au financement de
services publics, par exemple pour ['électricité éolienne ou pour
'extension d’'une voie a péage, dans le but, notamment, de ne pas
augmenter leurs tarifs, ce qui constitue un mode de subventionnement
particulierement colteux et inapproprié.

Dans les deux collectivités, I'orientation des dispositifs n'a pas
contribué a la réduction des écarts géographiques de développement. En
Nouvelle-Calédonie, malgré des taux de crédit d'impét plus avantageux
pour l'intérieur et les Tles, les mécanismes de défiscalisation locale n'ont
pas eu pour résultat de rééquilibrer géographiqguement le développement
économique, conformément a l'accord de Nouméa. En effet, les
provinces du Nord et des fles Loyauté et leurs communes ont participé a
la dépense fiscale pour un montant de 11,5 MdF CFP (96,4 M€), mais
n'ont bénéficié en retour que de 4,5 MdF CFP (37,7 M€) d’aide pour les
projets agréés dans leur ressort territorial. A l'inverse, a elles seules, trois
des quatre communes du Grand Nouméa ont recu 55 % des aides, alors
gu’elles se situent dans la zone la plus développée du territoire. En
Polynésie francaise, ou le principe de rééquilibrage entre les archipels n'a
jamais été affirmé aussi nettement, prés de 80 % du montant des aides se
sont concentrés sur les deux iles de Tahiti et de Bora Bora, le
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redéploiement sur les autres fles n'ayant été encouragé qu'a partir de
20009.

Dans les deux collectivités d’outre-mer, il apparait donc nettement
que la logique sectorielle et géographique d'utilisation de la
défiscalisation est a redéfinir. L'’engagement d’'une nouvelle réflexion
intégrant mieux la perspective d'aménagement du territoire et s’appuyant
sur des plans stratégiques structurants pour cibler les secteurs prioritaires
serait tres utile.

B - Des créations d’activités et d’emplois difficilement
mesurables

1 - Des effets insuffisamment mesurés

Les dispositifs de défiscalisation de Nouvelle-Calédonie et de
Polynésie francaise ont pour objectif affiché de créer des activités et des
emplois. Toutefois, faute d'avoir mis en place un systeme fiable
d’évaluation, les deux collectivités d'outre-mer ne peuvent mesurer
précisément I'impact des projets aidés en termes d’emploi ou de valeur
ajoutée supplémentaire.

En Nouvelle-Calédonie, le chiffre d'affaires des 68 entreprises
aidées est de 16 MdF CFP (13,4 M€) pour le dernier exercice connu et
elles représentent environ 1 500 emplois. Mais ces données sont peu
exploitables car elles comprennent des emplois qui existaient avant la
mise en ceuvre des projets défiscalisés et, a l'inverse, elles n’incluent pas
les emplois indirects. De la méme maniére, la mesure de la valeur ajoutée
des activités créées n’est actuellement pas disponible.

En Polynésie francaise, non plus, aucune statistique sur la valeur
ajoutée des 253 projets aidés n’est disponible, faute de suivi depuis
I'origine de la mise en place de la défiscalisation. Pour I'avenir, cette
lacune devrait étre comblée par les nouvelles obligations d’'information
imposées aux opérateurs en 2009. Il est cependant peu contestable que le
dispositif fiscal a favorisé la croissance de l'activité du batiment et des
travaux publics, sans pour autant assurer le développement durable de ce
secteur, sauf a accroitre sans cesse le courant d’'affaires défiscalisées.
Pour le secteur de I'hétellerie, dans les limites actuelles de l'appareil
statistique, les services de la collectivité estiment qu’entre 1996 et 2009,
I'emploi direct supplémentaire généré par la défiscalisation locale serait
d’environ 1500 emplof pour une dépense fiscale de 70 MdF CFP
(587 M£). Ces chiffres demeurent cependant trés parcellaires et montrent,

8 Enquéte tourisme 2010 de I'Institut de la statistique de la Polynésie francaise.
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a contrario, qu'il est pour le moment difficile d’avoir un décompte précis
du nombre d’emplois créés ou induits par le dispositif ou de la valeur
ajoutée supplémentaire produite.

2 - Des résultats d’exploitation médiocres

L'aide puissante que constitue la défiscalisation locale, surtout
lorsqu’elle se cumule avec la défiscalisation nationale, peut conduire a
reléguer au second plan les exigences de rentabilité d’exploitation et de
viabilité économique. Dans les deux territoires, de nombreux projets aidés
connaissent ainsi des difficultés économiques pouvant compromettre leur
viabilité a terme. L'exemple de la Polynésie francaise qui a mis en ceuvre
le dispositif de défiscalisation sept ans avant la Nouvelle-Calédonie
n’incite guere a I'optimisme.

En Polynésie francaise, dans le secteur hételier, a l'issue de la
période d’exploitation obligatoife sous peine de reprise des crédits
d'imp6t, plusieurs fermetures d’hétels défiscalisés ont été constatées. Or,
ces arréts d’exploitation sont d’autant plus préoccupants qu’ils coincident
souvent avec I'ouverture de nouveaux établissements qui ont eux-mémes
bénéficié des avantages liés a la défiscalisation. Sur I'lle de Tahiti, un
hétel de 200 chambres a fermé en mai 2010 juste aprés 'ouverture, huit
mois plus tét, d’'un hoétel de capacité identique. Le premier avait bénéficié
d’'une aide fiscale de 3,6 MdF CFP (30,2 M€) en 1999 et le second, d’'une
aide de 2,5 MdF CFP (20,9 M€) en 2009. Un cas analogue a pu étre
observé & Bora Bora en 2008.

En Nouvelle-Calédonie, le dispositif de défiscalisation étant plus
récent, ces éventuels effets d’éviction n'ont pas encore été observés.
Cependant, dans le secteur hételier, le résultat cumulé des projets aidés
présente un déficit d'exploitation report¢ de 1,7 MdF CFP
(-14,2 M€). Dans un autre secteur, celui des fermes aquacoles, le déficit
d’exploitation reporté est de 1,2 MdF CFP (-10,1 M€£).

Ces résultats posent évidemment la question de la pérennité des
sociétés concernées a moyen et long termes ainsi que celle du montant
des soutiens publics qui seront nécessaires au maintien de leur activité.

Dans les deux collectivités, la nécessité de se doter d’'une expertise
poussée sur la viabilité des projets aidés et de leur insertion dans des
schémas cohérents de développement économique n’a jamais été
suffisamment reconnue.

8 Soit aprés 5 ans pour les agréments locaux, délai porté & 10 ans en 2009 et 7 ans
pour les agréments nationaux.
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Il - Des politiques de défiscalisation mal définies

Les deux chambres territoriales ont relevé de nombreuses
insuffisances dans le pilotage de la défiscalisation locale, du fait
d'imperfections de I'encadrement juridique, d’'un manque de stratégies
clairement définies et de I'absence d’évaluation globale des dispositifs.

A - Un encadrement insuffisant

En Polynésie francaise, le systtme a d'abord fonctionné sans
commission d'agrément préalable, et sans regles d'éligibilité précises.
Les demandes étaient traitées par le cabinet du président de la Polynésie
francaise et les décisions d'agrément étaient prises de maniére
discrétionnaire par le président. En 2004, I'agrément du président a été
assorti de I'avis préalable obligatoire d’'une commission consultative des
agréments fiscaux chargée d'instruire les demandes avec [Iappui
technigue des services fiscaux.

L'agrément a cependant continué jusqu'en 2009 a relever
exclusivement de la décision discrétionnaire du président. Depuis, il est
de la compétence du conseil des ministres, sans que pour autant ce dernier
ait obligation de motiver ses décisions d’octroi ou de rejet.

La gestion de cette aide fiscale a également souffert du manque de
moyens consacrés a son administration et a son contrdle. Jusqu’en 2010,
deux agents seulement étaient affectés a cette mission, relayés au besoin
par les moyens limités du contrble fiscal. De plus, le contrdle des
investissements et de leur montant n'a longtemps pas été une priorité.
Ainsi, le colt de I'opération agréée n’était pas plafonné, et I'opérateur du
projet n'était pas tenu de transmettre d’informations plus précises que la
production d'un simple certificat de conformité au permis de construire
pour prétendre au bénéfice de la défiscalisation. Les agents de la direction
des services fiscaux n'ont disposé, avant 2010, ni d'un droit de
communication des piéces comptables, ni d'un droit de contrdle sur place
spécifique leur permettant de vérifier le montant effectif des
investissements réalisés.

En outre, jusqu’en 2009, date a laquelle elle a été fixée a 12 mois,
la durée minimum de portage d’'un projet par les contribuables n’était pas
définie avec rigueur, ce qui a autorisé des optimisations fiscales
particulierement favorables a leurs bénéficiaires. A titre d’exemple, deux
sociétés, parmi les plus importantes de Polynésie francaise, ont procédé,
en 2002 et 2004, a des apports de 150 MF CFP (1,257 M€) et de 400 MF
CFP (3,352 M€) pour deux opérations qui leur ont respectivement ouvert
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des crédits d'imp6t de 90 MF CFP (754 200 €) et de 240 MF CFP (2 M€£).
Or, les certificats de conformité permettant le remboursement d'une
partie de ces fonds ont été émis, pour I'un, trois jours seulement apres
I'apport et pour l'autre, sept mois apres. Un gain conséquent a donc été
réalisé par les investisseurs fiscaux en un court laps de temps, assurant
ainsi une rentabilité trés élevée a ces placements.

De méme, si des clarifications ont été apportées au dispositif en
2009 pour mieux déterminer la base éligible et réduire le taux de crédit
d'imp6t applicable a la construction hoteliere, elles ont été en partie
limitées dans leurs effets par les dérogations accordées aux projets en
cours. Le cas le plus emblématique est celui d’un I'hétel dont la demande
de défiscalisation a été déposée en 2002. De prorogation en prorogation,
il a obtenu le rehaussement de sa base éligible de 4,5 MdF CFP
(37,71 M€) a 10,4 MdF CFP (87,24 M€) et une prolongation de la durée
du chantier jusqu'au 31 décembre 2013, tout en conservant le bénéfice du
taux de crédit d'imp6t de 60 %, applicable en 2002 lors du dépdt de la
demande initiale, alors que ce taux avait été plafonné a 40 % en 2009.

On observe, a l'inverse, que la Nouvelle-Calédonie a mis en place,
deés la création du dispositif en 2002, une procédure d’agrément préalable
et des procédures de contréle qui ont été strictement appliquées. Le
montant du projet n'a jamais été révisable. Depuis 2008, les contrbles ont
été renforcés, le délai d’achévement de linvestissement, initialement
prorogeable d’'un an, est définitivement fixé par I'agrément et la durée
minimum de portage du projet par les contribuables a été fixée a six mois.

Toutefois, I'agrément du gouvernement, qui est également une
décision discrétionnaire, n'est pas précédé, a la différence de ce que
prévoit désormais le dispositif polynésien, de l'avis d’'une commission
administrative. Cet éclairage extérieur serait pourtant utile pour prendre,
en toute transparence, des décisions financiéres de cette importance. De la
méme maniere, la durée minimum de portage de six mois est désormais
inférieure de moitié a celle fixée depuis 2009 en Polynésie francaise, ce
qui rend le dispositif fiscalement plus avantageux, les contribuables
pouvant bénéficier du crédit d'impdét en limitant la durée de leurs
investissements dans les projets.

B - Des objectifs imprécis

Dans les deux collectivités, aucun objectif précis n'a été assigné a
la défiscalisation, hormis celui, tres général, détre le levier du
développement économique.
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En Polynésie francaise, des 1995, l'aide fiscale a été en priorité
orientée vers le secteur de la construction hételiere. Mais, par la suite, le
nombre des secteurs éligibles a beaucoup augmenté. Depuis 2009, on
dénombre 29 chefs d'éligibilité a la défiscalisation locale touchant a des
secteurs trés divers, allant du logement social a [lindustrie de
transformation, de la santé a I'aquaculture, des microprojets aux projets
de grande taille. Aucune logique structurante spécifique ne se dégage
véritablement du dispositif qui apparait comme un catalogue
d’'opportunités pour les professionnels intervenant dans les secteurs
concernés. Tout au plus peut-on relever, depuis 2009, I'apparition tardive
d'une préoccupation d'aménagement du territoire, notamment par
l'instauration d’'une majoration de 20 points du crédit d'imp6t pour les
projets situés dans les archipels éloignés.

En Nouvelle-Calédonie, la loi de 2002 avait retenu neuf secteurs
économiques a privilégier. En 2008, elle a élargi le périmétre a
19 secteurs. La logique sectorielle et structurante prévue au départ a été
perdue de vue. En 2010, le gouvernement a donc souhaité orienter la
défiscalisation sur seulement quatre secteurs prioritaires. Toutefois, ce
recadrage connait deux limites. D'une part, il repose sur une simple
circulaire, donc sur un texte de valeur non réglementaire, et d'autre part,
le choix des secteurs prioritaires ne s'est pas fondé sur des analyses
précises ou des schémas de développement sectoriels.

Méme si dans la durée, I'h6tellerie a été la principale bénéficiaire
du dispositif, cette priorisation n'a pas été intégrée dans une véritable
stratégie de développement. Ainsi, les décisions d'agrément du
gouvernement calédonien ne sont pas toujours cohérentes avec le plan de
développement concerté du tourisme publié en 2006. A titre d’exemple,
un hétel situé dans la zone d'activité du Grand Nouméa a Ducos, a été
agréé, alors méme qu'’il ne s’inscrivait pas dans le plan.

En Polynésie francaise, la carence est encore plus marquée
puisqu’aucun schéma de développement touristique n'a été a ce jour
adopté. En conséquence, les capacités hotelieres souhaitables des
différentes fles n'ont pas été définies. Et, ce n’est que tardivement et
partiellement que le gouvernement polynésien a tiré des legons concrétes
des résultats trés décevants de la filiere hoteliere par rapport au niveau
élevé de la dépense fiscale, en ramenant, en 2009, le taux de crédit
d'impét de 60 % a 40 % et en plafonnant les projets a 8 MdF CFP

(67 ME).
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C - Une absence d’évaluation globale

Les gouvernements des deux collectivités d’outre-mer semblent
n'avoir jamais douté de l'impact économique des projets défiscalisés, au
point qu'aucune véritable évaluation n'a été effectuée. Bien plus, les
opérateurs n'ont été soumis a I'obligation de transmettre les justificatifs
du nombre d’emplois créés qu’en 2008 en Nouvelle-Calédonie et 2009 en
Polynésie francaise. L'absence de transmission de ces données a privé
leurs gouvernements, respectivement pendant six ans et quinze ans, des
informations élémentaires indispensables & un début d’'évaluation. Ces
deux collectivités fiscalement autonomes n’exploitent toujours pas
systématiquement les données fiscales qu’elles détiennent sur les
entreprises aidées pour procéder a une évaluation.

Des études ont pourtant été menées au cours de la période. En
Polynésie francaise, une premiere analyse a été réalisée en 2004 a
l'initiative du service du plan et des prévisions économiques et une
seconde en 2008 par des universitaires en partenariat avec I'’Agence
francaise de développement. Toutes deux concluaient a l'absence
d’efficacité de la défiscalisation, notamment dans le secteur hotelier.

Le gouvernement de Nouvelle-Calédonie a pour sa part commandé
deux audits a des cabinets privés en 2005 et en 2010. Ces deux rapports
ont recommandé de mieux évaluer les résultats de la politique de
défiscalisation.

Dans les deux collectivités, ces études n’ont finalement donné lieu
a aucune suite significative dans le domaine de I'évaluation.

Enfin, aucun des gouvernements locaux ne met a disposition des
assemblées territoriales, un rapport annuel sur la défiscalisation locale, ou
une annexe budgétaire traitant spécifiguement de cette dépense fiscale.
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— CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

Quoigu’ayant fait I'objet d’améliorations, encore récemment en
2008 en Nouvelle-Calédonie et en 2009 en Polynésie francgaise, les
dispositifs locaux de défiscalisation présentent toujours de nombreux
points faibles.

Les principaux concernent leurs effets économiques qui
n'apparaissent pas a la hauteur des sommes importantes qui leur ont été
consacrées. C'est la conséquence de I'encadrement insuffisant des
conditions d’agrément des projets aidés et de I'absence de stratégies de
développement clairement définies. De plus, le défaut de suivi et
d’évaluation globale des dispositifs et de leurs résultats rend plus difficile
la mesure exacte de leur impact économique.

Par ailleurs, ces dispositifs sont colteux pour les finances
publiques et suscitent également des effets d’aubaine peu souhaitables.

Dans ces conditions, il est nécessaire de redéfinir les modalités de
mise en ceuvre de la défiscalisation.

La Cour formule les recommandations suivantes pour les deux
collectivités :

1. mettre en place une stratégie d'aide cohérente en stabilisant et en
réduisant les filieres et les zones géographiques aidées et en
renforcant leur développement par des plans stratégiques concertés
entre les différents acteurs ;

2. revoir les parametres actuels des mécanismes fiscaux pour en réduire
le colt budgétaire, notamment par le plafonnement des avantages
octroyés, en particulier dans le cadre de la double défiscalisation ;

3. renforcer I'encadrement de ces dispositifs, notamment pour garantir
la transparence des décisions d'agrément ;

4. étudier les résultats en utilisant notamment des instruments de
mesure pertinents en termes d’emploi et de valeur ajoutée.
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REPONSE DU MINISTRE DE L'INTERIEUR, DE L'OUTRE-MER,
DES COLLECTIVITES TERRITORIALES ET DE L'IMMIGRATION

Le rapport sur les dispositifs locaux de défiscalisation en Nouvelle-
Calédonie et en Polynésie francaise appelle de ma part les remarques
suivantes, plus particulierement sur I'absence d'évaluation globale de ces
dispositifs.

Le domaine de la fiscalité et en particulier les dispositifs locaux de
défiscalisation applicables en Nouvelle-Calédonie, en Polynésie francaise,
relevent de la compétence des autorités locales en application,
respectivement, des dispositions de la loi organique n° 99-209 du 19 mars
1999 modifiée relative a la Nouvelle-Calédonie et de la loi organique
n°® 2004-192 du 27 février 2004 modifiée portant statut d'autonomie de la
Polynésie francaise.

La Délégation Générale a I'Outre-Mer (DEGEOM) a lancé depuis
2010 une campagne annuelle de contrble et d'évaluation a posteriori sur des
échantillons de dossiers ayant obtenu un agrément au niveau national trois
années auparavant. La Polynésie et la Nouvelle Calédonie font partie du
périmétre de ce contrdle qui permet d'identifier les effets de la défiscalisation
au niveau micro-économique et sectoriel.

Depuis 2011, la DEGEOM a par ailleurs mis en ceuvre un programme
d'évaluation des politiques de I'Etat qui pourra concerner les compétences
des collectivités d'outre-mer, en accord avec ces dernieres.
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REPONSE DE LA MINISTRE DU BUDGET, DES COMPTES PUBLICS
ET DE LA REFORME DE L’ETAT,
PORTE-PAROLE DU GOUVERNEMENT

L'essentiel de ce rapport concerne les dispositifs locaux de
défiscalisation qui relévent de la compétence exclusive des autorités fiscales
locales.

Le cumul possible des aides locales et nationales relevé par la Cour
est confirmé. Il est en effet expressément indiqué respectivement au Il de
larticle 199 undecies B du code général des impdts CGipur les
contribuables soumis a 1'impdt sur le revenu et &l°2alinéa de
I'article 217 duodecies du C&lpour les contribuables soumis a I'impét sur
les sociétés que les aides locales sont sans incidence pour la détermination
du montant des dépenses éligibles retenues pour l'application de ces articles.

Le présent rapport pose, a juste titre, la question de la pertinence de
ce cumul. Il serait également envisageable, comme le propose la Cour,
d'expertiser le plafonnement de la double défiscalisation découlant des
dispositifs précités.

8 Aux termes duquel : « Les aides octroyées par Mayotte, la Polynésie francaise,
Saint-Barthélemy, Saint-Martin, Saint-Pierre-et-Miquelon, les iles Wallis-et-Futuna
ainsi que la Nouvelle-Calédonie dans le cadre de leur compétence fiscale propre
au titre de projets d'investissements sont sans incidence sur la détermination du
montant des dépenses éligiblenuespour I'application des| et | tes.

8 Aux termes duquel : « Les aides octroyées par la Nouvelle-Calédonie, la
Polynésie frangaise, Wallis-et-Futuna, SaRierre-et-Miquelonet Mayotte dans le
cadre de leucompétencéiscale propre au titre de projets d'investissements sont sans
incidence pour la détermination du montant des dépenses éligibles retenues pour
I'application de l'article 217 undecies ».
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REPONSE DU PRESIDENT DE LA POLYNESIE FRANCAISE

Ce rapport appelle de ma part les observations ci-apres, dont je
souhaite la publication.

1°) Bilan de quinze années d'application du dispositif de
défiscalisation locale

Les mesures d'incitation fiscale a l'investissement outre-mer, n'ont
cessé d'évoluer depuis la mise en place du dispositif connu sous 1'appellation
« Loi PONS » en 1986, auquel a succédé la « Loi PAUL » en 2001, et en
2003, la « Loi GIRARDIN ». La Cour, dans la présentation des dispositifs,
fait le constat que le dispositif de défiscalisation locale présente les mémes
défauts que la défiscalisation nationale « Girardin » bénéficiant a I'ensemble
de l'outre-mer.

Il convient de rappeler que le dispositif de défiscalisation locale a été
proposé a I'Assemblée de la Polynésie francaise en 1995 (délibération
n° 95-55 AT du 24 mars 1995) dans l'objectif d'assurer un maintien du
rythme des investissements en Polynésie francaise a une époque ou était déja
annonce le retrait progressif du centre d'expérimentation du Pacifique.

Force est tout d'abord de constater que cet objectif a été largement
atteint dans le sens ou le rythme des investissements, notamment dans
I'immobilier et I'hétellerie, est effectivement resté soutenu dans un contexte
de fin des essais nucléaires qui n'était pas nécessairement propice a
l'optimisme. En outre et compte tenu précisément de son soutien a 1'activité
économique, ce dispositif a certainement contribué, sinon a stopper, du
moins a ralentir la fuite des capitaux hors de Polynésie francaise.

Devenu outil privilégié de financement pour les investissements
d'envergure dans le secteur privé, le dispositif connait un succes constant
depuis sa mise en place. Compte tenu des taux d'imposition tres élevés pesant
sur les entreprises en Polynésie francaise, ce dispositif a été percu comme un
véritable échappatoire permettant aux entreprises intéressées d'en retirer un
gain net intéressant entre les sommes qu'elles abandonnent aux projets et les
économies d'impdts qu'elles réalisent en contrepatrtie.

On ne saurait nier que le texte de 1995 particulierement laconique, a
donné lieu a des dérives que la Cour qualifie d'« effets d'aubaine ».
Néanmoins, il importe de préciser que I'administration fiscale a sanctionné et
sanctionne encore ces dérives lorsqu'elles résultent d'abus caractérisés des
porteurs de projets. De belles victoires contentieuses sont ainsi a mettre au
crédit de la Polynésie frangaise dans des affaires qui ont di étre jugées en
dernier ressort par le Conseil d'Etat et qui ont été a I'nonneur dans les
publications nationales spécialisées en droit fiscal. Le Conseil d'Etat a ainsi
donné raison au Pays a propos de crédits d'impdt remis en cause en raison
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de financements intervenus quelques jours avant l'achévement du projet
(11 février 2011 « société Fiumarella » n° 309383) ou encore en raison du
fait que le porteur du projet avait prété a l'entreprise défiscalisante une
somme représentative du financement ouvrant droit a crédit d'imp6t (12 mars
2010 « Société Charcuterie du pacifique » n° 306368).

Le premier véritable recadrage réglementaire a été entrepris en 2004
(délibération n°2004-33 APF du 12 février 2004) avec notamment
I'agrément des projets par le Président de la Polynésie francaise, I'obligation
pour les entreprises défiscalisantes de fournir un réel effort de financement,
le plafonnement des financements ouvrant droit a crédit d'impét au codt total
du projet, l'obligation pour les entreprises défiscalisantes d'abandonner au
projet une somme au moins égale a 60 % du crédit d'impét obtenu, une
imputation du crédit d'impdt chaque année ne pouvant excéder 65 % de
I'impdt dO par I'entreprise défiscalisante.

Les efforts de rationalisation ont été poursuivis dans le cadre de la
réforme menée en 2009 (loi du pays n° 2009-7 Havtil 2009 précitée) :
externalisation de 1'agrément vers le conseil des ministres, mise en place de
criteres d'agrément, obligation pour les porteurs de projets de respecter les
réglementations applicables non seulement en phase de réalisation mais
aussi d'exploitation des investissements défiscalisés, plafonnement de la
valeur des terrains apportés aux projets a178lu co(t total desdits projets,
plafonnement des colts défiscalisables a 5 milliards de francs CFP, une
exception étant faite pour les projets hoteliers (8 milliards), interdiction de
débuter les travaux avant le dépdt de la demande d'agrément, définition
stricte de la notion d'achévement des projets, interdiction pour les
entreprises défiscalisantes de se faire garantir par le porteur du projet le prét
bancaire qu'elles contracteraient, obligation pour le porteur du projet de
justifier la viabilité de ce projet ainsi que leurs retombées économiques et
sociales sur dix années ; interdiction de transférer les financements d'un
projet vers un autre, etc.

Entre 1996 et 2010, la Cour indique que prés de 108 milliards de
francs CFP de crédits d'imp6t ont été accordés pour des projets divers et
variés, que les gouvernements successifs ont, il est vrai, soutenu dans le seul
souci de préserver l'activitté économique en Polynésie francaise, sans
s'assurer que chacun de ces projets s'inscrit dans un plan de développement
économique a long terme.

La Cour notera néanmoins qu'un effort significatif a été fait en ce sens
avec la mise en place en 2009 du concept de zones de développement
prioritaire donnant lieu a des crédits d'imp6t majorés et définies par la
réglementation fiscale locale comme des « zones géographiques déterminées
suivant la politique d'aménagement du territoire et les choix de
développement économique du gouvernement propres aux secteurs d'activité
considérés ».
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Au-dela des efforts que la Polynésie francaise doit faire pour élaborer
une nouvelle politique de développement économique et social au service de
laquelle serait mis le dispositif de défiscalisation locale, il lui faudra trouver
les moyens de faire en sorte que ce dispositif ne soit plus, comme il I'est
actuellement, un outil d'assistanat économique.

Au surplus, la Cour rappelle qu'en double défiscalisation
(métropolitaine + polynésienne), l'aide cumulée a linvestissement peut
atteindre 70 % du montant total de l'investissement. Dans ces conditions, il
est indéniable que les porteurs de projets ne sont pas aussi regardants sur la
viabilité de I'entreprise qu'ils le seraient s'ils avaient a financer l'intégralité
sur fonds propres.

Depuis 2009, un schéma de financement simplifié a été mis en place
pour tenir compte du fait que le porteur du projet ne trouve aucun intérét a
conserver par devers lui la part de financement qui a vocation a étre
restituée aux entreprises défiscalisantes a l'achevement du projet. Dans
'idée d'assurer des disponibilités a ces entreprises, il leur est donc
désormais possible de n'investir dans les projets que la seule part de
financement qui revient bien au porteur du projet. En contrepartie de cette
facilité, les entreprises doivent abandonner au projet non plus I'équivalent de
60 % du crédit d'imp6t qu'elles ont obtenu, mais 70 %. Dans ce schéma, le
porteur d'un projet de 100 bénéficie donc potentiellement d'un apport des
défiscalisants a hauteur de 42 (70 % de 60 % de crédit d'impdt) contre 36
(60 % de 60 % de crédit d'imp6t) dans le schéma classique.

On peut toutefois penser que ce taux de rétrocession a 70 % reste
insuffisant car il implique que dans I'ensemble de l'opération, I'entreprise
défiscalisante gagne 60 d'économie d'impdt d'un coté et perd 42 de
financement abandonné au projet, soit un gain net pour elle de 18. A cet
égard, il parait important de garder a l'esprit que le dispositif de
défiscalisation locale est bien une forme de subvention en ce qu'il consiste, en
définitive, a consacrer la trésorerie normalement dédiée aux imp6ts, au
financement de projets agréés par le gouvernement.
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2°) Observations sur le rapport public
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Enfin, il n'est pas inutile de rappeler qu'en application du plan de
redressements approuvé par délibération n° 2011-43 APF du 18 ao(t 2011,
I'enveloppe de crédits d'imp6t prévue au budget de la Polynésie pour 1'année
2012 est limitée a 2,5 milliards de FXP.

De maniere générale, je partage l'idée suggérée par la Cour que le
dispositif de défiscalisation locale doit étre sérieusement repensé car il est
devenu au fil du temps et a la faveur d'une absence de planification, un
véritable outil d'assistanat économique sans lequel les opérateurs viennent
peu a peu prétendre que plus aucun investissement d'envergure ne serait
possible en Polynésie francaise sans lui. A mon sens, tel qu'il est
actuellement configuré, ce dispositif hypothéque I'avenir de ce Pays au lieu
de le préparer.
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REPONSE DU PRESIDENT DU CONGRES
DE LA NOUVELLE-CALEDONIE

Votre analyse du mécanisme rejoint en de nombreux points celle
présentée conjointement a la commission de la Iégislation et de la
réglementation économique et fiscale et celle des finances et du budget du
congrés de la Nouvelle-Calédonie en novembre 2010. Ainsi, ce dossier
n'appelle de ma part aucune remarque particuliére.

Disposant dés lors de vos recommandations sur le sujet au méme titre
que celles de la chambre territoriale des comptes, elles sauront
nécessairement enrichir nos débats sur notre nouvelle politique d’aide fiscale
aux investissements indirects.
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REPONSE DU PRESIDENT DU GOUVERNEMENT
DE LA NOUVELLE-CALEDONIE

Conformément aux dispositions prévues par la loi, j'ai 'hnonneur de
vous faire part de mes remarques, en ma qualité d'actuel et ancien président
du gouvernement de la Nouvelle-Calédonie, en vue de leur publication,
comme vous me l'avez indiqué.

Ainsi que je l'avais exprimé dans le cadre du rapport d'observations
que la Chambre territoriale des comptes de Nouvelle-Calédonie a consacré
en 2011 a la gestion du régime d'aide fiscale aux investissements, les
recommandations visant a mieux cibler pour le rendre plus efficient, le
dispositif d'aide sur I'opérateur lui-méme par le recours a un crédit d'impdt
remboursable, ont retenu toute mon attention. Sa mise en ceuvre s'inscrira
dans la continuité de I'objectif de soutien recherché, sachant que le régime
actuel permet de consentir, comme il en ressort de vos exemples, 70 % au
moins du montant de l'aide fiscale au projet du promoteur, alors qu'il est de
62 % pour le dispositif national, la part laissée aux investisseurs fiscaux y est
donc plus levée.

De méme, la recommandation liée a la poursuite d'une amélioration
de I'encadrement juridique du dispositif actuel en l'articulant de facon plus
systématisée avec l'existence de schémas de développement répondant a une
logique sectorielle, voire géographique (mais cependant, pas au sens de
'aménagement du territoire, comme vous l'entendez, laquelle reléve d’'une
dimension nationale), me parait particulierement fondée, puisqu'elle est de
nature a rendre plus compatible le maintien d'un régime incitatif avec la
soutenabilité des finances publiques.

A cet égard, je note que vous relevez que le poids budgétaire de la
dépense fiscale liée a l'aide fiscale représente un poids significatif, avec
2,8 % des recettes de fonctionnement de I'ensemble des collectivités de
Nouvelle-Calédonie, que vous rapprochez a titre indicatif, des 0,4 %
représentant le colt budgétaire de la défiscalisation nationale dans les
recettes du budget général de I'Etat. Les conséquences utiles a tirer de cette
comparaison doivent cependant prendre en compte le champ d'application
des régimes respectifs que commande le principe d'égalité en matiére fiscale.

En effet, je rappelle que dés 1986, des mesures incitatives d'aide
fiscale aux investissements locaux ont été mises en place, a l'instar de la « loi
Pons ». Cependant si ces mesures ont pu au plan national étre circonscrites
aux seuls investissements réalisés dans les collectivités outre-mer, en en
faisant ainsi un régime « d'exception », limitant par la méme son impact
budgétaire, localement, bien que constituant un dispositif encadré, les
principes supérieurs qui s'imposent en matiére fiscale, ont impliqué d'ouvrir
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le régime a tous les opérateurs éligibles exercant sur place. Dans ce
contexte, I'analyse des conséquences budgétaires induites doit étre nuancée.

Une approche plus pertinente, pour apprécier la portée du levier
fiscal, serait de rapprocher le dispositif local avec les mesures nationales
d'incitation d'aide au développement, notamment pour les entreprises
nouvelles, liées a des zonages géographiques, en termes de montant
d'investissement, de création d'emplois et de valeur ajoutée supplémentaire.
Ainsi, alors qu'il n'existe pas a linstar de la métropole, d'aide fiscale
dérogatoire pour la création d'entreprises, ou de mesures spécifiques liées a
un « zonage » fiscal (qui ne font pas forcément sens dans un territoire de la
taille de celui de la Nouvelle-Calédonie), le dispositif d'aide locale aura
fortement contribué a générer un volume significatif d'investissements de
62,3 MdF CFP (522 M£) et participé ainsi de fagon certaine au maintien de
la croissance économique du territoire.

Par ailleurs, vous signalez également que d'un point de vue
budgétaire, notamment pour la province Sud et la Nouvelle-Calédonie dont
les finances se dégradent, le poids de la dépense fiscale devient de plus en
plus contraignant. D'un point de vue général, cette observation ne peut
qu'étre partagée. Ceci étant, il convient de tenir compte de l'organisation
particuliére budgétaire de notre collectivité, qui permet de répartir, selon les
pourcentages fixés par la loi organique modifiée n° 99-209 du 19 mars 1999,
le montant des recettes fiscales, sans qu'il soit tenu compte du lieu
géographique des activités génératrices de profits, contribuant au rendement
notamment de l'imp6t sur les sociétés. Ainsi, alors que le montant du
rendement de cet imp6t (& 30 %, hors secteur mine et métallurgie) est tres
principalement généré par des entreprises situées en province Sud (92 %),
une majeure partie de la recette fiscale revenant aux provinces est bien
redistribuée, dans le cadre du principe de rééquilibrage, a la province Nord
(33 % de la recette) et a la province lles (18 % de la recette), ce qui leur
permet ainsi de mener leur propre politique de développement économique,
sous les formes souhaitées en raison de leur pleine compétence en ce
domaine (octroi de subventions par exemple), alors que la province Sud ne
recueille que 49 % de cette recette. Dés lors, le constat tiré de ce que ces
deux provinces ont participé a la dépense fiscale pour un montant de
11,5 MdF CFP (96,4 M€) mais n'ont bénéficié en retour que de 4,5 MdF
CFP (37,7 M€), doit également étre relativisé, puisque le volume des
investissements précité, en générant de la croissance, a induit
mécaniquement plus de recettes fiscales payées par les entreprises situées en
province Sud (vous soulignez vous-méme que le dispositif fiscal a pu
favoriser la croissance de l'activité du batiment et des travaux publics) et,
partant, a permis de cette facon d'augmenter la part fiscale répartie aux
provinces Nord et lles pour leurs actions propres de développement, ce qui
se déduit du budget.
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Dans le prolongement de cette remarque, on peut relever que le
systeme d'aide fiscale actuel crée bien les conditions Iégales propices au
rééquilibrage, avec un dispositif plus incitatif pour les projets
d'investissement situés géographiquement en dehors du Grand Nouméa, en
retenant une valeur du crédit d'imp6t de 60 % (et seulement de 45 % dans
l'agglomération), mais il revient bien a linitiative privée seulement, de
développer les projets sur ces zones d'investissement, lesquels, lorsqu'ils ont
été présentés, ont été agréés dans leur quasi-totalité : 14 projets sur 15 (alors
qu'en province Sud 56 ont été agréés et 8 rejetés, soit en proportion de rejets,
le double). La méme analyse peut étre faite sur les taux de base agréées par
rapport a la base sollicitée : 95% en province Nord, 89 % en province des
fles Loyauté et 87 % en province Sud.

Vous indiquez par ailleurs que l'objectif recherché et affiché par le
dispositif d'aide fiscale local est de créer des emplois et des activités (je vous
confirme qu'il n'a donc pas été fléché pour 'aménagement du territoire, qui
releéve plus particulierement de la compétence des provinces), toutefois vous
estimez que faute d'avoir mis en place un systéme fiable d'évaluation,
impact des projets aidés en termes d'emploi ou de valeur ajoutée
supplémentaire ne peut étre en définitive considéré comme mesurable. Je
releve que votre constat s'écarte de celui figurant dans le rapport
d'observations de la chambre territoriale des comptes de Nouvelle-
Calédonie, laquelle s'agissant du diagnostic global, avait observé « que le
dispositif a prouvé sa capacité a créer de 1'emploi et de 1'activité ».

Enfin, rejoignant pleinement vos recommandations pour garantir la
transparence des décisions d'agrément, supprimer les effets d’aubaine du
dispositif, renforcer les outils de pilotage, de l'instruction et d'évaluation du
régime d'aide fiscale, celles-ci sont d'ores et déja partiellement mises en
ceuvre puisque mes services travaillent activement sur le projet d'évolution de
la réforme du dispositif d'aide fiscale ou il est notamment prévu de mieux
diriger l'aide fiscale vers le promoteur et de créer un comité administratif
chargé d'émettre un avis préalable, simple (la décision finale revenant de par
la loi organique a l'autorité exécutive) mais obligatoire, sur les demandes
d'agrément. Depuis décembre, dans un souci de transparence, chaque projet
de décision soumis a la décision du gouvernement collégial, contient une
annexe particuliere faisant état du montant global de la dépense fiscale
engagée et de ses incidences budgétaires a venir. En outre, lors de 1'examen
du budget primitif 2012, le montant de la dépense fiscale relatif a ce
dispositif qui figure d'ailleurs dans le rapport de présentation (depuis 2010),

a fait l'objet d’'une note spécifique sur sa répartition provinciale et
sectorielle, ce qui va dans le sens souhaité d'une meilleure information
annuelle des élus du congrés concernant l'application du dispositif d'aide
fiscale.

Telles sont les remarques qui m'ont paru devoir étre portées a votre
connaissance, pour une analyse plus compléte du dossier.
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REPONSE DE L’ANCIEN PRESIDENT DU GOUVERNEMENT
DE LA NOUVELLE-CALEDONIE (avril 2001-juin 2004

Vous voudrez bien trouver ci-apres les observations qu'appelle de ma
part ce rapport.

Tout d'abord, sur la forme, le fait de présenter conjointement les
dispositifs de défiscalisation de la Nouvelle-Calédonie et de la Polynésie
francaise m'apparait trés discutable. En effet, ces deux collectivités
connaissent des situations politique, économique et sociale radicalement
différentes. Il en va de méme sur le plan fiscal puisque la Polynésie francaise
ne s'est pas dotée, a la différence de la Nouvelle-Calédonie, d'un impdt sur le
revenu des personnes physiques.

Sur le fond les recommandations de la Cour visant a améliorer
I'encadrement ainsi que le suivi et I'évaluation du dispositif me paraissent
fondées.

Toutefois je déplore que la Cour n'ait pas retenu «la capacité du
dispositif de défiscalisatioa créer de I'emploi et de I'activité » en particulier
dans la filiere du tourisme ou dans celle de I'aquaculture, comme I'a constaté
la chambre territoriale des comptes de Nouvelle-Calédonie dans son rapport
d'observations définitives en date du 13 octobre 2011, constat partagé par le
cabinet chargé de conduire une évaluation en 2010 a linitiative du
gouvernement local.

Il s'agit bien de I'objectif principal des dispositifs de défiscalisation.

On peut d'ailleurs noter, méme si la défiscalisation n'est que l'un des
éléments explicatifs, que l'investissement privé a fortement cru depuis 2003 et
a été le principal moteur de la croissance calédonienne dans la période
récente ; ce dynamisme n'était pas exclusivement le fruit des grands projets
métallurgiques (lesquels ont représenté 10 % de linvestissement privé en
2005 et 2006).
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La fraude a la TVA sur les quotas de
carbone

PRESENTATION.
Entre I'automne 2008 et le mois de juin 2009, s’est développée en
France une fraude a la TVA sur les quotas de G est sans doute a ce
jour parmi les plus élevées jamais identifiées par 'administration fiscale.
Aprés la décision du 8 juin 2009 d’exonérer temporairement de TVA les
échanges de quotas, la fraude s'est déplacée dans d'autres Etats
membres de I'Union européenne.

L'enquéte de la Cour I'a conduite a estimer a 1,6 Md€ la perte
fiscale pour le budget de I'Etat. Europol a évalué les pertes fiscales pour
I'ensemble des Etats membres de I'Union européenne a environ 5 Md€.

Cette fraude s’est déployée sur un marché naissant, qui a
subitement décollé, et dans un contexte de rivalité entre la place de Paris,
gui souhaitait devenir leader mondial des échanges de quotas gauCO
comptant, et la place de Londres.

A ce jour, dix-huit procédures judiciaires ont été engagées
(enquétes préliminaires, ou informatiéfs

Les investigations conduites par la Cour se sont attachées a établir
une chronologie précise de la fraude pour élucider les origines du
préjudice subi par I'Etat et comprendre les roles respectifs des différents
responsables publics et privés dans la détection de la fraude et sa
cessation :

- le gestionnaire du marché, la société BlueRedont les actionnaires
étaient alors Euronext SA, détenue a 100 % par NYSE, Euronext,

8 plus d'une centaine de personnes seraient impliquées. Une premiére affaire
concernant dix-sept prévenus a été renvoyée devant le Tribunal correctionnel de Paris
pour escroquerie en bande organisée et blanchiment en bande organisée, dont cing
d’entre eux sont directement visés par la fraude a la TVA sur les quotas,deeSO
premiéres condamnations ont été prononcées par le tribunal correctionnel de Paris le
11 janvier 2012.

8 Controlée majoritairement par une société de droit privé, BlueNext n’était pas
soumise au contrdle de la Cour. En tant que tiers mis en cause, elle a cependant regu
communication du projet de rapport de la Cour. Son président directeur général a été
auditionné et a transmis ensuite des réponses écrites circonstanciées.
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gestionnaire de la bourse des valeurs de New-York, a hauteur de 60 %, et
la Caisse des dépbts et consignations a hauteur de 40 % ;

- la Caisse des dépdts et consignations en sa double qualité de teneur du
Registre francais et d’'agence bancaire des membres du marché ;

- la direction générale de I'énergie et du climat (DGEC), chargée
d'élaborer et de mettre en ceuvre la lutte contre le changement
climatique, et la direction générale du Trésor qui prépare la législation et
la réglementation des marchés d’instruments financiers et exerce avec la
DGEC la tutelle du teneur de Registre

- 'ensemble des services des ministéres financiers, concernés par la
fraude fiscale : la cellule fiscale du cabinet du ministre chargé du budget,
le service de renseignement financier TRACFIN, la direction de la
Iégislation fiscale (DLF), la direction générale des finances publiques
(DGFIP), et, en son sein, la direction des grandes entreprises (DGE)
chargée notamment des remboursements de crédits de TVA, la sous-
direction du contréle fiscal (CF) et deux de ses services d’enquétes, la
direction nationale des enquétes fiscales (DNEF) et la direction des
vérifications nationales et internationales (DVNI)).

L'Autorité des marchés financiers (AMF) et la Commission de
régulation de I'énergie (CRE) ont été également incluses dans le champ
de I'enquéte pour les questions de régulation du marché.

L'objet de l'insertion est de tirer les enseignements qui s'imposent
a la suite de cette crise fiscale majeure, d’'une part pour 'encadrement du
marché et la définition d’outils de régulation adaptés, d’autre part pour
le fonctionnement des ministéres financiers.

Sur le modéle des premiers marchés de quotas environnementaux
instaurés aux Etats-Unis dans les années 1990, un systeme
communautaire d'échange des quotas (SCEQE) a été instauré par la
directive 2003/87/CE du 23 octobre 2003. Il vise a faciliter le respect par
I'Union européenne et ses Etats membres des engagements contractés
dans le cadre du protocole de Kyoto et portant sur une réduction de 8 %
des émissions de gaz a effet de serre entre 2008 et 2012.

Sous le contrble de la Commission européenne, les Etats membres
fixent aux installations industrielles les plus polluantes (11 000 en Europe
dont 1 000 en France) un plafond annuel de rejet de dioxyde de carbone
(CO,) et leur attribuent un nombre de quétasgal a ce plafond. Les

% A la différence d’autres Etats membres de I'Union européenne, la France a fait le
choix d’attribuer gratuitement aux entreprises concernées les 132 Mt par an de son
programme d’allocation des quotas.
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entreprises assujetties doivent restituer un nombre de quotas égal a leurs
émissions effectives de I'année écoulée qui font au préalable I'objet d’'une
vérification. En cas de dépassement de leurs droits d'émission, ces
exploitants sont tenus d’acheter les quotas manquants et d’acquitter une
pénalité fixée a 100 € par tonne non restituée. En cas d’excédent, les
guotas sont librement négociables.

Par ailleurs, le protocole de Kyoto a prévu la création de « crédits
carbone » sous forme d’ « unités de réduction », qui sont attribuées aux
porteurs de projets visant a réduire les émissions dans les pays en
développement et au sein des pays développés. Ces unités sont également
négociables par leurs titulaires et permettent aux entreprises assujetties de
compenser en partie le dépassement de leurs droits d'érffission

Depuis 2005, les échanges de quotas se sont fortement développés
et le marché a connu une financiarisation rapide, avec la constitution de
bourses de carbone, comme il en existe pour certaines matiéres premiéres
ou pour les instruments financiers. BlueNéxfere a Paris une bourse
d’échange de quotas qui joue un role prépondérant en Europe pour les
transactions au comptant. Les produits dérivés se sont développés
principalement sur la plate-forme de Londres (ECX).

| - Les failles originelles du systéme européen
d’échange des quotas de GO

L'ampleur de la fraude a été facilitée par trois failles originelles du
systéme d'échange européen : le régime de perception de la TVA n’avait
pas été sécurisé pour éviter les fraudes sur des transactions en temps réel ;
le principe avait été retenu au plan communautaire d’un accés, quasiment
sans contrble, de toute personne physique ou morale aux registres
nationaux de quotas; le marché n'était soumis a aucune régulation
externe.

°1 Ces unités ne peuvent servir que de facon limitée & I'exercice de conformité des
installations européennes assujetties. Elles ne représentaient de fait pendant la période
de fraude gu'une part trés faible des transactions sur le marché.

2 Depuis 2010, la participation de la Caisse des dépdts et consignations a été
transférée a sa filiale CDC Climat et les 60 % d’Euronext SA ont été apportés a une
société américaine, NYSE Blue, qui a racheté a cette occasion APX, société de
services dans les marchés de I'énergie.
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A - Les failles du régime de TVA
1 - Un dispositif de perception de la TVA vecteur de fraude

Au lieu de définir un régime fiscal spécifique qui aurait pu tenir
compte des particularités des échanges de quotas et intégrer les exigences
de leur contréle, les Etats membres de I'Union européenne, lors de la
réunion du comité TVA du 14 octobre 2004, ont décidé d'assujettir les
échanges de quotas a la TVA aux conditions suivantes :

- la cession a titre onéreux de quotas par un assujetti a la TVA
agissant en tant que tel entre dans le champ de la TVA. Cette
disposition a été transposée en France dans l'article L. 256 | du
code général des impbts (CGI) ;

- les quotas étant considérés comme des biens meubles
incorporels (article L. 229-15 du code de I'environnement), les
regles de territorialité appliquées a ces prestations de service
immatérielles relévent de l'article 259 B du CGI qui prévoit
gue si le preneur (I'acheteur) et le prestataire (le vendeur) sont
assujettis a la TVA dans deux Etats membres différents, la
TVA est due par le preneur (regle de I'auto-liquidation).

Ni la Commission européenne ni les Etats membres ne se sont
préoccupés de sécuriser les conditions de perception de la TVA. Le
mécanisme retenu a été l'une des causes majeures de la fraude. En effet,
selon les principes de la TVA intracommunautaire, les biens et prestations
de service sont taxés dans le pays d'arrivée et donc exonérés de TVA
dans le pays de départ. Dés lors, des fraudeurs (« preneurs » au sens fiscal
ci-dessus) achetaient hors taxe, hors de France, des quotas vendus par des
sociétés industrielles et les revendaient en France toutes taxes comprises,
sans reverser a I'administration fiscale la TVA gu'ils avaient facturée

Le Royaume-Uni avait d'ailleurs obtenu que ne soient soumis au
régime de TVA que les quotas négociés au comptant hors de la plate-
forme d’échange (ECX). Les autres transactions étaient assimilées a des
opérations financiéres et n'étaient pas en conséquence assujetties a la
TVA®, Cette solution n'était pas applicable en droit frangais qui avait

% Tant que le principe du paiement de la TVA par le preneur a été maintenu dans
d’'autres Etats membres, la fraude s’est poursuivie jusqu'en 2010. Au plan
communautaire, ce n'est qu’en mars 2010 que la Commission européenne a présenté
des propositions de modification de ce dispositif fiscal vecteur de fraude.

% Cette dérogation n'a pas pour autant mis le Royaume-Uni & I'abri des fraudes sur
les opérations en gré a gré.
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expressément écarté [Il'assimilation des quotas d'émission a des
instruments financiers.

Les pratiques frauduleuses ont d’autant plus aisément prospéré que
ce marché nouveau était pratiquement inconnu des services fiscaux et que
les transactions s’exécutaient de maniére purement électronique, en
'espace de quelques secondes. De surcroit, la plate-forme de Paris
s'interposait entre les acheteurs et les vendeurs, offrant ainsi 'anonymat
des transactions. Elle garantissait le dénouement quasiment instantané des
transactions et des paiements sans risque de contrepartie (cf. infra).

2 - Un mécanisme de fraude simple dans sa conception

Les fraudeurs ont appliqué le systéeme classique du « carrousel »
entre des entreprises situées dans différents Etats membres de I'Union
européenne : des sociétés, souvent créées pour 'océasiohacheté,
hors taxe, des quotas de €@ans un Etat membre, elles les ont revendus
en France en facturant la TVA au taux de 19,6 % ; elles ont « réinvesti »
le produit de la vente dans une autre opération de fraude (achat HT d’'une
guantité équivalente de quotas par une entité liée située hors de France et
revente en France TTC). Elles ont pu recommencer plusieuf$ deis
carrousel avant de disparaitre sans jamais reverser la TVA au Trésor
public.

La spécificité du carrousel sur les ventes de quotas gepG@e
non pas sur le dispositif lui-méme, mais sur le caractére immatériel des
biens échangés, sur la vitesse de rotation des quotas que permet le
fonctionnement d’une bourse et sur les montants concernés.

Le carrousel de la TVA sur les quotas de carbone
Simplifié, le schéma est le suivant :

- la société A (le fournisseur) effectue une livraison
intracommunautaire de quotas, exonérée de TVA, a la société B,
assujettie en France a la TVA, pour un montant hors taxe de 100 € ;

- la société B, (le preneur) les revend a la société C pour 119,60 €,
toutes taxes comprises, en facturant un montant de TVA de 19,60 €
gu’elle ne reverse pas a I'administration fiscale ;

% Trés souvent éphéméres et jouant un réle de pur intermédiaire vis-a-vis de donneurs
d'ordres souvent inconnus, ces sociétés sont dénommées « SOCiétes taxis ».

%Les acquisitions initiales de quotas auprés d'industriels assujettis pouvaient étre
d’ampleur relativement modeste et les fonds provenir d’'opérations de blanchiment. La
« mise » augmentait de 19,6 % a chaque tour du carrousel.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2012 — février 2012
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



152 COUR DES COMPTES

- la société C (le déductedft)effectue a son tour une livraisan
intracommunautaire (exonérée de TVA). Elle déduit, ou demande le
remboursement de la TVA facturée par B qui n'a pas été reversee au
Trésor public.

Société A
Courtier D non francais
(autre pays membre de I'UE)

Vente de quotas .
facturée 100 € HT ) L 1
Autre Etat de I'Union européenne

Société francaise B Etats

fiscalement non
coopératifs ou
destinations

(fiscalement défaillante)

« atypiques » :

T
Vente de quotas Les 19,6 € de TVA collectée
TTC: 1196 € ne sont pas reversés au

| Trésor francais FRANCE

Hong Kong,
Singapour,

Monténégro

Geéorgie ...

Courtier frgngais membre du
mardhé BlueNext

Vente HT de quotas a D

Vente de quotas
sur la plate-forme |
boursiere
BlueNext (TTC)

du produitdela
vente HT etdela
TVA collectée H
non reversée a H
I'Etat

Plate-forme d'échanges
BLUENEXT (le déducteur C)

C déduit la TVA
non payée par B

L’administration fiscale rembourse ainsi a chaque tour de carrousel
une TVA qui ne lui a pas été reversée. Le circuit peut se répéter
indéfiniment, tant que le stratagéme n’est pas éventé, jusqu'a la
disparition des « sociétés taxi ».

Ce schéma peut se compliquer a I'extréme, avec l'interposition de
multiples sociétés écrans entre B et C, 'empilement visant a rendre aussi
indétectable que possible l'origine des fonds. Ces sociétés sont
généralement de simples paravents, ne disposent souvent que d'un capital
symbolique, d’'une simple boite aux lettres de domiciliation et de gérants
fictifs qui dissimulent les véritables commanditaires de la fraude.

Les sommes détournées ont été aussitot transférées vers des pays
peu coopératifs en matiere de lutte contre la fraude ou peu concernés par
le respect des engagements du protocole de Kyoto (Géorgie, Hong-Kong,
Monténégro, Singapour, etc.).

% Dans le schéma ci-dessous ne figure comme « déducteur » que la plate-forme
d'échanges gérée par Bluenext, mais les vendeurs de quotas acquis HT hors France
ont pu également réaliser des opérations de gré a gré, hors marché, en étant souvent, a
la différence de la société de bourse, complices de la fraude.
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3 - Un impact estimé par la Cour a 1,6 Md€

La direction générale des finances publiques n’ayant pas déterminé
a ce jour l'impact de la fraude sur les recettes fiscales de I'Etat, la Cour
s’est attachée a en évaluer l'ordre de grandeur. La méthode retenue a
consisté a comparer le volume des transactions de la période contaminée
par la fraude (septembre 2008-juin 2009) avec celui des huit mois
suivants.

Les montants excédentaires de la premiére période par rapport a la
seconde ont servi a déterminer I'ordre de grandeur de la TVA éludée, soit
1,6 Md€. Cette estimation est corroborée par les chiffres publiés par
Europol et par des études économétriques universitaires.

B - Les bréches du réeglement communautaire sur les
registres

Les registres nationaux constituent un élément essentiel du systeme
d'échange européen. En effet, les quotas ne se matérialisent que par leur
inscription dans ces registres et les transactions les concernant ne
s'exécutent que par le biais de liaisons Internet. Le responsable du
registre tient la comptabilité précise des quotas délivrés, détenus,
transférés et annulés. Cette mission impliquerait de pouvoir s’assurer a
I'ouverture d’'un compte de quotas de I'honorabilité du candidat et des
garanties financieres qu'il offre.

Or les institutions européennes et les Etats membres ont souhaité
que toute personne physique ou morale, au-dela des entreprises assujetties
aux plafonds d’émission, puisse détenir des quotas, que ce soit dans un
but de placement, de négoce ou de spéculation. Ce choix reposait sur le
double motif que la lutte contre le changement climatique doit impliquer
tous les Européens et que le marché des quotas doit avoir une liquidité
suffisante pour que le prix refléte a tout moment I'équilibre entre I'offre
et la demande. L'accés quasiment sans contrdle aux registres nationaux
de quotas s'est en pratique révélé désastreux.

Aujourd’hui encore, en dépit du renforcement des conditions
d'accés imposé par le reglement européen sur les registres du
18 novembre 2011, toute personne physique qui produit les documents
prescrits a le droit d’ouvrir un compte de quotas. Les contréles purement
formels qui sont exercés en France par la Caisse des dépdts et
consignations, délégataire de I'Etat, n'ont pas permis de détecter, ni
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encore moins de prévenir les nombreuses malversations constatées lors de
la fraude a la TVA.

C - Une régulation externe du marché inexistante

La directive communautaire du 13 octobre 2003, fondatrice du
systéme d’échange, n'avait prévu aucune disposition de régulation des
marchés de quotas de gien que I'objectif soit clairement de les
financiariser. Ce n’est qu’en octobre 2010 que certaines regles de
surveillance ont été instaurées pour les opérations de ventes aux encheres
de quotas.

Cette lacune communautaire n'a pas été comblée au plan national.
En effet, le choix ayant été fait en France de ne pas conférer aux quotas la
qualité juridique d’instrument financier, le cadre décrit par les directives
européennes relatives aux marchés d’instruments financiers (MIF) et aux
abus de marché (MAD) ne trouvait pas a s’appliquer. L'Autorité des
marchés financiers (AMF) n’était habilitée a intervenir que sur les
opérations sur instruments dérivés, qui étaient marginales sur la place de
Paris. Il faudra attendre la loi de régulation bancaire et financiére du
22 octobre 2010 pour que 'AMF, en coopération avec la Commission de
régulation de I'énergie (CRE), soit habilitée a intervenir, mais sur un
périmétre de surveillance qui demeure restreint.

Le marché francais était censé s’autoréguler. BlueNext avait édicté
ses propres régles de marché qui s'imposaient aux membres admis a
opérer sur la bourse d'échange et dont elle devait assurer le respect.
L'enquéte de la Cour a montré que, méme au plus fort de la fraude, le
gestionnaire du marché n’'a jamais utilisé les pouvoirs de sanction, méme
les plus simples comme les avertissements ou les suspensions
temporaires.

La Caisse des dépbts et consignations, pour sa part, était trés
impliquée en tant que gestionnaire du registre national des quotas, de
teneur obligé des comptes bancaires des membres du marché et
actionnaire de BlueNext.

%8 Cf. le référé au Premier ministre relatif & la sécurité et a la régulation du marché des
guotas de Cg@daté du 11 octobre 2011 et mis en ligne sur le site de la Cour.
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II - Une vigilance insuffisante du gestionnaire de
marché et de la Caisse des dépbts et consignations

A - Un contrdle formel de l'identité des postulants

La directive communautaire du 13 octobre 2003 n’avait posé
comme condition a I'ouverture d’un compte de quotas dans le registre que
I'obligation de justifier de son identité et de son adfska vérification
systématique par la Caisse des dépbts et consignations de ces
informations s’est faite dans un premier temps sans aucun contact
physique avec les demandeurs, méme pour ceux qui n’étaient ni des
entreprises assujetties aux quotas, ni des organismes financiers.

Aprés la détection des premieres fraudes en octobre-novembre
2008, la Caisse des dépbts et consignations s’est efforcée de renforcer sa
vigilance, en se dotant notamment d’'un logiciel de repérage des faux
documents d'identité et en mettant en place un comité « nouveaux
clients » chargé des investigations sur les candidats douteux.

Ces mesures élémentaires de précaution ont permis, selon les
informations transmises par la Caisse des dépdts et consignations,
d’écarter ou de décourager une soixantaine de postulants erftravel1
2008et le 4 juin 2009, et 75 sociétés en ce qui concerne BlueNext. Elles
n'ont pas suffi a empécher pour autant la détention de comptes de quotas
par des opérateurs soupconnés de fraude, car le teneur de registre n’avait
le droit ni de refuser ni d’exclure un détenteur suspect, des lors que celui-
ci avait fourni les seuls documents prescrits par le réglement
communautaire. De plus, nombre de ces opérateurs identifiés par la
justice, ou encore inconnus, avaient obtenu I'ouverture de leur compte de
guotas avant la mise en ceuvre des mesures de vigilance renforcée.

B - Une application peu probante des obligations de
vigilance

La loi du 4 ao(t 2008 de modernisation de I'économie a soumis la
Caisse des dépbts et consignations a la réglementation bancaire. Sa
direction des services bancaires, comme tout établissement bancaire, et
BlueNext, en qualité d’entreprise d’investissement agréée pour gérer un
systeme multilatéral de négociations surddatures » gtaient soumises

% Les personnes morales étaient toutefois obligées de fournir diverses piéces
comptables, mais leur vérification n'a pas empéché le développement de pratiques de
fraude plus importantes que pour des personnes physiques.
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aux obligations de vigilance prescrites par le code monétaire et financier
et renforcées par I'ordonnance du 30 janvier 2009. Elles avaient & la fois
I'obligation de déclarer les opérations soupconnées d'étre d'origine
illicite et d'« autres obligations de vigilance » relatives a la connaissance
des clients®.

Le gestionnaire du marché (BlueNext) et le teneur des comptes
espéces (la Caisse des dépbts et consignations) ont bien rempli leurs
obligations de déclaration de soupgon, mais leurs actions de vigilance vis-
a-vis de leurs clients ont été moins probantes.

1 - La Caisse des dépbts et consignations et BlueNext ont procédé
a des déclarations de soupcon précoces

Les premiéres déclarations de soupcon adressées a TRACFIN
datent, pour la Caisse des dépdts et consignations, du 28 octobre 2008 et,
pour BlueNext, du 4 novembre 2008.

Deés le 25 novembre 2008, une réunion a eu lieu a la Caisse des
dépdts et consignations avec le nouveau directeur de TRACFIN, le
directeur des services bancaires et son équipe en charge de la lutte anti
blanchiment (LAB). Selon la Caisse des dépbts et consignations,
TRACFIN aurait indiqué a cette occasion que ces premiéres déclarations
de soupcon seraient rapidement transmises au procureur du tribunal
compétent. Elles ne le furent qu'au début de février 2009.

Jusqu’au début du mois de juin 2009, la Caisse des dépbts et
consignations a adressé 13 déclarations a TRAEF®Oit 40% du total
des déclarations relatives a la fraude sur les quotas, concernant 35
sociétés. Deux de ces déclarations ont été présentées pour le compte de
Sagacarbon, sa filiale, qui n’était pas soumise elle-méme aux obligations
de vigilance du code monétaire et financier. Dés novembre 2008, cette
filiale exprimait ses soupcons a I'égard d’un de ses plus gros clients, mais
maintenait ses relations d'affaires avec cet intermédiaire non assuijetti,
justifiant une deuxiéme déclaration de soupg¢on a son égard en mai 2009.

100 jusqu'a I'ordonnance du 30 janvier 2009, les textes applicables étaient les articles
L .561-1 et suivants du code monétaire et financier pour les déclarations de soupgon et
les articles L. 563-1 a L. 563-6 du méme code pour les autres obligations de vigilance.
Depuis lors il s'agit respectivement des articles L. 561-1 a L. 561-4 et L. 561-5 et
suivants.

101 Au cours de la phase de contradiction la Caisse des dépdts et consignations a
précisé que 25 déclarations avaient été adressées a TRACFIN apreés juin 2009,
jusqu’en ao(t. Elles conservaient leur utilité opérationnelle car le régime de TVA
n'ayant pas été modifié dans plusieurs pays de I'Union, la fraude a la TVA s’est alors
déplacée dans ces pays.
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BlueNext a adressé pour sa part 9 déclarations de soupcgon sur la
méme période, dont 4 apportaient des compléments a des signalements
antérieurs. Elles visaient 48 sociétés.

2 - Les procédures d’agrément ont été formellement respectées,
mais avec des lacunes trop nombreuses

BlueNext et la Caisse des dépbts et consignations estiment l'une et
l'autre avoir toujours satisfait aux obligations I|égislatives et
réglementaires du code monétaire et financier précitées. Cette affirmation
mérite d'étre nuancée au vu de I'enquéte de la Cour.

Les membres de la bourse du carbone gérée par BlueNext sont
tenus d’ouvrir un compte especes aupres de l'agence bancaire de la
Caisse des dépdts et consignations. Les deux organismes ont donc
coordonné leurs procédures de connaissance du client telles que prescrites
par le code monétaire et financier: BlueNext noue les contacts
commerciaux avec les candidats, leur adresse les questionnaires et
recueille les piéces justificatives requises. Le dossier est ensuite transmis
a la Caisse des dép6éts et consignations.

Chaque entité dispose de son comité d’agrément des candidats, et
les décisions de I'une ne lient pas nécessairement l'autre. La Caisse des
dépbts et consignations considére cependant que le compte bancaire
conditionnant l'accés au marché, un éventuel refus douverture d'un
compte serait de nature a engager sa responsabilité. Dans ces conditions,
le double examen des candidatures semble assez théorique. Aucun
exemple n'a d'ailleurs été fourni qu’'un désaccord entre la Caisse et
BlueNext se soit produit.

Aprés les premiers soupcons de fraude, la Caisse des dépodts et
consignations a renforcé a partir de la fin du mois de novembre 2008 son
comité d’agrément en y intégrant des représentants de l'unité anti-
blanchiment et de la direction des risques. Pour sa part, BlueNext,
gestionnaire du marché, souligne que 23 postulants ont été écartés ou
dissuadés entre janvier 2008 et décembre 2008, chiffre qui est monté,
apres le resserrement du dispositif d’agrément, a 52 entre janvier et juin
20009.

Les contrbles exercés conformément aux dispositions du code
monétaire et financier ont donc permis d'éconduire des candidats
suspects, mais les faits révélés par la fraude montrent que ces diligences
n‘ont pas suffi a écarter des fraudeurs identifiés ultérieurement par la
justice. Méme si la Caisse des dépbts et consignations et BlueNext font
valoir non sans raison qu'elles ne disposaient pas de moyens de
vérification équivalents a ceux des investigations judiciaires, les pieces du
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dossier révelent néanmoins un défaut de vigilance : candidats n’agissant
manifestement pas pour leur propre compte (I'un d’entre eux exergait en

réalité la profession de chauffeur livreur et deux autres percevaient des

indemnités de I'Assedic), adresses dans de simples boites aux lettres de
domiciliation sans que cela éveille le soupcon, refus de certains candidats
d’avoir tout contact physique avec les services chargés d’examiner leur

candidatur&?

3 - BlueNext n'a pas assuré une pleine surveillance des opérations
sur le marché et n'a jamais sanctionné ses membres défaillants

Des l'origine, BlueNext a mis en place des dispositifs d'alerte
automatiques pour signaler des opérations atypiques sur la base de
plusieurs critéres (volumes supérieurs a la moyenne des échanges de la
séance, fréquence d’intervention de I'intervenant, notamment).

Un dispositif automatique permettait également de bloquer avant
chaque séance les ordres passés par des membres dont les soldes de
comptes titres et de comptes espéces ne permettaient pas d'assurer le
réglement-livraison. Ces dispositions n’en ont pas moins laissé subsister
des lacunes regrettables.

a) Une surveillance des opérations incompléte

BlueNext ne s’est équipée d'un outil de suivi de la rotation des
guotas qu’en mars 2018, aprés que le systeme informatique utilisé par
le teneur de registre a permis de visualiser les numéros de série attachés a
chaque transfert. L’outil aurait pourtant pu servir a identifier les rotations
excessives des mémes titres, inhérentes au processus du carrousel.

Sans doute le gestionnaire du marché n'avait-il un pouvoir de
coercition et d’information qu'a I'égard de ses membres agréés et ne
pouvait-il, comme il I'a souligné, et comme il I'a fait dés le mois de
décembre 2008, qu'inviter ces derniers a exercer leurs obligations de
vigilance a I'égard de leurs clients.

I n'en demeure pas moins que BlueNext n'a pas exercé
pleinement ses responsabilités de gestionnaire de marché vis-a-vis de ses

102 ces défaillances ont été moins nombreuses chez les membres de BlueNext, mais le
gestionnaire du marché a néanmoins agréé au moins un courtier qui s'est révélé étre
I'un des fraudeurs les plus actifs.

103 méme si le taux de rotation des quotas est consubstantiel au marché et son niveau
accru par les conventions de comptabilisation, des allers et retours trés nombreux, sur
une courte période de temps, peuvent constituer un élément d’'alerte a prendre en
compte.
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propres membres. Ainsi, ayant interrogé a juste titre certains d’entre eux
sur la justification économique d’opérations soupgonnées d'étre réalisées
a perte, elle n'est pas allée plus loin et ne s’est pas appuyée sur ce concept
d'intérét économique pour fixer une ligne de conduite aux opérateurs.
Comme la Caisse des dépbts et consignations, elle a accepté et dénoué
des transactions, alors méme que les opérateurs en cause avaient déja
donné lieu a une ou plusieurs déclarations de soupcon.

b) Des régles de discipline jamais mises en ceuvre

Selon larticle ' des « Régles de marché », qu'elle avait édictées
et auxquelles ses membres devaient adhérer, BlueNext « prend toute
décision utile a [lintégrité et au bon fonctionnement du Marché
notamment en contrdlant le respect par les Membres des regles de
Marché » Ces regles sont définies de facon large : «lgs.]Membres
sont tenus de respecter les principes généraux de respect de l'intégrité du

Marché, d’honnéteté et de bonne conduif@rt. 16).

Pour assurer le respect de ces regles, BlueNext dispose de larges
pouvoirs de sanctions individuelles et d’intervention sur le marché.

Elle peut exiger d'un membre gqu’il remédie immédiatement a des
agissements critiquables. Elle peut aussi lui donner un avertissement,
annuler d'office une transaction lorsqu’elle a été réalisée en violation des
regles de marché, suspendre son accés au marché, ou encore suspendre sa
qualité de membre (article 24).

BlueNext peut en outre suspendre une séance de négociation,
reporter son ouverture, retarder sa cloéture ou I'annuler (article 33). Elle
peut méme fermer le marché «en cas de menace a lintégrité, a la
sécurité ou a I'efficience du marché ».

Aucune de ces dispositions individuelles ou collectives n'a été
mise en ceuvre, méme au moment le plus intense de la fraude des le début
de 2009. BlueNext a fait valoir gu’il n’était pas évident qu’elle puisse se
fonder sur le seul soupgon que des clients d’'un de ses membres pourraient
ne pas reverser a I'Etat la TVA collectée pour prendre des sanctions a
I'égard de ce dernier. Elle a donc estimé que la rupture des relations
contractuelles I'exposerait a des contentieux. Ce risque s'est
effectivement concrétisé dans un cas, en février 2010, mais a été sans
conséquence pour le gestionnaire du marché, car le courtier concerné a
préféré finalement mettre un terme a ses activités. L'exercice de ces
pouvoirs de sanction ou simplement d’avertissement aurait eu un effet
dissuasif sur I'ensemble du marché.
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Méme si elle est une arme lourde, la fermeture de la bourse est
efficace, comme I'a montré ultérieurement la cessation des transactions
au comptant les 8 juin et 9 juin 20890u celle de fermer le marché, en
mars 2010, a la suite de la mise en marché d’'unités Kyoto litigieuses.

4 - L'agence bancaire n'a jamais interrompu ses relations
d’affaires

L'agence bancaire de la Caisse des dépbts et consignations avait
adopté au début de 2009 des outils automatiques plus performants
(logiciel LAB +) pour identifier les mouvements de fonds suspects et les
destinations préoccupantes.

Ces procédures et ces outils ont été utiles pour établir les vingt-
deux déclarations de soupcon transmises a TRACFIN, mais ont été sans
effet pratique pour arréter les opérations suspectes.

Ainsi, pour ne prendre que I'exemple le plus singulier, il a été
relevé que dans les premiers mois de 2009 des virements atteignant au
total plus de 500 M€ ont été effectués vers des destinations d’autant plus
surprenantes qu'’il s’agissait de pays non soumis a un plafonnement des
émissions de C£° au profit d'un opérateur qui avait fait I'objet de
déclarations de soupcon a la fin de 2008 pour des montants totalisant
241 ME.

A linstar du gestionnaire de marché, la Caisse des dépdts et
consignations a fait valoir que des soupgons ne constituaient pas des
certitudes de fraude — toutes les déclarations transmises a la justice ne
débouchant pas sur une mise en examen —. Elle a aussi souligné que le
maintien des relations d’affaires constituait une sorte de ligne de conduite
générale de TRACFI, comme de facon générale des autorités
judiciaires. En effet, pour identifier les bénéficiaires économiques réels de
ce type de carrousel, au-dela des seules sociétés paravents et de leurs
gérants fictifs, il est nécessaire de reconstituer la chaine jusqu'aux

104 Cette décision avait été précédée de la fermeture du registre par la Caisse des
dépbts et consignations du 4 au 7 juin. Elle avait été présentée par BlueNext comme le
délai nécessaire a la préparation du nouveau régime de TVA que le ministre devait
annoncer. Le porte-parole du gestionnaire de marché indiquait a cette occasion que les
rumeurs de fraude a la TVA étaient « sans fondement ».

105 )| s'agissait naturellement de transferts d’espéces et non de quotas, mais il
demeurait néanmoins curieux que des microsociétés en nom personnel nouent des
transactions d’un montant aussi élevé en n’étant nullement partie prenante du systéme
européen d'échange.

108 Dans son rapport annuel public de 2009, TRACFIN mentionne, en effet, que la
suspension d'opérations suspectes « condiiifactoa informer le client [...] et peut
constituer une entrave au bon déroulement des investigations judiciaires ».
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véritables donneurs d’'ordre. De fait, TRACFIN n’a jamais réagi a la
mention du «maintien de la relation daffaires» qui figurait
explicitement dans toutes les déclarations de soupgcon de la Caisse des
dépbts et consignations. || demeure néanmoins surprenant, au regard des
sommes en jeu, que l'agence bancaire et le gestionnaire du marché aient
procédé, sans précaution particuliere, a des virements importants vers des
destinations insolites et au bénéfice d'opérateurs déja signalés a la cellule
de renseignement financier.

C - La Caisse des dépots et consignations et BlueNext
ont tardé a percevoir 'ampleur systémique de la fraude

Au début de I'année 2009 les évolutions de prix (baisse de 50 %)
et de volumes (décuplement des quantités) ont été interprétées par les
analystes économiques comme s’expliquant par des comportements
rationnels des entreprises émettrices de €@umises a quotas et des
opéateurs concernés. Elles n'ont pas éveillé I'attention du gestionnaire
du marché et de l'agence bancaire de la Caisse des dépbts et
consignations.

Or le volume des transactions sur le seul mois de février 2009
(226 Mt) était 14 fois plus important que les prévisions faites a I'été 2008
(16 Mt). BlueNext et la Caisse n’ont cependant fait aucun lien entre cet
essor spectaculaire du marché, leur appréciation de la fraude estimée a
10 % du total des transactions a la fin de janvier 2009 et I'importance des
transactions douteuses consignées dans dix déclarations de soupcon
adressées a TRACFIN en février (prés de 500 M€ concernant vingt-deux
sociétés). N'ayant donc pas percu au début de 2009 le caractére massif de
la fraude, elles n'ont pas rempli le role d’expertise qui aurait d0 étre le
leur vis-a-vis de I'administration fiscale pour expliquer le fonctionnement
réel de ce marché nouveau et les risques spécifiques qu’il comportait.

D - Des interventions aupres des ministres centrées sur
la charge de trésorerie de la TVA

Jusqu’en mai 2009, les relations entre la Caisse des dépdts et
consignations et BlueNext d'une part, et 'administration, d’autre part, ont
été centrées sur le probleme de portage de TVA par BlueNext, davantage
que sur le risque de fraude et d’escroquerie, dont 'ampleur était encore
sous-estimée.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2012 — février 2012
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



162 COUR DES COMPTES

1 - Un assouplissement des régles de remboursement de la TVA
est accordé a BlueNext en décembre 2008

La Caisse des dépdts et consignations intervient une premiére fois
auprés de la cellule fiscale du cabinet du ministre du budget par lettre du
31 octobre 2008". Apres avoir bénéficié d'un régime de remboursement
mensuel, BlueNext vient d'étre informée par la direction des grandes
entreprises (DGE) que le régime légal qui lui est applicable est celui du
remboursement trimestriel. Or le gestionnaire du marché assume un
portage de TVA important et croissdhtAppuyé par son actionnaire a
40 % la Caisse des dépbts et consignations, il demande a bénéficier du
régime d’'achat en franchise (prévu a l'article 275-1 du code général des
impots).

Une premiére réunion se tient au cabinet du ministre du budget le
21 novembre 2008. Un représentant de la sous-direction du contréle fiscal
participe a cette réunion a la demande de la Caisse des dépbts et
consignations. Pour autant, si la fraude est évoquée a la fin de cette
réunion, I'essentiel de la discussion porte sur les difficultés de trésorerie

de BlueNext.

Dans une lettre datée du 10 décembre 2008, le ministre du budget,
sans donner suite a la demande d’achat en franchise, accorde le bénéfice
de la procédure spéciale de remboursement mensuel dite « procédure
spéciale exportateurs », qui ne concernait alors que les exportateurs de
biens matériels et qui a été généralisée a I'ensemble des entreprises dans
le cadre du plan de relance a partir de janvier 2009. Il demande de plus a
la direction des grandes entreprises (DGE) d'instruire les demandes de
remboursement dés leur réception, sans attendre le délai légal de dépét
des déclaration.

2 - Le directeur général de la Caisse des dépots et consignations
renouvelle le 30 janvier 2009 la demande d’un contingent d’achat
en franchise.

Dans sa lettre au ministre chargé de I'économie, le directeur
général de la Caisse souligne le caractére « extrémement pénalisant » du

197 Signé par le responsable fiscal de la direction juridique et fiscale de la Caisse, ce
courrier ne fait aucune mention de préoccupations relatives a la fraude.

108 BlueNext qui achéte TTC des quotas & des sociétés francaises et les revend HT &
des sociétés situées dans un autre Etat membre de I'Union européenne (ces ventes ne
donnent donc pas lieu a de la TVA collectée) est structurellement créditrice de TVA.

109 3 pratique & la DGE est en effet d'instruire les demandes, une fois le délai légal
de dépdt dépasseé.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2012 — février 2012
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



LA FRAUDE A LA TVA SUR LES QUOTAS DE CARBONE 163

régime de TVA auquel BlueNext demeure soumis, particulierement dans

le cadre de la concurrence qui l'oppose aux autres plates-formes

d’échange en Europe. Il réitére donc sa demande d’achat en franchise. La
fraude fiscale est évoquée a la fin de la lettre de maniére subsidiaire a
I'appui de cette demande présentée « au demesyar@mme un moyen

de réduire «le risque de fraude a la TVA qui est tres élevé sur ce

marché ». Une annexe volumineuse décrit un schéma de carrousel
possible, sans I'assortir d'informations concretes.

A ce stade, le risque de fraude est donc regardé par la Caisse des
dépbts et consignations comme encore secondaire par rapport a I'impact
en trésorerie du régime de TVA, puisque l'avance qu’elle consent a
BlueNext ne cesse d'augmenter (d'un montant initial de 10 ME,
I'autorisation de découvert a été portée a 108 M€ en décembre 2008 et a
402 ME£ en juin 2009).

A la suite de cette demande, la direction de la Iégislation fiscale et
la sous-direction du contrdle fiscal étudient, dés février 2009, différentes
solutions pour réduire I'impact du portage de la TVA a la charge de
BlueNext. Dans une note du 20 février 2009, la direction de la législation
fiscale propose d'accorder a BlueNext une autorisation d'achat en
franchise de TVA. Cette solution est écartée, la sous-direction du controle
fiscal ayant notamment fait valoir que cet expédient ne mettrait pas
complétement un terme a la fraude, les opérations de gré a gré nouées
hors de la plate-forme de marché échappant a une telle mesure. A cette
date, la sous-direction du contrdle fiscal ne soupconne pas I'ampleur du
carrousel.

3 - La fraude ne devient le motif de préoccupation central de la
Caisse des dép6bts et consignations et de BlueNext qu’en mai 2009

C’est seulement le 15 mai 2009, au cours d’'une seconde réunion au
cabinet du ministre du budget, que la fraude devient un sujet prioritaire.
La Caisse des dépdts et consignations et BlueNext demandent le
lancement de contréles sur des opérateurs douteux et réclament des
mesures d'urgence sans lesquelles elles se verront contraintes de
suspendre le marché, ce qui interviendra a compter du 4 juin 2009 pour le
teneur de registre et du 8 juin pour BlueNext.

A l'issue de cette rencontre, il est convenu que la Caisse des dépbts
et consignations communiquera au représentant de la sous-direction du
controle fiscal les éléments en sa possession sur les sociétés présumées
frauduleuses. La direction de la législation fiscale (DLF) est chargée de
proposer une solution juridique pour empécher le développement de la
fraude. Ce travail débouche le 11 juin 2009 sur la publication d'une
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instruction fiscale exonérant de TVA les transferts de quotas d’émission
degaz a effet de serre.

Il - Des erreurs et des dysfonctionnements de la
part des ministeres financiers

Entre la premiere demande de modification du régime de TVA, a
la fin d'octobre 2008, concomitante aux premiéres déclarations de
soupcon a TRACFIN, et la décision d’exonération de TVA des échanges
de quotas de CQhuit mois se sont écoulés durant lesquels la fraude a
continué de prospérer. A partir de février 2009, I'administration fiscale
s'est efforcée de reconstituer le schéma précis de fraude et de réunir les
informations nécessaires a I'engagement des contréles, mais ces derniers
n’'ont été engagés qu’a partir du mois de juin.
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A - TRACFIN et 'engagement de la procédure
judiciaire

Service a compétence nationale rattaché au ministre chargé de
I’économie et au ministre chargé du budget, TRACFIN a pour mission la
lutte contre les circuits financiers clandestins, le blanchiment d’argent et
le financement du terrorisme. Depuis I'ordonnance du 30 janvier 2009, il
intervient dans la collecte des informations relatives a la fraude fiscale. Il
saisit le procureur de la République lorsque les informations qui lui sont
transmises sous forme de déclarations de soupcon mettent en
évidence des faits susceptibles de relever du trafic de stupéfiants ou
d’'activités criminelles organisées ou du financement du terrorisme.

1 - Des délais de traitement incompatibles avec un arrét rapide de
la fraude

Les délais de traitement des informations parvenues a TRACFIN,
depuis l'enregistrement de la déclaration de soupcon jusqu'a la
transmission au Parquet, se situent fréquemment entre six et huit mois, les
plus courts étant compris entre deux et trois mois. Les investigations
nécessaires a I'établissement de faits susceptibles d’étre constitutifs
d’infractions pénales exigent du temps, pour recueillir I'ensemble des
informations, les recouper et les analyser. Ce travail s’inscrit dans un
horizon temporel long qui, par définition, n’est pas celui, plus resserré, de
l'intervention contre la fraude. De plus, en l'espéce, le souci des
enquéteurs était de reconstituer les schémas de fraude par-dela les
sociétés-écran afin de mettre en évidence les vrais donneurs d’ordre.

TRACFIN n'a dédié que des moyens limités au traitement de ce
dossier (3 enquéteurs, dont 1 a plein temps, y étaient affectés) dans un
contexte ou, comme la Cour le reléeve dans l'insertion consacrée a ce
service, les capacités d’intervention de cette petite structure sont limitées.

2 - TRACFIN a informé les ministres de I'économie et du budget
des risques de fraude massive des février 2009

Dans une note sous timbre secret adressée aux ministres du budget
et de I'économie du 16 février 2009, a l'attention de leurs directeurs de
cabinet, le directeur de TRACFIN faisait état d'éléments qui lui
permettaient de cerner les contours d’'une fraude qu'il suspectait étre de
grande ampleur. Il concluait en ces termes: « Au total, ces affaires
semblent traduire un dysfonctionnement du marché des quotas de CO
dont il est difficile, a ce stade, de dire s'il découle des difficulté
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inhérentes a la jeunesse d'un marché ou s'il est de portée systémique et
denature a remettre en cause la crédibilité du dispositif

Cette note n'a eu aucun effet pratique sur la suite des événements.
Bien qu’enregistrée au registre du courrier départ de TRACFIN, elle n'est
parvenue qu'au directeur de cabinet du ministre de I'économie. Elle n'est
arrivée au cabinet du ministre du budget, compétent en matiére de fraude
fiscale, gu’en juin 2009, apres sa transmission par le conseiller fiscal
commun aux deux cabinets. Le sous-directeur du contrble fiscal de la
direction générale des finances publiques n’en a jamais été destinataire.

TRACFIN lui-méme n’a pas jugé utile de traiter spécifiqguement
une déclaration de soupcon qui faisait état, pour février 2009, de
mouvements financiers considérables (1,2 M8€Aucun signalement
n'a été adressé au Parquet au motif que cette déclaration se rattachait a un
autre dossier en cours de traitement au sein du service, pour la méme
société et le méme type de montage frauduleux. L'information n'a pas
non plus été transmise, méme de fagon informelle, a I'administration
fiscale, alors que les montants en jeu le justifiaient.

B - L'effacement de la procédure fiscale devant la
procédure judiciaire

Plusieurs facteurs expliquent les délais d’'intervention de
I'administration fiscale. Les enquétes relatives aux carrousels sont
techniguement complexes, les intervenants sont multiples (DNEF, DGE,
TRACFIN). La concomitance des enquétes fiscales et des procédures
judiciaires exigeait une coordination d’autant plus appuyée que les
méthodes de travail des uns et des autres étaient hétérogénes. Force est de
constater qu’au cas d’espéce elle a été défaillante. L'ampleur de la fraude
n'a pas été pressentie par la direction générale des finances publiques.

1 - La priorité accordée a la procédure judiciaire
A partir de mars 2009, le Parquet ordonne I'ouverture d’enquétes

sur la base des informations transmises par TRACFIN.

L'action de la DNEF se développe en parallele avec celle du
service national de la douane judiciaire (SNDJ) et de la police judiciaire
(BRIF) agissant pour le compte de la justice.

110 Cette déclaration de soupcon signalait que cet opérateur avait & lui seul réalisé au
cours de ce mois prés de la moitié du total des transactions au comptant.
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Les conditions de coordination interservices sont définies a la fin
mars 2009 pour éviter que des initiatives intempestives ne nuisent au bon
déroulement des investigations judiciaires. Concrétement, la DNEF
s'interdit dans 'immédiat d’'user de son droit de visite et de saisie (article
L. 16-B du livre des procédures fiscales). Les actions judiciaire et fiscale
se développent donc parallélement, mais la premiére est regardée comme
prioritaire par rapport a la seconde.

La préférence donnée a la procédure judiciaire est une pratique
habituelle qui ne s’appuie sur aucun texte mais se réclame d’'un usage
constant, motivé par la préoccupation de remonter les circuits de la fraude
jusqu'a leurs véritables donneurs d'ordre. Il est, par ailleurs, fréquent
gu'elle s'avere efficace, dans la mesure ou les services d’enquéte
judiciaire disposent de prérogatives (écoutes téléphoniques en particulier)
qui font défaut aux services fiscaux. Des informations et pieces
supplémentaires recueillies a cette occasion permettent d’alimenter de
nouvelles pistes de recherche de contrdle fiscal. Ce mode d'action a été,
en lI'occurrence, la source de retards dans le déclenchement des controles,
alors que l'ampleur de la fraude et la rapidité avec laquelle elle se
développait rendaient urgente une intervention de I'administration.

2 - Une transmission d’informations incomplétes et
insuffisamment précises par TRACFIN a la DNEF

Dées le 5 février 2009, quelques jours aprés la publication de
I'ordonnance du 30 janvier 2009 qui étendait le champ des déclarations
de soupcon a la fraude fiscale, les directeurs de TRACFIN et de la DNEF
se sont rencontrés pour discuter de la coopération technique a mettre en
ceuvre et du traitement d'une vingtaine d’affaires de quotas de CO
provenant des déclarations de soupc¢on adressées a TRACFIN. La DNEF
avait été, par ailleurs, alertée par les autorités britanniques sur le cas
d’'une société intervenant sur le marché francais.

Pourtant, aucune liste nominative écrite, ni aucun dossier ne sont
alors communiqués directement a la DNEF par TRACFIN. En effet, la
sous-direction du contrble fiscal estime qu'il est nécessaire d'attendre la
parution d’'un décret d’application pour qu’'une telle transmission soit
possible. Cette précaution ne se justifiait pas, car le décret du
16 juillet 2009, dit de « fraude fiscale », visait & définir a l'intention des
organismes assujettis les critéres de détermination de la « fraude fiscale »
et leurs obligations en découlant. TRACFIN pouvait donc transmettre
directement a [l'administration fiscale, sur le seul fondement de
I'ordonnance du 30 janvier, des informations sur des faits susceptibles de
relever du délit de fraude fiscale portés a sa connaissance.
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Courant février, la DNEF disposait dinformations orales
concernant une vingtaine de sociétés suspectes. La transmission officielle
des dossiers constitués par TRACFIN lui aurait probablement permis de
gagner du temps en complétant son information.

IV - L’inadaptation des procédures habituelles de
la direction générale des finances publiques

Les méthodes et I'organisation de I'administration fiscale se sont
révélées inadaptées. L'ampleur de la fraude et la rapidité avec laquelle
elle s’est développée n'ont pas été bien appréciées par la DGFIP. La
coordination entre ses différents services a souvent été insuffisante.

A - Des méthodes de contrble inadaptées
1 - Une appréciation erronée de la fraude
a) Les options possibles en mars 2009

L’'accent mis par la DGFIP sur le volet pénal est lié a sa faible
perception de I'ampleur réelle de la fraude au moment des faits. Les
options arrétées en matiere de contrdle ont dans une large mesure leur
origine dans ce défaut d’analyse.

Indépendamment de la modification du régime de perception de la
TVA dont la nécessité n'apparaissait alors pas a I'administration, car elle
n'était pas consciente a cette date de la dimension de la fraude, deux
stratégies de contr6le pouvaient théoriquement étre envisagées a titre
principal en mars 2009 :

1/lancer des contrdles fiscaux dans les plus brefs dedaisnoins
sur certains membres du marché suspects dés février-mars 2009 ;

2/ laisser le soin aux services d’enquéte judiciaire de poursuivre
leurs investigationslans I'espoir qu’une cartographie, la plus exhaustive
possible, des sociétés et des personnes impliquées dans I'escroquerie soit
dressée préalablement a l'arrestation des délinquants. Ce résultat ne
pouvait étre enregistré qu’au terme d’'une procédure de plusieurs mois.

Cette position néglige le fait que I'engagement de vérifications
aurait pu avoir un effet dissuasif. Des contréles plus précoces étaient
possibles sur certaines sociétés telles que des courtiers, membres de
BlueNext, moins éphéméres que certains de leurs clients, ce qui aurait

x

conduit ces professionnels a observer une plus grande prudence dans
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leurs relations commerciales avec lesdits clients. D’ailleurs, cette forme
d’intervention préventive consistant moins a remonter patiemment les
filieres de la fraude qu'a manifester la présence dissuasive de
'administration fiscale, est aujourd’hui pratiquée par la DNEF sur des
marchés comparables au £@lectricité, gaz).

La DGFIP estime cependant encore aujourd’hui qu’en 'espéce le
lancement rapide de contrbles fiscaux aurait été de nul effet. Les sociétés
fraudeuses sont en effet structurellement défaillantes et en opposition au
contrdle fiscal. Elles n’entretiennent d’ailleurs aucun contact avec
'administration. Les contrdles ne pouvaient les toucher ou auraient eu
pour effet de provoquer la disparition instantanée des entités
frauduleuses, sans les empécher pour autant de reprendre plus tard leurs
opérations en créant de nouvelles structures fictives. La finalité des
enquétes de la DNEF vise a mettre hors d'état de nuire les
commanditaires véritables qui ne peuvent étre atteints qu’a I'issue d'une
enquéte minutieuse débouchant — c’est du moins I'objectif — sur des suites
pénales, seules a méme de démanteler les réseaux frauduleux.

C’est la priorité aux investigations judiciaires qui a été retenue. Or
elle reposait implicitement sur le présupposé que la fraude demeurait
circonscrite.

b) La DNEF n’a pas percu la dynamique de la fraude

En n’intervenant pas plus tot sur place afin de compléter par des
recherches approfondies sa connaissance des réseaux « carrousélistes »,
'administration fiscale prenait le risque de laisser se développer la
fraude. La DNEF n’a manifestement pas pris toute la mesure de celle-ci.

Sans doute était-il difficile d’en avoir une vision précise, puisque
BlueNext et la Caisse des dépdts et consignations n'avaient pas encore
alerté l'administration sur l'ampleur exceptionnelle des pratiques
frauduleuses. De plus, les moyens d’'information propres a la DGFIP se
révélaient d’'un secours médiocre : la base communautaire VIES ne
recensait au moment des faits que les opérations intracommunautaires
portant sur des biens et non les opérations relatives a des prestations de
service.

On peut également considérer que les experts de la DNEF,
spécialistes des carrousels, auraient pu pressentir la tres grande vitesse de
propagation de ce type de fraude, facilitée par les caractéristiques du
marché (dématérialisation des échanges, garantie de paiement immédiat
par le gestionnaire du marché, large ouverture a divers intervenants).
L’exercice des droits de communication vis-a-vis de BlueNext et de
I'agence bancaire de la Caisse des dépdts et consignations aurait permis
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de mettre en évidence l'importance du chiffre d’affaires réalisé par
certains membres du marché ou clients de ceux-ci, alors méme que ces
derniers ne déposaient aucune déclaration de TVA auprées de
'administration fiscale, ou bien ne I'avaient fait que pour des sommes
trés faibles.

2 - Les méthodes de la DGFIP a I'épreuve du carrousel

La prise de conscience tardive de I'ampleur du phénoméne renvoie
dés l'origine a un manque d’anticipation. L'appréhension des spécificités
de ce marché du carbone au moment ou la plate-forme d’échanges se
mettait en place, puis se développait, a été primitivement négligée. Cette
méconnaissance du tissu économique n'a donc pas permis, ensuite,
d’avoir une perception pertinente du risque fiscal que les échanges de
quotas pouvaient présenter. La sous-estimation de la dynamique
frauduleuse en a découlé. La DNEF semble avoir depuis lors tiré les
lecons de cette expérience désastreuse pour les finances publiques en
développant sur les marchés de I'électricité et du gaz une veille constante.

Face a une menace de carrousel ample, sur un marché nouveau et
totalement dématérialisé, la DGFIP s’en est remise a ses procédures
habituelles. Elle estime gu’avec son niveau de connaissance du marché a
I'époque, ses délais de réaction, soit moins de quatre mois a compter des
premiéres alertes, ont été remarquablement courts.

En admettant que cela soit exact, de tels délais n’en font que mieux
ressortir le caractere inadapté des méthodes traditionnelles de la lutte anti-
carrousel lorsqu’elles s’appliquent a un contexte dématérialisé, ou des
valeurs considérables sont échangées de maniere quasiment instantanée.
Or le développement des échanges électroniques, en particulier les
nouvelles modalités de partage entre usagers des ressources informatiques
(« cloud computing »), ou encore I'éventualité d’'une taxation assise sur
les transactions financieres, constituent autant de défis majeurs et
appellent un traitement adéquat de la part de I'administration fiscale.

Une adaptation des méthodes de contrdle et leur modulation en
fonction d’'une analyse de risques précise et actualisée constamment sont
nécessaires dans cette perspective. La réflexion pourrait étre utilement
alimentée par des comparaisons avec les homologues étrangers de la
DGFIP. Ainsi en matiere de carrousel, I'OCS, cellule belge de soutien a
la lutte anti-fraude a la TVA, n’hésite pas a suspendre le numéro de TVA
intracommunautaire des opérateurs suspects, ce qui empéche ceux-ci de
pouvoir déduire la TVA. Le recours a cette méthode pourrait sans doute
étre étudié. Par ailleurs, une réflexion se révele nécessaire sur I'adaptation
des textes juridiques en vigueur aux nouvelles formes de la délinquance
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fiscale transfrontaliere. Ainsi il est intéressant de relever que d’autres
pays européens, notamment les Pays-Bas, ont été plus rigoureux dans la
recherche des responsabilités des intermédiaires ou courtiers par lesquels
les fraudes aux quotas carbone ont été commises.

B - Une organisation inadaptée de la DGFIP

1 - Un cloisonnement des services préjudiciable a I'efficacité des
controles

Alors qu’elle procédait a des remboursements croissants de crédits
de TVA en faveur de BlueNeXt, qui en faisaient le plus gros créditeur
de TVA de France, la DGE n’a regu aucune information sur les enquétes
engagées par la DNEF a partir de février 2009. Elle n’a elle-méme alerté,
avant mai, ni ce service, ni la sous-direction du contrdle fiscal de
'importance des remboursements effectués au profit du gestionnaire du
marché. De méme, c'est sans coordination avec ces services qu'elle a
saisi au début du mois de mai la DVNI d’une demande de contr6le fiscal
de BlueNext.

Face a I'importance de ces demandes de remboursement de TVA,
la DGE ne s’est pas préoccupée de rechercher une cohérence entre
'ampleur des transactions financieres et les réalités économiques du
systeme des échanges.

Dans cette affaire, les services de la DGFIP n’ont jamais fait de
lien entre les informations relatives a la fraude qu'ils détenaient et des
éléments de réflexion économique qu'ils auraient pu requérir de la Caisse
des dépbts et consignations ou du gestionnaire du marché. Une telle
démarche leur aurait peut-étre permis de percevoir plus tét la dimension
systémique du carrousel. Pour le moins, un échange plus complet
d'informations fiscales recueillies par les différents services concernés
aurait été utile. Le cloisonnement des services de la DGFIP a été de ce
point de vue un obstacle.

111 Entre décembre 2008 et juin 2009, la DGE a remboursé & BlueNext un montant de
TVA de 1,3 Md€, dont 194,6 M€ en janvier, 271,1 M€ en février, 170,5 M€ en avril
et 340,3 M€ en mai.
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De plus, les demandes de remboursement de BlueNext n'ont pas
suscité d'inquiétude de la part de la DGE avant mai 2§0andis que les
demandes d’aménagement de son régime d'imposition adressées a la
cellule fiscale du cabinet n’ont pas été portées a sa connaissance.

2 - Un pilotage insuffisant par la sous-direction du contréle fiscal

Tout au long du premier semestre 2009, la sous-direction du
contrdle fiscal (CF) est régulierement informée de I'avancement du
dossier par la DNEF.

Pour autant, une implication plus forte de la sous-direction aurait
pu héater la décision d'engager des contrbles et conduire a avertir
rapidement la DGE des risques que pouvaient comporter des
remboursements massifs de TVA. Tout en préservant I'autonomie
opérationnelle de la DNEF, il entrait dans ses prérogatives d'arréter une
stratégie globale sur un sujet techniguement complexe et a fort enjeu
financier, et de vérifier avec la DNEF que les orientations suivies par
celles-ci devaient étre poursuivies. On mesure la I'absence d’analyse des
risques dans la stratégie de contrdle fiscal.

V - Une décision forte prise par les ministres apres
le 15 mai 2009, mais des questions toujours
pendantes

A - L’exonération de TVA sur les quotas

La réunion que le cabinet du ministre organise le 15 mai est le
début d’'une intense mobilisation de sa part, de la sous-direction du
controle fiscal et de la direction de la législation fiscale (DLF) afin
d’arréter une position susceptible de juguler la fraude. La DLF propose le

112 Ce service fait valoir trois argumentte:niveau des montants réclamés n’était pas
considéré en soi comme un indice de risque de fraude, car il a versé aux entreprises,
en 2009, 46 Md€ de remboursements et de dégréevements, dont plus de 20 Md€ de
TVA ; l'implication de BlueNext, filiale de la Caisse des dépdts et consignations et de
NYSE, constituait une caution d’honorabilité propre a dissiper les
craintes éventuelles; enfin, les demandes de remboursement s’inscrivaient dans le
contexte du plan de relance, accentué au surplus par la lettre du ministre du budget du
10 décembre 2008 au président de BlueN&importance des remboursements
consentis, qui placait BlueNext au rang de premier créancier fiscal de I'Etat, limite
toutefois la pertinence de ces arguments.
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4 juin 2009 au ministre de I'économie de requalifier en titres financiers
les certificats d’émission, c'est-a-dire d’exonérer leurs échanges de TVA.

Cette derniére solution est retenue par le ministre le 8 juin.
L'instruction fiscale qui la met en ceuvre parait le 11 juin.

Cette décision n’allait pas de soi dans la mesure ou elle plagait la
France dans une position délicate vis-a-vis du droit communautaire. Elle
entrainait aussi un risque de déplacement de la fraude vers d’autres Etats
membres de I'Union européenne.

Un plan de contrdle portant sur plusieurs sociétés éphémeres et sur
BlueNext, élaboré par la DNEF, est arrété dans ses grandes lignes au
début du mois de juin. Il est exposé le 9 dans une note du directeur
général des finances publiques adressée au ministre du budget, non
seulement pour I'en informer mais aussi, de fagon assez inhabituelle, pour
obtenir son approbation. Le ministre approuve le plan de contrble le 26.

L'article 70 de la loi de finances rectificative du 29 décembre 2010
a rétabli la TVA sur les quotas, mais prévu que le redevable de la taxe est
désormais I'entreprise assujettie au plafond d'émission, bénéficiaire du
transfert de quotas. Le risque est donc en principe conjuré de voir une
société intervenir dans les échanges de quotas, puis disparaitre avec la
TVA collectée. Le régime institué, dit de I'auto-liquidation, s’inscrit dans
le dispositif fixé par la directive communautaire du 16 mars 2010.

B - Les enseignements tirés de la fraude et les
problémes persistants

1 - Des progres timides dans la régulation externe

Comme mentionné plus haut, la loi de régulation bancaire et
financiere a instauré un mécanisme de surveillance du marché confié a
I'AMF, en collaboration avec la commission de régulation de I'énergie.
Cette évolution constitue un progrés, mais la régulation des transactions
de quotas de CQOau comptant se limite aux opérations réalisées sur le
marché réglementé, par les membres de ce marché. Les transactions
purement bilatérales qui représentent 15 a 20 % des échanges continuent
d’échapper a toute régulation.

Une régulation du systéme européen des échanges de quotas ne
pouvant avoir une pleine efficacité que dans un cadre européen, une
mobilisation forte des autorités francaises dans les enceintes européennes
doit se maintenir pour que soit mise en place une surveillance spécifique
du marché des quotas, sous l'autorité d’'un superviseur européen.
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2 - Des faiblesses persistantes dans le contréle des acces aux
registres

Aprés la fraude a la TVA et les multiples actes de cybercriminalité
constatés sur différents registres nationaux en 2010 et 2011, la
Commission européenne a renforcé Iégerement les procédures de contrdle
en 2010. Un projet de réglement, adopté par le Conseil de I'Union
européenne le 17 juin 2011 apporte un début de solution. Les pouvoirs
d’instruction des teneurs de registre sont appelés a étre renforcés si ce
projet est voté par le Parlement européen. Vont en effet dans ce sens la
demande de production d'un casier judiciaire, le droit de refuser
I'ouverture d’'un compte ou d’en suspendre 'acces si le teneur de registre
a des soupcons que le compte de quotas soit utilisé de maniére illégale.
Cependant, sur la seule base de ces propositions, la vérification de
I'honorabilité des candidats restera délicate et incertaine.

3 - Une surveillance accrue de la part de la DGFIP sur des
marchés comparables a celui du CO

La DNEF a engagé depuis 2010 sur le marché de I'électricité des
investigations destinées a en améliorer sa connaissance afin de prévenir
d’'éventuels risques de fraude. Une grille d'analyse des risques a été
élaborée (société récente, domiciliation commerciale, méconnaissance du
nouveau marché, demande de remboursements de crédits de TVA, etc.) et
la surveillance a été renforcée. Le souci d’anticipation a donc été
primordial.

L'évolution sous-tendue par ces initiatives est d'anticiper le
développement des fraudes de type carrousel en dotant la DGFIP d'un
dispositif pertinent de maitrise des risques. Elle doit étre renforcée et
accélérée.

CONCLUSIONS ET RECOMMANDATIONS

La fraude a la TVA sur les quotas de carbone est la fraude fiscale
la plus importante jamais enregistrée en France en un temps aussi bref.
Elle montre les défauts de réglementation d’'un marché ou se cumulent la
naiveté face a I'imagination des fraudeurs et les erreurs de perception du
risque des gestionnaires du marché comme de I'administration. Elle met
aussi en évidence des problemes plus généraux. Elle souligne ainsi
l'insuffisance, en amont, des outils de régulation sur des marchés dont les
potentialités frauduleuses, au vu de leurs caractéristiques (immatérialité,
instantanéité des transactions, valeurs échangées) ont été négligées. En
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aval, elle révéle I'inadaptation des méthodes de contrble et la nécessité
deleur adaptation.

La Cour formule les recommandations suivantes :

1. réduire les risques d'inadaptation du systeme fiscal a la spécificité de
nouveaux marchés complexes, en intégrant dans la préparation des
textes les contraintes du contrble fiscal et les connaissances des
spécialistes de ces marchés ;

2. renforcer la surveillance préventive des marchés potentiellement

vulnérables a la fraude afin d’empécher le déclenchement de
carrousels qui se développent ensuite de fagon accélérée ;

3. détecter précocement des anomalies dans les échanges
intracommunautaires et se doter des moyens de les exploiter avec
célérité ;

4. ne plus subordonner systématiquement les procédures de contrdle
fiscal au déroulement des enquétes pénales, afin de préserver les
bases fiscales ;

5. doter lI'administration centrale d'une organisation et de moyens
adaptés a un pilotage par les risques du contréle fiscal (cf. insertion
sur le pilotage du contréle fiscal page 229 du présent rapport
public) ;

La Cour réitere en outre les recommandations gu’elle a formulées
dans son référé du 11 octobre 2011 relatif a la sécurité et a la régulation
du marché des quotas de £0

- compléter le début de régulation du marché des quotas de CO2
désormais engagée avec la loi de régulation bancaire et financiere
(LRBF) du 22 octobre 2010 ;

- proposer un dispositif européen donnant compétence aux
régulateurs financiers nationaux de superviser, en liaison avec les
régulateurs de I'énergie, 'ensemble du marché du carbone ;

Y

- donner compétence a [I'‘Autorité européenne des marchés
financiers pour superviser I'ensemble du dispositif, en coordination avec
I’Autorité de coopération des régulateurs de I'énergie ;

- demander une étude sur les conditions de mise en place d'une
chambre de compensation européenne pour I'ensemble des transactions
au comptant de quotas et d'unités Kyoto, y compris pour les transactions
de gré a gré hors marché.
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REPONSE DE LA MINISTRE DE L'ECOLOGIE, DU
DEVELOPPEMENT DURABLE, DES TRANSPORTS ET DU
LOGEMENT

En tant que principal instrument de la politique climatique
européenne, le systéme européen de quotas d'émissions a déja démontré son
efficacité. Cependant, les attaques et fraudes dont il a été la cible
récemment démontrent la nécessité de renforcer la sécurisation de ce
marché contre I'ensemble des menaces dont il est I'objet (vol, blanchiment
d'argent, abus de marché). La France, dans le cadre national et
communautaire, ceuvre a ce renforcement.

Votre courrier, dans lequel vous établissez un certain nombre de
constats et de recommandations, notamment sur les vérifications
préalables a l'ouverture de comptes de quotas et les mécanismes de
régulation du marché, appelle de ma part les éléments de réponses qui
suivent.

1. Controle de l'accés au marché

Concernant le contrble de l'accés au marché via le systeme de
registres nationaux, et a partir de 2012 via le registre européen, il convient
de rappeler que la France a défendu et obtenu que le Réglement 1193/2011
(Réglement « registre »), entré en vigueur le 19 novembre 2011, prévoit
gqu'au-dela des mesures accroissant le nombre minimal de piéces
justificatives établissant le principe de certification obligatoire et visant a
déplacer une partie du contrdle initial sur les banques européennes
(chaque titulaire de compte doit désormais posséder un compte bancaire
ouvert dans I'Espace économique européen), les administrateurs nationaux
puissent refuser l'ouverture de comptes a des participants pour lesquels il
existe de bonnes raisons de suspecter qu'ils ont l'intention de commettre
des fraudes, des opérations de blanchiment de capitaux ou de financement
du terrorisme, ou d'autres délits graves.

En outre, le reglement prévoit que des justificatifs de leur projet et
des assurances sur leur capacité a tenir leurs engagements soient

demandés aux opérateurs non assujettis a un plafond d'émission qui
sollicitent I'ouverture d'un compte de quotas.

Dans son projet d'application du réglement « Registre », la France a
par ailleurs décidé d'aller plus loin que le minimum requis en demandant
des pieces qui ne sont pas listées dans le texte réglementaire.

Aujourd'hui, il n'est donc plus possible pour toute personne
physique qui justifie seulement d'une identité et d'une adresse d'ouvrir un
compte de quotas sur le registre francais.
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2. Cadre de régulation du marché du GO

Concernant les remarques de la Cour portant sur la régulation du
marché, je rappelle que les travaux européens visant a instaurer un cadre
de régulation communautaire du marché au comptant du carbone ont été
lancés fin octobre dans le cadre des discussions au Conseil de I'Union
européenne sur la révision de la directive concernant les marchés
d'instruments financiers et la directive abus de marché. Dans ce contexte, la
France continuera a promouvoir activement les recommandations du
rapport remis par M. Michel PRADA au Gouvernement en avril 2010,
reprises par la Cour:

— « Proposer un dispositif européen donnant compétence aux
régulateurs financiers nationaux de superviser, en liaison avec
les régulations de I'énergie, I'ensemble du marché du cardone

— «Donner compétence a I'Autorité européenne des marchés
financiers pour superviser I'ensemble du dispositif, en
coordination avec |'Autorité de coopération des régulateurs de
I'énergie ».

De plus, au niveau national, I'application des dispositions du cadre
de régulation du marché du GQlevrait faire l'objet d'une premiére
évaluation courant 2012, notamment dans le cadre des rapports annuels des
autorités de supervision (AMF et CRE).
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REPONSE DU PRESIDENT DE LA COMMISSION
DE REGULATION DE L'ENERGIE

La CRE n'a pas d'observation particuliere sur les constats ou
jugements portés par la Cour en lien avec les épisodes frauduleux survenus
en France sur le marché du carbone entre I'automne 2008 et juin 2009. La
LRBF a confié & la CRE en octobre 2010 une mission de surveillance des
transactions faites sur le marché du carbone par les fournisseurs,
producteurs et négociants d'électricité et du gaz naturel afin « d'analyser la
cohérence de ces transactions avec les contraintes économiques, techniques
et réglementaires de l'activité de ces fournisseurs, négociants et producteurs
d'électricité et de gaz naturel ». Cette compétence a élargi la mission de
surveillance de la CRE, qui portait depuis la loi du 7 décembre 2006 sur les
marchés de gros de I'électricité et du gaz. La loi du 7 décembre 2006
disposait en effet que la CRE « surveille, pour I'électricité et pour le gaz
naturel, les transactions effectuées entre fournisseurs, négociants et
producteurs, les transactions effectuées sur les marchés organisés ainsi que
les échanges aux frontiéres. Elle surveille la cohérence des offres [...] faites
par les producteurs, négociants et fournisseurs [...] avec leurs contraintes
économiques et techniques ».

La CRE n 'a donc pas de compétence spécifique en matiére de lutte
contre des fraudes comme la fraude a la TVA sur les quotas de carbone.
Pour autant, la CRE a contribué a différentes actions lorsque le risque de
propagation de fraudes a la TVA aux marchés de gros de I'électricité et du
gaz a été identifié.

Ainsi, sur le plan national, la CRE a participé dés la seconde moitié
de 2009 a des réunions d'information et de sensibilisation des acteurs des
marchés de gros de I'électricité et du gaz, des gestionnaires de réseaux de
transport et de distribution, de l'administration, ainsi que des places de
marché sur ce risque. Par courrier du 16 novembre 2009, jai appelé
I'attention du Ministre de I'économie, de l'industrie et de I'emploi sur le fait
que le risque de propagation de tels schémas aux marchés de I'électricité et
du gaz ne pouvait étre écarté. Ce courrier précisait que ce sujet « nécessite
une étroite coordination entre les différentes administrations concernées, et
notamment l'administration fiscale » et que « la prévention durable de ce
type de risques nécessite également une approche coordonnée au sein de
1'Union européenne ».

Toujours au plan national, la CRE a adressé fin 2010 un
guestionnaire a l'ensemble des acteurs enregistrés comme responsables
d'équilibre ou expéditeurs sur les marchés francais de I'électricité et du gaz.
Cette démarche avait pour objectif de sensibiliser ces acteurs a ce risque. Le
questionnaire avait également pour objectif d'identifier des opérations de
prét de périmeétre de responsabilité a des tiers. D'une maniére générale, la
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CRE a attiré l'attention de I'ensemble des parties intéressées dans ses
rapports sur le fonctionnement des marchés de gros francais de I'électricité
et du ga#® Dans son rapport paru en octobre 2011, la CRE indiquait,
sagissant du risque de propagation de fraudes TVA sur les marchés
européens de I'électricité et du gaz, que « des mesures de sensibilisation et de
vigilance ont été adoptées par les parties prenantes (régulateurs, autorités
administratives et judiciaires, bourses, gestionnaires de réseaux), tant au
niveau national qu'au niveau européen » et que « les mesures que peuvent
prendre les acteurs et les places de marché, comme par exemple les
vérifications dites Know your Customer Check-KYC sont dans ce contexte
cruciales ».

Sur le plan européen, la CRE a également participé dés fin 2009 et en
2010 a des réunions de sensibilisation des parties prenantes (acteurs de
marché, gestionnaires de réseaux de transport, places de marché, chambres
de compensation) au risque de fraudes, dans le cadre des groupes de travail
du Conseil européen des régulateurs de I'énergie (CEER) et du groupe des
régulateurs européens de I'électricité et du gaz (ERGEG). Le CEER a engagé
des travaux communs avec ces mémes parties prenantes, auxquels la CRE a
contribué, et qui ont notamment conduit a un communiqué conjoint publié
récemment* sur la prévention de la fraude TVA dans les secteurs de
I'électricité et du gaz.

Dans ce contexte, je note avec un grand intérét que la Cour mentionne
dans projet de rapport que «la présence dissuasive de l'administration
fiscale est aujourd'hui pratiquée par la DNEF sur des marchés comparables
au CO02 (électricité et gaz) ». Comme le recommande la Cour, des démarches
préventives sont en effet déterminantes pour éviter le déclenchement de
fraudes de fagon importante. Comme évoqué précédemment, il parait
également important de rappeler la contribution des acteurs et places de
marché a une démarche préventive, au travers notamment de la sélection de
leurs contreparties (KYC).

Je reléeve également que la Cour réitere, a juste titre, ses
recommandations sur la mise en place d'un cadre européen de régulation du
marché du carbone. S'agissant des questions relatives a lintégrité, a la
transparence et a l'interdiction des abus de marché, I'option de l'inclusion du
marché européen du carbone dans le cadre du reglement REMIT paru le 8
décembre 2011 est écartée. Les options possibles sont désormais celles d'un
cadre spécifique, ou de l'inclusion dans le champ de la régulation financiere,

113 Rapport 2009-2010 paru en octobre 2010 (page 2) et rapport 2010-2011 (page 7)
paru en octobre 2011.

114 http://www.energy-
regulators.eu/portal/page/portal/lEER_HOME/EER_PUBLICATIONS/PRESS_RELEA
SES/Tab1/Joint%20statement%200n%20VAT%20Fraud%20Prevention_FINAL_06-
12-2012.pdf
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qui est I'option proposée par la Commission Européenne dans le cadre des
projets récents de révision des directives MIF et MAD.

Je souhaite enfin vous confirmer que la CRE continuera a participer
et a coopérer avec les différentes parties prenantes engagées dans I'effort
collectif de prévention du risque, de prévention de fraudes aux marchés de
gros de I'énergie, dans le cadre prévu par 1a*foi

15 | 'article L.133-6 prévoit en particulier que «Les membres et agents de la
Commission de régulation de I'énergie sont tenus au secret professionnel pour les
faits, actes et renseignements dont ils ont pu avoir connaissance en raison de leurs
fonctions. [...] L'obligation de secret professionnel ne fait pas obstacle a la
communication par la Commission de régulation de I'énergie des informations ou
documents qu'elle détient aux commissions du Parlement compétentes en matiére
d'énergie, a I'Autorité des marchés financiers ou a une autorité d'un autre Etat
membre de I'Union européenne exercant des compétences analogues a celles de la
Commission de régulation de I'énergie, sous réserve de réciprocité et a condition que
ses membres et ses agents soient astreints aux mémes obligations de secret
professionnel que celles définies au présent article ».
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REPONSE DU PRESIDENT DE L’AUTORITE DES MARCHES
FINANCIERS

Ce rapport constate a juste titre que, jusqu’'a la loi de régulation
bancaire et financiere du 22 octobre 2010, I'Autorité des marchés financiers
(AMF) n’avait pas compétence sur le marché des quotas de carbone au
comptant qui a connu, de I'automne 2008 au mois de juin 2009, les fraudes
sur lesquelles porte votre rapport.

Cependant, ainsi que vous le mentionnez, le périmetre de surveillance
de 'AMF reste, en I'état de la Iégislation européenne actuelle, restreint. Je
renouvelle donc mon soutien aux mesures proposées par la Cour visant a
donner a 'AMF des moyens supplémentaires pour lui permettre de réaliser
pleinement ses missions de surveillance du marché carbone et de protection
des investisseurs.
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REPONSE DU PRESIDENT-DIRECTEUR GENERAL DE BLUENEXT

Bien que la société Bluenext ne releve pas de la compétence de la
Cour, en tant que tiers mis en cause et en application des dispositions des
articles L. 136-5 et R. 136-1 du code des juridictions financiéres, nous vous
prions de bien vouloir trouver ci-aprés les observations que ce projet
d’insertion appelle de la part de la société Bluenext.

| - PROPOS LIMINAIRES

Préalablement a I'exposé des éléments qui nous conduisent a préciser
certains éléments du projet d’insertion, la société Bluenext souhaite replacer
ce projet dans son contexte tout a fait atypique.

L’activité de la société Bluenext, dont la création a été largement
encouragée par le Ministére de 'Economie, des Finances et de I'Industrie,
permet a la France de disposer d'une « bourse » spécifique dans un contexte
de développement des enjeux climatiques et d'utilisation croissante
d’instruments de marché destinés a répondre a ces enjeux. Cette « bourse »
est récente puisqu’elle a été créée en 2005 et a été reprise, le 21 décembre
2007, par la société Bluenext dont les actionnaires étaient a cette époque la
société Euronext Paris SA, filiale du groupe NYSE Euronext, a hauteur de
60 % et la Caisse des Dépdts et Consignations (la « CDC ») a hauteur de
40 %.

Dés 2008, les volumes échangés sur le marché ont connu une
croissance trés forte dans le sillage des allocations effectuées par les Etats
Membres. La société Bluenext, qui n’exploitait le marché que depuis
guelqgues mois, n'avait alors aucun élément de comparaison avec une
situation antérieure ou un marché similaire lui permettant de détecter les
comportements frauduleux de certains opérateurs intervenant dans les
transactions sur les quotas @O

Considérer que la société Bluenext pouvait constater le caractére
systémique de la fraude dés février 2009 nous semble préter a notre société
des compétences et moyens d'accés a l'information dépassant largement son
cadre. Rappelons que cette fraude a la TVA s’est développée par le biais
d’'une mécanique frauduleuse occulte, sophistiquée et internationale. Les
pistes indiquées n'étaient pas de véritables indices et ne pouvaient, en tout
état de cause, dans le cadre de soupcgons, entrainer la suspension du marché.

De plus, la société Bluenext a alerté les plus hautes autorités fiscales
et Tracfin des les premiers soupcons de blanchiment et d'existence d'un
risque de fraude a la TVA commise par certains opérateurs, qui ont utilisé les
failles d’un régime fiscal inadapté dés l'origine au marché des quotas CO
Par ailleurs, lorsque les autorités judiciaires ont été saisies de cette fraude,
la société Bluenext a apporté sa totale et efficace coopération.
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Méme s'il convient de rappeler que la France fut le premier pays
européen a mettre en place une exonération de TVA sur les quotas CO?, les
autorités saisies n'ont réagi que tardivement aux différentes alertes.
Effectivement, I'administration fiscale a continué, aprés avoir été informée
des novembre 2008 par la société Bluenext et la CDC des risques de fraude,
a procéder au remboursement des crédits de TVA de la société Bluenext pour
des montants extrémement significatifs sur autorisation expresse du Ministre
du Budget. Ce n’est qu’en juin 2009 et suite a une nouvelle relance pressante
de la CDC qu’une mesure radicale d’exonération a été prise par le Ministre
pour mettre fin aux opérations frauduleuses.

En outre, sur le plan judiciaire, le premier magistrat instructeur
chargé d’'enquéter sur les schémas de fraude détectés par la société sur le
marché Bluenext a expressément écarté toute responsabilité de cette derniere
dans ces schémas, portant précisément a son crédit les alertes précitées.

Hormis la responsabilité premiere des fraudeurs eux-mémes, c'est
linadaptation du régime mis en place initialement et l'absence de
coordination dont ont fait preuve, pendant de longs mois, les services de
I'Etat, pourtant suffisamment alertés des soupcons de développement d’une
fraude, qui sont a l'origine du préjudice que cette fraude a causé, pas
seulement au Trésor, mais aussi a ce marché, et a la société Bluenext qui a
déja subi un dommage important, notamment en termes d'image et de
réputation.

Ceci est d’autant plus surprenant que ce type de fraude est apparu des
1993 et que les services de I'Etat sont, depuis longtemps et & tous niveaux,
rompus a sa détectiéf, méme dans les situations ou les soupcons de fraude
relayés par un contribuable le seraient de fagon « secondaire » par rapport a
la défense Iégitime de ses intéréts financiers.

Il - OBSERVATIONS DE LA SOCIETE BLUENEXT AU PROJET
D’INSERTION DE LA COUR DES COMPTES

1) Sur la présentation

La présentation liminaire du projet d’insertion met en avant que la
fraude s’est déployée « dans un contexte de rivalité entre la Place de Paris
[...] et la Place de Londres ». Cette indication semble corroborer l'idée
selon laquelle la rivalité des deux Places boursiéres aurait eu un impact sur
les décisions de I'époque. La société Bluenext tient a préciser que la
perception du marché par la Caisse des Dépbts et elle-méme n'a pas été
biaisée par la défense de leurs intéréts particuliers. Le souci de faire de Paris
la premiére place boursiere européenne pour les quotas était Iégitime. Mais
il n'a eu aucune influence sur les décisions de la Caisse des Dépbts et de la
société Bluenext au regard de la fraude. Rien n’atteste cela. En revanche, la

118 Cf, en ce sens, rapport d’information n° 1802 de la Commission des finances de
I’Assemblée Nationale.
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défense légitime des intéréts de la société était parfaitement alignée avec le
souci de mettre fin a la fraude a la TVA. Il n'y avait aucun conflit d’'intéréts
entre les deux préoccupations. Sur les deux sujets, une méme solution
s'imposait : obtenir une modification d'un régime fiscal inadapté et
dangereux.

2) Sur le schéma illustratif des modalités de fraude « carrousel »

Ainsi que le souligne la Cour, la fraude « carrousel » a la TVA sur les
quotas carbone ne s’est pas développée qu’en France, et n’a pas uniquement
concerné Bluenext en tant que plateforme d’échanges: des transactions
litigieuses ont également été effectuées de gré a gré et hors bourse. Dans ces
conditions, il conviendrait que le schéma soit amendé pour mentionner
« plateforme d’échanges ou courtier francais (le déducteur C) ».

De maniére plus générale, le schéma illustratif présente la société
Bluenext comme un élément intégré du dispositif de fraude, alors que la Cour
ne fait état dans ses développements (Partie II) que d'une «vigilance
insuffisante du gestionnaire de marché », ce que conteste par ailleurs
Bluenext (cf. infra).

La société Bluenext souhaite souligner que dans un schéma
« classique » de fraude a la TVA par carrousel, I'entreprise qui se fait
rembourser la taxe qu’elle a versée au fraudeur, lequel ne la reverse pas a
I'Etat, est complice de ce fraudeur avec lequel elle « partage » ensuite le
produit de la fraude (taxe remboursée). Au cas particulier, Bluenext est
victime de cette fraude (et partie civile aux cotés de I'Etat, dans les instances
pénales contre les fraudeurs) puisque elle a réellement versé la taxe que les
fraudeurs lui ont facturée. Bluenext ne peut que rappeler que ses
représentants et ceux de la Caisse des Dépots ont alerté la sous-direction du
controle fiscal et le cabinet du Ministre sur le risque de fraude dés le mois de
novembre 2008, en sus des démarches de dénonciation de soupgons entamées
auprés de Tracfin également a 'automne 2008.

3) Sur les conditions d’acces au registre national

La société Bluenext souhaite pondérer les remarques de la Cour
indiquant que « aujourd’hui encore, toute personne physique qui justifie
d’une identité et d’une adresse a le droit d’ouvrir un compte de quotas ». En
effet, depuis I'entrée en vigueur du Réglement européen sur les registres
N 1193/2011 du 18 novembre 2011, les conditions d'acceés sont plus
draconiennes et les piéces justificatives plus nombreuses (I'annexe 3 indique
notamment la nécessité de fournir des justificatifs de résidence, les
coordonnées bancaires, une confirmation de l'inscription au registre de la
TVA, les bénéficiaires effectifs, le rapport annuel ou encore, le casier
judiciaire de la personne sollicitant I'ouverture du compte).
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4) Sur la régulation du marché au comptant avant octobre 2010

La Cour estime que « le marché frangais était censé s'autoréguler » et
gue ce dernier « n'a jamais utilisé les pouvoirs de sanction, méme les plus
simples comme les avertissements ou les suspensions temporaires ». La
société souhaite indiquer qu’elle avait 2 préoccupations : préserver l'intérét
de ses membres (par I'absence de distorsion sur le signat’protamment
mais pas uniquement) et préserver les intéréts du Trésor par les multiples
démarches effectuées aupres des autorités. Dans le contexte de I'époque, fin
2008 et début 2009, les soupcons portaient sur les clients des membres et non
pas sur ces derniers dont le manque de vigilance au regard du risque de
fraude était en revanche une préoccupation. La démarche adoptée a été dans
un premier temps de rappeler a I'ensemble des membres du marché leurs
obligations en matiere de connaissance clients (décembre 2008), de cibler
spécifiquement les membres dont les clients étaient soupgonnés de fraude en
leur rappelant leurs obligations puis de poser des questions et déclencher le
cas échéant des audits.

Sans impact sur le signal prix, et alors que le caractére massif de la
fraude n’était pas évident, la société Bluenext ne pouvait donc pas se fonder
ipso facto sur ses Régles de Marché pour suspendre des membres ou des
transactions. Ce pouvoir disciplinaire, commun a tous les marchés organisés,
est destiné a assurer la protection des acteurs du marché contre les risques
de manipulation de cours, de prix, les délits d’initiés ou les abus de marché.

5) Sur les déclarations de soupcon faites par la société

La société Bluenext précise qu'elle a signalé, aupres de TRACFIN,
49 sociétés par l'intermédiaire de 9 déclarations sur la période de novembre
2008 a juin 2009.

6) Sur le défaut de vigilance supposé de la société

Alors que la Cour indique que « la Caisse et Bluenext font valoir non
sans raison gu’elles ne disposaient pas de moyens de vérification équivalents
a ceux des investigations judicaires », elle trouve que « les piéces du dossier
révélent néanmoins un défaut de vigilance: candidats n’agissant
manifestement pas pour leur propre compte [...] adresses dans de simples
boites aux lettres de domiciliation [...] ». La société Bluenext ne disposait
pas, contrairement a ce que prétend la Cour, d'éléments lui permettant
d’avoir des certitudes sur I'existence d'une fraude commise par les membres
incriminés. Sur le lien entre le montant du capital social et I'exercice de
I'activité, nous tenons a rappeler qu'a I'époque toute personne physique ou

17 Un organisateur de marché a pour tache traditionnelle de veiller & ce que les prix
négociés soient le reflet de I'offre et la demande. Ainsi, il doit s'assurer que les prix

ne sont pas distendus par des comportements biaisés. Lors de I'épisode de la fraude, il
a été constaté que les acteurs en cause n’ont jamais vendu ou acquis des quotas a des
prix différents de ceux des acteurs non fraudeurs.
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morale pouvait effectuer des transactions sur les quotas Eé&r ailleurs,
I'intervention sur le marché Bluenext Spot requiert trés peu de moyens
matériels et ne comporte aucun risque de contrepartie. Il n'existe deés lors
aucune raison objective pour que les membres se dotent d'un capital social
trés au-dela du minimum exigé par la loi. Sur la qualification des
représentants des membres, les contacts que Bluenext a eu avec les
représentants des membres incriminés n’'ont pas permis de révéler la
prétendue incompétence de ces personnes et encore moins de soupconner
leur participation a des opérations frauduleuses.

7) Sur les outils de surveillance des opérations

La Cour évoque la mise en place tardive (mars 2010) « d’'un outil de
suivi de la rotation des quotas [...] qui aurait pourtant pu servir a identifier
les rotations excessives ». La société Bluenext tient a préciser que les outils
de livraison a sa disposition pour assurer les transactions sur le marché ne
permettaient pas, a I'époque des faits, de visualiser les numéros de série
attachés a chaque transfert. Cette information n’est disponible que depuis
février 2010, grace a I'évolution technique du systéme informatique utilisé
par le teneur du registre. En second lieu, comme la Cour le mentionne, la
rotation rapide des quotas CO2 est consubstantielle a la maniére dont ces
quotas sont livrés dans le registre francais qui fonctionne sous le mode
« LIFO » (last in first out). A cet égard, 'examen des quotas €Dangés
au cours de la période postérieure a la modification du régime fiscal
applicable aux transactions sur le marché des quotas effectué a l'aide de
I'outil informatique disponible depuis février 2010 atteste d’'une rotation tres
rapide des quotas CO2 dans un marché pourtant assaini. Cette analyse ne
pouvait donc pas étre menée par la société Bluenext a I'époque des faits et a
supposer méme qu’elle I'e(it été, rien d’anormal n’aurait été découvert.

De méme, la mention incidente en début de paragraphe « Bien que
filiale du gestionnaire de la bourse de valeurs de New York » qui tend a faire
croire qu’un tel outil de suivi de la rotation des quotas aurait du exister du
fait méme de la qualité de l'actionnaire majoritaire de la société Bluenext
n’est pas pertinente : ainsi que rappelé supra, cet outil n’était pas disponible
a I'époque des faits ; par ailleurs, il est spécifique au marché du carbone et
NYSE Euronext ne dispose pas d'un tel instrument sur les autres marchés de
valeurs.

8) Sur le dénouement de transactions portant sur des opérateurs ayant
fait 'objet de déclarations de soupgon

Tout d’'abord, Bluenext souhaite rappeler qu’elle a apporté son total
concours aux différents services de I'Etat durant cette période. Nos
démarches ont dailleurs été pleinement prises en compte par le ler
magistrat instructeur chargé d’enquéter sur les schémas de fraude dans son
ordonnance de renvoi devant le tribunal correctionnel du 12 mai 2011 :
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« Bluenext n'a cessé de transmettre des déclarations de soupcgons a
Tracfin, a compter de novembre 2008 jusqu’a juin 2009 ; le nombre de ces
déclarations (51 acteurs du marché visés), les réunions qu’elle a demandées
et obtenues a Tracfin, notamment en janvier 2009, et au ministére du budget
laissent penser qu’elles n'étaient pas de mauvaise foi; on notera au
demeurant qu’elle aurait pu ne pas les faire, car elle n'était soumise a
I'obligation de déclaration de soupcgon, a strictement parler, que du fait de
I'organisation du marché des dérivés, or ces transactions frauduleuses
n'avaient lieu que sur le marché spot »

Soupconner n'est pas savoir. Dans le contexte de I'époque, fin 2008 et
début 2009, les soupcons de Bluenext portaient sur les clients des membres et
non pas sur ces derniers dont le manque de vigilance au regard du risque de
fraude était en revanche une préoccupation. Les déclarations de soupcgon de
Bluenext de 2008 portaient ainsi sur les clients des membres. Celles portant
sur les membres eux-mémes ont eu lieu beaucoup plus tardivement, reflet
d’'une prise de conscience progressive du phénomene « carrouseliste ».

Rappelons également que la doctrine de tous les établissements
financiers vis-a-vis de TRACFIN est de ne pas mettre fin a la relation
commerciale afin de permettre a celui-ci de mener les enquétes adéquates
pour ne pas attirer I'attention des fraudeurs. Le rapport annuel 2009 de
Tracfin mentionne dailleurs ne pas utiliser sa faculté de blocage pour les
raisons exprimées supra. Rappelons qu'a I'époque la société Bluenext et les
services de douanes judiciaires menaient un travail quotidien, travail qui
aurait été sans doute perturbé si Bluenext avait pris des mesures de
suspension des marchés concernés.

9) Sur la fermeture potentielle de la bourse

La fermeture potentielle du marché est une mesure radicale et
risquée. Elle ne pouvait intervenir que dans la mesure ou I'administration
fiscale était désormais convaincue qu'il fallait mettre fin a ce régime fiscal
générateur d'une fraude qui ne pouvait étre arrétée autrement. Sur la
référence aux propos du porte-parole de la société indiquant que les rumeurs
de fraude étaient « sans fondement », la société Bluenext souhaite rappeler
qu'il fallait éviter de donner des explications publiques sur les causes de la
fermeture a la fois pour protéger l'action des enquéteurs de la douane
judicaire et parce gu'il n'appartenait ni a la Caisse des Dépbts, ni a Bluenext
de le faire. Il faut d’ailleurs noter que l'information publique sur la fraude
n'a été donnée par le ministre du Budget qu'en décembre 2009.

10) Sur I'ampleur systémique de la fraude et sa non perception par
Bluenext

La Cour indique que ni le volume de transactions ni nos déclarations
de soupcon ni notre appréciation de la fraude a la fin de janvier 2009 n’ont
permis a Bluenext de remplir « le réle d’expertise qui aurait du étre [le sien]
vis-a-vis de I'administration fiscale ».
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En préambule, la société Bluenext souhaite rappeler qu’il ne lui
incombe en aucune fagcon d'assurer un rble d'expert aupres de
I'administration fiscale. Bluenext et la Caisse des Dépdts ont néanmoins
alerté a plusieurs reprises I'administration fiscale (réunion du 21 novembre
2008, lettre du directeur général de la Caisse des dépbts et consignations du
30 janvier 2009, comportant une annexe détaillant, de facon extrémement
claire et didactique, le schéma de fraude).

Les différents services représentés a la réunion du 21 novembre 2008
(notamment la sous-direction du contrdle fiscal) étaient tous parfaitement
rompus a la détection des fraudes carrousel contrairement a la société
Bluenext dont le métier est d’opérer un marché réglementé.

Sur les volumes de transactions, a I'époque des faits, c'est-a-dire de
septembre 2008 a mai 2009, les évolutions du marché étaient considérées par
la totalité des analystes comme fondées sur des comportements rationnels des
intervenants. Ces analyses demeurent d’ailleurs largement valides. Les
évolutions de prix comme de volumes s’expliquaient pour des raisons tenant
a la fois a la crise financiére et a un ensemble de facteurs économiques
propres au systéeme communautaire d’échanges de quotas (SCEQ), dans un
contexte ou aucun historique de marché ne permettait de repérer par la
comparaison statistique d’éventuels phénomeénes atypiques.

Sur les déclarations de soupcons, Bluenext souhaite rappeler encore
une fois que soupconner n'est pas savoir. C'est d’abord préter a la Caisse
des Dépbts et a Bluenext des pouvoirs d’enquéte et de sanction dont elles ne
disposaient pas. Dans le contexte de I'époque, fin 2008 et début 2009, les
soupcons de Bluenext portaient sur les clients des membres et non pas sur
ces derniers dont le manque de vigilance au regard du risque de fraude était
en revanche une préoccupation.

11) Sur les interventions aupreés des ministres

La Cour estime que « jusqu’en mai 2009, les relations entre la Caisse
des dépbts et consignations et Bluenext d’'une part, et I'administration,
d'autre part, ont été centrées sur le probléeme de portage de TVA par
Bluenext ». La société Bluenext souhaite rappeler que la défense légitime des
intéréts de la société était parfaitement alignée avec le souci de mettre fin a
la fraude a la TVA. Il n'y avait aucun conflit d'intéréts entre les deux
préoccupations. Bluenext souhaite rappeler la chronologie suivante :

# la Cour reconnait que, parallelement aux préoccupations liées a sa
charge de trésorerie, la société Bluenext a abordé les soupcons de fraude dés
la réunion du2l novembre 2008en présence des représentants de la
Direction de la Législation Fiscale, la cellule fiscale et la sous direction du
Contrdle Fiscal. A ce titre, en préparation de cette réunion, le représentant
de la CDC a cette réunion avait souligné au responsable de la sous-direction
du contrdle fiscal, I'existence d’un « volet contrdle fiscal » dans ce dossier;
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# Du fait de I'accroissement ultérieur de la situation créditrice de
TVA de la société Bluenext, la CDC a réitéré, par courrier3@ujanvier
2009 adressé a la Ministre de I'Economie, des finances et de I'emploi, les
préoccupations exposées lors de la réunion du 21 novembre 2008 en insistant
a nouveau sur le risque de fraude suspecté a raison des transactions
réalisées hors marché par les membres et leurs clients (cf. courrier du
Directeur Général de la CDC du 30 janvier 2009).

= A cette méme dat8( janvier 2009, la société Bluenext participe a
une réunion chez TRACFIN ou les soupcons de fraude a la TVA apparaissent
secondaires par rapport a la problématique de création de faux quotas, piste
qui s’est avérée non concluante par la suite.

# Le 15 mai 2009 a la suite de nombreux échanges oraux avec les
conseillers techniques du Cabinet du Ministre, une nouvelle réunion s’est
tenue au Cabinet du Ministre du Budget en présence des représentants de la
cellule fiscale, la sous direction en charge de la TVA a la Direction de la
Législation Fiscale et la sous-direction du contrdle fiscal. L'objet de cette
réunion portait encore une fois sur I'accroissement significatif de la situation
créditrice de TVA de la société et sur le risque de fraude a la TVA.

» La CDC a informé le Ministre du Budget, par un nouveau courrier
du 4 juin 2009 qu’elle allait étre contrainte de suspendre le registre afin
d’'arréter le marché, en raison de la situation extrémement critique de celui-
ci. C'est dans ces conditions que le 8 juin 2009, le Ministre du Budget a pris
la décision d’exonérer de TVA les transactions sur les quotase@QOeur
appliquant les dispositions prévues a l'article 261-C-1°-e) du CGlI pour les
opérations sur titres.

La référence de la Cour au™§ paragraphe de Partie 1I-D-2 (p. 17)
indiquant que « a la suite de cette demande, la direction de la législation
fiscale et la sous-direction du contréle fiscal étudient en mars et avril 2009
différentes solutions pour réduire I'impact du portage de la TVA a la charge
de Bluenext » nous semble inexactef..]l est donc raisonnable de penser
que la Direction de la Législation Fiscale avait fait I'étude déja fin
janvier/début février 2009 au plus tard. Cette solution aurait mis fin a la
fraude pour les opérations négociées sur Bluenext Spot dés le 20 février
20009.

12) Sur le r6le de TRACFIN

La Cour indiqgue que « depuis l'ordonnance du 30 janvier 2009
[TRACFIN] intervient dans la collecte des informations relatives a la fraude
fiscale ». La société Bluenext concourt a cette analyse mais souhaite rappeler
gue l'état du droit interne résultait exclusivement du retard fautif de I'Etat
francais dans la transposition de la directive du 26 octobre 2005 relative a la
prévention de l'utilisation du systéme financier aux fins du blanchiment de

118 passage supprimé par la Cour, car faisant référence & une procédure pénale.
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capitaux et du financement du terrorisme. La directive aurait en effet d0 étre
transposée en droit interne le 15 décembre 2007 et ne I'a été qu'au ler
février 2009, date d’entrée en vigueur de I'ordonnance du 30 janvier 2009.
Ce retard de transposition a conduit la Cour de Justice de I'Union
Européenne a constater, dans une décision du 25 février 2010, que la France
avait manqué aux obligations qui lui incombaient en vertu de la directive
précitée. Autrement dit, si la France avait transposé dans le délai qui lui était
imparti les dispositions de la directive, Tracfin aurait officiellement
communiqué a I'’Administration fiscale les soupcons de fraude a la TVA dont
lui avait fait part la société Bluenext. Dés lors, il est inconcevable qu'un
quelconque reproche puisse étre formulé a I'encontre de la société Bluenext
sur une prétendue passivité de sa part a I'égard de la fraude.

La Cour reléve que dans une note sous timbre secret, Tracfin « faisait
état d’éléments qui lui permettaient de cerner les contours d’'une fraude qu'il
suspectait étre de grande ampleur». La société Bluenext note la
concomitance temporelle entre cette note sous timbre secret de Tracfin et la
note interne adressée par la Direction de la Législation Fiscale au ministre
le 20 février 2009. La société Bluenext s’interroge sur I'absence de prise en
compte de ses deux informations.

13) Sur la transmission des informations entre TRACFIN et la DNEF

Bluenext ne peut qu’abonder dans le sens de la Cour lorsque cette
derniére indique que « cette précaution [I'attente de la parution d’'un décret
d’'application permettant a la DNEF de recevoir des informations de
TRACFIN] ne se justifiait pas ». Cf. commentaire fait par la société Bluenext
au point 14.

14) Sur les options possibles de la DGFIP

Le titre du point a) ne nous semble pas pertinent (mars 2009) dans la
mesure ou la solution technique semblait cadrée depuis mi février au moins.

15) Sur l'absence supposée d’alerte de Bluenext et la Caisse des
Dépbts vis-a-vis de la DGFIP

La société Bluenext a, dés 2008, été plus que moteur dans la
révélation de la fraude a la TVA sur les quotas,Qégrmettant par la méme
de mettre un terme aux conséquences négatives qui en résultaient pour le
budget de [I'Etat. La société Bluenext et la CDC avaient prévenu
I'administration fiscale de leurs soupgons quant a I'existence d'une fraude
dées novembre 2008. La CDC dans son courrier du 30 janvier 2009 indique
gue le risque de fraude était "trés élevé". Bluenext et la CDC avaient donc
fait état de I'ampleur des pratiques frauduleuses, bien que cette alerte ne leur
incombe pas et qu'elles n'avaient pas les moyens de vérifier la réalité de cette
fraude, ne disposant pas des pouvoirs de I'administration pour ce faire.
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REPONSE DU DIRECTEUR GENERAL
DE LA CAISSE DES DEPOTS ET CONSIGNATIONS

Le rapport de la Cour retrace fidélement la chronologie des
événements et l'action des différents acteurs publics ainsi que de BlueNext
dans la mise a jour et l'arrét de la fraude a la TVA sur les quotas de carbone
entre 2008 et mai 2009. Un document joint en annexe vise a compléter
l'information de la Cour et a lui permettre d'aménager ou compléter la
rédaction sur certains points.

Au-dela de ces précisions, je maintiens que la Cour fonde les
reproches qu'elle adresse a la CDC sur des éléments d'information qui
n'étaient pas disponibles a I'époque des faits et n'‘ont pu étre obtenus, depuis,
gu'au terme de longues investigations d'autorités dotées de moyens qui
n'étaient a la portée ni de la CDC ni de BlueNext.

Rappelons que malgré son ampleur (5 Md€ en Europe selon Europol
dont peut-étre jusqu'a 1,6 Md€ en France), cette fraude a été difficile a
mettre en évidence et a traiter : sur ce nouveau marché instauré en 2008
aprés une phase expérimentale qui avait débuté en 2005, tous les événements
étaient inédits, appelant des formes de régulations inhabituelles pour I'Union
et les Etats membres. Les acteurs du marché étaient tous de nouveaux
entrants.

La particularité des quotas a soulevé dés l'origine, des difficultés de
gualification (autorisations administratives s'échangeant comme des actifs
financiers) ; les membres de I'UE se sont accordés pour appliquer aux
guotas le régime fiscal des biens meubles incorporels, ce qui s'est ensuite
avéré inadapté et de nature a favoriser la fraude.

La Caisse des Dépots et BlueNext, dont la CDC (aujourd'hui par sa
filiale CDC Climat) est actionnaire (40 %) aux c6tés de NYSE-Biue (60 %),
filiale de NYSE EURONEXT, ont été les premiers a alerter les autorités sur
le risque de fraude et sa spécificité. lls ont fait valoir la nécessité de modifier
le régime fiscal des transactions de quotas au comptant, seule décision a
méme de mettre un terme définitif a la fraude.

La décision de suspendre l'application de la TVA a ce marché a été
prise le 11 juin 2009. Cette décision peut sembler tardive compte tenu de ces
différentes alertes. Toutefois, la France a été le premier pays en Europe a
mettre fin a cette fraude sur son territoire. Suivant son exemple, d'autres
Etats membres, notamment ceux ol existaient des plates-formes concurrentes
de BlueNext, ont pris dans les mois suivants des mesures identiques ou
comparables. La fraude a perduré dans les pays qui n'ont pas modifié leurs
regles fiscales.
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Trois critiques principales a I'encontre de la CDC me paraissent ainsi
injustes au regard des faits :

un manque de vigilance ;

une préoccupation qui n‘aurait pas été centrée sur la fraude avant mai
2009 ;

une perception tardive de I'ampleur systémique de la fraude.

1 - La Caisse des Dépbts a fait preuve d'une vigilance précoce
gu'elle a progressivement renforcée

Comme le rappelle la Cour, la Caisse des Dép6ts en tant que teneur
du registre national de quotas de gaz a effet de serre agissait dans le cadre
de la directive européenne du 13 octobre 2003 qui ne lui accordait ni
pouvoir de restriction d'accés des postulants ni pouvoir d'exclusion de
titulaires de comptes. La Caisse des Dépbts devait et ne pouvait que vérifier
I'identité et I'adresse des postulants.

Dans ce cadre, dés ses premiers soupgcons sur de possibles fraudes,
en octobre 2008, la Caisse des Dépbdts a renforcé concrétement ses moyens et
ses contrbles de lutte anti-blanchiment. Cette vigilance a d'abord nourri les
déclarations de soupcon nombreuses, précises et étayées que la Caisse des
Dépdts a adressées a Tracfin immédiatement puis les compléments
d'information que Tracfin lui demandait. Ces déclarations sont d'ailleurs a
I'origine de la quasi-totalité des enquétes judiciaires en cours.

Parallelement, I'agence bancaire de la Caisse des Dépdts, teneur des
comptes de clients de BlueNext, travaillait en relation avec BlueNext qui
renforcait aussi ses contrdles. L'absence de désaccord entre l'agence
bancaire et BlueNext soulignée dans ce rapport traduit une bonne
application des procédures mises en place fin 2008, et non le caractére
théorique du double examen.

Ce renforcement des contréles a été efficace puisque, de septembre
2008 a juin 2009, 90 sociétés au moins ont été écartées du marché par
BlueNext et la Caisse des Dépbdts, le taux d'acceptation diminuant de 36 %.
Ces contréles rigoureux n'ont certes pas permis d'empécher toute fraude,
mais ils en ont, a coup sdr, limité I'ampleur. lls restent les seules actions
concrétes menées en France jusqu'en juin 2009. Enfin, ces mesures n'ont pas
été tardives : elles ont été prises des la fin 2008, et au tout début de I'année
2009.

Je constate d'ailleurs qu'aucune des préconisations faites par la Cour
ne porte sur I'amélioration des procédures de la Caisse des Dépdts. J'y vois

la reconnaissance que la solution a cette fraude ne résidait ni dans un
manque d'expertise de sa part, ni dans un défaut de ses procédures.
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2 - La fraude était un motif de préoccupation déclaré et non
équivoque des premiéres interventions aupres des pouvoirs publics dés
novembre 2008

En écrivant que la fraude n'était pas une préoccupation « centrale »
de la CDC au motif que des solutions aux problemes structurels de trésorerie
de Bluenext étaient corrélativement recherchées, le rapport minimise la
portée de nos alertes sur la fraude. Les deux problemes étaient liés, devaient
étre traités et ne peuvent donc étre opposés a posteriori. lls appelaient
d'ailleurs la méme réponse : la modification du régime fiscal des quotas dont
nous dénoncions linadaptation bien avant que Il'administration la
reconnaisse.

La lutte contre la fraude a ainsi été une préoccupation constante de la
Caisse des Dépots. Cette préoccupation a été manifestée dans ses échanges
avec les pouvoirs publics dés le 21 novembre 2008, date d'une réunion que
nous avons provoquée a la cellule fiscale du ministere du Budget en présence
de tous les services fiscathou pour la premiére fois nous avons soulevé ce
risque. Je rappelle que le responsable fiscal de la CDC avait informé le sous-
directeur du contrdle fiscal de la DGFIP de I'existence d'un volet « fraude »
afin qu'il prenne part a cette réunith

Mon courrier du 30 janvier 2009 a la Ministre de I'économie était par
ailleurs sans ambiguité sur le sujet de la fraude : « le risque de fraude a la
TVA (...) est tres élevé sur ce marché » ; « il semble également qu'un tel
schéma de TVA favorise la mise en place d'un systeme de fraude a la TVA,
type 'carrousel' ». S'il en était besoin, cette lettre comportait une annexe
expliquant le mécanisme possible de fraude et proposait trois mesures
possibles pour y mettre fin. Parmi ces propositions, figurait déja la mesure
prise finalement en juin 2009 par les pouvoirs publics pour stopper la fraude.

Comme le reconnait le rapport, nos alertes ont pris des formes
multiples : déclarations a TRACFIN, courriers, courriels, réunions ou encore
contacts informels. Elles se sont montrées de plus en plus insistantes au fur et
a mesure de la prise de conscience de I'ampleur de la fraude et du constat de
I'absence de réaction des autorités. La Caisse des Dépbts et BlueNext ont
aidé de facon systématique les services d'enquéte compétents, ce qui nous
faisait penser que cette question serait résolue rapidement par les pouvoirs
publics. Ces démarches sont allées, je tiens a le souligner, au-dela des
strictes obligations réglementaires qui incombaient a la Caisse des Dép6ts.

119 a sous-direction du contréle fiscal étant représentée a la demande de la CDC.
120 comme en témoigne le courriel qu'il a adressé au chef de la cellule fiscale
quelques jours avant cette réunion et qui a été communiquée a la Cour.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2012 — février 2012
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



196 COUR DES COMPTES

3 - Le caractere systémique de la fraude n'est apparu qu'en mai
2009

L'argumentation développée ex post pour démontrer que BlueNext et
la Caisse des Dépbts auraient dii avoir conscience dés le début de I'année
2009 de lI'ampleur de la fraude reléve d'un anachronisme.

Les évolutions de volume et de prix constatées au premier trimestre
2009 étaient expliquées par I'ensemble des spécialistes par des raisons tenant
a la crise et a des facteurs économiques et institutionnels propres au schéma
européen d'échange de quotas. Aucun historique de marché ne fournissait de
repere pour détecter d'éventuels mouvements atypiques. Méme aujourd'hui, il
est impossible d'affirmer que la fraude a eu un effet sur le prix. Ce sont les
comportements de certains opérateurs et non les données de marché qui ont
constitué de réels facteurs d'alerte pour BlueNext et a la Caisse des Dépots.

Au total, la prise de conscience de la fraude ne pouvait étre que
progressive, et son ampleur n'est apparue qu'en mai 2009. La Caisse des
Dépbdts a alors redoublé d'insistance auprés des pouvoirs publics pour qu'ils
prennent les mesures appropriées.

Pour I'ensemble de ces raisons, il serait justifié que le rapport nuance
fortement ses critiques a I'encontre de la CDC.

La fraude a la TVA n'a pas lésé que les finances publiques. Elle a
également porté préjudice a la politique climatique européenne dans son
ensemble. Ses détracteurs en sortent confortés. Ce point est préoccupant
alors que la majorité des Etats peinent & adopter des mesures contraignantes
assurant la suite du protocole de Kyoto.

N

La CDC continuera a promouvoir le développement d'outils
permettant de lutter efficacement contre le changement climatique en étroite
coopération avec les services de I'Etat, en travaillant a ce que I'ensemble des
regles mises en place ne favorisent pas des fraudes comme celles dont ce
rapport fait état.
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TRACFIN et la lutte contre le
blanchiment d’argent

PRESENTATION.
Le G7, lors du sommet de I'Arche du 14 au 16 juillet 1989, avait
recommandé, sur la base d'une proposition francaise, la création de
cellules de renseignement financier (CRF) chargées de contribuer a la
lutte contre le blanchiment d’argent. La mondialisation des échanges et
des paiements, qui facilite ces fraudes, a ensuite conduit a un
élargissement des exigences en matiére de lutte contre le blanchiment,
sous I'impulsion du Groupe d'action financiere (GXBI

La France a choisi de se doter d'une cellule administrative de
renseignement financier appelée TRACFIN (traitement du renseignement
et action contre les circuits financiers clandestins).

Un certain nombre de professions sont assujetties & une obligation
de lui signaler les sommes ou les opérations qui peuvent sembler
d'origine illicite. Dans le systeme francais, la vigilance exigée des
professions assujetties a cette obligation de déclaration est sélective, car
elles doivent transmettre non pas [I'exhaustivitt des mouvements
financiers qu’elles observent, mais ceux d’entre eux qui présentent des
éléments atypiques, quel qu'en soit le montant. TRACFIN recoit ces
déclarations, les analyse, les enrichit puis les transmet principalement a
I'autorité judiciaire.

Ni policiére, ni judiciaire, TRACFIN, structure administrative de
72 agents (fin 2010) joue un rble central dans le systéme partenarial de
lutte anti-blanchiment.

Le service recoit chaque année un nombre croissant de
déclarations de soupgon — 20000 en 2010 — concernant plusieurs
milliards d’euros de transactions financiéres. Initialement rattaché a
I'administration des douanes, TRACFIN est devenu service a compétence
nationale par un décret du 6 décembre 2006, et est aujourd’hui placé
sous la double tutelle des ministres de I'économie et du budget.

121 | e Groupe d’action financiére (GAFI) est un organisme intergouvernemental, au
sein de I'OCDE, visant a développer et promouvoir des politiques nationales et
internationales afin de lutter contre le blanchiment de capitaux et le financement du
terrorisme.
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Le code monétaire et financier, modifi¢ par I'ordonnance du
30 janvier 2009, transposant 1a°% directive européeni® , prévoit le
cadre dans lequel les différentes professions assujetties, les
établissements de crédit et les organismes d’'assurance notamment,
doivent prévenir, détecter et signaler les opérations suspectes.

Dans un contexte ou la communauté internationale (FMI et G20
notamment) associe stabilité économique et financiere a la mise en place
de dispositifs solides de lutte contre le blanchiment des capitaux, la Cour
dresse un bilan de I'action de TRACFIN. Elle apporte ainsi un éclairage
complémentaire a ses travaux menés par ailleurs sur la supervision et la
régulation économigue et financiéfe

Le renforcement des missions confites a TRACFIN et
I'élargissement du champ déclaratif doivent conduire le service a
renforcer ses analyses du phénomeéne, a approfondir ses relations avec
les professions assujetties et a adapter sa structure et son organisation
aux enjeux fondamentaux dont il a la charge.

Définition du blanchiment

Le blanchiment consiste a dissimuler la provenance d’argent acqyis de
maniére illégale, appelé communément « argent sale », pour le réinvestir
dans des activités Iégales. Le blanchiment est un phénoméne par [nature
difficile a connaitre et a quantifier.

Le blanchiment est défini sur le plan juridique a la fois par le ¢ode
pénal — le blanchiment est puni de 5 a 10 ans d’emprisonnement |et de
375000 a 750000 € d'amende — et par les conventions internationales
auxguelles la France est paitfe

122 Directive 2005/60/CE du Parlement européen et du Conseil du 26 octobre 2005,
relative a la prévention de l'utilisation du systéme financier aux fins du blanchiment
de capitaux et du financement du terrorisme.

123 Référés au ministre chargé de I'économie de 2008 et de 2009 respectivement sur
la commission bancaire, I'Autorité des marchés financiers et I'Autorité de contrdle
des assurances et des mutuelles ; rapports publics annuels 2009 et 2011 sur « Les
Autorités de régulation financiére » ; rapport public thématique sur « Les concours
publics aux établissements de crédit », de juin 2009 et mai 2010 ; rapport a la
demande de la commission des finances de I’Assemblée nationale sur « La mise en
place de I'Autorité de contrdle prudentiel », octobre 2011.

124 Notamment : Convention des Nations Unies contre le trafic illicite de stupéfiants et
de substances psychotropes du 19 décembre 1988 dite Convention de Vienne et
Convention des Nations Unies contre la criminalité transnationale organisée de
décembre 2000 dite Convention de Palerme.
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| - La lutte contre le blanchiment : des préalables
inégalement réunis

L'évaluation menée en 2010 par le GAFI a fait ressortir la large
conformité de TRACFIN a ses recommandations. Cependant les
préalables a une pleine efficacité de la lutte contre le blanchiment ne sont
pas tous réunis.

Une évaluation précise des montants en jeu et une analyse des
secteurs particulierement vulnérables au blanchiment de I'argent sont en
effet indispensables pour mettre en place une stratégie de lutte efficace et
mobiliser I'ensemble des acteurs concernés, au premier chef desquels les
professionnels assujetfiset leurs autorités de contr&fe

A - Une large conformité aux recommandations du
GAFI

Les politiques anti-blanchiment souffrent, au niveau européen, de
la multiplicité des acteurs, de I'éclatement de leurs missions, moyens et
pouvoirs. De ce fait, c’est le GAFI qui assume une place prépondérante
tant dans la production de normes que dans l'analyse de la menace. Il
effectue des évaluations par les pairs des systemes anti-blanchiment mis
en place dans chaque pays membre.

Satisfaisant dans une large mesure aux recommandations du GAFI,
le systéeme francais de lutte contre le blanchiment fait partie des trois
seuls pays a ne devoir rendre compte des améliorations a apporter a son
systéeme que tous les 2 ans. 38 des 49 recommandations édictées par le
GAFI sont remplies, dont 14 des 16 recommandations fondamentales.
Pour sa part, la cellule de renseignement financier TRACFIN, qui est
I'objet d’'une recommandation du GAFI, a recu une note «largement
conforme ».

Cette évaluation positive est nuancée par d’autres constats: de
fagcon générale, la France souffre d'un manque de coordination et de
moyens, concrétisé par une faible participation du secteur non financier,

125 | es professionnels assujettis, c'est-a-dire obligés d’adresser des déclarations de
soupgon a TRACFIN, sont ceux figurant dans le tableau n° 1 (infra), auxquels il faut
ajouter les intermédiaires en assurance, les sociétés de domiciliation, les opérateurs de
jeux en ligne et les agents sportifs.

126 | es autorités de contréle (voir tableau n° 1 infra) sont chargées de veiller & la
bonne application du dispositif chez les professionnels concernés. Seuls les agents
sportifs et les marchands de biens précieux n'ont pas d’autorité de contréle.
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un manque de moyens alloués aux autorités de poursuite pénale et par
I'absence de statistigues en matiére judiciaire ; concernant TRACFIN :
insuffisance d'agents affectés aux enquétes, une absence de statistiques
fiables permettant de mesurer ['efficacité du service et un faible nombre
de transmissions a l'autorité judiciaire.

L’enquéte menée par la Cour confirme a la fois les points positifs
et les faiblesses relevées par la GAFI. Elle met aussi en évidence les
progrés qui restent & accomplir pour renforcer, au-dela de la conformité
aux normes, l'efficience du systéeme.

B - Un investissement insuffisant dans la quantification
du blanchiment

Le chiffrage du potentiel de blanchiment des capitaux dans le
monde est trés difficile, mais toutes les études montrent qu'’il est de tres
grande ampleur.

Le Fonds monétaire international I'a estimé en 1996 dans une
fourchette comprise entre 2 et 5 % du produit intérieur brut (PIB)
mondial, soit un montant compris entre 590 et 1 500 Md$. Une étude
plus récente réalisée sur 21 pays membres de I'GDOdbiffre
I'économie souterraine a 14 % en moyenne du PIB, la France se situant a
11,7 % du PIB, soit 220 Md€ environ.

L'enjeu en termes de moins-values de recettes publiques est
considérable, comme Tillustre également le chapitre du présent rapport
sur la fraude a la TVA sur les quotas de,CO

TRACFIN ne dispose d’aucune estimation sur l'ampleur, la
consistance et les circuits des flux financiers concourant au blanchiment,
pas plus que sur les stocks patrimoniaux qui en sont issus. Le service a
fait valoir que ce type d’études ne relevait ni de ses compétences, ni de sa
seule action. La seule donnée quantitative publiée, avec prudence, par
TRACFIN est le montant total des fonds concernés par les transmissions
en justice (524 M€ en 2010).

Il en résulte qu'aucun service de I'Etat ne travaille sur le sujet.
Méme si de nombreux autres interlocuteurs spécialisés estiment ce travail
difficile, voire impossible si I'on vise I'exhaustivité, il demeure que la
compréhension du blanchiment et de ses méthodes, et par conséquent
I'efficience de la cellule de renseignement financier, supposent une
évaluation suffisante du phénoméne.

127 |"influence de la crise économique sur I'économie souterraine en Allemagne et
dans les autres pays de 'OCDErofesseur Friedrich Schneider, janvier 2010.
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Sous I'impulsion de TRACFIN, des efforts particuliers doivent étre
menés par les diverses administrations concernées pour mettre en place
une méthodologie d'évaluation, intégrant une pluralité de données
judiciaires, policieres, économiques (enquétes en cours, saisies judiciaires
et douanieres, signalements TRACFIN, écarts de balance des paiements,
fraude fiscale, etc.) et destinée a mieux connaitre le blanchiment et en
anticiper les évolutions. Les premiers résultats devraient étre présentés au
GAFI pour étendre ces travaux au plan international.

C - Un travail de typologie a développer

L'ordonnance du 30 janvier 2009 qui a transposé la directive de
2005 précitée — elle-méme inspirée des travaux du GAFI —, a modifié
I'objet de la déclaration de soup¢8ret a introduit la notion d'approche
pa les risques qui s'impose désormais aux professionnels. Ces deux
évolutions, qui rendaient indispensable la diffusion de typologies aux
professionnels déclarants, n'ont pas été prises en compte rapidement par
le service. Ce n'est que récemment, sous l'impulsion de I'évaluation du
GAFI et du contréle de la Cour, que TRACFIN a commencé a investir ce
champ.

L'approche par les risques invite les professions assujetties a
adapter leur vigilance en fonction du niveau et de l'intensité des risques
identifiés par leurs soins.

Cette méthode implique une modulation des mesures de
surveillance en fonction des profils de clienteles. Elle impose une mise a
jour réguliere des données les concernant. L'évaluation du «risque
client » doit intervenir dés l'entrée en relation. Les questionnaires
« connaissance du client3répondent a cette préoccupation.

128 | a déclaration de soupgon vise désormais :

- des sommes dont les assujettsawent, soupgonnent ou ont de bonnes raisons de
soupgonner qu'elles proviennent d'une infraction passible d'une peine privative de
liberté supérieure a un an ou participent au financement du terrorismeompris la
fraude fiscale ;

- «toute opération particulierement complexe ou d'un montant inhabituellement élevé
ou ne paraissant pas avoir de justification économique ou d'objet YiGteapres un
examen renforcé, I'assujetti n’est pas en mesure de lever le doute sur 'origine et la
destination des fonds et sur I'identité des bénéficiaires économiques ;

- toute opération pour laquelle I'identité du donneur d'ordre ou du bénéficiaire effectif
reste douteuse malgré les diligences reglementaires effectuées.

129 Ces questionnaires sont communément désignés sous leur acronyme anglais ;
KYC, pour know your customer .
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La vigilance doit s’exercer également sur les risques « produits »
ou les risques « transactions », notamment lorsque ces derniéres sont
réalisées avec des pays « a risque » ou concernent des montants élevés.

Par ailleurs, les professions assujetties a déclaration doivent
soumettre a un examen « renforcé » toute opération complexe ou portant
sur un montant inhabituellement él&%éou qui parait dépourvue de
justification économique ou d'obijet licite.

Les banques, méme si leur implication demeure inégale, ont bien
intégré cette exigence dés l'ouverture des comptes.

En revanche, cette démarche apparait plus compliquée pour
certaines professions pour lesquelles lidentification des risques est
nécessairement postérieure a la conclusion de la relation commerciale. Il
en est ainsi par exemple des experts-comptables et des commissaires aux
comptes. Face a ce constat, TRACFIN doit aider ces professions a mieux
évaluer le risque client, en mettant a leur disposition des typologies plus
nombreuses et plus actuelles documentant les mécanismes de recyclage
de « I'argent sale », les caractéristiques habituelles des fraudes et de leurs
acteurs.

TRACFIN n'avait pas considéré comme prioritaire, jusqu'a
récemment, la détection des fragilités des circuits financiers et
l'identification des secteurs économiques les plus vulnérables au trafic
d’'argent sal€. Par exemple, dans le cas de I'escroquerie a la TVA sur
les échanges de quotas de,Cfaute de réflexion antérieure sur ce type
de criminalité, TRACFIN, qui s’est d’abord orienté sur un schéma
classiqgue de blanchiment, a perdu plusieurs mois pour adresser ses
premiers signalements a la justice.

Dans un systéme ou la mobilisation a bon escient des professions
déclarantes conditionne l'efficacité de I'ensemble du dispositif et, plus
encore aujourd’hui, dans une optique nouvelle de différenciation des
risques, il importe que le service consacre des efforts soutenus pour
comprendre les méthodes de blanchiment, caractériser les techniques des
fraudeurs et diffuser ces typologies.

130) e seuil de 150 000 euros devant conduire & déclaration de soupcon a toutefois été
supprime.

Blpar exemple, analyse sectorielle des informations faisant I'objet d’une transmission
en justice.
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D - De nombreuses professions assujetties, des acteurs
inégalement impliqués

1 - Une implication trés hétérogeéne selon les professions

Les professionnels assujettis participent de maniére croissante mais
inégale au dispositif déclaratif. Les autorités de contrble sont également
diversement impliquées. Le tableau ci-apres illustre clairement les
différences sensibles qui existent d'un secteur a l'autre.

S'agissant des professions financi€feseuls les établissements de
crédit, principaux émetteurs de déclarations de soupgon, ont
véritablement intégré les dispositifs anti-blanchiment dans leur contréle
interne. La commission bancaire - devenue autorité de contrdle prudentiel
- a participé a cette sensibilisation des établissements de crédit au travers
du contrdle permanent et des contréles sur place qu’elle exerce sur le
secteur. L'implication est également réelle pour les compagnies
d'assurance, moindre pour les institutions de prévoyance, insuffisante
pour les mutuelles et pour les intermédiaires en assurance. Du cbté des
assujettis dont le contrle incombe a l'autorité des marchés financiers,
l'implication des conseillers en investissement financier apparait encore
trop limitée.

Parmi les professionnels du chiffre et du droit, qui sont assujettis
depuis 2004, seuls les notaires transmettent un volume significatif de
déclarations de soupcon. S'agissant des autres professions réglementées
(avocats, experts-comptables, commissaires aux comptes, huissiers,
commissaires priseurs, administrateurs et mandataires judiciaires)
'activité déclarative est faible voire inexistante. Ainsi, seules huit
déclarations émanent de commissaires-priseurs.

La profession d’avocat a obtenu de la Cour de justice de I'Union
européenne et du Conseil d'Etat des aménagements a I'obligation
déclarative exonérant ces professionnels de leur obligation d'information
lorsqu’ils sont sollicités par leurs clients pour une mission de défense ou
de représentation en justice et les autorisant, pour les autres activités, a
procéder a une saisine indirecte par l'intermédiaire du batonnier. Aucune
des déclarations de soupcgon recue par TRACFIN en 2010 n'émane
d’avocats.

132 Etablissements de crédit, changeurs manuels, compagnies d’assurance, instituts
d’émission, conseil en investissement financier, société de gestion de patrimoine,
entreprises d'investissement, mutuelles et institutions de prévoyance.
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Tableau n° 1 : Activité déclarative des assujettis

Professions assujetties Autorités de controle 2008 2009 2010
Etablissements de crédit/banques Autorité de contrble prudentie] 11 511 | 12 254 13206
Changeurs manuels (ACP) 1467 | 2249 3002
Compagnies d'assurance et courtiers 703 1007 808
Instituts d'émission 200 675 608
Entreprises d'investissement 58 67 134
Mutuelles/instit. de prévoyance 10 58 56
Conseil en investissement financigrAutorité des marchés financiefs 14 46 78
Sociétés de gestion de portefeuille 0 3 10
Notaires Chambres des notaires 347 370 67
Sociétés de jeux Direction centrale de la PJ 148 361 269
Casinos 37 30 137
Adm. et mandataires judiciaires T@af' des adm. et mandatairgs 18 57 55
Experts comptables (EC) C" régional de I'ordre des EC| 19 55 98
Commissaires aux comptes (CAQ) ' @af*® des CAC et H3C* 5 22 46
Avocats C" de I'ordre du barreau 3 2 0
Professionnels de I'immobilier DGCCRF** 3 33 14
Commissaires priseurs C" des ventes volontaires 5 5 8
Huissiers de justice Chambres déf*®des huissiers 1 2 0
Marchands de biens précieux - 11 12 2
Jeux et paris en ligne ARJEL*** NA NA 0
Autres - 5 2 3
Total - 14565| 17 310 19209

Sources : rapports annuels TRACFIN - retraitement Cour des comptes *H3C : Haut conseil du

commissariat aux compte ** DGCCREF : Direction générale de la concurrence, de la consommation
et de la répression des fraudes *** ARJEL : Autorité de régulation des jeux en ligne
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TRACFIN ne dispose pas aujourd’hui des éléments suffisants pour
sassurer que les professions assujetties respectent bien leurs obligations.
Les ordres professionnels des professions réglementées ont recours a des
pairs pour les contrbles anti-blanchiment. Le respect des obligations
déclaratives n'est en pratique pas ou peu Vvérifie, ce qui affecte la
dimension préventive du dispositif.

Une action doit donc étre conduite aupres des autorités de contrdle
concernées pour que soit vérifiée aupres de leurs ressortissants
I'effectivité des diligences qui leur incombent. Ces autorités sont
chargées de contréler la conformité des dispositifs de vigilance mis en
ceuvre par les assujettis et, le cas échéant, d’encadrer leurs procédures de
contrle des risques en complément des critéres fixés par le l1égiélateur

Il reste par ailleurs des secteurs non couverts par des autorités de
contrdle tels les marchands de biens précieux et les agents sportifs et qui
appellent pourtant une vigilance particuliere. L'effectivité des contrdles
anti-blanchiment dans les secteurs de I'immobilier, des jeux en ligne, du
chiffre et du droit doit également faire I'objet d’'une attention renforcée.

2 - Le renforcement nécessaire des actions pédagogiques

Depuis 2009, TRACFIN a renforcé sa politique de formation a
destination des assujettis et de leurs autorités de contréle en développant
des «rendez-vous LAB » (lutte anti-blanchiment) a leur intention. Le
service a également publié des lignes directrices conjointement avec
l'autorité de contr6le prudentiel (ACP), I'autorité des marchés financiers
(AMF) et la Direction générale de la concurrence, de la consommation
et de la répression des fraudes (DGCCRF). Cet effort doit étre poursuivi a
I'égard des professions les moins impliquées.

Encore aujourd’hui, les déclarants n'ont pas une conception
homogéne de ce que doit recouvrir une déclaration de soupcon, y compris
au sein d'une méme profession.

Dans les lignes directrices, TRACFIN approfondit, en la
renforcant, l'interprétation du Conseil d’Efaten indiquant gu'« une
déclaration de soupcon s'effectue (...) sur la base darguments

133 "autorité de contréle prudentiel (ACP) par exemple publie des lignes directrices a
destination des établissements de crédit et organismes d’assurance.

134Dans un arrét du 31 mars 2004, le Conseil d’Etat avait considéré que la déclaration
de soupcon s'impose dés lors qu’aprés avoir exercé son devoir de vigilance et recueilli
les informations prévues par les textes (vérification sur l'identité du client, nature de
I'opération, etc.) I'assujetti ne peut pas exclure que les sommes ne proviennent pas
d’'un délit.
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démontrant I'effectivité de la vigilance renforcée et I'impossibilité, in
fine, pour le professionnel, de lever le doute et de conclure a la licéité de
I'opération en cause. Il est difficile pour le professionnel d'objectiver

les éléments qui conduisent a faire une déclaration, puisque celle-ci
découle de I'absence de réponse a certaines interrogations, et donc d’'un
raisonnemeng contrario. En outre, TRACFIN n’'a pas assez intensifié
ses actions pédagogiques sur le sujet.

Par ailleurs, les professionnels ont des comportements variables
guant a la poursuite ou a l'interruption de la relation commerciale aprés
une ou plusieurs déclarations de soupg¢on concernant un méme client.
Rompre la relation client est un indice pour celui-ci qu’on le soupgonne ;
ne pas rompre la relation, c’est s’exposer a se rendre complice du délit de
blanchiment en réalisant I'opération sollicitte ou des opérations
postérieures.

TRACFIN ne donne pas de consigne claire sur la conduite a tenir
apres la déclaration de soupcon, faute de fondement dans un texte. Lors
des «rendez-vous LAB » et dans les lignes directrices qu'il rédige,
TRACFIN devrait travailler avec chaque profession pour pallier 'absence
de texte et les aider & élaborer des positions conformes a leurs impératifs
déontologiques.

TRACFIN a une responsabilité directe vis-a-vis des professions
assujetties, mais l'efficacité de son action suppose une articulation étroite
avec les autorités de contrdle des différents secteurs concernés. L'article
L. 561-30 du code monétaire et financier prévoit d’'ailleurs expressément
la communication des informations recueillies par TRACFIN aux
autorités de contréle. Réciproquement TRACFIN peut recevoir des
autorités de contrble toutes les informations nécessaires a
I'accomplissement de sa missin

L'enquéte a montré que certains représentants des autorités de
contrdle n'ont pas forcément connaissance de ces dispositions ; d’autres
affrment ne pas étre tenues a déclarations a TRACFIN. Le service
devrait donc rappeler clairement aux autorités de contrdle leurs
obligations.

135 e deuxiéme alinéa de l'article L. 561-30 du code monétaire et financier prévoit
gue « lorsque dans I'accomplissement de leurs missions, les autorités de contrdle et
les ordres professionnels découvrent des faits susceptibles d’étre liés au blanchiment
des capitaux ou au financement du terrorisme, ils en informent TRACFIN ».
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3 - L’indispensable coordination des multiples acteurs

Le dispositif de lutte contre le blanchiment nécessite une
coordination de I'ensemble des acteurs, services de I'Etat et autorités de
contréle concernées par le sujet. Institué par décret du 18 janvier 2010, le
conseil d'orientation de la lutte contre le blanchiment des capitaux et le
financement du terrorisme (COLB) a vocation a exercer cette mission.

Le conseil a engagé trois chantiers de réflexion sur les déclarations
de soupcon, I'échange de bonnes pratiques entre autorités de contrble et
la sensibilisation des professionnels déclarants. Il a également préparé un
document de synthése sur la menace. Le secrétariat du conseil est assuré
par la direction générale du Trésor qui a la responsabilité, au sein des
ministéres financiers, du cadre normatif relatif a la lutte contre le
blanchiment et qui représente la France au GAFI.

Si le conseil n'a pas autorité sur TRACFIN, il lui appartient de
déterminer des orientations générales de l'action des services concernés
par la lutte anti-blanchiment. Sur la base des typologies établies par
TRACFIN, le conseil doit établir une cartographie des risques assez
précise pour que les ministres puissent fixer les orientations prioritaires
de I'action de TRACFIN, notamment dans le cadre de la lettre de mission
qui doit étre adressée au directeur du service chaque année.

[I - TRACFIN : un besoin accru d’organisation et
de stratégie

Les modifications profondes du champ dintervention de
TRACFIN se sont récemment accompagnées de changements
d’organisation importants.

Face a l'ampleur du phénomeéene de blanchiment et a
I'élargissement des missions qui incombent au service, les moyens
doivent cependant étre accrus et recentrés, la gestion des enquétes
améliorée, la montée en puissance de la base de données informatiques
assurée et des indicateurs de performance qualitatifs adoptés.

A - Un recentrage sur la mission de renseignement

Doté de moyens limités, TRACFIN fonctionne avec un budget
modeste de 4,95 M€ (dont 4,64 M€ de dépenses de personnel) et sans
réelle autonomie, ni en termes de structures budgétaires, ni dans ses
modalités de gestion.
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Il faut ajouter a ce budget I'investissement informatique qui s’est
élevé a 350 000 € en 2011 et le colt du loyer passé de 412 597 € en 2010
a 1,05 M€ en 2011. Installé & Montreuil, ses effectifs ont cru de 50 % en
cing ans et le service a connu en 2011 son troisieme déménagement en
quatre ans.

Tableau n° 2 : Répartition des personnels au sein de TRACFIN

En ETPT | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Catégorie A 33 32 36 44 44 42 49
Catégorie B 13 9 11 15 16 16 17
Catégorie G 7 8 9 7 7 7 6
Total 53 49 56 66 67 65 72
Source : données TRACFIN

Le décret et l'arrété du 7 janvier 2011 ont modifié I'organisation
du srvice et I'ont recentré sur la fonction de renseignetftent

1 - Une fonction d’analyse renforcée mais sans stratégie définie

Le département de I'analyse, du renseignement et de l'information
(DARI) est désormais chargé du recueil et de I'analyse des déclarations et
informations recues par le service. Outre les relations avec les professions
assujetties et les autres acteurs de la lutte anti-blanchiment, ce
département, réparti en trois divisibiisa pour mission d'analyser les
informations recues et de transmettre au département des enquétes celles
qui paraissent justifier des investigations approfondies. Il se trouve donc
au centre des activités du service.

Plus particulierement, la division de [lorientation et de la
valorisation de l'information (DOVI) est chargée de l'orientation des
déclarations de soupcon. Elle peut soit placer les déclarations de soupcons
en attente lorsqu’elles ne paraissent pas pertinentes en I'état, soit procéder
a des pré-enquétes — c'est-a-dire consulter des fichiers et croiser des
données internes —, soit les transmettre au département des enquétes. Une
déclaration de soupgon jugée pertinente peut faire rapidement I'objet de
transmissions aux services de police judiciaire, a la douane, aux services
de renseignement et aux services fiscaux. Le nombre de ces

136 || existe six services de renseignement en France, dont deux financiers: la

direction nationale du renseignement et des enquétes douaniéres et TRACFIN.
137 a division de I'intégration de I'information (DII), la division de I'orientation et de
la valorisation de I'information (DOVI), la division internationale.
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transmissions, dites transmissions spontanées, moins approfondies que les
transmissions a l'autorité judiciaire, a été de 332 en 2009 et 482 en 2010.

L'orientation des déclarations de soupcon souffre, dans un
contexte d’effectifs limités et de croissance continue du nombre de
déclarations a traiter par le service, d'une absence de stratégie définie
quant au traitement des signalements «les moins graves » (travail
dissimulé et abus de confiance par exemple).

Ainsi, certaines déclarations concernant des faits de travail
dissimulé portant sur plusieurs centaines de milliers d’euros sont mises en
attente — sans analyse approfondie — au motif qu'il s’agit de « flux
financiers faibles », alors que d’autres font I'objet de transmissions pour
des montants bien moins importants.

Par ailleurs, en raison du nombre important de déclarations de
soupcon concernant des faits de travail dissimulé, et en I'absence de
textes permettant les transmissions spontanées a I'URSSAlEs
déclarations de soupgon pourtant pertinentes concernant ce délit ne
donnent pas lieu a transmission a l'autorité judiciaire, ni a d'autres
autorités.

La définition d’'une stratégie d'orientation est donc indispensable
pour répondre aux nouvelles missions conférées par la loi a TRACFIN,
tout en préservant son cceur de métier (criminalité organisée, financement
du terrorisme, corruption, trafic de stupéfiants) et en dégageant du temps
pour approfondir le travail d'analyse.

2 - Des effectifs a étoffer, des compétences a diversifier

L'enjeu pour TRACFIN aujourd’hui est de passer de méthodes
intuitives d’orientation des déclarations de soupcon qui permettaient d’en
traiter 10 000 par an il y a encore 5 ou 6 ans, a des procédures plus
encadrées pour traiter plus de 20 000 déclarations.

Cette évolution implique une certaine augmentation des effectifs —
qui est en cours par redéploiement au sein des ministéres financiers —,
mais aussi un recrutement plus diversifié couvrant des domaines de haute
technicité et un renforcement de la fonction d’analyse.

Jusqu’en 2010, la fonction d'analyse n'étant pas prioritaire, le
recrutement n'a pas bénéficié d'une réflexion sur les profils et les

qualifications requises. La multiplicité des taches a accomplir par le

138 La loi de financement de la sécurité sociale pour 2012 autorise désormais les
échanges entre TRACFIN et les URSSAF.
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département de I'analyse implique de porter une attention soutenue aux
gudifications des agents qui y sont recrutés.

Jusqu’'a une période récente l'affectation a des fonctions d’analyse
n'était pas valorisée, par comparaison avec les agents intégrant le
département des enquétes. La réforme mise en ceuvre début 2011 a été
'occasion de repenser cette fonction et de valoriser la fonction
d’analyste. Les efforts doivent étre poursuivis en ce sens.

Pour faire face a des missions en croissance forte, les moyens
humains de TRACFIN, malgré 'augmentation des recrutements en cours
depuis 2010, sont insuffisants. Le service devrait passer a environ 100
agents, et diversifier les compétences en élargissant ses recrutements au-
dela du vivier historique des agents de la douane, au sein des ministéres
financiers mais également a l'interministériel (intérieur et justice).

La forte croissance des effectifs du département de I'analyse ne
doit pas se réaliser au détriment du département des enquétes qui, avec 30
agents répartis en trois divisions, reste encore trop peu doté.

B - Une gestion des enquétes a améliorer

1- Le déroulement des enquétes

Lorsque des investigations approfondies sont nécessaires,
notamment en vue des transmissions en justice, les déclarations sont
orientées vers le département des enquétes.

L’enquéte ou «analyse approfondie » consiste a enrichir
l'information et a rechercher la présence d’'indices qui permettront une
gualification pénale des infractions. L'enquéte débute presque toujours
par la consultation du fichier des comptes bancaires (FICOBA). Par la
suite, les enquéteurs sollicitent des renseignements aupres des
établissements financiers (droit de communication) ou auprés d'autres
administrations, voire des assujettis. Les enquéteurs sont également
amenés a effectuer des recoupements avec d’'autres informations stockées
dans STARTRAC, la base de données informatique de TRACFIN. Cette
possibilité permet d’externaliser, le cas échéant, un plus grand nombre
d’'informations détenues par le service.

A la différence de la police judiciaire et d'autres services de
renseignement, les enquéteurs de TRACFIN n’effectuent pas de travail
sur le terrain.

La plus value des enquétes réalisées par TRACFIN réside
notamment dans la capacité du service a obtenir des éléments venant de
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cellules de renseignement financier étrangeres avec lesquelles TRACFIN
coopéere de maniere fructueuse. En 2010, 1147 interrogations ont été
effectuées par TRACFIN a ses homologues étrangers. En cas de
transmissions en justice, la cellule de renseignement financier étrangére
doit cependant accepter que les éléments soient utilisés par l'autorité
judiciaire, ce qui n'est pas toujours le cas.

Toutes les transmissions anonymisent les déclarants pour maintenir
la confiance des assujettis dans le systeme déclaratif.

2 - Une gestion insatisfaisante du stock d’enquétes

Le traitement des déclarations de soupcon a souffert en 2009 et
2010 dun effectif d’enquéteurs trop réduit.

Cette insuffisance a conduit a ce qu’environ 50 % des déclarations
de soupcon orientées en enquéte ne soient pas analysées. Face a
'engorgement du portefeuille des enquéteurs, le service a dailleurs
choisi en 2009 d’effectuer des opérations « d’apurement », c'est-a-dire de
mise en attente massive de déclarations de soupc¢on (environ 1000) qui
avaient été initialement estimées pertinentes et exploitables. En outre, le
choix des déclarations non traitées n'a pas été défini dans une stratégie
formalisée.

L’indispensable recrutement d’enquéteurs devra s'accompagner de
la mise en place d’'une politique de suivi régulier des portefeuilles,
destinée a ce que chaque enquéteur puisse traiter de maniére effective les
déclarations de soupg¢on qui lui sont attribuées.

3 - Des transmissions judiciaires trop peu nombreuses

En 2010, les 20 000 déclarations de soupcon ont abouti a 404
transmissions aux procureurs de la République. Le nombre des
transmissions est relativement stable depuis 2005.

L'augmentation des effectifs et des déclarations de soupcon ne
s’est pas accompagnée d’'une hausse des transmissions en justice.

Les flux financiers suspects correspondant aux déclarations de
soupcgon transmises a la justice ont porté sur 430 M€ en 2009 (hors affaire
de I'escroquerie a la TVA sur les quotas de CO?) et 524 M€ en*2010
40 % des dossiers traités par les juridictions interrégionales spécialisées
(JIRS) trouvent leur origine dans un signalement par TRACFIN.

139 Cette donnée n'est calculée par le service que depuis 2009. Les années antérieures
ne sont pas disponibles.
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Le ratio déclarations transmises/déclarations recues par TRACFIN
est faiblé*. En outre, 18 % des transmissions en justice effectuées en
2010sont des transmissions complémentéites'est-a-dire ne procédant
pas d’'une nouvelle analyse mais de la transmission d’éléments relatifs a
des transactions financieres recus postérieurement par TRACFIN. Par
ailleurs, une partie des transmissions — 30 % en 2010 selon I'échantillon
analysé — est effectuée dans le cadre de dossiers judiciaires déja en cours.
Ce sont donc entre 250 et 300 affaires nouvelles qui sont signalées a la
justice chaque année.

Le délai moyen de 142 jours entre la réception d’'une déclaration
de soupcon et la transmission en justice, qui parait raisonnable compte
tenu de la nécessité d'interroger des cellules de renseignement financier
étrangeres et de faire des droits de communication, doit étre analysé avec
précaution.

Certaines transmissions sont effectuées en deux semaines. D’autres
mettent plus d’'une année. Dans certains cas en 2009 et 2010 ce délai a
dépassé huit mois pour des transmissions en justice relatives a la fraude a
la TVA sur les quotas de CO?, ce qui doit inciter TRACFIN a réfléchir
sur le degré d'approfondissement des enquétes et le temps accordé a la
validation hiérarchique.

C - La montée en puissance de la base de données
STARTRAC

Responsable de la protection de linformation financiére,
TRACFIN doit assurer un niveau de sécurité élevé dans l'exercice de son
activité et pour sa base de données STARTRAC. L'objectif d'un
traitement exhaustif et adapté d'une masse d’informations toujours
croissante nécessite le maintien d’'un outil informatique performant et la
mise a jour de la base de données par retrait régulier d’informations non
pertinentes.

La sécurité informatique du service repose sur plusieurs
dispositifs : la base STARTRAC est déconnectée de tout réseau externe ;
en fonction du profil des utilisateurs, des restrictions d’acces sont mises
en place; les consultations de dossier opérées par les agents sont

140 ce ratio doit toutefois étre affiné en tenant compte du nombre de déclarations de
soupcons utilisées au total pour aboutir aux transmissions (761 déclarations utilisées
en 2010 pour les 404 transmissions). En effet, les transmissions en justice résultent le
plus souvent du croisement de plusieurs déclarations.

11 sur léchantillon de 158 transmissions judiciaires étudié, 29 sont des
compléments.
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enregistrées. Par ailleurs, des informations sensibles concernant des
personnalités politiquement exposées peuvent étre retirées de la base de
données selon une procédure bien définie, qui a fait I'objet d’'un examen
par la Cour.

TRACFIN, en dépit de l'importance du volume d’informations
stockées et de leur caractére sensible — en 2009 plus de 110 000
déclarations de soupcon étaient conservées dans la base de données — n'a
pas fixé comme priorité la pertinence du contenu de sa base de données.
Notamment, le service n’est pas en mesure de quantifier les informations
qui ont été enlevées de STARTRAC, soit car elles n’étaient plus
pertinentes (selon la procédure du « soupcon levé »), soit car les données
dataient de plus de 10 ans et devaient donc étre retirées et détruites.

Les pieces jointes aux déclarations de soupcon ne sont pas toutes
conservées dans la base de données, ce qui impose aux analystes de
compulser également des dossiers papier. De méme tous les actes
d’investigation ne sont pas nécessairement enregistrés dans STARTRAC.
L'absence d’homogénéité dans l'alimentation de la base de données par
les agents est source de perte de temps pour eux et potentiellement de
perte d’information. Par ailleurs, les outils d'aide a la décision contenus
dans le systeme informatique ne sont pas performants et ne facilitent pas
le travail des analystes.

Enfin, I'analyse statistique n’est pas assez développée et ne peut
pas servir, en I'état, de support au pilotage de 'activité des agents.

D - La mise en place nécessaire d’'indicateurs qualitatifs
de performance

Le service TRACFIN ne disposait pas d’indicateurs de
performance en 2009. Il en est désormais doté.

Les indicateurs qui ont été mis en place en 2010 ne peuvent
cependant étre utilisés dans le pilotage du service, dans la mesure ou ils
sont uniquement quantitatifs et ou ils sont difficiles a interpréter. lls
gagneraient a étre repensés en fonction d'objectifs qualitatifs. Cette
faiblesse est d’ailleurs admise par le directeur du service qui indique
gu’en dépit de la difficulté a trouver des indicateurs pertinents, « ce point
sera néanmoins l'un des chantiers de la période 2011-2012 selon un axe
consistant a croiser différents indicateurs objectifs d'activité du service
avec des éléments subjectifs permettant d’avoir une approche
qualitative ».

La lettre de mission, adressée annuellement depuis 2009 par le
secrétaire général des ministéres financiers au directeur du service, n'est
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pas de nature a faciliter la fixation d’indicateurs de performance incluant
une approche qualitative. La lettre de mission du 20 avril 2010 fixe trois
objectifs au directeur : mener a bien la modernisation de I'organisation du
service, renforcer les liens entre TRACFIN et les professions déclarantes
les moins engagées dans le dispositif, et améliorer la productivité
opérationnelle du service par I'optimisation de I'utilisation de son outil
informatique. En revanche, cette lettre ne fixe aucune orientation sur la
politique générale du service.

[l - La nécessité d’'une activation plus forte des
instruments anti-blanchiment

Au-dela des adaptations nécessaires a apporter au service
TRACFIN, le dispositif d’ensemble doit également étre plus fortement
activé en améliorant I'articulation entre lutte contre la fraude fiscale et
lutte anti-blanchiment et en assurant ['effectivité des mécanismes
répressifs.

A - Mieux prendre en compte la fraude fiscale comme
délit sous-jacent du blanchiment

La prise en compte de la fraude fiscale comme infraction sous-
jacente du blanchiment a entrainé, pour le moment, une augmentation
mesurée du nombre de déclarations de soupgon.

En 2010, TRACFIN a recu 1650 déclarations faisant état en tout ou
partie d'un motif fiscal, soit 8,6 % des déclarations recues. TRACFIN
s'est adapté a cette nouveauté d’'une part en créant un péle fiscal au sein
d'une division d'enquéte, d'autre part en recrutant dés 2009 des
personnels issus de la direction générale des finances publiques (DGFIP).
En outre 109 notes de transmission ont été adressées a la DGFIP par
TRACFIN en 2010, concernant des infractions purement fiscales.
Toutefois ce nouveau champ de compétence aurait dd conduire
TRACFIN, dés 2009, a formaliser ses relations avec la DGFIP sur les
échanges d’'information et de personnel, afin de fluidifier et sécuriser les
relations entre ces deux services.
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La France a inscrit au rang de ses priorités, la lutte contre les
paadis fiscaux. L'extension a la fraude fiscale de la lutte anti-
blanchiment nécessite un rapprochement entre les notions de « paradis
fiscaux » et de pays défaillants en termes de lutte anti-blanchiment au

sens du GAFRf2

Un des criteres de déclaration de soupcon en matiére de fraude
fiscale, fixé par le décret n° 2009-874 du 16 juillet 2009, concerne les
transactions financiéres impliquant des sociétés écran ayant leur siége
social dans un territoire qui n'a pas conclu avec la France une convention
fiscale permettant I'accés aux informations bancaires. L'instruction de
I'administration fiscale du 26 juillet 2010 dresse la liste des pays ayant
conclu une telle convention.

La présence sur cette liste « blanche » de I'lran, du Pakistan, de
I'Indonésie, de I'Ethiopie ou de la République Populaire démocratique de
Corée, qui sont par ailleurs cités par le GAFI comme ayant de fortes
défaillances stratégiques en matiere de lutte anti-blanchiment, pose la
question de la pertinence de ce critére. Par ailleurs, des Etats membres de
I'Union (Belgique, Luxembourg, Autriche) n'ayant pas conclu avec la
France de conventions fiscales permettant I'accés aux informations
bancaires, mais qui sont soumis a la troisieme directive anti-blanchiment,
ne figurent pas sur cette liste.

B - Renforcer les sanctions

La prévention anti-blanchiment passe également par le caractere
dissuasif des sanctions administratives et judiciaires effectivement
prononcées et par la capacité de I'autorité judiciaire a saisir le patrimoine
des auteurs.

1 - Les dispositifs de sanctions administratives restent partiels

L’Autorité des marchés financiers et ['Autorité de controle
prudentiel disposent chacune d'une commission des sanctions et les
ordres professionnels d’'un organe disciplinaire permettant de sanctionner
les professionnels qui n‘auraient pas mis en place les dispositifs de lutte
contre le blanchiment prescrits, ou qui seraient défaillants au regard de
leurs obligations de vigilance.

142 pays figurant sur les listes du GAFI intitulées «la déclaration publique » et
« Améliorer la conformité aux normes sur la lutte contre le blanchiment de capitaux et
le financement du terrorisme ».

Cour des comptes
Rapport public annuel 2012 — février 2012
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



216 COUR DES COMPTES

S'agissant des agents immobiliers, des domiciliataires
d’entreprises, des casinos et société de jeux et paris y compris les sociétés
de jeux en ligne, l'ordonnance du 30 janvier 2009, a institué une
commission nationale des sanctions. Plusieurs affaires, prétes fin 2011 a
étre transmises a la commission par la DGCCRF, a la suite de ses
premiers contréles en matiére de lutte anti-blanchitfieatiprés des
agents immobiliers, n'avaient pas encore pu I'étre, faute de mise en place
de celle-ci.

S'agissant des professions financieres, si le mécanisme de
sanctions est opérationnel et si le cadre Iégislatif est désormais stabilisé,
le nombre et le montant des sanctions prononcées restent trés'imités
Au niveau des instances disciplinaires des professions réglementées,
aucune sanction n'a été prononcée a ce jour en matiére de lutte contre le
blanchiment.

2 - Les suites pénales sont mal connues

Le code monétaire et financier prévoit que le procureur de la
République informe TRACFIN des suites réservées aux transmissions
judiciaires. Le suivi des transmissions reste toutefois hétérogene et les
affaires de blanchiment n’échappent pas aux difficultés statistiques
propres a I'ensemble de l'activité judiciaire. La chancellerie travaille
encore pour mettre en place et améliorer une application informatique
permettant le suivi de la chaine pénale, Cassiopée.

Compte tenu des délais liés au caractere définitif des
condamnations et a linscription au casier judiciaire — actuellement
principale source de statistiques — les données chiffrées présentent un
important décalage temporel. On retrouve dans le rapport du GAFI et le
rapport annuel TRACFIN 2010 les données suivantes sur les
condamnations de faits de blanchiment, y compris celles n’ayant pas pour

origine un signalement TRACFIN.

143 a DGCCRF est désignée comme autorité de contrdle anti-blanchiment des agents
immobiliers et des domiciliataires d’entreprises depuis le 13 décembre 2009.

144 \oir & ce sujet le rapport de la Cour d’octobre 2011 sur « La mise en place de
I’Autorité de contrdle prudentiel » effectué a la demande de la commission des
finances de I’Assemblée nationale.
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Tableau n° 3 : Nombre de condamnations en justice de faits de

blanchiment
2005 | 2006 | 2007 2008 2009
Blanchiment simple 110 98 142 134 94
Blanchiment aggravé 38 37 51 67 61
Blanchiment douanier 9 25 11 24 22

Non justification de ressources 77 70 66 106 107

Total 234 230 270 331 284

Source : Ministére de la justice cité par TRACFIN et GAFI- retraitement Cour des
comptes ; les données 2010 seront connues en 2012.

Le nombre de condamnations pour blanchiment a progressé depuis

2005, alors que celui des transmissions de TRACFIN & [lautorité
judiciaire est resté stable.

Les données remontées par les parquets a TRACFIN permettent de
déterminer qu'en 2010, 35 condamnations par l'autorité judiciaire
trouvent leur origine dans un signalement du service, soit pour des faits
de blanchiment (2 cas seulement) soit sur d’autres bases Iégales (dont 16
pour des faits de travail dissimulé). Les parquets sont en effet libres de
retenir les qualifications qui leur semblent le plus appropriées. Toutefois,
la lecture du tableau ci-dessus montre que le nombre de condamnations
pour blanchiment reste faible au regard de 'ampleur du phénomene.

3 - La saisie des avoirs criminels doit étre effective

Le code monétaire et financier prévoit le gel administratif d’avoirs.
Le ministre de I'économie peut faire bloquer des avoirs pour une durée de
6 mois renouvelable sans limite de durée dans les cas de financement du
terrorisme ou en application d'une mesure de sanction décidée par 'UE
ou les Nations Unies.

Tel a été le cas par exemple lors des événements survenus en 2011
en Tunisie, en Egypte et en Lybie. En pratique c’est la direction générale
du Trésor qui est en charge du suivi de ces dossiers.

En parallele, TRACFIN a la possibilité de s’opposer a I'exécution
d’'une opération suspecte pour une durée de 48 heures prolongeable sur
décision du président du tribunal de grande instance.

La mesure d'opposition a exécution d'une opération est peu
utilisée (moins de 5 fois par an). TRACFIN fait valoir que sa mise en
ceuvre présente l'inconvénient majeur de « dévoiler » les investigations
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qui seront mises en ceuvre par l'autorité judiciaire, et ajoute que
I'opposition n'est envisagée qu’en cas de péril imminent sur une somme
substantielle et apres accord préalable de I'autorité judiciaire compétente.

Une utilisation plus courante de cette procédure devrait étre
envisagée, notamment dans le cadre d'infractions a haut potentiel de
préjudice financier, du type des carrousels de TVA. Néanmoins, la
nécessité légale d'une déclaration de soupgon préalable et le court délai
d’'opposition qu'elle permet rendent cette faculté d'opposition peu
opérante en l'état. Une modification législative devrait définir des
conditions dans lesquelles cet outil pourrait étre utilisé de maniere plus
réguliere et plus performante par la cellule de renseignement financier.

Concernant les autorités judiciaires, la loi du 9 juillet 2010 a
facilité la mise en ceuvre du mécanisme des saisies conservatoires. Par
ailleurs, une agence de gestion et de recouvrement des avoirs saisis
(AGRASC), établissement public placé sous la double tutelle des
ministeres de la Justice et du ministére du budget, a été créée pour la
gestion des actifs saisis (mobiliers et immobiliers) qui était jusque la du
ressort de chaque tribunal de grande instance. Cette agence permettra a la
France de disposer de statistiques sur les saisies pénales.

— CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

La lutte contre le blanchiment en France concerne I'ensemble des
acteurs économiques. Entre la prévention/détection par les acteurs de
I'’économie et la répression par I'autorité judiciaire, TRACFIN occupe
une place centrale.

Le cadre législatif régissant le fonctionnement du dispositif anti-
blanchiment et de la cellule de renseignement financier- chargée a la fois
de la réception, du tri, de I'analyse et de la transmission des déclarations
de soupcon - est pertinent, mais nécessite la mise en place d’'une stratégie
concertée dans le contexte d’'une forte augmentation des déclarations de
soupgon.

Les professionnels assujettis devraient étre mieux encadrés et
guidés dans leur démarche déclarative par la mise a disposition de
typologies et d'analyses effectuées par le service. TRACFIN doit
amplifier son dispositif partenarial avec les professions qui ne participent
encore pas suffisamment a cette action.

Compte tenu des enjeux, un renforcement des moyens humains par
redéploiement des effectifs des ministéres financiers est nécessaire pour
permettre l'adaptation de TRACFIN a la forte croissance des
déclarations de soupcon recues. Des recrutements plus diversifiés

Cour des comptes
Rapport public annuel 2012 — février 2012
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



TRACFIN ET LA LUTTE CONTRE LE BLANCHIMENT 219

couvrant des domaines de haute technicité doivent également étre
favorisés. Une attention soutenue doit étre portée a la qualification des
agents chargés de l'orientation et de I'analyse.

Un systéeme d’information et de statistiques fiables doit permettre
de mieux piloter le service et de participer, avec les autres acteurs
concernés, a une meilleure prise en compte du phénoméne de
blanchiment. Le service, pour étre a la hauteur d’enjeux aujourd’hui
considérables, doit augmenter fortement la transmission d'informations

notamment a I'autorité judiciaire.
La Cour formule donc les recommandations suivantes :

1. s’agissant des autorités francaises, mettre en place une méthodologie
d’'évaluation pour mieux quantifier le phénomene de blanchiment et
en anticiper les évolutions ;

2. prendre des initiatives au plan international pour engager la
réalisation de travaux de mesure du phénoméne de « l'argent sale» ;

3. définir des stratégies et des priorités d'action pour le service
TRACFIN et les formaliser dans la lettre de mission adressée au
directeur du service ;

4. systématiser la mise a disposition d’'analyses et de typologies
destinées aux professions assujetties et renforcer, avec les autorités
de contrble de ces professions, les formations destinées aux
professionnels les moins impliqués ;

5. rappeler aux autorités de contrdle leurs obligations déclaratives ;

6. procéder a des recrutements — par redéploiement d’emplois des
ministeres financiers — permettant de faire face quantitativement et
qualitativement aux nouvelles missions du service ;

7. renforcer les effectifs du département des enquétes ;

8. assurer un suivi du stock des enquétes en cours pour réguler
I'orientation des flux de nouvelles déclarations a attribuer aux
enquéteurs ;

9. mettre en ceuvre dés début 2012 le dispositif juridique d'échange
d’'informations entre TRACFIN et 'TURSSAF ;

10. faciliter l'utilisation effective par TRACFIN du dispositif
d’opposition par une modification de la législation.
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REPONSE DU GARDE DES SCEAUX
MINISTRE DE LA JUSTICE ET DES LIBERTES

Je partage votre analyse s'agissant de la pertinence du cadre législatif
régissant le fonctionnement du dispositif anti-blanchiment et du role
central de la cellule administrative de renseignement financier
« TRACFIN ».

Je souscris également a vos remarques relatives a la nécessité de
mettre en place une stratégie renforcée et concertée, dans le contexte d'une
forte augmentation des déclarations de soupcon.

Enfin, je précise que je n'ai pas d'observations particulieres
concernant les dix recommandations que vous formulez dans votre projet
d'insertion.
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REPONSE DU MINISTRE DE L’'ECONOMIE, DES FINANCES ET DE
L’INDUSTRIE ET DE LA MINISTRE DU BUDGET, DES COMPTES
PUBLICS ET DE LA REFORME DE L'ETAT, PORTE-PAROLE DU

GOUVERNEMENT

Ce service a compétence nationale étant placé depuis 2006 sous notre
double tutelle, nous souhaitons vous faire part de certaines observations.

Aprés avoir formulé quelques remarques générales sur la place et le
réle de TRACFIN dans le dispositif de lutte contre le blanchiment d'argent
(), nous souhaitons en effet préciser et mettre en perspectives certaines de
vos observations (I1).

1. Remarques générales sur le role et la place de TRACFIN dans le
dispositif de lutte contre le blanchiment d'argent

Le controle de TRACFIN par la Cour des comptes a été entrepris au
mois de mai 2009. La Cour a livré ses premiéres conclusions a la fin de
I'année 2009, assorties d'une quarantaine de recommandations. Son controle
a été interrompu au cours de l'année 2010, notamment afin de ne pas
interférer dans I'évaluation de la France que le Groupe d'action financiére
(GAFI) a mené au cours cette année-la.

Nous tenons a souligner que le rapport définitif présenté a I'été 2011,
qui sert de base aux extraits consacrés a TRACFIN dans le rapport public,
indique qu'une majorité des premiéres recommandations formulées en 2009
par la Cour ont été suivies d'effet.

Par ailleurs, I'évaluation internationale menée par le GAFI sur
I'ensemble du dispositif anti-blanchiment de la France a été trés positive. En
effet, le GAFI a estimé que le service était « largement conforme » a la
recommandation relative a la cellule de renseignement financier, cette
évaluation n'ayant été remise en cause par aucune délégation lors de la
discussion pléniere du rapport consacré a la France.

En ce qui concerne le nombre des transmissions en justice, il convient
de rappeler que le modéle francais de cellule de renseignement financier met
I'accent sur la fonction de tri et d'enrichissement préalable des informations
recues pour ne transmettre au procureur, et aux autres destinataires
mentionnés par le Code monétaire et financier, que des dossiers étoffés. Ce
modele differe d'autres structures ou la cellule de renseignement est congue
pour simplement relayer, aprés une analyse rapide, les signalements qu'elle
recoit.

Enfin, comme le précise la Cour, dont le rapport ne se limite pas a
TRACFIN mais concerne de fait plusieurs autorités publiques, la lutte contre
le blanchiment d'argent et le financement du terrorisme fait intervenir une
multitude d'acteurs dont la mobilisation se révéle plus ou moins forte. Méme
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si TRACFIN constitue I'élément pivot de cette politique, ce service aux

effectifs encore inférieurs a 100 agents peut difficilement diffuser un contenu

pédagogique aupres des 185 000 professionnels assujettis a la déclaration de
soupcon. Le relais des autoritéts de contrle et des organisations

représentatives, notamment pour les professions non financiéres, est
indispensable.

Il. Précisions et mise en perspectives de certaines observations de la
Cour

1) La Cour indique d'emblée que certains préalables a la lutte contre
le blanchiment sont inégalement réunis.

S'agissant du nombre restreint d'enquéteurs souligné par le rapport,
des efforts exceptionnels en termes d'effectifs de TRACFIN ont été fournis : le
nombre d'agents affectés au département des enquétes s'est accru de 30 %, ce
qui s'est traduit par un accroissement du nombre de transmissions judiciaires
passé de 384 en 2009 a 495 en 2011.

Par ailleurs, il convient de prendre acte de la nécessaire montée en
puissance du comité de lutte contre le blanchiment (COLB) qui permettra
une coordination accrue des autorités et qui pourra impulser des réflexions,
a porter le cas échéant au niveau international. Le premier rapport sur
I'évaluation de la menace en matiére de blanchiment des capitaux et de
financement du terrorisme, élaboré sous l'autorité du COLB, sera rendu
public ce mois-ci. La mise en place, au début de l'année 2012, de la
commission nationale des sanctions devrait également accroitre I'effectivité
globale du dispositif en ce qui concerne certaines professions qui ont
jusqgu'ici montré une faible mobilisation.

S'agissant des typologies de fraudes, et spécialement des tendances
émergentes, dont la Cour estime qu'elles doivent étre développées, TRACFIN
publie dans chacun de ses rapports annuels une série d'exemples assortis de
criteres d'alerte a l'attention des professionnels. C'est ainsi qu'en 2009,
'accent a été mis sur les stratégies d'évitement du secteur bancaire, le
développement de I'économie souterraine et les risques spécifiques liés aux
associations.

Une premiére analyse, aprés 5 mois d'expérience seulement, a été
livrée en ce qui concerne la fraude fiscale. En 2010, le rapport a notamment
mis en exergue des cas d'escroqueries financieres complexes, les risques liés
aux pays a fiscalité privilégiée et les risques afférents a certains secteurs
économiques.

En ce qui concerne les actions pédagogiques, le service poursuit son
effort de réalisation de lignes directrices. Il a conduit au premier semestre
2011 un groupe de travail du COLB consacré a la déclaration de soupgon ou
I'ensemble des questions des professionnels, et notamment celle du maintien
de la relation d'affaire en cas de déclaration, a été traité.
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2) La Cour estime que TRACFIN doit faire face a un besoin accru
d'organisation et de stratégie.

Elle releve en effet que l'orientation des déclarations de soupgon
souffrirait d'une absence de stratégie tandis que la fonction d'analyse patirait
d'un manque de moyen.

Ces remarques doivent étre nuancées : s'agissant de |'orientation des
déclarations, il convient préalablement de rappeler que le cadre juridique
s'imposant au Service ne lui donne pas de pouvoir de sélection des affaires a
traiter ; néanmoins, au printemps 2011, un « guide de l'orientation » a été
adopté afin de formaliser les seuils de pertinence des informations, de mieux
cerner les secteurs économiques et les pays a risques et de fixer des priorités
dans l'affectation des signalements en enquéte.

S'agissant des moyens dévolus a l'activité d'analyse, TRACFIN, a
procédé, tant par recrutements que par redéploiements, a un renforcement
des effectifs dédiés a l'analyse (de 4 a 9 agents) en méme temps qu'il a
conduit une réflexion d'ensemble sur les outils et les degrés d'analyse.

Enfin, s'agissant du stock d'affaires en enquétes, la Cour reléve que le
service a effectué des opérations d'apurement des portefeuilles qui ont eu
pour effet de mettre en attente des informations initialement sélectionnées.
Tracfin n'a procédé qu'a une seule opération de ce type, en 2009, en
examinant chaque information individuellement pour éviter une mise en
attente intempestive. Elle n'équivaut pas dailleurs au classement de
l'information puisque cette derniére peut étre réactivée en tant que besoin.
Cette opération unique et exceptionnelle avait, de plus, été rendue nécessaire
a la suite de l'augmentation massive du nombre de déclarations de soupcon.

S'agissant des transmissions d'informations a la justice, ainsi qu'il a
été indiqué ci-dessus, leur nombre ne saurait en toute hypothése constituer
un indicateur pertinent dans la mesure ou, en France, la cellule de
renseignement financier a pour réle essentiel de trier les informations recues
pour ne transmettre au procureur, et aux autres destinataires mentionnés par
le Code monétaire et financier, que les seuls dossiers qui le justifient au
regard d'éléments contrélés et enrichis par la cellule, dans les limites des
pouvoirs qui lui sont dévolus. Ce modéle differe d'autres pays dans lesquels
la CRF se limite a diffuser 1'information qu'elle regoit aux destinataires
habilités, a charge pour ces derniers de les compléter et d'en vérifier la
pertinence. Cette mission a été respectée par Tracfin qui a su, malgré la forte
croissance dunombre de déclarations a examiner, maintenir un niveau
constant de transmission en justice au cours des derniéres années, et méme
en accroitre fortement le volume en 2011 (+ 25 %). Il convient enfin de
rappeler que le service a également pour mission de communiquer de
I'information analysée a d'autres interlocuteurs que le procureur depuis
I'entrée en vigueur de l'ordonnance du 30 janvier 2009. Outre la direction
générale des douanes et droits indirects, qui était traditionnellement un
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partenaire du service compte tenu du rattachement de celui-ci, la direction
générale des finances publiques (DGFIP) et les services de renseignement
constituent désormais des destinataires importants. Dans certains cas, les
services de police sont également destinataires, ainsi que les autorités de
controle. Ces transmissions, dites spontanées, ont connu un développement
rapide : 301 en 2009 et 482 en 2010.

Enfin, en ce qui concerne les indicateurs de performance, la Cour
avait recommandé la mise en place de tels instruments au début de son
contrdle en 2009. Cing indicateurs ont été immédiatement introduits. La
Cour a estimé par la suite que lesdits indicateurs devaient étre repensés en
fonction d'objectifs quantitatifs. Dés le début de I'année 2011, le service a
mis en place de nouveaux indicateurs, plus complexes, qui prennent en
compte les moyens humains affectés pour parvenir aux résultats.

3) La Cour appelle de ses voeux une activation plus forte des
instruments anti-blanchiment.

TRACFIN poursuit le développement d'une application informatique
de suivi, en lien avec la Chancellerie, afin d'avoir une meilleure
connaissance des suites judiciaires réservées a ses signalements.

Comme l'indique la Cour, c'est la direction générale du Trésor qui a
la responsabilité de la mise en ceuvre des mesures de gel en matiére de
financement du terrorisme ou en application d'une sanction décidée par I'UE
ou les Nations Unies. Il s'agit d'une procédure de gel administratif qui doit
donc étre distinguée des procédures de saisie des avoirs criminels.

La Cour souligne également que la procédure d'opposition a
transaction que TRACFIN peut mettre en ceuvre est trop limitée. Le service
ne s'interdit pas d'utiliser cette procédure et a exercé cette prérogative dans
une dizaine de cas en 2011. Afin d'optimiser I'efficacité du droit d'opposition,
il est apparu toutefois nécessaire de favoriser une harmonisation de son
exercice au niveau communautaire. La France a proposé a ses partenaires
européens, dans le cadre du comité de prévention du blanchiment et du
financement du terrorisme présidé par la Commission européenne, d'inscrire
le principe du droit d'opposition dans la future quatrieme directive.
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REPONSE DU PRESIDENT DE L’AUTORITE DE CONTROLE
PRUDENTIEL (ACP)

Par courrier du 6 décembre 2011, vous nous avez adressé un projet
d’insertion intitulé « TRACFIN et la lutte contre le blanchiment d’'argent »,
destiné a figurer dans le prochain rapport public annuel de la Cour des
comptes. Ce projet fait suite a une enquéte conduite par la Cour des comptes
sur I'action de TRACFIN dans la lutte contre le blanchiment des capitaux et
le financement du terrorisme.

Je vous prie de bien vouloir trouver ci-dessous les deux remarques
que le texte du projet d'insertion appelle de la part de I'ACP :

- Le projet qualifie les dispositifs de sanction mis en place par les
autorités de contrble, y inclus I'ACP, de « partiels » : le dispositif de
sanction de 'ACP n’a pas été examiné a I'occasion de cette enquéte. Dans le
rapport de la Cour des comptes relatif aux modalités de mise en place de
I’Autorité de contréle prudentiel, la lutte contre le blanchiment des capitaux
n'a pas fait I'objet d’enquéte. Il ne ressort pas, par ailleurs du rapport
d’évaluation du GAFI en 2011 que le dispositif de sanction dont dispose
'ACP puisse étre qualifié de partiel. En conséquence, il ne parait pas
opportun d’inclure 'ACP dans cette observation.

- Le projet introduit I'idée selon laquelle les autorités de contrdle sont
tenues de transmettre des déclarations de soupcon a TRACFIN : les autorités
de contrdle ne figurent pas dans la liste des personnes mentionnées a
I'article L. 561-2 du Code monétaire et financier soumises a l'obligation de
déclaration de soupcon en application de l'article L. 561-15 du méme code.
Les dispositions de larticle L.561-30 du Code monétaire et financier
prévoient que les autorités de contrble échangent avec TRACFIN des
informations a la suite de contréles au sein d'organismes assujettis,
lorsqu’elles estiment que certains faits auraient dd faire l'objet d'une
déclaration de soupcon, si 'organisme assujetti n'y a pas procédé avant ou
au cours du contrdle.

Un protocole entre TRACFIN et 'ACP décline les modalités pratiques
de mise en ceuvre de ces dispositions. L’ACP informe ainsi TRACFIN des
faits relevés lors d’'une enquéte sur place lorsqu’ils semblent relever d’'une
possible opération de blanchiment et qu'ils n'ont pas fait I'objet d'une
déclaration de soupgon.

Je vous saurais gré de bien vouloir prendre en compte ces deux
observations dans la version définitive de la note d’insertion « TRACFIN et
la lutte contre le blanchiment d'argent » qui figurera dans le prochain
rapport public annuel de la Cour des comptes.
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REPONSE DU PRESIDENT DE L'AUTORITE
DES MARCHES FINANCIERS (AMF)

Ce projet n'appelle de ma part aucune réponse dostybaiteraida
publication.
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Le pilotage national
du contrdle fiscal

PRESENTATION.
Le contrdle fiscal a trois objectifs : un objectif budgétaire de
recouvrement de recettes, un objectif répressif de sanction des fraudeurs,
un objectif dissuasif visant a prévenir les fradtfes

En France, I'essentiel de ces contrdles s'effectue dans les services
déconcentrés de la direction générale des finances publiques (DGFIP).
Le fonctionnement du contréle fiscal déconcentré avait fait I'objet d’'un
chapitre du rapport public annuel 2010 de la Cour.

Au niveau national, trois directions spécialisées de la DGFIP sont
compétentes :

- la direction des vérifications nationales et internationales
(DVNI) pour le contrble fiscal des plus grandes entreprises ;

- la direction nationale des vérifications de situations fiscales
(DNVSF) pour le contrble fiscal des ménages dont les revenus
ou le patrimoine sont les plus élevés ;

- la direction nationale des enquétes fiscales (DNEF) pour la
recherche, le renseignement et les enquétes tant au niveau
national qu’international.

Le présent rapport s’intéresse a [l'organisation centrale du
contrdle fiscal : les trois directions spécialisées nationales et le pilotage
national de I'ensemble du contréle fiscal.

Ces trois directions traitent les dossiers particulierement
complexes et les affaires les plus sensibles, avec un montant par dossier
souvent tres significatif.

Ainsi, & c6té des 13 000 agents chargés du contr6le fiscal dans le
réseau déconcentré (directions interrégionales de contrble fiscal,
[DIRCOFI]; brigades situées au sein des divisions des directions

145 | e contréle fiscal est ici entendu comme celui du ressort de la direction générale
des finances publiques (DGFIP), a I'exception de celui relevant de la direction
générale des douanes et des droits indirects (DGDDI).
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régionales et départementales des finances publiques, au niveau local),
pres de 1 100 agents travaillent au sein des trois directions natiétiales
Celles-ci emploient 6 % des vérificateurs, réalisent 3 % des contrdles sur
place de nature répressive (c’est-a-dire débouchant sur des pénalités
supérieures au tiers des droits rappelés), mais sont a l'origine du quart
des droits rappelés et des pénalités appliquées.

Le pilotage de ces trois directions spécialisées est confié a la sous-
direction du contréle fiscal, devenue service du contréle fiscal en octobre
2011, également chargée, auprés du directeur adjoint chargé de la
fiscalité, du pilotage du contr6le fiscal déconcentré.

L'examen, dans deux autres chapitres du présent rapport, de
'analyse des missions et de l'organisation de ces entités nationales
s'inscrit dans la méme démarche que les enquétes sur TRACFIN et sur la
fraude aux quotas de C02, ce dernier cas illustrant les lacunes dans le
pilotage et la coordination au plan national du systeme actuel de contrdle
fiscal organisé au niveau national.

L’enquéte de la Cour a comporté des vérifications sur piéces et sur
place dans les directions nationales et les services centraux de la DGFIP,
ainsi que I'examen de dossiers fiscaux choisis de maniére aléatoire.

L'analyse de l'activité de chacune des trois directions nationales
révéle des performances inégales (l), ainsi qu’un pilotage national et une
organisation de I'ensemble du contrdle fiscal qui ont besoin d'étre
adaptés aux enjeux nouveaux (ll).

L'activité des trois directions nationales est a rapprocher des ordres
de grandeur de la fraude fiscale, dont I'estimation précise est par nature
inconnue. Plusieurs rapports ont tenté de I'évaluer, avec des contours et
des montants trés différents.

Le Conseil des prélevements obligatoires avance, dans son rapport
de mars 2007 « la Fraude aux prélévements obligatoires et son controle »,
un chiffre de 25 Md€ qui repose largement sur une extrapolation des
résultats des contréles fiscaux, considérée comme basse par le Conseil.

D’autres rapports proposent des chiffrages beaucoup plus élevés.
La Commission européenne évoque un chiffre compris entre 40 et
50 Md€. La délégation nationale a la lutte contre la fraude propose un
montant compris entre 25 et 39 Md€ pour I'ensemble de la fraude, y
compris les prélevements sociaux. Aucune évaluation actualisée de la
fraude par territoire et par secteur n’est disponible.

148 | a DGFIP comptait au total environ 120 000 agents fin 2010.
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Au-dela des estimations chiffrées, le controle fi$€abnstitue un
enjeu majeur pour le respect de I'égalité entre les citoyens, a un moment
ol les niveaux atteints et par la dette et le déficit publics obligent a des
efforts supplémentaires partagés.

Les conclusions de la précédente enquéte de la Cour

Le rapport public annuel de 2010, dans son chapitre sur |« les
méthodes et les résultats du contréle fiscal », a permis de mettre en éyidence
quatre défaillances du contréle fiscal au niveau déconcentré.

La couverture du tissu fiscal par les contrdles fiscaux externes est
inégale. Le taux de contrdle peut varier du simple au double entre les
départements, et du simple au quadruple entre les centres d’'un |/méme
département. L'enquéte reléeve également que les agriculteurs sont trés
rarement contrélés, tout comme les trés petites entreprises, notamment celles
qui bénéficient du régime « micro ». Les « petits impdts » (taxe sur les
salaires, taxe sur les véhicules de société, etc.) et les dépenses fiscales sont
insuffisamment controlés.

La priorité donnée aux résultats budgétaires et a la répression|de la
fraude conduit a orienter le controle vers les erreurs et les fraudes lgs plus
faciles a détecter et a sanctionner.

Si les plaintes pour fraude fiscale déposées par I'administration auprés
des juridictions pénales ont augmenté au cours des années 2000, cette
progression résulte de l'augmentation des seules plaintes visant les
entrepreneurs du batiment.

Les indicateurs pourraient davantage inciter les vérificateurs a
effectuer les contréles les plus difficiles, et a assurer la finalité dissuasive du
contréle fiscal.

Le dispositif de tracabilité des investigations est limité. En géngral,
seules les investigations ayant eu des suites sont retracées. Les décisions de
remises de droits ou de pénalités ne sont souvent pas justifiées. La tragabilité
insuffisante des décisions témoigne d'un développement insuffisant du
contrdle interne. Il apparait, par ailleurs, sous réserve de la qualité |[de la
tracabilité, que les investigations menées par les vérificateurs ont été
insuffisantes dans 7 % de 507 dossiers examinés au cours de I'enqute, un
taux sans doute sous-estimé.

147 Le contrdle fiscal peut étre exercé «sur piéces », sur la base de documents

transmis par les contribuables et des tiers, ou «sur place », a partir notamment

d’investigations dans les entreprises et des entretiens avec les personnes physiques
concernées. Ces derniers sont notifiés aux contribuables et suivent des procédures
strictement codifiées.
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Le rendement budgétaire du contrble fiscal peut étre amélioré, ¢e qui
impose la modernisation des méthodes de programmation et de controle. Le
recouvrement du contrdle fiscal est par ailleurs anormalement faible, en
particulier sur les pénalités avec un taux de 13 %, ce qui remet en cause la
finalité répressive du contrdle fiscal.

| - Les performances inégales des trois directions
nationales

Les directions nationales sont considérées traditionnellement
comme des outils stratégiques au service de la politique de contrdle fiscal.
Leur spécialisation s’explique par la technicité de la matiére, I'usage de
moyens d’investigations trés étendus et le recours a des procédures
spécifiques complexes étroitement surveillées par les tribunaux.

Ces structures sont restées a 'écart de la réforme de la direction
générale des finances publiques (DGFIP), a linstar du contrble fiscal
dans son ensemble.

Les directions nationales et leurs enjeux

La direction des vérifications nationales et internationales (DVNI)
emploie 480 agents, et contrdle entre 65 000 et 95 000 entreprises, dont les
plus grands groupes francais. Elle a rappelé un montant d’'impéts de 3,5 Md€
en 2009 pour 1 350 dossiers.

La direction nationale des vérifications de situations fiscales (DNVYSF)
compte 250 agents. Elle a vocation a contrbler les contribuables les plus
fortunés. Elle a rappelé un montant d'impéts de 255 M€ en 2010 (et 66 M€
de pénalités) portant sur pres de 900 affaires.

La direction nationale des enquétes fiscales (DNEF) emploie| 390
agents. Elle doit prévenir les nouveaux mécanismes de fraude, enjeu treés
important dans un contexte mouvant. Elle a rappelé pour 390 M€ de (droits
et pénalités en 2010, et a traité 460 dossiers.

Au regard de leurs objectifs, ces trois directions spécialisées
présentent des performances inégales. La DVNI a su pour I'essentiel faire
évoluer ses méthodes et préserver ses résultats. La DNVSF présente des
résultats décevants et n'est pas en situation aujourd’hui d’exercer un
contréle efficace des contribuables les plus fortunés. La DNEF voit son
efficacité pénalisée par le caractere composite de ses missions, le trop
faible renouvellement de ses effectifs et sa timidité en matiére
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d'utilisation des outils informatiques. Au-dela de ces différences, des
points de fragilité communs apparaissent.

A - La direction des vérifications nationales et
internationales (DVNI)

La direction des vérifications nationales et internationales (DVNI)
est notamment chargée du contrdle fiscal des grandes entreprises et de
leurs filiales, ainsi que d’entreprises ou d'organismes spécifi§uBsles
résultats budgétaires sont éleveés, le suivi de son portefeuille d’activité
pose des probléemes mal résolus.

1 - Des résultats budgétaires en progression

Le montant total des redressements opérés s’est sensiblement accru
ces dernieres années pour atteindre 3,5 Md€, et la mé&liates
redressements a également progresse, de 153 296 € en 2005 a 301 889 €
en 2009. La part des contrles ne donnant lieu a aucun redressement a
diminué.

La DVNI a mis en place une organisation performante du
recouvrement et du contentieux, facilitée par la nature de son portefeuille,
ce qu'attestent différents indicateurs : le taux de recouvrement du
contrdle fiscal au bout de deux ans (recouvrement en 2009 des créances
de 2007) est de 84 %. En 2009, le taux de recouvrement moyen des droits
et pénalités émis en 2007, 2008 et 2009 s’élevait a 77,5 %.

L'analyse des résultats obtenus par la DVNI en matiere de contréle
fiscal montre que, depuis que la démarche d'analyse-risque a été
généralisée, depuis 2005, la médiane des droits nets a presque doublé. La
pertinence des requétes d’analyse-risque est évaluée chaque année, selon
une démarche itérative permettant leur amélioration réguliére.

Par ailleurs, les relations avec les usagenst marquées par le
respect, dans pres de 90 % des contrdles, du délai maximal de neuf mois
d’intervention sur place.

148 5ociétés civiles immobiliéres réalisant des opérations de grande ampleur, chambres
de commerce et d'industrie, ports autonomes, etc.

4% Une médiane de 301 889 £ signifie ici que la moitié des redressements porte sur
des montants compris entre 0 et cette somme, 'autre moitié se situant au-dela.
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La DVNI entretient des relations fréquentes avec les grandes
entreprises. L'expérimentation de la « garantie fisc&e »prise de
postion formelle du service en cours de contrdle n’a donné a ce jour que
des résultats faibles, peu de garanties ayant été accordées.

2 - Un portefeuille d’'activité difficilement maitrisé

Dés lors que sa compétence est centrée sur les grandes entreprises,
la définition du portefeuille est un travail essentiel de la D\HImise a
jour de ce portefeuille est difficile, car il évolue constamment du fait des
nombreuses créations, acquisitions, cessions de filiales de grands groupes.

L'estimation de son portefeuille par la DVNI connait de fortes
fluctuations. Ainsi, il s’est élevé a 124 394 entreprises fin 2008, en forte
expansion depuis 2002, date a laquelle il s’établissait a 46 686
entreprises. Selon I'évaluation du 5 juin 2009, considérée par la DVNI
comme la plus solide, il regroupait 65 207 entreprises, dont 5 459
appartenant au «noyau dur », c'est-a-dire aux entreprises les plus
importantes. En septembre 2010, il comprenait 94 409 entreprises

utilement vérifiables.

Les travaux de fiabilisation portent notamment sur les liens de
détention entre les sociétés. L'outil utilisé reprenant chaque année des
données déclaratives fournies par les entreprises, les modifications
effectuées par la DVNI au cours d’'une année peuvent ne pas étre reprises
d’'une année sur l'autre. L'application informatique ne permet pas la
comparaison entre exercices et le suivi des modifications faites une année
donnée est particulierement lourd.

La méme application informatique est aussi utilisée par la direction
des grandes entreprises (DGE)our la tenue de son portefeuille.
L'absence de concordance entre les portefeuilles des deux directions et
I'organisation différente retenue par chacune d’entre elles (par groupes a
la DGE, par secteur a la DVNI) rendent le travail de tenue du portefeuille
particulierement délicat. Ainsi, le périmétre des entreprises entrant dans le
champ de compétence de la DGE représente un peu plus de la moitié de
celui de la DVNI, soit environ 34 000 sociétés en 2009, dont 2 800

150 procédure mise en ceuvre depuis Jejdillet 2009, & la suite du rapport de la
commission présidée par M. Fouquet, ouvrant une possibilité de contréle avant
gu'aucune obligation déclarative ne soit échue et de procéder a des saisies
conservatoires des la notification du procés verbal et ce sans demander une
autorisation judiciaire et sans attendre les avis d'imposition ou de recouvrement.

151 Service & compétence nationale créé en 2001, la direction des grandes entreprises
constitue pour les grandes entreprises un interlocuteur fiscal unique au plan national.
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«noyaux durs®? Le rapprochement progressif des portefeuilles des
deux directions, et l'utilisation par la DVNI des outils de suivi mis au
point par la DGE® pourraient contribuer a améliorer la situation.
L’administration rappelle que des travaux de fiabilisation et d’archivage
se sont intensifiés depuis 2009, et qu'ils seront poursuivis en 2011 et
2012.

La DVNI tend a concentrer son activité sur les entreprises a plus
fort enjeu budgétaire, ce qui explique ses résultats au plan budgétaire,
mais la conduit & négliger les entreprises de milieu et de bas de
portefeuille. L'usage de la procédure dérogatoire de transfert aux
directions de controle fiscal (DIRCOFI) ne permet pas d’en assurer une
couverture suffisante. Alors que le contrble a également des finalités
répressives, en matiere de pénalités, la DVNI fait moins bien que les
DIRCOFI.

La DVNI assure une couverture inégale des différents impéts. Elle
contréle moins la TVA que I'impét sur les sociétés, et le contrble des
dépenses fiscales, accru récemment dans le cadre des controles liés au
plan de relance (crédit d'impdt recherche, report en arriere des déficits),
est encore insuffisamment développé. La DVNI réalise par ailleurs un
nombre élevé de redressements a « effet de décalage », liés par exemple
aux provisions comptables, dont I'intérét du point de vue budgétaire est
limité, parce qu'ils se traduisent par des baisses de recouvrement
équivalentes les années suivantes (effets de trésorerie du fait du décalage
dans le temps).

L'accés aux comptabilités informatisées des entreprisste a
développer. Depuis mars 2010, les entreprises sont invitées a transmettre,
sur un serveur sécurisé, une copie de leurs comptabilités informatisées.
Aujourd’hui, seulement un quart d’entre elles ont accepté de le faire,
malgré une communication importante de I'administration a ce sujet. Si le
taux d'acceptation n'augmente pas d’ici 2012, des obligations légales de
transmission des données, contenant un échéancier précis, pourraient étre
nécessaires.

152 | a4 définition du « noyau dur » est plus restrictive & la direction des grandes
entreprises qu’a la direction des vérifications nationales et internationales. Ainsi, sont
définies comme « noyau dur » a la direction des grandes entreprises les entreprises
dont le chiffre d’'affaires ou I'actif brut est supérieur a 400 ME€.

153 | a direction des grandes entreprises dispose d’un outil propre, I'observatoire des
groupes, qui réunit 100 groupes et prés de 23 000 entreprises (liens de détention,
impdts acquittés par les entreprises du groupe, etc.). L'observatoire des groupes, dont
la tenue pourrait étre élargie au portefeuille plus large de la direction des vérifications
nationales et internationales, peut étre utile a la programmation des contrdles fiscaux
réalisés par la direction des vérifications nationales et internationales.
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B - La direction nationale des vérifications de situations
fiscales (DNVSF)

Spécialisée dans le contrble fiscal externe, la direction nationale
des vérifications de situations fiscales (DNVSF) assure ce type de
contréle pour les particuliers les plus fortunés et les contribuables a la
notoriété avérée.

1 - La baisse du rendement des controles

La DNVSF peut étre saisie par les services territoriaux a la suite
d'un contréle sur pieces et intervient donc en principe a la suite d’'une
proposition de contrdle émanant de ceux-ci, méme si elle développe de
plus en plus I'auto-programmation. Il en résulte une grande dépendance
par rapport aux services locaux qui peut avoir dimportantes
conséquences sur la qualité des affaires programmées.

L'analyse des droits rappelés par la DNVSF révele, sur dix ans,
une baisse du rendement du contrble, aprés une forte croissance au début
des années 2000.

Les droits nets et les pénalités s'élevaient en 2000 a 319 M£,
environ 500 M€ en 2002-2004 et environ 270 M€ en 2008-2009.

Méme en tenant compte du fait que des rectifications ont ensuite
fait I'objet de dégrévements parfois trés significatifs, relativisant de ce
fait les « performances » enregistrées vers le milieu de la décennie, le
constat d’'un déclin est patent. Il reflete pour I'essentiel une diminution
des affaires supérieures a 1,5 M€ de droits rappelés. L'évolution d’autres
indicateurs témoigne également de cette évolution (pourcentage
d'opérations conformes en progression, c’est-a-dire ne débouchant sur
aucun redressement, ratio pénalités/droits orienté a la baisse).

Le taux de recouvrement n'est pas un indicateur de pilotage suivi
en interne. Il est peu significatif, car il ne comprend pas 'impét sur le
revenu. Il est par ailleurs faible. En 2009, le taux de recouvrement final
des droits et pénalités émis en 2007, 2008 et 2009 s'élevaient a 13,5 %.
Au 31 décembre 2009, seules 15,3 % des droits et pénalités émis en 2007
avaient été recouvr@ésntre 45 % pour 'ensemble de la DGFIP. La mise
en place d'un péle de recouvrement spécialisé en avril 2011 vise a
ameéliorer cette situation.

Pour linstant, la part des contrdles répressifs est plus faible a la
DNVSF que dans les directions de contréle fiscal (DIRCOFI).
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2 - Le contréle limité des plus grandes fortunes

La diminution des montants recouvrés contraste avec la hausse des
parimoines et des revenus financiers les plus élevés.

Certes, il nexiste pas de lien mécanique entre hausse des revenus
et des patrimoines, d’'une part, et hausse de la fraude, d'autre part,
puisque des comportements d’optimisation non frauduleux peuvent
expliquer cette divergence.

Par ailleurs, il est difficile de mesurer I'impact des modifications
intervenues dans la législation fiscale susceptibles de venir réduire la base
taxable, particulierement les dépenses fiscales.

Cependant, la DNVSF reconnait la conjonction de plusieurs autres
facteurs, tels que le caractere plus mouvant et plus complexe de la fraude
et une programmation des contréles plus difficile que par le passé.

Les trés hauts revenus et les plus grandes fortunes sont, en général,
peu contrdlés en contrble fiscal externe, et les contrdles aboutissent assez
fréquemment a une absence de rectification.

Ce constat ne signifie pas que ces contribuables ne sont pas
contrdlés, puisqu’un contréle sur pieces est, en principe, effectué au
moins une fois tous les trois ans par les services locaux, dans le cadre du
contréle des dossiers a fort enjeu portant sur les contribuables les plus
aisés (prés de 150 000 personnes).

Cependant, la DGFIP admet elle-méme que ce type de contrble est
peu adapté a ces contribuables au profil spécifique.

En effet, les directions territoriales, qui ont I'obligation de

« couvrir » ces dossiers a fort enjeu, sont souvent, d’'une part, mal

outillées pour appréhender des dossiers particulierement complexes. La
saisie globale de la situation fiscale de ces trés hauts revenus patit, d’autre
part, de la fréquente segmentation des taches : il est rare, en particulier,
que la gestion des trois fiscalités — personnelle, professionnelle et

immobiliere — soit articulée de fagon optimale dans les directions locales.

En outre, les limitations géographiques des services territoriaux sont un

obstacle supplémentaire pour assurer efficacement le contrle de
particuliers dont les sources de revenus et le patrimoine sont

fréquemment dispersés sur le territoire national et au-dela.

La DNVSF inscrit en moyenne, tous les ans, un peu plus d'une
dizaine des 500 plus grosses fortunes professionnelles a sa
programmation des examens de situations fiscales personnelles (34 sur la
période 2007-2009), soit annuellement 2,3 % du total constitué par cette
catégorie des contribuables.
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Il s’agit, certes, d’examens de la situation fiscale personnelle
(ESFP3¥*, et non de simples contrbles sur pieces, mais ce chiffre est tres
faible.

Si I'on raisonne, en effet, en termes de fréquence de contrdle, la
probabilité pour un contribuable fortuné d'étre contrélé en ESFP est
d’une fois tous les 40 ans. Ce taux est lui-méme variable au sein de cet
ensemble, plus faible dans les cinquante premiéres places du classement
(un seul contribuable) et plus fort pour les contribuables qui se situent
entre les 50et 206 rangs (environ six ESFP par an pour une population
de 150 personnes, soit 4,2 % du total vus chaque année).

16 des 34 affaires contrélées par la DNVSF (figurant dans le
classement des 500 plus grandes fortunes) au cours de la période 2007-
2009 sont issues de l'auto-programmation, soit 47 % du total.

Les autres directions nationales sont a l'origine d’'un nombre
marginal de contrdle.

Sept proviennent des directions parisiennes (trois pour les Hauts de
Seine Sud et Nord, trois pour Paris-Ouest, un pour Paris-Nord). Aucun
dossier n’émane des Yvelines. L'origine des huit autres dossiers se
répartit entre les services du Puy-de-Déme, de I'Allier, de la Haute-
Garonne, des Alpes-Maritimes, de I'Orne, de Nord-Lille, et la DIRCOFI
Rhoéne-Alpes.

Parmi 22 dossiers de contribuables fortunés au sein de ce sous-
ensemble, la Cour a constaté que sept ont abouti a une absence de
rectification. Le taux de conformité est donc de 32 %, supérieur de

12 points a celui observé pour l'ensemble des ESFP traités par la
DNVSF.

Sur les 15 dossiers ayant donné lieu a des rectifications, 8 dossiers
ont été réglés avec une transaction. Cette proportion est trés supérieure au
niveau observé en généfal Elle peut trouver son explication dans la
difficulté d’appréhender de facon juridiguement certaine la frontiére entre
la fraude et I'optimisation fiscales.

154 'examen de la situation fiscale personnelle (ESFP) est un controle fiscal externe
portant sur la cohérence entre les revenus déclarés, et le revenu global du contribuable
et ses éléments de patrimoine.

155170 accords transactionnels ont été conclus avant mise en recouvrement en 2009,
année au cours de laquelle 624 dossiers principaux ont été réalisés (914 affaires, en
comptant les affaires connexes).

Cour des comptes
Rapport public annuel 2012 — février 2012
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



LE PILOTAGE NATIONAL DU CONTROLE FISCAL 239

3 - L’absence de portefeuille dédié de contribuables

La compétence de la DNVSF n’est que subsidiaire.

Aussi la direction effectue-t-elle en fait des « sondes » a travers un
tissu fiscal qu'elle connait assez mal, faute d'assurer sur lui un contréle
répété et fréquent a linstar de ce que pratiquent ordinairement les
directions territoriales. Malgré le développement de [lauto-
programmation, la DNVSF peine a disposer d’'un historique complet des
dossiers. En outre, les informations qui lui parviennent sont souvent trés
partielles, lui interdisant de disposer d’'une vue d’ensemble des sources de
revenus souvent extrémement éclatées a travers des structures
professionnelles ou personnelles treés diverses et des territoires différents.

Face a cette évolution défavorable, la DGFIP et la DNVSF ont mis
en place au début de I'année 2010 une expérimentation visant a doter le
service d'une compétence exclusive en matiére de contrble fiscal, de
bureau ou externe, pour une fraction des dossiers a fort enjeu. Cette
expérimentation est de nature a permettre un renforcement de I'efficacité
de la programmation et, conséquemment, du contrble effectué par la
DNVSF. Pensée comme pouvant permettre une meilleure connaissance
de ce tissu fiscal et une plus grande diversification des outils
d’intervention du service (ESFP, vérification générale, contrdle sur
piéces), elle apparait comme une source possible de progres.

Le bilan réalisé a fin 2011 devrait conduire a doter la DNVSF d’'un
véritable portefeuille propre, qu'elle passera régulierement en revue, au
lieu d'étre saisie ponctuellement de propositions de contréle par d'autres
directions sans disposer toujours de toutes les informations requises ni de
I'historique des dossiers.

C - La direction nationale des enquétes fiscales (DNEF)

La direction nationale des enquétes fiscales (DNEF) est avant tout
unedirection de services visant a orienter et faciliter la mise en ceuvre par
d’autres entités des activités de contréle fiscal.

Son organisation éclatée et complexe semble résulter plus d'une
longue sédimentation que d’'un choix explicite. Elle ne compte ainsi pas
moins de 22 « cellules » proposant a I'ensemble des services de la DGFIP
leur savoir-faire, souvent unique dans cette administration.

Par ailleurs, elle a elle-méme une activité répressive propre pour
des dossiers a fort enjeu liés a la lutte contre les carrousels de TVA. Il
s’agit donc d’une direction nationale atypique.
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Elle dispose :

- de brigades interrégionales d'intervention chargées des
perquisitions fiscales, situées dans 15 ressorts territoriaux, ne
coincidant pas exactement avec celui des DIRCOFI ;

- de brigades nationales d’investigation chargées de la recherche
et de la détection des mécanismes frauduleux ;

- de brigades d'intervention rapides chargées de la fraude a la
TVA intracommunautaire et des carrousels.

1 - Une mobilisation peu efficace de compétences disparates

Certaines des missions de la DNEF ont été délaissées et d'autres
fragilisées.

La mission de documentation, trés prisée traditionnellement des
agents de I'ex-direction générale des imp6éts, est tombée quelque peu en
déshérence. De ce fait, la DNEF a perdu de sa visibilité vis-a-vis des
autres directions territoriales ou régionales qui ont développé leur propre
réseau de documentation. Concomitamment, la connaissance des services
proposés par la DNEF aux agents de la DGFIP s’est dégradée.

La DNEF présente des niveaux de recouvrement tres faibles et en
diminution, malgré une reprise en 2010.

En 2009, le taux de recouvrement final des droits et pénalités émis
en 2007, 2008 et 2009 s’élevait a moins de 1 %. Cela tient en partie au
rble méme de la DNEF qui vise a empécher et prévenir les fraudes
fiscales plus qu'a les réprimer. Cela s’explique aussi par le fait que la
grande majorité des droits émis s’applique aux situations de carrousels de
TVA, dont la spécificité est de disparaitre dés lors qu'ils sont découverts.
Les sociétés ayant une existence éphémeére, les montants fraudés sont trés
difficilement récupérables, alors méme que l'objectif de mettre un terme

aux mécanismes de fraude est atteint.

La DNEF s’est vue progressivement confier, en plus des missions
documentaires traditionnelles, des instruments juridiques dont elle a le
monopole. Ainsi, afin de renforcer les moyens de I'administration pour
lutter contre la fraude fiscale des contribuables exercant une activité
professionnelle, la loi de finances rectificative pour 2007 a institué une
procédure de flagrance fiscale. Ces dispositions sont entrées en vigueur
au F'janvier 2008.

La procédure de flagrance fiscale permet aux agents des impots
ayant au moins le grade de contrdleur, en cas de constatation de certains
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faits frauduleux, de dresser un proces-verbal qui emporte divers effets,
dontla possibilité de mesures conservatoires.

Cette procédure est, toutefois, subordonnée a plusieurs conditions.
Elle n'est justifiée qu'en cas de circonstances susceptibles de menacer le
recouvrement d'une créance fiscale, vise les seuls contribuables se livrant
a une activité professionnelle et concerne uniquement la période
d'imposition en cours pour laquelle aucune des obligations déclaratives
prévues en matiére d'impét sur le revenu, d'impdt sur les sociétés ou de
TVA n'est échue.

La flagrance fiscale n'a connu, a ce jour, qu’une utilisation réduite.

La montée en puissance récente du dispositif a la DNEF témoigne,
toutefois, de son intérét dans certains dossiers (4 200 € de droits sécurisés
en 2008 pour 8 procédures, 50 140 € pour 5 procédures en 2009,
360 381 € pour 4 procédures 2010 et 615 237 € pour deux procédures au
premier semestre 2011). Le nombre d’affaires diminue sensiblement,
mais avec des montants par dossiers de plus en plus importants.

Selon la DNEF, la flagrance fiscale est un dispositif d’exception
dont la vocation est la sécurisation du recouvrement des impositions des
entreprises éphémeres. Malgré les grandes difficultés de la mise en ceuvre
de cette procédure, cette procédure présente un intérét en matiere de
mesures conservatoires. Il ne faut, toutefois, pas trop en attendre.

La DNEF a surtout besoin d'étre plus réactive et de développer sa
capacité a anticiper. En effet, compte tenu des fraudes visées par les
services de la DNEF, notamment les carrousels TVA, I'anticipation et la
réactivité sont des facteurs déterminants.

En ce domaine, des progrés importants sont a réaliser comme la
fraude massive a la TVA sur les quotas carbone I'a clairement mis en
évidence. Les délais actuels des enquétes sont incompatibles avec une
lutte efficace contre les fraudes fiscales les plus graves, telles que les
carrousels de TVA : entre le moment ou la vérification d'une société a été
confiée a une brigade de vérification, et celui ou le vérificateur se
présente pour la premiére fois dans les locaux de I'entreprise, le délai
moyen est de 2,5 mois ; la durée des opérations sur place est de sept mois
en moyenne ; le délai compris entre la fin des opérations sur place et
I'envoi des documents de taxation est en moyenne de 8,6 mois.

La réduction de la durée de traitement des dossiers devrait étre une
priorité pour la DNEF, en particulier pour le délai compris entre
I'attribution d’un dossier a une brigade et son intervention dans les locaux
de la société contrblée.
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Des modes d'intervention plus rapides doivent étre développés
pour écarter les sociétés frauduleuses ou potentiellement frauduleuses. A
cette fin, une étude des pratiques étrangéres en matiere de suspension du
numéro de TVA pour les sociétés suspectes mériterait d’étre conduite.
Les procédures internes a la DGFIP doivent étre réformées pour réduire
trés fortement les délais administratifs de suspension de numéro de TVA,
de l'ordre de trois mois actuellement.

2 - Une adaptation trop lente des outils informatiques

Fin 2008, une réflexion a été entreprise sur les nouvelles
techniques d'analyse de bases de données développées depuis plusieurs
années déja chez certains de nos partenaires, comme I'Espagne, par
exemple. La DNEF n’a fait, a cette occasion, que lancer une réflexion sur
I'exploration automatisée des données alors qu’elles sont en place chez
nos principaux partenaires.

S’agissant des circuits d’approvisionnement des données, le
chantier ouvert en 2009 vise a mettre en place un transfert des données
vers la DNEF de fagon totalement dématérialisée via le réseau.

Un logiciel mis en place en 2004 permet de définir, a partir d’'une
analyse du schéma ainsi élaboré, une stratégie afin de rationaliser les
investigations. Son exploitation a été confiée a une équipe dédiée qui
traite les travaux des autres structures. La montée en puissance de ce
logiciel constatée depuis l'année 2005, s’est poursuivie en 2009
(120 dossiers ont ainsi été traités, portant sur 386 fichiers et 493 schémas
ont été fournis), mais s’est interrompue en 2010.

Divers travaux d’expertise sont réalisés sur des logiciels ou des
outils de gestion comportant des fonctionnalités favorisant les fraudes.
Pour conduire ces actions, la DNEF a renforcé,”aseptembre 2011, ses
effectifs d'inspecteurs disposant de compétences en informatique, pour
pouvoir ainsi accroitre le nombre de ses enquétes en la matiére.

Un autre axe d’évolution réside dans le projet d'acquisition par la
DNEF d'un outil de traitement des données non structurées. L'équipe
chargée de [I'expérimentation met en ceuvre la technologie de
I'exploration automatisée de textes ; l'installation et le paramétrage se
sont déroulés au cours de I'année 2009. Un groupe de travail associant des
enquéteurs a été mis en place. L'expérimentation du produit a commencé
sur un nombre de postes réduits et a porté sur les piéces saisies dans le
cadre des visites domiciliaires, sans étre achevée.

La DNEF va ensuite procéder a des tests sur les pistes ouvertes par
la technique de I'exploration automatisée de données ; un bilan en sera
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dressé de facon a permettre a la direction générale d’opérer, s'il y a lieu,
des choix en la matiere.

Cette lenteur contraste avec la situation constatée dans d'autres
pays, comme la Belgique, qui utilise de tels outils en matiere de
carrousels de TVA.

Les outils informatiques font [I'objet d'adaptations tres
progressives et prudentes qu'il conviendrait d’accélérer eu égard aux
enjeux qui s’y attachent. Ceci exige une ouverture résolue a des
expertises et des expériences nouvelles en matiere notamment de bases de
données et de statistiques.

D - Les facteurs de fragilité communs aux trois
dir ections

1 - Les instruments juridiques

Les instruments juridiques tendent a se juxtaposer sans réflexion
sur leur interaction et surtout leur répartition entre structures. Dans le
méme temps, ils se sont révélés insuffisants pour empécher les nouveaux
types de fraudes. lls ont parfois été fragilisés par la jurisprudence
francaise et européenne.

En matiere de contrble fiscal international, la DVNI se heurte aux
lourdeurs et aux difficultés de I'échange d'informations avec les pays
étrangers. Ces difficultés sont bien sOr accrues en ce qui concerne les
paradis fiscaux, en dépit de l'outil juridique que constitue le «régime
fiscal privilégié ».

Or, les entreprises controlées par la DVNI, bien conseillées,
concentrent la majorité des pratiques d’optimisation fiscale. Elles
disposent notamment des prix de transfert pour optimiser au niveau
mondial leur charge fiscale. Si la DVNI a réalisé des progrés en matiére
de contréle fiscal international ces derniéres années, un effort accru est
souhaitable eu égard a I'importance de I'enjeu. Les obstacles auxquels se
heurte la coopération internationale valent aussi pour la DNEF et la
DNVSF.

L'intérét de I'examen de la situation fiscale des particuliers a été
limité par un certain nombre de régles, dont la régle « du double » (arrét
Conseil d’EtatBancareldu 5 mars 1999).

Selon cet arrét, la discordance entre les revenus déclarés et les
sommes portées au crédit des comptes financiers d'un contribuable ne
constitue un indice de nature a légitimer la mise en ceuvre d’une demande

Cour des comptes
Rapport public annuel 2012 — février 2012
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



244 COUR DES COMPTES

de justifications par I'administration que si le montant de ces crédits est
au minimum deux fois supérieur a celui des revenus déclarés. L'effet de
cette regle est particulierement significatif pour la DNVSF, compte tenu
des particularités de son tissu fiscal constitué de particuliers fortunés.
Cette situation bénéficie indubitablement aux plus hauts revenus, bien
davantage en tout cas que ne le ferait I'appréhension de I'écart entre les
crédits et les revenus déclarés s'il était exprimé en valeur absolue.

Enfin, la procédure de visite et de saisie, qui est une composante
centrale de l'activité de la DNEF, a été interrompue pendant six mois, du
fait de l'arrétRavon de la Cour européenne des droits de I'homme du
21 février 2008 (insuffisance des voies de recours, corrigées depuis aodt
2008), mais les services ont été perturbés pendant une durée bien
supérieure. Seules 150 procédures ont été réalisées en 2009 (et 115 en
2008) contre 240 en 2005, 2006 et 2007. Le rythme de croisiere précédent
est presque retrouvé en 2010 (232).

Cette procédure doit par ailleurs s’articuler avec le code de
procédure pénale qui permet déja d'adjoindre aux enquéteurs toute
personne compétente. La loi du 30 décembre 2009 a également créé une
nouvelle procédure d'enquéte judiciaire menée par des agents des services
fiscaux habilités et dirigés par le parquet, pour les cas de fraude fiscale
recourant a l'utilisation de faux ou de comptes détenus directement ou
indirectement dans des Etats non coopératifs (« paradis fiscaux »).

2 - Le contrble interne et la documentation des procédures

Les trois directions présentent plusieurs caractéristigues
communes qui tiennent a ce qu’elles n'ont pas mis en place un systeme de
contrdle interne efficace permettant systématiquement de documenter la
justification des décisions et de retracer de fagon simple les étapes et les
éléments constitutifs d’'un dossier. Le contrble interne existe bien dans
chacune de ces directions, mais il est insuffisant pour apporter une vision
satisfaisante de la qualité des contrdles, les objectifs étant essentiellement
quantitatifs.

Les transactionpermettent de sécuriser des recouvrements et
d’'éviter des contentieux parfois trés longs. Cependant, ni les directions
nationales ni la sous-direction du contréle fiscal n'ont établi de doctrine
d’emploi claire des transactions ni mis en place une évaluation fiable de
son impact financier. Un constat identique avait déja été effectué lors de
I'enquéte portant sur le réseau déconcentré. La DGFIP est consciente de
cet enjeu et travaille a I'heure actuelle a un meilleur encadrement et a une
meilleure tracabilité des transactions.
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L'examen des dossiers de transactions a la DVNI indique une
doaumentation des décisions parfois insuffisante, en particulier
lorsgu’elles sont conclues directement par les chefs de brigade.

A la DNVSF, la pratique tres générale de la transaction s’explique
par le type de contribuable que traite le service. La DNVSF, lorsqu’elle
identifie dans ses positions des éléments de fragilité juridique, s'engage
sur la voie de la transaction afin d’éviter un contentieux long et parfois
colteux. Si le principe de la transaction n'est pas contestable, on peut
regretter que la doctrine d’emploi n’en soit pas davantage précisée et que
des efforts pour en harmoniser l'exercice n'aient pas encore été
suffisamment déployés au niveau du controle interne. La DNVSF semble
consciente de ces difficultés et a décidé d’engager un audit interne. Une
évaluation rigoureuse des conséquences financiéres des transactions est
également nécessaire.

Le logiciel permettant d’enregistrer les pieéces dématérialisées est
diversement alimenté, en particulier a la DNEF et a la DNVSF. Il en
résulte, dans certains cas, des difficultés pour retrouver de fagcon simple et
rapide les étapes des procédures engagées et les éléments nécessaires a la
compréhension d’'un dossier pour chaque affaire. D’'une fagon générale, la
tracabilité des décisions est inégale, qu’il s'agisse des transactions, du
choix d'appliquer telle ou telle pénalité ou des résultats du contrdle
lorsqu’il ne débouche sur aucune rectificatifatle doit étre renforcée
afin de s'assurer de I'égalité de traitement des contribuables.

Aussi la DGFIP expérimente-t-elle a I'heure actuelle, pour
'ensemble des ses directions nationales et locales, une nouvelle
application informatique destinée a renforcer la tracabilité des décisions
prises. Cet outil s’inscrit également dans une finalité d'appui aux
vérificateurs car il est associé a un guide méthodologique pour les
orienter dans leurs investigations.

3 - La gestion des ressources humaines

La rotation des effectifs a la DVNI et a la DNVSF est trop rapide :
I'ancienneté moyenne des agents atteint a peine quatre années a la DVNI
et 4,5 a la DNVSF, alors qu'il faut plus de trois ans a un vérificateur pour
étre pleinement opérationnel et que les contrdles s'étendent fréquemment
sur plusieurs années (85 % des vérificateurs ont moins de quatre ans
d’ancienneté a la DVNI et a la DNVSF).

Des mesures permettant de limiter cette rotation sont nécessaires.
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Par ailleurs, et compte tenu de la réforme de la formation initiale
(ENFIP), la DVNI et la DNVSF doivent intensifier les mesures de
formation destinées aux jeunes agents.

Au contraire, a la DNEF, la difficulté a renouveler les outils et les
méthodes trouve une part de son explication dans une stabilité des cadres
qui peut étre considérée comme excessive, faute d'actions massives en
matiere de formation continue. Elle est liée également a une insuffisante
diversification qualitative des ressources humaines mobilisées, en
particulier dans les activités de veille et de recherche.

De maniere générale, la DNEF gagnerait a enrichir ses propres
ressources humaines par les compétences d’experts extérieurs a la DGFIP
(informaticien, statisticien, ingénieur).

Il - Un pilotage et une organisation a adapter aux
enjeux nouveaux

L'enquéte relative a la sous-direction du contréle fiscal, éclairée
pa celle sur la fraude a la TVA sur les quotas carbone, a montré que les
faiblesses relevées au niveau des directions spécialisées nationales
s’expliquent en partie par un pilotage insuffisant de la part de la direction
de la DGFIP.

Ce pilotage souffre également de lacunes en matiére d’organisation
et d'animation du réseau déconcentré. Face a des enjeux d’'importance et
de complexité croissantes, I'administration a amorcé une réorganisation
partielle, alors qu'une refonte en profondeur de ['organisation est
nécessaire.

A - Le pilotage par la sous-direction du contréle fiscal

Au niveau national, le systeme frangais de contr6le fiscal est animé
pa la sous-direction du contréle fiscal de la DGFIP.

Rattachée au directeur chargé de la fiscalité, la sous-direction
compte une centaine d’agents. Elle est responsable du pilotage du réseau,
de l'animation du contrdle fiscal, ainsi que de I'examen des dossiers les
plus complexes ou sensibfésElle ne coordonne pas suffisamment les

158 || s’agit des dossiers faisant I'objet d’'une saisine des services (« demandes de

solution ») du fait de leur complexité technique ou de leur importance financiéere, ainsi
que des dossiers évoqués devant le ministre ou le directeur général (« situations
fiscales »).
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directions nationales. Les objectifs d’'activité qu'elle fixe au réseau
déconcentré apparaissent insuffisamment ambitieux au regard des moyens
mobilisés, lesquels restent alloués sans remettre en cause I'existant.

1 - Une coordination insuffisante entre directions nationales

a) Un pilotage des directions nationales spécialisées manquant de
fermeté

La sous-direction du contréle fiscal est chargée de piloter les
directions spécialisées de contrdle fiscal, qui sont les seules a étre
administrativement rattachées directement au sous-directeur. Ces
directions nationales sont traditionnellement les plus autonomes du
réseau. Le dialogue de gestion, fondé sur des conférences trisannuelles,
laisse une grande marge d’appréciation aux directeurs nationaux dans
I'identification des points d’amélioration de leur direction, et dans la mise
en place des actions correctrices.

La sous-direction ne dispose pas des dispositifs de suivi adéquats
pour déceler le plus tot possible les sujets potentiellement sensibles ou
complexes traités par les directions nationales. En revanche, elle continue
a examiner de maniére systématique les procédures de perquisition fiscale
conduites par la DNEF, sans que sa valeur ajoutée n’apparaisse
clairement.

Enfin, la sous-direction du contréle fiscal ne parvient pas a faire
travailler ensemble les directions nationales. La Cour reléve ainsi
'absence de portée réelle de plusieurs conventions passées entre
directions nationales (par exemple, entre la DVNI et la DNVSF). La sous-
direction ne remédie pas assez aux cloisonnements existant tant entre les
directions nationales spécialisées dans le contréle qu’entre celles-ci et le
reste des services de la DGFIP, ni aux lourdeurs et lenteurs qui en
résultent. Elle ne comble pas non plus les insuffisances dans la gestion
proactive des principaux risques par les différents services.

b) Les faiblesses de la veille stratégique

Les difficultés rencontrées par les directions nationales, illustrées
pa la fraude aux quotas de CO2 (cf. chapitre au présent RPA), révélent
I'absence d'un véritable systéeme national de veille stratégique.

Certes, une mutualisation des méthodes de contrble s’effectue par
des groupes de travail ad hoc qui impliquent les services territoriaux.
Cependant, elle s'opére sur une base essentiellement interne. La sous-
direction ne fait, par ailleurs, pas appel pour compléter ces équipes a des
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compétences extérieures, notamment issues du privé, pour identifier les
nouwelles formes de fraude, et mettre au point les méthodes de contréle

diffusées au sein du réseau. Elle ne recourt pas davantage a des
prestations externes d’études afin de mieux anticiper les évolutions du

contexte économique, financier et technologique, dans lequel ses activités
se déploient.

2 - Des objectifs peu ambitieux au regard des moyens mobilisés
a) Un processus de pilotage de I'activité perfectible

Les travaux de la Cour publiés en 2010 appelaient a une
amélioration des résultats du contrdle fiscal et a un pilotage accru du
réseau par lI'administration centrale. L'enquéte sur la sous-direction a
ainsi été l'occasion d'évaluer la qualité de ce pilotage national de la
politique de contrdle fiscal.

Les objectifs du contrble fiscal sont fixés au niveau national par la
sous-direction du contrble fiscal. Ills sont ensuite déployés au niveau
interrégional puis départemental par des plans interrégionaux de contrble
fiscal, qui couvrent des périodes de trois ans. Si 'examen de ces plans
conclus au cours de la derniere décennie a montré un pilotage plus ferme
du réseau par la sous-direction du contréle fiscal, des progrés sont encore
possibles en la matiere.

Aucun plan n’était ainsi en vigueur en 2009 et en 2010, la sous-
direction n’ayant validé les plans 2010-2012 que fin décembre 2010. La
sous-direction a validé, en outre, fin 2010 des plans pour lesquels
I'ensemble des objectifs quantifiés n'avaient pas été fixés et ne I'étaient
toujours pas six mois plus tard.

Les derniers plans (2010-2012) sont de qualité trés inégale entre
les différentes interrégions, qu'il s'agisse de I'analyse du tissu fiscal, du
bilan des précédents plans ou des actions a mener pour la période
concernée. Il s’agit d'un exercice souvent formel, et les objectifs
quantifiés, en particulier ceux qui sont spécifiques a chaque interrégion,
semblent mal connus et peu suivis dans le réseau.

b) Des obijectifs quantitatifs stables en termes de controles

Au cours de la période récente, les services de contréble fiscal ont
bénéficié d'une « sanctuarisation » de leurs effectifs : ils n'ont pas été
affectés par le non-renouvellement d’'un départ en retraite sur deux
appliqué au reste de la DGFIP, comme a I'ensemble de la fonction
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publique d’Etat, ce qui, dans le principe, est souhaitable, compte tenu des
enjeux financiers.

En dépit de cette situation, la sous-direction n'a pas augmenté les
objectifs quantifiés qu'elle fixe au réseau. En particulier, le nombre
d’'opérations de contréles fiscaux externes qu’elle demande au réseau
chaque année est stable depuis plus d’'une dizaine d’années a 52 000
opérations.

Une telle stabilité est anormale dans un réseau dont on aurait pu
attendre des gains de productivité liés a la montée en puissance de I'outil
informatique et a la modernisation des méthodes de contréle.

Plutét qu’augmenter le nombre d'opérations de controle fiscal
externe, la sous-direction du contréle fiscal concentre ses demandes au
réseau sur la «qualité » du contréle fiscal, qualité qu’elle ne définit,
toutefois, pas de maniere univoque. Selon les documents, la qualité est
ainsi définie en référence au taux de couverture des contribuables (c’est-
a-dire comme unification de la fréquence des contrdles sur le terrain), a la
qualité du service rendu aux usagers (durée des investigations, délais de
réponse et d’envoi des documents), ou a I'exhaustivité des investigations
et a la solidité du dossier juridique. Cette derniére acception est sans
doute la plus pertinente, mais ne fait I'objet d’aucune mesure ni d’aucun
contréle systématique de la part de la sous-direction.

Enfin, l'activité du réseau en matiere de contrdle sur piéces a
décliné au cours de la période récente. En effet, si les redressements
(mesurés en droits nets rappelés) a la suite de contrdle fiscaux externes
ont progressé sur la période récente (passant de 6,9 Md€ en 2006 a plus
de 7,9 Md€ en 2010), ceux du contrble sur pieces ont légerement décru
(5,5 Md€ en 2006, mais moins de 5,2 Md€ en 2010).

Le contrdle sur pieces complexe, dont le suivi statistique a été
rendu possible par de récents développements informatiques, constitue
pourtant une méthode de contréle fiscal potentiellement tres efficace, et
moins colteuse que le contrble sur place, pour I'administration comme
pour le contribuable.

3 - Une allocation des moyens essentiellement fondée sur une
logique de reconduction

En termes d’allocation des moyens humains, le systeme est
également marqué par la stabilité.

Fortement contrainte par les régles encadrant la mobilité des
agents, I'adéquation du réseau au tissu fiscal (entreprises et particuliers
entrant dans le champ de compétence des directions concernées) n'est, a
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I'heure actuelle, pas démontrée, et des écarts importants peuvent étre
relevés entre départements en termes de lien entre moyens affectés et
densité du tissu fiscal.

Ainsi au sein d’'une méme région, un département (les Bouches-du-
Rhoéne) compte 54 inspecteurs des imp6ts pour assurer le contréle de prés
de 140 000 entreprises, quand un autre département (les Alpes Maritimes)
compte 78 inspecteurs pour 108 000 entregfises’intensité des
pratiques de contrble au niveau local tend a résulter plus des effectifs
disponibles que des spécificités du tissu.

La derniere tentative de la sous-direction du contrble fiscal pour
faire correspondre les moyens alloués aux enjeux date de 2007, et s'était
traduite par des redéploiements d’effectifs limités entre I'lle-de-France et
la province. La méthodologie retenue visait a dépasser le seul objectif
d’'une couverture harmonieuse du tissu fiscal (que permet d'évaluer le
nombre d’entreprises par agent), pour intégrer les différentes finalités du
contréle fiscal. Néanmoins un examen attentif de ce redéploiement
montre que les critéres retenus pour évaluer le niveau de risque étaient
incomplets.

La sous-direction du contr6le fiscal a récemment mis en place les
outils Iégislatifs et techniques permettant la réalisation des contréles sur
piéces « a distance », au sein du méme département ou d'un département
a l'autre. Toutefois l'utilisation de ces outils se fait pour l'instant sur la
base du volontariat. Elle n'est pas mise en oceuvre pour corriger des
difficultés transitoires qui seraient recensées concernant l'allocation des
moyens sur le territoire (elle ne concerne a I'heure actuelle que neuf
directions locales).

B - Un systéme statique face a de nouvelles formes de
fraude

1 - Des enjeux d'importance et de complexité croissantes

Les enjeux auxquels sont confrontés les services de contrble fiscal
sont marqués, dans la période récente, par les conséquences de

157 A titre d'illustration le premier département (les Bouches-du-Rhoéne) compte 1,1
million de déclarants a I'imp6t sur le revenu et 3 813 « dossiers a fort enjeu », quand
le second (les Alpes-Maritimes) compte 671 000 déclarants dont moins de 3 780
dossiers a fort enjeu. De la méme maniére, le Loiret compte 18 agents A pour vérifier
prés de 50 000 entreprises, quand la Guadeloupe compte 13 agents A pour prés de
66 000 entreprises ; les Alpes-de-Haute-Provence comptent 3 agents A pour 16 000
entreprises, la Corse-du-Sud en compte 7 pour 14 000 entreprises.
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linternationalisation des échanges, de la dématérialisation et de
I'accélération des procédures, de la multiplication et de la diversification
des opérateurs.

L'internationalisation des échanges a pour corollaire une plus
grande difficulté a appréhender I'ensemble des revenus et du patrimoine

des contribuables résidant & I'étranger, qu'ils soient particuliers ou
professionnels.

Le développement des échanges intracommunautaires, et plus
largement internationaux, n'a pas empéché, au cours de la période
récente, une baisse des redressements réalisés en matiere de TVA
internationale suite a des controles fiscaux externes (474 M€ de
redressements en 2010, contre 615 M€ en 2008).

Les échanges internationaux sont également sources de difficultés
croissantes pour les services de contréle fiscal.

Les groupes internationaux peuvent, par exemple, minorer leur
charge fiscale en optimisant les « prix de transfert », qui sont les prix
auxquels sont échangés des biens et services intermédiaires entre les
filiales d’'un méme groupe (facturation a une filiale par sa maison mére de
l'utilisation d'un logiciel par exemple). La sous-direction du contrdle
fiscal offre la possibilité aux entreprises qui le souhaitent de sécuriser
juridiguement leurs prix de transfert (procédure d’accord préalable sur les
prix de transfert). Cependant, la procédure est lourde et les demandes
restent limitées (environ 20 par an). Les contrbles restent quant a eux
d’'ampleur insuffisante, comme I'a montré I'enquéte sur la DVNI, qui
réalise la vérification des groupes les plus importants et les plus
internationalisés.

Les procédures d’échange d’information avec les administrations
étrangéres, ou procédures « d'assistance administrative internationale »,
sont souvent lourdes et ont des résultats variables selon les pays
concernés. Si la France s'est, relativement a dautres pays, bien
appropriée cet outil, elle fait encore souvent face a des juridictions
insuffisamment coopératives. En tout état de cause, l'utilisation de ces
procédures par les services nécessite, de la part de I'administration
centrale, un pilotage qui doit encore étre resserré, en particulier en

direction de la DVNI et des DIRCOFI les plus concernées.

La dématérialisation des échanges et leur accélération ont facilité
la fraude aux quotas de CO2 sur la TVA. Cette évolution des marchés
financiers notamment, marquée par l'instantanéité des échanges, crée un
besoin tres fort d'adaptation pour 'administration fiscale.
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Enfin, sur longue période, le nombre de petites entreprises s’est
accru tandis que leur durée de vie est inversement proportionnelle a cette
hausse. Les services de contrble fiscal doivent ainsi faire face a la
simplification et a l'allegement des obligations comptables des auto-
entrepreneurs. Ces entreprises, aux obligations déclaratives allégées, sont
plus difficiles a contréler.

2 - Une organisation trop figée

Face a ces nouvelles opportunités de fraude, le systéeme francais de
contréle fiscal a peu évolué, dans la période récente, tant au niveau
national que déconcentré.

a) Le niveau national

Du point de vue de l'organisation du contrdle fiscal et de son
pilotage, les derniéres circulaires publiées par la sous-direction du
controle fiscal ont conforté I'organisation actuelle, dont la derniére
réforme d’ampleur tenait a la création des directions interrégionales de
contréle fiscal (DIRCOFI).

La sous-direction du contréle fiscal s’est engagée fin 2011 dans
une réorganisation, qui doit notamment lui permettre de mieux encadrer
I'action des directions nationales de contrble fiscal et suivre certaines
affaires complexes.

Cette réorganisation entend corriger les déficiences révélées en
matiére de veille stratégique et de coordination d'’ensemble des services
de contréle fiscal.

La sous-direction, érigée en service du contrdle fiscal par arrété du
11 octobre 2011, serait ainsi étoffée, en particulier du point de vue de
I'encadrement supérieur. Le chef de service, nommé par arrété du 2
janvier 2012, aurait autorité sur un chef de bureau chargé des affaires
fiscales et pénales, un chargé de mission dédié au pilotage des directions
nationales et des affaires complexes, et un sous-directeur ayant la
responsabilité de trois bureaux (politique et animation du contrdle fiscal ;
expertise juridique ; affaires internationales).

Tout autant que l'augmentation des moyens affectés a la sous-
direction du contrdle fiscal, cette réorganisation doit étre I'occasion d’'une
diversification des expertises et des expériences.
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b) Le réseau déconcentré

Le réseau chargé du contrble fiscal a été intégré sans modification
majeure de missions et d'effectifs au réseau fusionné des directions
départementales et régionales des finances publiques.

Le réseau chargé du contréle sur piéces des particuliers est
aujourd’hui encore insuffisamment structuré. C’est, en particulier, le cas
concernant le contrble des «dossiers a fort enjeu », c'est-a-dire des
particuliers les plus aisés, qui doivent faire l'objet d'un examen
systématique sur piéces tous les trois ans, selon une technique de contréle
conjoint des revenus et du patrimoine.

Dans un rapport récent, I'inspection générale des finances relevait
ainsi qu’en dépit de résultats affichés dépassant la cible, sur la période
triennale 2006-2008, « la démarche de contrdle sur pieces triennal ne
couvre pas en réalité la totalité des contribuables a fort enjeu et conduit &
orienter l'action des services vers la réalisation de I'objectif quantitatif
au détriment d’'une approche priorisée des contréles en fonction des
enjeux»®® En effet, la population des contribuables a fort enjeu est
volatile, et ce sont les « nouveaux » dossiers a fort enjeu (la population
entrante) qui sont contrélés en priorité. Dés lors, seuls 80 % des dossiers a
fort enjeu qui remplissent de maniére stable les criteres d’éligibilité au
cours des trois années ont été controlés.

Cette situation résulte pour I'essentiel de mauvaises liaisons entre
services qui fonctionnent mal. Les contacts entre services chargés des
dossiers a fort enjeu et services de fiscalité professionnelle sont peu
nombreux, le contrble du patrimoine dépasse rarement les frontieres
départementales, et I'intervention des services de recherche (notamment
de la DNEF) est rarement sollicitée.

Enfin, I'examen des dossiers a fort enjeu est confié, au niveau
local, a des équipes qui n'ont pas toujours la taille critique nécessaire
pour traiter des dossiers complexes, ce qui implique de développer une
expertise suffisante en matiére patrimoniale. Si la structuration d’équipes
plus larges, unifiant les différentes compétences nécessaires pour réaliser
un contrble corrélé de qualité, fait aujourd’hui consensus, la
réorganisation du réseau a été figée en attendant la fin du processus de
fusion.

Dans le domaine de la recherche d’information, les services de
contréle fiscal ont été marqués, dans la période récente, par la création de

158 Rapport de l'inspection générale des finances de février 2011 : « La gestion et le
contréle des dossiers a fort enjeu par I'administration fiscale francaise ».
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nombreuses structures. Toutefois leur bilan reste & réaliser. La création
des groupements dintervention régionaux (GIR) en 2002 n'a pour
l'instant pas apporté les résultats attendus en matiere fiscale.

Les GIR ont des objectifs autres que fiscaux, et ont longtemps été
orientés vers la lutte contre les trafics de stupéfiants dans les quartiers
sensibles.

Ces trafics et quartiers constituent désormais le cceur de cible de
nouveaux dispositifs, dits de « lutte contre les activités illicites dans les
quartiers sensibles », depuis la fin 2010. Il conviendra d'évaluer
rapidement l'articulation des différentes structures, et leurs résultats tant
fiscaux qu’en termes de sécurité.

3 - La nécessité d'une refonte d’ensemble

Au-dela des aménagements en cours, les constats qui précéedent
font ressortir la nécessité d'une réorganisation d’ampleur, articulée autour
de trois axes: un pilotage renforcé, une nouvelle répartition des
compétences et une coordination approfondie entre directions et services.

Cette réorganisation impliqgue I'élaboration d'un plan d’actions
visant a rénover la politique de contrdle fiscal et se déployant selon un
échéancier cadencé de 2012 a 2017.

a) Le renforcement du pilotage national

La logique qui doit prévaloir est moins celle d'un centre unique
que celle d’'une téte de réseau qui rassemble les informations remontant
des services et les remet apres retraitement a disposition de toutes les
entités concernées.

Les missions de cette structure seraient également de moderniser la
documentation et les outils, notamment en menant des études sur la
répartition, la typologie et I'évolution de la fraude. A ce titre,
I'accroissement du rdle de la sous-direction du contrble fiscal est
souhaitable, sans pour autant aboutir & une centralisation excessive, en
particulier dans le suivi de dossiers individuels. Dans ce cadre, elle devra
procéder a des réajustements de missions entre directions nationales et
services territoriaux.

Ce renforcement s’effectuerait notamment en assurant une
mutualisation pertinente des moyens de fonctionnement, en développant
les comparaisons internationales (outils juridiques et informatiques
disponibles, stratégies de contrdle dans les autres pays) et en modernisant
la gestion des ressources humaines par la diversification des profils.
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b) Une nouvelle répartition des missions
La technicité croissante des sujets a traiter et la transformation
profonde de l'environnement dans lequel intervient le contréle fiscal
justifient de renforcer la spécialisation des services et des agents.

L'équilibre entre les structures nationales spécialisées et les
structures territoriales mériterait d’étre revu, au bénéfice des premiéres,
ce qui nécessite notamment de faire évoluer le positionnement de la
DNEF et de la DNVSF. De méme, au sein des services territoriaux,
I'équilibre entre le role des DIRCOFI et celui des directions
départementales devrait donner lieu a réexamen.

C’est en matiere de contrble des dossiers a forts enjeux que ce
rééquilibrage est le plus urgent.

¢) L’amélioration de la coordination au sein de la DGFIP et avec les
autres services

Les trois directions nationales doivent par ailleurs améliorer les
relations entre elles, car jusqu’a présent les conventions, formelles, n'ont
pas réellement orienté leur activité ; au contraire, leur existence seule
dispense parfois de nouer les contacts concrets et ponctuels, utiles pour
I'efficacité quotidienne des contréles.

Ainsi, la DVNI doit-elle accentuer ses efforts en matiére de
contréle des dirigeants et hauts revedas entreprises qu’elle contréle,
car elle dispose d'informations compléetes sur les revenus qu'ils
percoivent. En la matiére, une collaboration plus étroite avec la DNVSF
et les DIRCOFI est nécessaire.

Chacune des directions doit également renforcer ses relations avec
les autres administrations.

Une meilleure articulation des directions nationales avec les autres
directions du ministére du budget (douanes, délégation nationale a la lutte
contre la fraude, TRACFIN) est souhaitable.

Comme l'a déja souligné la Cour a plusieurs reprises dans ses
précédents travatiX, la coopération entre la DGFIP et les douanes doit,
en particulier, étre plus structurée. L'échange opérationnel sur le ciblage

159 Rapport de 2009 demandé par le Parlement sur le programme COPERNIC en
application de l'article 58-2le la LOLF ; chapitre sur le contréle fiscal dans les
services déconcentrés du rapport public annuel 2010, rapport sur le bilan de la
réforme des opérations commerciales de la direction générale des douanes et droits
indirects en 2010.
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des opérateurs et un retour mutuel sur la qualité des informations
transmises doivent étre davantage explorés.

Enfin, I'activité de veille sur les nouveaux facteurs de risque doit
étre sensiblement renforcée, ce qui passe par le développement des
échanges entre la DNEF et les autres administrations de I'Etat disposant
d’'expertises utiles au développement de la lutte contre la fraude (les
ministéres chargés du développement durable, des questions énergétiques,
de la défense, de l'intérieur notamment).

— CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

Le contréle fiscal est un outil essentiel tant en termes de
sécurisation des recettes budgétaires que d'acceptation de I'impbt; le
contexte actuel caractérisé par de graves tensions sur les finances
publiques et la nécessité de demander aux contribuables des efforts
accrus rend plus forte encore I'exigence d'un contrdle fiscal efficace.

A ce titre, malgré les évolutions engagées, le systéme de contrble

fiscal peine a s’adapter aux nouvelles formes de la fraude, qui s’est
dématérialisée, internationalisée, accélérée et complexifiée.

L'organisation du contréle fiscal n’a pas été revue a l'occasion de
la mise en place de la DGFIP (2007 — 2011) par fusion de I'ex-direction
générale des impdts et de I'ex-direction générale de la comptabilité
publique. Elle est restée dans les grandes lignes celle des années 1980.
De nouveaux outils ont été ajoutés, de nouvelles procédures juridiques
mises en place, de nouveaux services créés, mais ces différentes
évolutions n’ont pas abouti a une refonte en profondeur des mécanismes
du contr6le fiscal au niveau national.

Cette organisation inchangée s’est accompagnée d’'une stabilité
des moyens dans la période récente, les services chargés du contrble
fiscal ayant été laissés a I'écart de la politique de réduction des effectifs
publics. L'administration n’'a pas pleinement tiré les conclusions de la
création des DIRCOFI au début des années 2000 en termes
d’'organisation ni de répartition des missions. La mise en place de la
DGFIP ne s'est pas accompagnée d'une réflexion sur les évolutions
guantitatives et qualitatives a apporter aux moyens dédiés au contrdle
fiscal.

L'administration doit désormais sortir de la logique
d’aménagements a la marge, redéfinir ce qu’elle attend des structures
nationales de contréle fiscal et leur articulation avec le réseau
déconcentré, en concevant des aujourd’hui une organisation-cible du
contrdle fiscal, dont la réalisation s’échelonnerait sur cing ans.
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La Cour formule un ensemble de recommandations organisé

autour de quatre orientations :

10.

- mieux anticiper les évolutions de la fraude :
mettre en place au sein de la DGFIP un dispositif structuré de veille
stratégique portant sur les nouveaux risques de fraude ;

faire exercer par le nouveau service un pilotage intégré des actions
entre entités chargées de la recherche, du renseignement et du
contrdle ;

— rendre plus dynamique le pilotage du réseau :
faire des plans interrégionaux de contrdle fiscal de véritables outils
opérationnels ;
développer un management moins exclusivement centré sur les

indicateurs quantitatifs et adopter un dispositif de contrdle interne de
qualité ;

- fixer des objectifs plus ambitieux aux services de contrble
fiscal :

augmenter le nombre de contrbles fiscaux externes a réaliser
annuellement ;

créer des pbles patrimoniaux unifiés chargés du contrdle des
« dossiers a fort enjeu » au niveau local ;

assurer un contréle accru sur les dossiers a «trés fort enjeu » au
niveau national en dotant rapidement la DNVSF d’'un portefeuille
d’activité propre ;

— améliorer la gestion des effectifs :

faire correspondre [l'allocation des moyens déployés sur les
territoires aux enjeux fiscaux locaux ;

réduire la rotation des effectifs a la DVNI et & la DNVSF et
'augmenter a la DNEF ;

diversifier davantage les expertises, les profils et les expériences de
I'encadrement supérieur.
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REPONSE DU MINISTRE DE L'INTERIEUR, DE L'OUTRE-MER,
DES COLLECTIVITES TERRITORIALES ET DE L'IMMIGRATION

Ce rapport analyse l'activité deois directionsde la DGFIP:

- la directiondes vérifications nationalest internationales,
- la direction nationalales vérificationsde situations fiscales,
- la direction nationaledes enquétes fiscales.

Ces services ne sont pas placés sous mon autorité et ne font pas partie
de Il'administration déconcentrée. Le rapport n'appelle donc pas
d’observation de ma part.
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REPONSE DE LA MINISTRE DU BUDGET, DES COMPTES PUBLICS
ET DE LA REFORME DE L'ETAT, PORTE-PAROLE DU
GOUVERNEMENT

Il s'agit en effet d'un domaine, la lutte contre la fraude fiscale, dans
lequel l'implication des pouvoirs publics est totale. C'est une question de
justice, les Francais n'ont pas a payer le prix de lincivisme de ceux qui
trichent. C'est également une question d'équité.

Sur le constat, la tonalité d'ensemble du rapport me parait traduire
une vision en retrait et en décalage tant avec la réalité des actions mises en
ceuvre sous mon autorité par la direction générale des finances publiques
(DGFIP) qu'avec les résultats trés positifs obtenus.

Tout d'abord, I'administration fiscale a été dotée au cours de ces
dernieres années de moyens d'action qui ne lui avaient jamais été donnés
pour lutter contre la fraude fiscale et que jai détaillés le 24 novembre
dernier.

Un exemple : la France est dotée depuis 2010 d'une « police fiscale ».
Dans ce cadre, les pratiques frauduleuses les plus sophistiquées, reposant en
particulier sur [l'utilisation des paradis fiscaux, font désormais I'objet
d'investigations sous la forme d'enquétes judiciaires, avec l'utilisation de
moyens tels que des auditions, des écoutes ou des perquisitions. Cette
procédure, qui n'existait pas jusqu'a présent dans notre pays, est déja
appliquée a 75 dossiers de grande fraude.

Par ailleurs, la présence sur le terrain des services de la DGFIP a été
maintenue, en particulier grace a la sanctuarisation du nombre des
vérificateurs, a un niveau de prés de 52 000 contrles sur place par an dont
48 000 dans les entreprises.

Au regard de ces moyens, les résultats atteints par la DGFIP sont
indiscutables : le total des droits et pénalités rappelés en contrdle fiscal s'est
élevé a 16 milliards d'euros en 2010, soit 1 milliard de plus qu'en 2009.
Parallelement, l'indicateur du niveau de recouvrement aprés deux ans des
créances issues du contréle fiscal externe progresse nettement pour atteindre
49 % (créances 2008) contre 38 % en 2008 (créances 2006), étant précisé
gu'il reste fortement dépendant de la situation économique des entreprises.

En matiére de lutte contre la fraude, la part des opérations sur place
qui aboutissent a réprimer des situations frauduleuses caractérisées a
progressé en 20 |0 pour atteindre un niveau proche de 30 %, représentant un
montant de 4 milliards d'euros de droits et de pénalités. En outre, la DGFIP
a déposé 981 plaintes au pénal a I'encontre des contribuables responsables
des agissements les plus graves.
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S'agissant des préconisations de la Cour, plusieurs d'entre elles
rejoignent des mesures qui ont été mises en place récemment par la DGFIP,
notamment le dispositif spécifique de contrble des dossiers des contribuables
les plus fortunés, mentionné par votre projet de rapport. De méme,
j'approuve totalement la recommandation sur le renforcement du pilotage
des directions nationales de contrdle fiscal par I'administration centrale du
ministére. J'ai d'ailleurs érigé en octobre 2011, dans cet objectif, la « sous-
direction du contréle fiscal » en un « service du contrdle fiscal ».

A l'appui de ces considérations, je juge utile de vous faire part plus en
détail des éléments suivants.

| - Des avancées inédites ont été réalisées en matiére de lutte contre
la fraude

Face a I'évolution du contexte de la fraude fiscale, marquée par
l'internationalisation et le développement de I'économie dématérialisée, le
Gouvernement a veillé depuis cing ans a adapter les moyens de
I'administration. En particulier, une vingtaine de dispositifs Iégislatifs a été
adoptée, dont beaucoup sont trés novateurs.

1. La lutte contre les paradis fiscaux a connu des avancées décisives
Sous l'impulsion du Président de la République, et a l'issue des travaux du
G20, un paquet de mesures de rétorsion applicables aux opérations
économiques avec des Etats et territoires non coopératifs a été adopté en
2009, afin de les inciter & se conformer aux normes internationales
d'échange d'information. Cette stratégie a permis de conclure 36 conventions
d'assistance administrative dont 22 sont entrées en vigueur. C'est dans ce
cadre, en particulier, que la Suisse a accepté de transmettre des données
bancaires.

Parallelement, la DGFIP, en s'appuyant sur le nouveau fichier
EVAFISC créé a cette fin et qui contient, aprés un an d'existence, environ
95 000 données, a multiplié les initiatives pour obtenir des informations sur
les fraudes liées aux paradis fiscaux afin de programmer des contrdles a
I'encontre des contribuables concernés. Elle a ainsi interrogé la totalité des
450 banques établies en France sur les transferts de fonds a I'étranger ou
encore les opérateurs de cartes bancaires, ce qui lui permet d'orienter de
fagon efficace des centaines de procédures.

Par ailleurs, jai déja mentionné I'enquéte judiciaire fiscale,
innovation majeure, qui a donné lieu a la mise en place en 2010 d'une unité
de police judiciaire spécialisée, la brigade nationale de répression de la
délinquance fiscale. 13 agents de la DGFIP ayant obtenu le nouveau statut
d'officiers fiscaux judiciaires y travaillent a temps plein.

Dans ce cadre, la cellule de régularisation des avoirs a 1'étranger,
qui avait été ouverte par mon prédécesseur Eric Woerth d'avril a décembre
2009 pour permettre aux contribuables le souhaitant de se mettre en régle
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avec l'administration tout en payant les droits et les pénalités normalement
dues, a examiné les dossiers de 4 700 contribuables, pour plus de
1,2 milliard d'euros de recettes budgétaires.

Enfin, un dispositif spécifique de contrdle sur la base de la liste des
3 000 de Il'affaire HSBC a d'ores et déja conduit a ouvrir 800 dossiers dont
350 sont achevés.

Ces différentes actions ont également eu un impact dissuasif avec par
exemple une forte progression de la déclaration spontanée de détention de
comptes bancaires a I'étranger qui s'est établie a prés de 77 000 en 2010
contre environ 25 000 en 2007.

2. Les escroqueries a la taxe sur la valeur ajoutée, en particulier les
carrousels, constituent un enjeu majeur auquel la DGFIP accorde toute
son attention. Pour lutter contre ces agissements, EUROFISC, un nouveau
dispositif réactif et sécurisé d'échange d'informations au niveau
communautaire, a été créé a l'initiative de la Présidence frangaise de I'Union
européenne en 2008. Il compléte un ensemble de mesures de lutte contre la
fraude prises au plan interne.

S'agissant de la lutte contre les carrousels de TVA, les droits et
pénalités redressés s'élevent au total a 1 milliard d'euros entre 2008 et 2010.
En 2010, l'administration a déposé 29 plaintes pour fraude fiscale et 12 pour
escroquerie a l'encontre des instigateurs.

3. Au niveau national, le Gouvernement a mobilisé toutes les
administrations pour lutter contre les atteintes frauduleuses aux finances
publiques.

Ainsi, la DGFIP et la Direction générale des douanes et droits
indirects, qui ont des relations anciennes au sein du ministére du budget, ont
conclu en 2010 un nouveau protocole pour adapter leurs modalités
d'échanges d'informations et renforcer leur coopération. De méme, sous
I'impulsion de la Délégation nationale a la lutte contre la fraude (DNLF),
I'administration fiscale travaille en coopération étroite avec les organismes
sociaux, auxquels elle a notamment transmis, suite aux contrdles externes,
4 000 signalements en 2010.

Jiinsiste particulierement sur la coopération entre la DGFIP et les
forces de police. Elle se traduit par la présence de prés de 150 agents du fisc
au sein des services du ministere de l'intérieur, notamment 39 agents dans les
groupes d'intervention régionaux (GIR) spécialisés dans la lutte contre
I'économie souterraine et 50 agents affectés a la lutte contre les activités
illicites dans les quartiers sensibles. Un dispositif spécifique a d'ailleurs été
mis en place pour taxer les revenus des auteurs d'activités illégales et de
trafics. Dans de telles situations, dans lesquelles trés peu d'informations sont
disponibles, la loi permet depuis 2010 a I'administration d'asseoir I'impot sur
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la valeur des marchandises et les sommes saisies lors des investigations
judiciaires.

Dans ce cadre, de nouvelles mesures votées par le Parlement en loi de
finances rectificative pour 2011, visent a laisser plus de temps a
l'administration fiscale et a la police fiscale pour agir contre les
comportements les plus frauduleux.

Il - Plusieurs recommandations de la Cour sont déja mises en
ceuvre.

Au-dela méme de ces avancées, jobserve que plusieurs
recommandations de la Cour ont d'ores et déja été mises en ceuvre ou
impulsées par la DGFIP.

1. Le contrble des particuliers a fort enjeu est significativement
renforcé Au sein de l'administration, des mesures d'organisation trés
concrétes ont été prises pour professionnaliser davantage le contrdle des
particuliers a fort enjeu, qui est pratiqué sur un rythme triennal depuis une
dizaine d'années.

Pour les plus importants d'entre eux, ces travaux sont désormais
confiés & la direction nationale de vérifications des situations fiscales
(DNVSF), qui s'est dotée d'équipes spécialisées pour faire face aux
problématiques rencontrées dans ces dossiers atypiques. 40 agents sont
dédiés depuis septembre 2011 a cette mission, et ont vocation a couvrir un
portefeuille d'environ 3 500 foyers fiscaux.

Comme il vous a déja été indiqué, au niveau des directions
territoriales, la DGFIP a engagé une réflexion sur la mise en place de «
pbles de contrdle des revenus et du patrimoine», réunissant les compétences

nécessaires a l'examen de l'ensemble des aspects des dossiers des
contribuables, en particulier ceux a fort enjeu.

2. Le cadre du pilotage du contrdle fiscal a été renforcé et clarifié

> Pour la premiéere fois, le ministre chargé du budget, par une
circulaire publique du 2 novembre 2010, a précisé les conditions d'exercice
du contrdle fiscal. Mon prédécessearfixé son organisation administrative,
fondée sur des principes d'impartialité, d'objectivité, de neutralité et de
transparence. Il a confirmé l'autonomie de la mission.

Dans ce cadre, la responsabilité de I'exercice de la mission est confiée
a la DGFIP. Sur proposition de cette derniere, le ministre arréte les
orientations nationales stratégiques qui sont ensuite déclinées au niveau des
neuf interrégions a travers des plans interrégionaux de contrble fiscal, et
mises en ceuvre au niveau départemental. Les directions locales sont seules
responsables de la programmation et de la réalisation des opérations,
comme la Cour a pu le constater.
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> Parallélement, dans la ligne des recommandations de la Cour, et
en cohérence avec une démarche d'ensemble conduite au sein de la
DGFIP, le dispositif des indicateurs du contrble fiscal a été rationaliké
nombre des objectifs quantifiés dits «de priorité» a été fortement réduit au
profit d'un soutien et d'un dialogue professionnel renforcé. Dans ce cadre,
leur place dans la communication a I'égard des agents, a chaque niveau de
responsabilité, a été également revue et normée.

A cet égard, je souligne que, conformément a l'une de vos
recommandations formulée dans votre rapport public de 2010, la DGFIP a
mis au point un objectif visant a diriger une partie des contrdles externes
vers les plus petites entreprises du périmétre d'intervention de chaque
direction. Ce dispositif devient contraignant a compter de 2012. Il répond
aux critiques formulées sur le biais qu'induirait la recherche du rendement
financier sur la programmation des opérations.

» Par ailleurs, comme vous le savez, le renforcement de la
tracabilité des travaux constitue une priorité pour la DGFIP dans
I'ensemble de ses domaines d'actiddiagissant du contrdle fiscal, outre les
dispositifs existants qui permettent d'ores et déja de suivre les étapes
juridiques des procédures, un outil informatisé spécifiquement dédié au suivi
des investigations et a la formalisation des décisions prises dans les
opérations sur place est en cours d'expérimentation dans 41 brigades. Au-
dela de sa fonctionnalité de mémorisation, il comporte une forte composante
méthodologique qui est un levier supplémentaire de qualité du contrble. Sur
la base d'un bilan, sa généralisation sera examinée au cours des prochains
mois.

» Enfin, vous recommandez un renforcement du pilotage des
directions nationales de contréle fiscal par I'administration centrale. J'y
souscris pleinementll s'agit a mes yeux d'une nécessité compte tenu du
poids de leurs opérations (50 % du total des droits et pénalités rappelés
chaque année au niveau national) et de la complexité des enjeux de fraude
qu'elles ont a traiter.

C'est a ce titre, que j'ai mis en place un « service du contréle fiscal »
qui comporte notamment une « mission de pilotage », rattachée au chef de
service, chargée du pilotage des trois directions nationales, DVNI, DNEF et
DNVSF. Cette mission coordonne également les opérations de controle
complexes qui appellent des interventions conjointes de plusieurs structures
du réseau.

Il - Nous poursuivons cette stratégie de renforcement de notre
dispositif de lutte contre la fraude fiscale.

L'efficacité de la lutte contre la fraude implique de veiller & une
adaptation constante de notre organisation et de nos moyens juridiques,
humains et techniques. A cette fin, j'ai demandé au directeur général des
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finances publiques de me proposer un dispositif qui s'articulera autour des
axes suivants :

- améliorer la capacité d'anticipation des nouvelles formes de fraude :
la création de la mission pilotage au sein du service du contréle fiscal, avec
d'une part, le resserrement du pilotage des trois directions nationales et de
leur articulation et, d'autre part, la coordination de certaines opérations de
contrdle complexes, devrait faciliter 'amélioration de la veille stratégique ;

- lancer une réflexion sur les ressources humaines et sur le besoin de
spécialisation et d'accompagnement des agents face a la complexité de la
fraude ;

- continuer a adapter les moyens juridiques, techniques et
informatiques permettant de lutter encore plus efficacement contre les
fraudes complexes.

Par ailleurs, vous recommandez que la DGFIP améliore la répartition
géographique des moyens de contrdle au regard du tissu fiscal. A cet égard,
'adéquation des moyens humains aux enjeux de la mission ne peut se
mesurer par le seul rapport entre le nombre de vérificateurs et le nombre
d'entreprises comme illustré dans le rapport. Il convient de prendre en
compte de nombreux critéres de charges, d'enjeux et de risque, tant pour les
particuliers que pour les professionnels. Comme vous le suggérez, je
demande a la DGFIP de conduire une nouvelle réflexion sur le principe et la
détermination des modalités les plus pertinentes d'allocation des moyens.

Enfin, la préconisation sur 1l'augmentation du nombre annuel de
controles fiscaux rejoint ma volonté d'améliorer en permanence la
couverture des contribuables. Cela étant, plutdét qu'une approche purement
guantitative et qui resterait limitée aux opérations sur place, je privilégie une
démarche fondée sur la professionnalisation de la programmation et des
investigations, en y intégrant les procédures conduites du bureau qui jouent
un réle essentiel, et fortement prépondérant s'agissant des particuliers. A
titre d'illustration, dans la nouvelle organisation du contrble des dossiers a
fort enjeu, un contréle réalisé du bureau par la DNVSF sur un dossier de son
portefeuille constitue une nouvelle approche présentant une valeur ajoutée
qui peut étre supérieure a la procédure d'ESFP dont l'intérét sur ces dossiers
est limité, comme vous l'indiquez, notamment par la regle «du doublex». J'ai,
en conséquence, demandé a la DGFIP de réfléchir a la valorisation des
différents «points d'impact » sur le tissu fiscal qu'ils soient issus du controle
du bureau ou du contrdle externe, ainsi qu'aux modalités qui permettraient
d'en augmenter le nombre sans en restreindre 1'efficacité.
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La Bangque de France :
Une nouvelle stratégie face a un
environnement plus instable

PRESENTATION.
Banque centrale nationale, membre de I'Eurosyst®&nie Banque
de France participe a la définition et a I'exécution de la politique
monétaire de la zone euro. A ce titre, elle joue un rdle essentiel dans le
financement de I'économie. Elle exerce également des missions de service
public pour le compte de I'Etat, notamment dans le cadre du traitement
du surendettement des ménages.

Dans un rapport public thématigtie de mars 2005, la Cour
dressait un constat sévére sur sa gestion alors que la Banque de France
venait d’enregistrer, pour la premiére fois de son histoire, une perte sur
I'exercice 2003. Les recommandations formulées dans ce rapport ont fait
I'objet d’un suivi dans les rapports publics annuels de 2007 et de 2008.
La Banque de France a mis en ceuvre un certain nombre de réformes
délicates et indispensables, qui étaient recommandées par la Cour.

Aujourd’hui, malgré le redressement de son résultat net, elle est
confrontée a de nouveaux défis liés a la fois a la forte instabilité de
I'environnement financier mondial et a I'évolution du contexte dans
lequel elle exerce ses missions.

La crise financiére qui a commencé a I'été 2007 a profondément
modifié les conditions d'intervention de I'Eurosystéme. Des mesures de
politique monétaire dites « non conventionnelles » ont été mises en ceuvre
a partir d’octobre 2008. Certaines d'entre elles ont été progressivement
réduites en 2010, puis réactivées a partir de début ao(t 2011, en raison

180) 'Eyrosystéme désigne I'ensemble formé par la Banque centrale européenne et les
banques centrales nationales des pays qui partagent la méme monnaie, I'euro. 17 Etats
membres ont adopté I'euro (Allemagne, Autriche, Belgique, Espagne, Finlande,
France, Irlande, Italie, Luxembourg, Pays-Bas, Portugal au ler janvier 1999 ; Grece
au lerjanvier 2001, Slovénie au 1lerjanvier 2007, Chypre et Malte au
ler janvier 2008, Slovaquie au 1ler janvier 2009, Estonie au ler janvier 2011). Le
systeme européen de banques centrales (SEBC) comprend, en outre, les banques
centrales des Etats membres de I'Union européenne qui ne font pas partie de la zone
euro.

181 Cour des comptes, rapport public thématiquea Banque de France, mars

2005.
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de la crise de la dette souveraine de certains Etats de la zone euro. Ces
mesures sont porteuses de risques financiers nouveaux pour
'Eurosystéme. La présente insertion analyse uniquement leur incidence
sur la situation financiére de la Banque de France, la conduite de la
politique monétaire ne relevant pas de la compétence de la Cour.

L'organisation de [I'Eurosysteme évolue, par ailleurs,
progressivement d’un modele ou les décisions prises en commun étaient
mises en ceuvre par chacune des banques centrales nationales vers un
modéle plus intégré ou la mise en ceuvre est effectuée, pour certaines
activités, par quelques-unes d’entre elles. Cette spécialisation contraint
la Banque de France a défendre ses intéréts propres et les intéréts
nationaux dans ce nouveau modeéle, en participant activement aux
comités de la Banque centrale européenne (BCE) et en formulant des
offres de service dont le caractére compétitif est un critére important de
sélection. Or, ses charges d’exploitation demeurent élevées et elle reste la
banque centrale nationale de la zone euro dont les effectifs sont les plus
nombreux (13 000 agents en équivalent temps plein fin'2QI@algré
la réduction intervenue depuis 2005.

Cet environnement en mutation rapide impliqgue une double
exigence :

- une stratégie, couvrant a la fois la gestion financiere et la gestion
interne, qui soit adaptée aux conditions nouvelles d’exercice des missions
de la Banque de France ;

- un effort accru de maitrise des charges afin de garantir son
efficience, sa compétitivité et en définitive, son indépendance.

Institution publiquesui generisla Banque de France a vu son réle
profondément transformé par le passage a I'euro. Elle n'a plus a défendre
seule la monnaie nationale. Ses emplois et ses ressources sont largement
contraints et mutualisés. Sa situation financiére reflete a la fois des
décisions collectives prises au sein de I'Eurosystéme, auxquelles le
gouverneur participe selon le principe « un homme égal une voix », et des
décisions de gestion qui lui sont propres. Son action doit étre évaluée au
regard de ses missions de banque centrale et de ses missions d'intérét
général, qui en font un cas a part au sein de la zone euro.

162 | e bilan social donne un chiffre de prés de 15 000 agents qui comprend tous les
agents, y compris les préretraités et les agents qui ne sont pas rémunérés (par
exemple, les agents détachés ou en position hors cadre). L'effectif comptable des
agents rémunérés par la Banque est de 14 024. L'effectif net en équivalent temps plein
est de 13 009.
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| - Les spécificités d’une banque centrale nationale
dela zone euro

A - La dualité des missions

L'Eurosystéme fonctionne selon un principe dit de
« décentralisation opérationnelle » : les décisions de politique monétaire,
prises de maniére centralisée, sont mises en ceuvre simultanément par les
banques centrales nationales, en s’appuyant sur une gamme d’instruments
qui permettent I'ajustement de la liquidité bancaire et le pilotage des taux
d'intérét. Dans ce cadre, la Banque de France assure un ensemble de
missions de banque centrale qui lui sont dévolues en application du Traité
sur le fonctionnement de I'Union européefihest que le code monétaire
et financier qualifie de missions fondamentales.

Elle exerce également, a la demande de I'Etat ou avec son accord,
des missions d'intérét général qui lui sont largement spécifiques (gestion
du compte du Trésor, secrétariat des commissions de surendettement,
etc.) et qui mobilisent une part des effectifs beaucoup plus élevée (38 %
du total) que dans les autres banques centrales nationales de
I'Eurosystéemé*.

163 | e traité sur le fonctionnement de I'Union européenne (TFUE) est un des deux
traités issus de la négociation qui conduisit a I'adoption du traité de Lisbonne. Il prend
la suite du traité instituant la Communauté européenne et est entré en vigueur le

1*" décembre 2009 a I'issue des procédures de ratification dans les 27 Etats membres.
1845 05 en Allemagne, 14 % en Espagne, 22 % en ltalie, et 23 % en Gréce.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2012 — février 2012
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



272 COUR DES COMPTES

Les missions fondamentales de la Banque de France

La Banque de France participe a I'accomplissement des missig

ns et

au respect des objectifs assignés au SEBC par le traité. Chargee de
I'exécution des opérations de politique monétaire, elle refinance les banques

francaises en leur prétant, contre garanties, les liquidités dont elles
besoin. Il lui est interdit d’accorder tout type de crédit a toute entité publ

ont
ique

non bancaire. Elle détient et gére les réserves de change de I'Etat en of et en

devises. Elle assure également la gestion déléguée des réserves de
gu'elle a transférées a la BCE. Elle veille au bon fonctionnement et

change
ala

sécurité des systemes de paiement et s'assure de la sécurité des moyens de
paiement et, en coopération avec I'Autorité de contrle prudentiel ét/ou

I'Autorité des marchés financiers, des systémes de compensatio
réglement et de livraison des instruments financiers. Elle est seule hal

n, de
ilitée,

sur le territoire national, a émettre les billets en euros et assure l'entretieén de
la monnaie fiduciaire (piéces et billets). Elle établit la balance des paiements

et la position extérieure de la France.

La Banque de France porte a son bilan des actifs productifs de

revenus (avoirs en devises, concours aux établissements de

crédit,

relations avec I'Eurosystéme, titres) et d’autres qui ne le sont pas (avoirs
en or). Au passif, figurent principalement une ressource gratuite (les
billets en euros), des passifs qui doivent étre rémunérés (réserves
obligatoires des banques, etc.), des provisions, des capitaux propres et des

réserves.

Le bilan simplifié de la Banque se présente comme suit :
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Bilan simplifié de la Banque de France en 2004 et

2010
ACTIF (M€) 31/12/04 | 31/12/10 PASSIF (M€) 31/12/04 | 31/12/10
Réserves de change en or et Billets en circulation 95928 | 157415
en devises 55251 | 126188

Engagements en euros| 26407 44 643
envers les établissements
de crédit de la zone euro
dans le cadre des
opérations de politique

-Or 30 863 82 640 monétaire
Relations avec 112 28 363
- Devises 24 388 | 43548 I'Eurosystéme

n
=
n
=)

Dépéts de non-résidents en 111 860

€ et en devises
Concours aux| 14066 | 34984 Autres éléments de passif 13 619 40214
établissements de  crédit
dans le cadre de la politique
monétaire (dont opérations
de refinancement)

Autres concours en € aux| 2425 24716 Comptes de réévaluation 7548 67961
établissements de crédit de
la zone euro (hors titres)
Relations avec| 74 369 85998 Fonds pour risques 345 1835
I’Eurosystéeme généraux
- Créance sur la BCE au titre| 50 278 76 506
de la répartition des billets
- Participation au capital de| 24 091 9492 Réserve de réévaluation| 21264 21 822

la BCE, créance sur la BCE des réserves en or et en

au titre des avoirs de réserves devises de I’Etat

transférés et divers

Titres (hors titres en devises| 16 370 | 160 876 | | Capital, réserves, report a| 3 185 4954
détenus dans le cadre de la nouveau

gestion des réserves de
change et titres de
participation dont titres BCE)
- Titres détenus dans le cadre

de la politique monétaire 0 21336

- Portefeuille monétaire pour

compte propre en etro 11224 | 69079

- Portefeuille adossé a des

dépéts de la clientéle 0 58 984

- Autres titres 5146 11477

Autres éléments d'actif 11065 | 48 864 Résultat de I’exercice 82 2559
Total actif 173 546 | 481 626 | | Total passif 173 546 | 481 626

B - La mutualisation des ressources et des pertes

Le capital de la BCE est détenu par les banques centrales de
I'Union européenne selon une clé révisée tous les cing ans. Les banques
centrales nationales de la zone euro souscrivent et libérent 100 % de leur
quote-part du capital, recoivent un dividende de la BCE (lorsque son
résultat le permet) et sont tenues de couvrir les pertes de cette derniére.
Les autres banques centrales nationales n’honorent que 3,75 % de leur
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quote-part de capital et ne participent ni aux pertes ni au résultat
bénéficiaire.

Les membres de I'Eurosystéme (banques centrales nationales et
BCE) se partagent les ressources correspondant aux billets en circulation
libellés en euros et le revenu qu’elles dégagent au titre des opérations de
politique monétaire proportionnellement a leur clé dans le capital de cette
derniere (20,32 % pour la Banque de France). Elles peuvent également se
partager, sur décision du Conseil des gouverneurs, les pertes éventuelles
afférentes aux opérations de politique monétaire réalisées pour le compte
du SEBC.

Il - Les opérations financiéres de la Banque

La situation financiére de la Banque a considérablement évolué
depuis le rapport public de la Cour de mars 2005.

L'exercice 2003 s’était soldé par une perte de 179 ME. |l était alors
impératif de réduire les charges de structure afin de préserver I'équilibre
financier dans un contexte de taux d'intérét durablement bas, limitant
ainsi les ressources susceptibles d’étre retirées de I'exercice des missions
de politique monétaire.

En 2010, la Banque a réalisé un bénéfice net de prés de 2,6 Md€,
niveau qui n'avait pas été observé depuis 1970.

A - Un équilibre financier transformé
1 - Une forte croissance de la taille du bilan

Le bilan de la Banque de France a triplé depuis 2003 et atteint pres
de 482 Md€ en 2010.

Cette augmentation résulte, de maniere structurelle, de Ila
croissance de la circulation des billets en euro et des modalités de partage
des ressources correspondantes au sein de I'Eurosystéme. Elle est
favorable a la France (cf. encadré ci-aprés). La Banque a ainsi bénéficié
du partage d’'une ressource en billets plus largement utilisée au sein et en
dehors de la zone euro, en raison du développement du réle international
de l'euro. Ce partage est indépendant du montant de ses propres
émissions de billets, ce qui constitue une différence fondamentale avec
I'époque antérieure au passage a I'euro.
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Partage des ressources en billets au sein de I'Eurosystéme

Le partage des billets en circulation libellés en euros entre| les
banques centrales nationales membres de [I'Eurosysteme se| fait
proportionnellement a leur part dans le capital de la BCE.

La Banque de France est favorisée par un tel partage, le montant des
billets mis en circulation a ses guichets étant trés inférieur a sa quotg-part
dans la circulation fiduciaire de la zone euro. Elle dispose donc, au-dela de
ses émissions nettes de billets, d’'une ressource supplémentaire.

La contrepartie a I'actif de son bilan de ce supplément de ressources
constitue une créance sur I'Eurosystéeme qui est rémunérée au taux marginal
des opérations de refinancement bancaire. Cette créance s'élevait a
76,5 Md€ a fin 2010, contre 50,3 Md€ a fin 2004. Le revenu en résultant a
atteint 2,7 Md€ en 2008, mais reste fluctuant, car il est lié au niveau des taux
directeurs de la zone euro (il ne s’élevait plus en 2010 qu'a 756 ME£).

Plus récemment, la crise financiére a entrainé, notamment en 2008
et 2009 et a nouveau depuis I'été 2011, une trés forte augmentation de la
taille du bilan de la Banque, sous l'effet de I'accroissement du volume
des refinancements consentis aux établissements de crédit.

Des banques centrales extérieures a la zone euro ont, par ailleurs,
transféré la gestion d’'une partie de leurs réserves de change, des banques
commerciale$® vers la Banque de France, pour réduire leurs risques.

Enfin, la valeur du stock d'or a fortement progressé a la suite de
'augmentation du cours de l'or.

2 - Une gestion financiéere plus orientée vers le rendement

Pour atteindre I'objectif de stabilité des prix, le principal
instrument utilisé par la BCE est le taux dintérét — le méme pour
'ensemble des Etats de la zone euro — auquel les banques centrales
nationales prétent de la monnaie centrale aux banques commerciales
implantées dans leur pays pour répondre a leurs besoins de liquidité.

L'importance des concours accordés par la banque centrale dépend
étroitement des modalités de refinancement du systéme bancaire.

185| 'encours des dépdts confiés par les banques centrales étrangéres est ainsi passé de
28,73 Md€ en 2007 a 89,6 Md€ en 2008, puis a environ 100 Md€ en 2009 et 2010. La
Banque de France dégage une marge d'intermédiation sur le placement de ces
disponibilités.
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En France, les banques ont fortement développé leurs activités de
marché et ont pu, tout au moins jusqu’a un passé récent, se refinancer par
ce canal sans recourir systématiguement au refinancement par la Banque
centrale. Celle-ci a disposé de ce fait d'une ressource importante
constituée notamment des billets et des dépbts rémunérés de ces banques.

Structurellement supérieure aux emplois affectés a I'animation du
marché des liquidités et des taux d'intérét, cette ressource d’origine
monétaire lui a permis de constituer, pour I'essentiel en 2007 et 2008,
d'importants portefeuilles de titres en euros a plus long terme. La Banque
a décidé de les conserver jusqu'a I'échéHficeour se procurer des
revenus réguliers. L'encours de ces portefeuilles monétaires classés en
titres d'investissement et comptabilisés a leur valeur d’acquisition (et non
valorisés a leur valeur de marché en fin d’exercice) est passé de 24 a
54 Md€ entre 2007 et 2010.

Ces portefeuilles, méme s'ils sont adossés a des ressources
monétaires, ne relévent pas des missions de politique monétaire de la
Banque de France. Leurs résultats ne sont donc pas partagés au niveau de
'Eurosystéeme. Les regles adoptées par I'Eurosysteme, a compter de
2003, laissent chaque banque centrale nationale libre de décider de
I'utilisation de ces ressources d'origine monétaire (préts bancaires,
portefeuilles titres, etc.).

La Banque de France a privilégié la constitution de portefeuilles de
titres destinés a « figer » des taux de rendement élevés sur un horizon
plus long, quelles que soient les évolutions des taux directeurs de la BCE.

Ces portefeuilles, qui reléevent d’'une gestion financiére « pour
compte propre » de la Banque, visent a couvrir, par leurs revenus, ses
charges d’exploitation élevées, a sécuriser son résultat et, par voie de
conséquence, le montant du dividende versé a I'Etat. La stratégie
d'investissement des portefeuilles « pour compte propre » de la Banque
est déterminée par le gouverneur, qui est assisté d’'un comité actif-

passif®’.

186 | *évaluation comptable de ces portefeuilles n'est pas corrélée avec les variations
des marchés financiers : les titres d'investissement qui sont conservés jusqu’'a leur
maturité (correspondant a I'acronyme anglais HTM — held to maturity -) restent
enregistrés, dans le bilan de la Banque, a leur valeur d’acquisition. La variation de la
valeur des titres sur le marché n’est pas comptabilisée dans les comptes de la Banque.
187 e comité actif-passif est présidé par le gouverneur et comprend les deux sous-
gouverneurs, le directeur général des opérations et le directeur des finances et du
contréle de gestion, celui-ci assumant le secrétariat du comité. Ce comité se réunit
deux ou trois fois par an afin de conseiller le gouverneur ; il formule un avis en
particulier sur le volume des investissements, I'allocation par type d’actifs ainsi que la
duration des portefeuilles.
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3 - Une forte progression du résultat et une augmentation
importante des dividendes versés a I'Etat

Le résultat net de la Banque a progressé dés 2005 et a
considérablement augmenté a partir de 2007 pour atteindre en 2010 prés
de 2,6 Md€.

Cette évolution s'explique largement, jusqu'en 2008, par

'augmentation du revenu tiré des opérations de politique mori&adre

lien avec la croissance de la circulation des billets en euro. En 2009 et en
2010, alors que ce revenu diminuait fortement du fait de la baisse des
taux directeurs de la BCE, les revenus des portefeuilles monétaires « pour
compte propre » classés en titres d’investissement (2 387 M€, puis
2 172 M€) ont permis, a eux seuls, de couvrir les charges nettes de la
Banque.

Les modalités de partage du résultat distribuable de la Banque ont
été précisées en 2006. L’Etat s’est engagé a ce que la Banque puisse en
conserver le quart pour compléter progressivement la couverture des
engagements de son régime spécial de retraite, I'Etat percevant une part
prépondérante (75 %). Cette répartition (25/75) a été formalisée en 2010
dans un échange de lettres entre le ministre chargé de I'économie et le
gouverneur.

L'amélioration de la situation financiére de la Banque s’est traduite
par une augmentation importante de I'impét sur les sociétés acquitté (plus
de 1,5 Md€) et du dividende versé a I'Etat (1,55 Md€ au titre de
I'exercice 2010). Ce dividende est inférieur a celui ’EDF qui a été de
2,1 Md€, mais trés supérieur, par exemple, a celui versé par la Caisse des
dépdts et consignations (660 M€), au titre de I'exercice 2010. Il a
constitué ainsi, au cours des dernieres années, lI'un des plus importants
produits des participations financiéres de I'Etat.

B - Les résultats de la gestion active des réserves de
change

La Banque de France détient et gére les réserves de change de
I'Etat, qui sont inscrites a l'actif de son bilan. Ces réserves s’élevaient au
31 décembre 2010 a prés de 141 Md€, dont 82,6 Md€ de réserves en or,

188 Revenus tirés des opérations de refinancement, de la créance sur la BCE au titre de
la répartition des billets, etc.
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43,5 MdJ€ de réserves en deviSeet 14,7 Md€ d’avoirs en droits de
tirage spéciaux (DTS).

A la suite du transfert & la BCE de 8 Md€ au titre de la constitution
de ses réserves de change, les réserves restées dans les livres de la
Banque de France sont devenues une seconde ligne de défense de la
valeur de I'eur&™. La composition des réserves de change de la France
devenant moins subordonnée a I'objectif d’'intervention, la Banque s’est
engagée dans une politique de diversification des réserves en devises.

Le cadre institutionnel de la gestion des réserves de change

En inscrivant la détention et la gestion des réserves de change parmi
les missions fondamentales du SEBC, le Traité sur le fonctionnement de
I'Union européenne a conféré aux autorités monétaires la responsabilité
exclusive des décisions a prendre en la matiere. Ainsi les décisions
concernant la taille, la composition, les modalités de gestion,| les
interventions de change relévent, selon le cas, du gouverneur de la banque
centrale nationale ou du conseil des gouverneurs de la BCE. Ces dégisions
doivent étre prises en toute indépendance, les dispositions du Traité
prohibant toute instruction donnée par les gouvernements des Etats mgmbres
de I'Union concernant les missions fondamentales. Elles n’interdisent pas
cependant un dialogue avec I'Etat.

1 - Les cessions d'or

Un accord est intervenu entre I'Etat et la Banque de France,
matérialisé par un communiqué conjoint publié le 19 novembre'Z004
en vue de gérer plus activement les réserves de change.

L’accord visait & vendre une fraction du stock Hbqui n’est pas
productif d'intéréts et a en réinvestir le produit dans des portefeuilles en
devises. Ces portefeuilles devaient procurer un revenu supplémentaire

189 es réserves en devises sont placées en titres obligataires étrangers.

170 Actif de réserve international, créé en 1969 par le FMI et dont la valeur est basée
sur un panier des quatre grandes devises : dollar, euro, livre sterling et yen.

171 |es réserves de la BCE, destinées aux interventions sur le marché des changes, en
constituent la premiéere ligne.

172 Communiqué de presse conjoint du ministére de I'économie des finances et de
I'industrie et de la Banque de France du 19 novembre 2004.

173 e communiqué du 19 novembre 2004 précisait : "Le rythme de mise en ceuvre du
programme de vente dépendra du jugement que le Gouverneur portera, au fur et a
mesure, sur l'opportunité d'y procéder, en particulier au vu de I'évolution des cours
observés sur le marché de I'or".
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supérieur a 200 M€ par an et augmenter a due concurrence le dividende
versé a I'Etat”.

Cet accord avait été rendu possible par le renouvellement, pour une
période de cinq ans a compter du 27 septembre 2004, de l'accord de
Washington conclu en 1999 entre quinze banques centrales

européennes destiné a encadrer les ventes d'or. La Banque de France
avait alors marqué son intention de vendre entre 500 et 600 tonnes d’or.

Entre décembre 2004 et septembre 2009, la Banque a mis en ceuvre
l'accord avec I'Etat en vendant 589 tonnes d’or, réduisant ainsi le stock
de 'ordre d’un cinquiéme (- 19,5 ¥ Compte tenu de 'appréciation du
cours de I'ot”, ces ventes ont permis de dégager d'importantes plus-
values de cession (4,67 Md€ en montant cumulé).

Au plan patrimonial cependant, le résultat de ce programme n’est
pas aussi satisfaisant, en raison de I'appréciation du cours de I'once d’or a
partir de 2005. S'il n'avait pas été exécuté, la valeur des réserves en or
aurait été, a fin 2010, supérieure de 19,4 Md€. La valeur en euro des
réinvestissements en devises réalisés a partir des cessions d’or s’élevait
pour sa part a 9,2 Md€ fin 2010.

A partir de I'été 2007, la crise financiére a provoqué I'abaissement
sensible des taux d'intérét, alors que I'once d’or s’appréciait en moyenne
de 20 % sur I'année. Les perspectives de rentabilité des actifs financiers
en titres s'écartaient donc trés significativement de celles des actifs
financiers en or, en faveur de ce dernier. La Banque de France n’en a pas
moins poursuivi son programme de cessions jusqu’a son ‘térines
autres banques centrales nationales qui avaient entrepris des programmes
de cession les ont interrompus plus tét (Belgique en 2005, le Portugal en
2006, I'Autriche et 'Espagne en 2007).

17 Extrait du communiqué du 19 novembre 2004: «Au bout de cing ans, le
portefeuille en devises ainsi constitué, qui sera individualisé, devrait permettre a la
Banque de France d'obtenir un revenu supplémentaire supérieur a 200 millions
d’euros par an, qui fera I'objet d'un versement prioritaire a I'Etat».

178 Cet accord connu sous son acronyme anglais (Central Bank Gold Agreement 2) a
éé renouvelé en septembre 2009 dans des conditions plus restrictives, puisque le
programme et le plafond annuel des ventes d’or ont été abaissés, respectivement, de
2 500 a 2 000 tonnes sur cing ans et de 500 a 400 tonnes par an.

178 | e stock d'or est passé de 2 984,7 tonnes & 2 435,4 tonnes entre la fin 2004 et la fin
20009.

177 e cours de I'once d’or qui s’établissait & 438 $ & la fin de 'année 2004, s’élevait &
1104 $ a la fin de 2009, au moment de la fin du programme. Il se situait & prés de
1600 $ fin 2011.

178 | es cessions d’or sont intervenues entre 2004 et 2009 : 40 tonnes en 2004 ; 161,1
en 2005 ; 104,6 en 2006 ; 124,6 en 2007 ; 102,9 en 2008 ; 56 en 2009.
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2 - La diversification des réserves en devises

La Banque a réinvesti le produit des cessions d’or dans des titres
en devises destinés a diversifier la composition des réserves de change,
dont le dollar américain constitue le socle traditionnel. A partir de 2004,
elle a acquis des titres libellés principalement en dollars australiens et en
livres sterling, qui présentaient des taux de rémunération supérieurs a
ceux en dollar américain.

Les résultats modestes dégagés en 2005 et 2006 sur le placement
de ces devises et les moins-values latentes apparues sur les portefeuilles
en livres sterling en 2007 ont amené la Banque a modifier la gestion de
ses placements.

En 2008, et au cours des années suivantes, des allegements de
positions en livre sterling ont été réalisés. La perte de change nette
enregistrée a la suite de ces cessions de titres libellés en livres sterling
s’est élevée, sur la période 2007-2010, a 1,6'Md€

3 - L’impact sur les réserves de réévaluation

Les variations quotidiennes des cours de l'or et des devises contre
I’euro exposent la Banque de France a un risque de change du fait de la
détention et de la gestion des réserves de change de I'Etat, inscrites a
I'actif de son bilan. L’Etat apporte une couverture contre ce risque, sous
la forme de deux réserves, inscrites au passif du bilan de la Banque : la
réserve de réévaluation des réserves en or de I'Etat (RRROE) et la réserve
de réévaluation des réserves en devises de I'Etat (RRRDE).

Le résultat de la Banque est ainsi « insensibilisé » au risque de
change.

La couverture du risque de change par les réserves de réévaluation

Les plus et moins-values réalisées lors des cessions d’or et de titres en
devises ainsi que les pertes latentes au 31 décembre provenant des
portefeuilles en devises sont imputés sur les réserves de réévaluation. Ce
dispositif est précisé par la convention du 31 mars 1999 entre I'Etat et la
Banque de France sur la gestion et la comptabilisation des réserves de
change de I'Etat, modifiée par avenant a deux reprises en 2002 et 2007

179 Ce montant de perte est obtenu en ajoutant aux gains et pertes réalisés sur les
guatre exercices de 2007 a 2010, les moins-values latentes enregistrées en 2007 et en
2008.
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Cette convention prévoyait a l'origine que les pertes sur devises qui
excéderaient le montant de la réserve de réévaluation des réserves en fevises
de I'Etat (RRRDE) seraient imputées sur la réserve de réévaluation des
réserves en or de I'Etat (RRROE) ; cette derniére devait cependant étre
reconstituée, a due concurrence, les années suivantes, par affectation des
gains sur devises et, le cas échéant, par prélevement sur le bénéfice net limité
a 10 % de ce dernier. |l était également prévu que, si les pertes épuisajent la
RRROE, elles seraient couvertes par un concours du Trésor public javant
arrété des comptes de la Banque. Enfin, la convention de 1999 imposait que
la RRRDE soit suffisante pour couvrir les pertes qui résulteraient d’un retour
des cours de change aux niveaux les plus défavorables constatés sur les 10
derniers exercices. Si ce n'était pas le cas, un prélévement serait opéré sur le
bénéfice net (dans la li