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Au cours de leurs réunions respectives des 13 ab2&mbre 2007, la commission des
finances, de I'économie générale et du plan ebtargission des affaires culturelles, familiales et
sociales ont décidé de créer unission d’'information commune relative aux exonérabns de
cotisations socialescomposée, a parité, de représentants des deurmissibns et des deux
principaux groupes politiques de '’Assemblée natief?.

Lors de sa méme réunion du 13 novembre 2007, lamission des finances a par
ailleurs constitué unenission d’information sur les niches fiscalesdont les fonctions de
président et de rapporteur ont été confiées a MidieDMigaud et Gilles Carrez, respectivement
président et rapporteur général de cette commissbrgui a déposé son rapport le 5 juin

dernier®.

Ces deux décisions sont bien évidemment liees Budgela seule coincidence de date.
En effet, comme c’est souvent le cas entre lesnéies de I'Etat et les finances sociales —
lesquelles, au demeurant, doivent désormais émeehpndées en termes globaux, notamment au
regard des engagements européens de la FrancedéHlats suscités par les « niches fiscales »,
d'une part, et par les exonérations de cotisatgowales, d'autre part, traduisent une méme
préoccupation des députés quant a I'évolution,@etéinence et au contrdle de cEpenses qui
ne disent pas leur nom

En termes de montants comme de diversité, nickealéis et exonérations de cotisations
sociales ne sont apparemment pas comparables. @pteaujourd’hui 486 niches fiscales, dont
le colt en pertes de recettes cumulées s’éléveebyupi 73 milliards d’euros, soit 27 % des
recettes fiscales nettes du budget de I'Etat. Liebes sociales semblent plus modestes :
72 mesures seulement, pour un codt de l'ordre dmibi@rds d’euros. Mais elles posent les
mémes questions de principe et soulévent les méffiesultés d’évaluation, de pertinence,
d’efficience et de légitimité.

La mission d’information commune a opté pour unstikiction en trois catégories,
reprenant les désignations consacrées par l'usagdlégements généraux », « exonérations

(1) Cette mission était composée de MM. Gérard Bayésident), Yves Bur (rapporteur), Gaétan Goramjik
Giscard d’Estaing, Michel Issindou et Pierre Morang
(2 Maitriser la dépense fiscale. Pour un imp6t plssget plus efficac@doc. AN n° 946).
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ciblées » et « niches sociales », les deux premitrechant les modalités de perception des
recettes, la troisieme I'assiette méme.

Elle a donc entendu par :

— «allégements générau» les dispositifs successifs d’exonérations géegrale
cotisations sociales patronales mis en place def888 a destination des bas salaires, recours
aux heures supplémentaires et rachats exceptiod@édsirs de congés compris ;

— «exonérations ciblées> les dispositifs d’exonérations de prélevemendsiasix
bénéficiant a des secteurs économiques ou zongsagdiques donnés ;

— «niches sociales les dispositifs consistant en une exemptionsikdie pour le calcul
des prélévements sociaux. S'agissant plus précigédes cotisations sociales, et contrairement
aux deux autres catégories ci-dessus, les nicha@ale® portent a la fois sur les cotisations
patronales et salariales, et s'étendent méme aimed complémentaires de retraite ainsi qu’'a
'assurance chémage, et n’ouvrent aucun droit @gxras.

1. Malgré les montants considérables qui sont an Ja connaissancede ces
exonérations est trés inégale.

D’une part, la connaissance que peuvent en awieteployeurs, face a un maquis de
dispositifs, dont certains peuvent étre cumulé@gesont trop souvent modifiés pour pouvoir étre
percus de fagon suffisamment claire par les ins&®sll faut ainsi savoir que sur le milliard
d’euros de redressements opérés chaque annéespdREBSAF, prés de 200 millions d’euros
consistent en des redressements favorables awowgenps, qui n‘ont pas su appliquer en leur
faveur la réglementation applicable aux cotisatiehscontributions sociales. Cela étant, les
politiques qui sous-tendent ces exonérations touchbalement leurs destinataires, ce que
permet de mesurer le taux apparent d’exonérationatteint ainsi prés de 10 % pour le secteur
des services aux particuliers.

D’autre part, la connaissance que peuvent en &eois ceux qui, compte tenu de
limportance des montants en cause, souhaitenti@évéltilité de ces exonérations : ministres,
parlementaires, administrations, experts. C'eqjue la situation est la plus critique.

En effet,en termes de codt, il est difficile d’évaluer celutdes niches socialed.es
pertes d’assiette sont certes mieux connues dejpuesle Gouvernement doit remettre au
Parlement un rapport quinquennal sur la questienpiemier du genre date de novembre 2007,
deux mois aprés un important rapport de la Couicdagptes, mettant en lumiere I'importance du
phénomene, au-dela d'un débat qui s’est alors #ieement focalisé sur la question des
stock-options. Le passage de I'estimation de leeprssiette au calcul de la perte de cotisations
pose de délicats problémes de méthode. Ces coashér ne sont pas d’ordre purement
technique, car elles ont déja suscité des contsesercomme a l'automne dernier, lors de la
parution du rapport de la Cour des comptes, dorfbdeivernement contestait certaines des
hypothéses de calcul.

On connait mieux le colt des allégements généraux @es exonérations ciblées
notamment parce que le projet de loi de financerdenta sécurité sociale (PLFSS) comporte
chaque année, en application de la loi organiqu@ dadt 2005, une annexe 5 qui recense ces
dispositifs, et parce que la plupart de ces sondoa®nt étre remboursées par I'Etat & la sécurité
sociale, en vertu d’'un principe de compensatiotituesen 1994 et renforcé par des lois de 2004
et de 2005. Cela étant, I'Etat n'assume pas pleéméses responsabilités dans ce domaine. Cette
situation est regrettable, car méme si la front@rie finances de I'Etat et finances sociales tend
a devenir plus floue, toutes deux n’en conservestmoins leur logique propre. Autrement dit,
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ce n'est pas a la sécurité sociale de supporteoie de politiques décidées par I'Etat, quel que
soit leur bien-fondé.

En termes dfficacité des différentes exonérations, le flou est enctue grand.

S’agissant d’'abord des allégements généraux, ésmuk d’évaluation ne manquent
certes pas, depuis maintenant quinze ans que tad-i@ adopté cette politique de soutien aux
emplois a bas salaires. Mais ces travaux sont pgwoenes, portant sur des périodes différentes
d’un dispositif qui a changé en moyenne deux foisstles trois ans et auquel d’autres politiques
se sont ajoutées (réduction du temps de travaif mattrapage des SMIC). Ces fréquentes
modifications constituent non seulement un obstaaes travaux économiques sérieux, mais en
n'offrant pas une visibilité et une continuité ssdintes aux employeurs, nuisent a l'efficacité des
alléegements généraux.

Cela étant, la période « Juppé », entre 1995 &,199ffert de bonnes conditions pour
une évaluation des effets de cette politique. Eet,edlle s’est alors appliquée de fagon « pure et
parfaite », sans que d’autres mesures de cetteriampe viennent interférer et rendre ainsi
I'évaluation plus difficile. Il existe un consenspsur estimer que les allégements généraux ont
alors permis de créer ou de sauvegarder de I'aler@00 000 emplois, pour un colt qui était de
6 milliards d’euros. Soit 20 000 euros par emploio®it brut et, compte tenu du surcroit de
recettes sociales et de la diminution des dépesseimles (minima sociaux, allocations de
chémage) liées a ces emplois, un colt net d’envifb@00 euros par emploi. En extrapolant a la
période actuelle, compte tenu notamment de I'&amgnent du seuil, ne fait pas de doute que
la suppression des allégements généraux serait extmement préjudiciable a notre
économie, ce que nul n'a contesté au cours des aimhis de la mission, les estimations se
situant a une moyenne de 800 000 emplois détruits

S’agissant ensuite des exonérations ciblées, camptedu morcellement de I'ensemble,
de I'instabilité des dispositifs dans le tempsjetrégimes de cumul variés, c’est une étude au cas
par cas qui s'impose. Or d’'une part, le défaututuce de I'évaluation dans notre pays ne pousse
pas dans ce sens, et d’autre part, le poids budgéh politique des allégements généraux a
engendré un effet d’éviction au détriment d’évatua plus spécifiques.

Indubitablement]es exonérations ciblées ont des effets dans lestsars ou zones
concernés ; leur incidence globale sur I'emploi, paconstruction, est plus limitée sinon
inexistante Ces dispositifs contribueraient donc dans le lmgildes cas a « changer I'ordre de la
file », au pire a des effets d’aubaine. Pour ted&emesurer I'impact marginal des exonérations
ciblées dans des cas précis, la mission d’infoonatommune a fait le choix d’approfondir son
analyse sur quelques dispositifs emblématiques pditique de zonage prioritaire (zones
franches urbaines [ZFU], zones de redynamisatibaine [ZRU], zones de revitalisation rurale
[ZRR]), les exonérations spécifiques a I'outre-meéres aides au secteur des hoétels, cafés et
restaurants (HCR). Les études disponibles fonti a@pgparaitre, moyennant d’importantes
précautions méthodologiques, un colt par empl@& otémaintenu de I'ordre de 31 000 euros en
ZFU et de l'ordre de 38 000 euros dans les DOMdaats le secteur HCR, qui bénéficie de
18 mesures d’exonérations ainsi que d’aides buntgétdirectes, un taux d’exonération apparent
plus de deux fois supérieur au taux moyen.

S’agissant enfin des niches sociales, les étudasrames également, voire inexistantes
hormis les deux rapports susmentionnés : le prem@pport quinquennal du Gouvernement remis
a I'automne dernier et le rapport de la Cour desptes sur I'application des lois de financement,
qui s’est emparé du sujet en 2002 et de nouve@0@n. Bien que le champ couvert comme les
meéthodes de calcul different d’'un rapport a l'autee mission a pu conclure a I'existence
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d’exemptions d’assiette caractéristiques d’'un régim trop favorable en I'état actuel des
comptes sociauxEn effet, pour le Gouvernement, la somme deshesi» relatives a I'épargne
salariale et a I'actionnariat salarié (16,5 millisud’euros d’assiette), des aides directes comrsenti
aux salariés (titres-restaurant, chéques-vacagtwespour 5,1 milliards d’euros d’assiette), des
dispositifs de prévoyance complémentaire et daitetisupplémentaire (13,6 milliards) et des
indemnités de rupture du contrat de travail (5,lanils) aboutit a une perte totale d’assiette de
guelque 41 milliards d’euros. La Cour des compstsaéiée plus loin, d’'une part en élargissant
les pertes d’assiette aux prestations socialegntesvde capitaux mobiliers, revenus fonciers et
cotisations des employeurs publics, et d’autre @artraduisant ces pertes d’assiette en pertes de
recettes, pour un total de 32,1 a 36,6 milliardsutbs.

2. Desaméliorations peuvent étre apportées a ces trois catégoriesmieations
» Trois principes communsdoivent s’appliquer a ces différentes catégories

Tout d’abord, il faut s’assurer que les cotisatidi@cidents du travail échappent a toute
exonération, compte tenu de leur fonction de priéeeret de leur logique assurantielle. Méme si
des progrés ont été accomplis au cours des desnadmeées, la réduction, totale ou partielle,
demeure encore possible dans le cadre de ceriapesdifs d’exonération. Le mode de calcul de
ces cotisations étant destiné a responsabiliseergdoyeurs quant a leur réle en matiéere de
sécurité au travail, il ne serait pas normal quplsissent en étre dégagés par le biais des
exonérations.

Proposition : Consolider le respect du principe d’universatiess cotisations en matiére
d’accidents du travail et de maladies professidasel

Ensuite, le principe selon lequel I'employeur détte & jour de ses cotisations et
contributions pour bénéficier d’'une exonération sh’@ujourd’hui exigé que pour certains
dispositifs limitativement énumérés. Cette condititest pas requise, par exemple, pour les
allegements généraux. Il faut donc conférer unatara universel a I'exigence que I'employeur
ait respecté ses obligations en la matiére powgioprétendre a une exonération.

Proposition : Réserver le bénéfice des allégements génératdesetxonérations ciblée
aux employeurs a jour de leurs cotisations et dmrtions.

D
(7]

Enfin, 'Etat doit améliorer les conditions dans lesquellg il assure la compensation
du colt des exonérations pour les régimes de sédarisociale Méme s’il a accompli a
'automne dernier un effort remarquable (5,1 mitl& d’euros) pour la dette antérieure au
31 décembre 2006, I'Etat demeure un mauvais payees crédits correspondant aux
exonérations ciblées ont tendance a étre souséalu loi de finances initiale ou a étre réduits
en exécution. Une circulaire du ministre du budgsé a remédier a cette seconde difficulté,
mais sans une budgétisation suffisante en loi denfies initiale ou des dotations
complémentaires en loi de finances rectificatiaejette continuera de se reconstituer, ce qui sera
a nouveau le cas a hauteur de 1,1 milliard d’eceti® année.

Quant aux allégements généraux et aux avantageauie heures supplémentaires, leur
compensation ne se fait plus sur des crédits baitgét mais, depuis 2006, par le biais de
« paniers fiscaux » : des recettes fiscales s@urdais affectées a la couverture de cette charge
incombant a I'Etat. Indépendamment des conséquedeesette méthode sur la nature du
financement de la protection sociale, ces affemtatid’impobts et taxes ne sont pas pleinement
satisfaisantes, méme si, a ce jour, elles ont erdans les faits, de couvrir les dépenses : en
effet, 'équilibre entre des dépenses et des exéitficiles a prévoir et dont I'évolution n'esap
corrélée a peu de probabilités de se réaliser apéntent. En outre, le recours a ces paniers
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fiscaux s'apparente a une débudgétisation, domtdiivénient est également, par rapport a des
crédits budgétaires, de limiter le suivi et le colet de cette politique en faveur des bas salaires
ainsi que des montants qui y sont consacres.

» Lesallégements généraux

La mission d’'information commune ouvre de nombrsugistes de réflexion quant a
'avenir des allégements généraux.

Il est d'abord possible d'abaisser le seuil deisadu dispositif, actuellement fixé a
1,6 SMIC. La théorie économique enseigne que légahents de cotisations pourraient créer un
phénomeéne de «trappe a bas salaires » : le ca@imabd’'une augmentation des bas salaires
serait tellement dissuasif pour I'employeur queuiel y renoncerait, contribuant ainsi a
maintenir de bas niveaux de salaires. Mais lesestwthccordent pour considérer que cet effet
joue peu en pratique dans notre pays, car la dagitésdes allégements mis en place depuis
2003 limite ce risque. En outre, environ 90 % dé&syaments généraux concernent des salariés
gagnant moins de 1,35 SMIC. Des lors, il seraitisageable de diminuer progressivement le
seuil de sortie de 1,6 SMIC a 1,4 SMIC. Une foigecgaleur atteinte, 'économie réalisée serait
de 6 milliards d’euros par an.

Proposition: Abaisser progressivement le seuil de sortie degements généraux
jusqu'a 1,4 SMIC.

Compte tenu de la répartition actuelle des bérsdfes des alléegements généraux, il a
paru opportun de suggérer une plus grande contientiur les petites et moyennes entreprises.
Sans aller jusqu'a supprimer purement et simplemest allégements pour les grandes
entreprises, l'idée consisterait a ne maintenirsdendispositif que les 500 ou 1 000 premiers
salariés. L’économie attendue serait respectivehedt et 3,2 milliards d’euros.

Proposition : Réserver les allégements généraux accordés entireprise aux seuls 500
ou 1 000 premiers emplois.

Une autre piste consiste a désindexer le barenmeelkment fixé par référence au
SMIC. Une hausse de 1% du SMIC se traduit aut@uathent par un accroissement de
600 millions d’euros du codt des allégements généran outre, toute progression du SMIC plus
rapide que celle du salaire moyen accroit mécameue I'effectif concerné par les allégements
géneéraux. Afin de remédier a ces effets, le bangmoerait Etre exprimé en euros ou par référence
au plafond de la sécurité sociale, selon des ntédaliindexation a définir.

Proposition : Définir le bareme des allégements indépendamrdenia référence at.l
SMIC.

Certaines entreprises parviennent a bénéficiedégiaments au taux maximal, alors
gu’elles revendiguent ouvertement que leurs salas@nt versés sur I'équivalent de dix-sept
mois, primes, participation et intéressement coga@endant onze mois, les allégements sont a
un niveau maximal, soit environ 4 000 euros paetgpar salarié, alors qu’en intégrant toutes les
sommes (y compris intéressement et participatitmie seraient que de 950 euros.

Dans ces conditions, l'annualisation apparait comume piste particulierement
intéressante. En effet, si les allégements n’étgikrs calculés sur une base mensuelle mais sur
une base annuelle, les entreprises ne pourraiestopitimiser les régles en vigueur par I'octroi a
leurs salariés de « treiziemes mois » dispropangsen
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Cette idée retient lattention au-dela de son sefiét « moralisateur », car elle
permettrait non seulement de mieux appréhendeal@it a temps partiel mais aussi de réduire
de facon tres significative le montant des allégesgénéraux, a hauteur de plus de 2 milliards
d’euros. En outre, ses effets sur les entreprisesrgient étre atténués, soit sous la forme d’un
lissage sur plusieurs années, soit en ne récupguamnie partie de la différence entre I'ancien et
le nouveau mode de calcul, soit enfin en ne I'apyant dans un premier temps qu'a certaines
catégories d’entreprises, par exemple celles camhptas de dix salariés.

Proposition : Annualiser progressivement le calcul des allégemgéenéraux.

Il ne s’agit pas de cumuler les économies consésitia ces modifications des
principales caractéristiques des allégements gexé€ze serait non seulement faux du point de
vue de la méthode, car elles ne peuvent s’addigioanssi simplement dans la mesure ou elles se
chevauchent en partie, mais aussi erroné du peinud de la politique économique. Le rapport
entend seulement faire le tour des leviers surukdsqil est possible d’agir, un dosage devant
ensuite étre choisi entre ces différentes actibas. montants en question sont indéniablement
significatifs para rapport ceux des allégementsérgnx, mais ils doivent étre relativisés au
regard des sommes en jeu, a savoir, par exempieasse salariale brute du secteur privé, qui
s’élevait a plus de 460 milliards d’euros en 2007.

Méme s’il apparait un peu paradoxal de songer &renih a cette politique maintenant
gu’elle suscite enfin un large consensus, il n‘aatfpas moins envisager une extinction
progressive des allégements généraux. En effégbgectif de soutien a 'emploi peu qualifié a
pu paraitre justifié a une époque, il serait damgera long terme, de retarder les nécessaires
adaptations de notre systéme économique et de cdésimos entreprises a adopter les
technologies de pointe, intensives en capital dtail, sans lesquelles notre économie perdrait
son rang dans le monde.

Proposition: Programmer ['extinction des allégements générgaxallelement &
'amélioration de la qualification des salariés.

=

Par ailleurs, il faut veiller, dans le cadre deptachaine mise en place du revenu de
solidarité active (RSA), a ne pas encourager leeldgpement du travail & temps partiel subi.
Diverses adaptations des allégements généraux tieaimet d’atteindre cet objectif, tout en
permettant de réaliser des économies qui pourrais@amment étre affectées au financement du
futur RSA.

Proposition : Adapter le dispositif des allégements généraux dé réduire le travail a
temps partiel et de dégager des moyens pour lagniseuvre du revenu de solidarité active.

Enfin, les employeurs ont droit a une informatiass claire que possible compte tenu
du fonctionnement parfois tres complexe des préheves sociaux auxquels ils sont assujettis.
Le rescrit, c’est-a-dire le fait pour I'administ@at fiscale d’étre liée par sa réponse a une
guestion posée par un contribuable quant au cdé&sbn impo6t, préalablement a son paiement, a
été transposé aux URSSAF en matiere sociale paoutummnance de 2005. Mais cette faculté
reste actuellement limitée a un petit nombre deddigifs, alors méme qu’il était initialement
prévu qu’elle soit étendue. Il conviendrait don@étdhdre la procédure de rescrit social aux
allegements généraux et aux heures supplémentdeasg, dispositifs récents et évolutifs face
auxquels les employeurs sont parfois confrontés grandes difficultés de compréhension.

Proposition : Etendre la procédure de rescrit social aux afiéggs généraux et aux
heures supplémentaires.
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La mission d’information commune a par ailleurstéede répondre a deux questions
soulevées par les allégements généraux.

Premiere questionfaut-il conditionner les allégements généraux Tomme pour se
dédouaner d’'une vague culpabilité, au demeuranstifige, quant au codt et a I'efficacité de ces
alléegements, les propositions visant a les conmtigo se sont multipliées. La plupart sont
irréalistes et impraticables, ou méme paradox&as.exemple, poser une condition de création
d’emplois serait absurde : si les allégements gémxéne créaient pas d’emplois, il ne faudrait pas
les conditionner, mais les supprimer ; en outr@gilserait pas souhaitable de toucher ainsi des
entreprises qui rencontreraient des difficultés précisément, les empécheraient d’embaucher.

Une possibilité a toutefois paru raisonnable : ¢aditionnalité a I'ouverture d'une
négociation salariale dans l'entreprise, conform@maux propositions du Gouvernement
soumises au Conseil d’orientation pour I'emploidécembre dernier.

Proposition : Conditionner le bénéfice des allégements généealinuverture d’'une
négociation sur les salaires dans I'entreprise.

Il est également possible d’agir au niveau de kantine, et non plus seulement de
'entreprise : au lieu de le faire sur la base ddlG comme c’est le cas aujourd’hui, il
conviendrait de calculer le montant des allégemgatgéraux en se fondant sur les minima de
branche lorsque ceux-ci sont inférieurs au SMIQjuieest encore le cas dans 56 % des branches.

Proposition : Calculer le montant des allégements générauxesuminima de branche
lorsque ceux-ci sont inférieurs au SMIC.

Seconde questionfaut-il introduire la barémisation des alléegementsgénéraux ?
Pendant que la mission d’information commune cogaltises travaux, la Cour des comptes a
entrepris, a la demande de M. Pierre Meéhaignerniésigent de la commission des affaires
culturelles, familiales et sociales, une étude danprésidente de la sixieme chambre viendra
présenter aujourd’hui méme les conclusions deveité commission. Au fil de ses auditions, la
mission d’'information commune a été amenée a se feie opinion tres réservée sur ce sujet. La
place prise par les allégements généraux semblesc@taider pour qu’ils connaissent la
consécration d’une intégration au baréme des tmtisasociales.

Mais les effets positifs d’'une telle réforme apjesant tres incertains : I'affichage
gagnerait certes en clarté, mais au prix d’'un digffocomplexe, faisant coexister plusieurs
barémes et accroissant les obligations déclaratikes entreprises, dans [lattente d'une
individualisation des déclarations qui ne seraiérafionnelle qu’en 2011 au plus tét. Quant a
I'espoir que la barémisation grave dans le madseallégements généraux et assure ainsi enfin la
stabilité du dispositif, il parait bien illusoird’autant que les taux seraient désormais modifsable
par la voie réglementaire, et non plus |égislatine.outre, la barémisation serait techniquement
difficile a articuler avec d’éventuelles conditi@tibés ainsi qu'avec les exonérations autres que
les allégements généraux. Enfin, elle poserait oblpme de ressources pour les régimes
sociaux : en effet, la barémisation ferait disgeeda notion méme d’allégement et, partant, le jeu
de la compensation, de telle sorte que de nouvescanismes devraient étre mis en place pour
pérenniser les recettes des régimes.

+ Lesexonérations ciblées

Concernant les exonérations ciblées, la missiocopige, dans le cadre d’'une « révision
générale », un réexamen systématique de chacutlesd®elon un cahier des charges de
I'évaluation qui comprendrait : une définition deblectif (ou des objectifs) poursuivi(s), la
justification du recours a la technique de I'exatién, le nombre de personnes concernées, le
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codlt global du dispositif, son codt unitaire, unpbusieurs indicateurs d’efficacité et d’efficience
le détail des possibilités de cumul avec d’autresures d’aide, la date d’entrée en vigueur et
I’évolution préconisée a terme.

Proposition : Procéder, au moyen d’un cahier des charges &pae évaluation précise
de chaque exonération ciblée, préalable a I'orgaéiois du débat d’orientation sur les finances
sociales de la mi-2009. Plus encore que d’'infolmétarlement, il s’agirait, avec cette « révisjon
générale des exonérations de cotisations », deeleranen position de décider, dispositif par
dispositif, d'une consolidation, d’une réforme durte suppression.

La complexité d’'application, de suivi et d'évalwati naissant d'un exces de
« sédimentation » des mesures d’exonération, lsiomsrecommande de limiter celle-ci en
jouant sur deux leviers : la limitation du cumul l&brogation en tant que de besoin, en
s’appuyant sur I'évaluation susmentionnée.

Proposition :

— éviter le cumul de dispositifs d’exonération,particulier entre allégements généraux
et exonérations ciblées ;

— ne pas craindre I'abrogation de dispositifs @hi@i n'auraient pas fait la preuve de
leur efficacité et de leur efficience.

Sur la forme, la technique de I'exonération médtmlement d’étre réexaminée. En
effet, il est apparu clairement a la mission que, I'état actuel, le versement de crédits
budgétaires était le meilleur support a un suigutier de performance de l'action publique,
parce gu’il permet de mieux prévoir le niveau dpealése et son pilotage fin, et parce qu'il
emporte mécaniquement I'’évaluation au travers tgsctifs et indicateurs des projets annuels de
performances des missions du budget de I'Etatantile support de ces crédits d’'intervention.

Proposition : Privilégier, pour les dispositifs ciblés, le®dits budgétaires par rapport
aux moindres recettes, notamment aux fins d’anmélitar maitrise de la dépense et I'évaluation
de la performance de cette dépense.

A c6té de la méthode consistant & passer systémaient en revue les dispositifs
existants pour élaguer en leur sein ce qui ne enpds de perdurer, on peut également envisager
une solution intermédiaire : I'harmonisation detaimes des caractéristiques essentielles des
exonérations. Il faudrait par conséquent explogef,occasion de la «révision générale des
exonérations de cotisations », la piste de I'haisaiion des différents dispositifs existants, au
moins par secteur ou par catégorie. C'est danssgeit qu’il convient de saluer le « reciblage »
des exonérations de cotisations applicables danB@M et a Saint-Pierre-et-Miquelon contenu
dans le prochain projet de loi de programme pouteleloppement économique et la promotion
de I'excellence outre-mer.

Proposition : A défaut de suppression pure et simple, donagamtage de cohérence,
par secteur ou par public visé, au panorama deséeations ciblées, par exemple en alignant
assiettes, taux et durées d’exonération.

Un moyen efficace d'étre au clair sur les objectdsursuivis par une mesure
d’exonération ciblée consiste a utiliser le levok la loi organique relative aux lois de
finances (LOLF) pour mieux identifier la stratégée I'oeuvre a travers l'existence d'une
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exonération ciblée de cotisations. L'informationséx aujourd’hui pour le législateur social ; elle
figure dans l'un des tableaux récapitulatifs denlexe 5 au PLFSS. En revanche, cette
information comprend quelques lacunes : d’'une e, n’est pas toujours aisément identifiable
pour le Iégislateur financier, et les montants diditss évoqués dans les documents relatifs au
PLFSS peuvent différer sensiblement des montastsiia en loi de finances. D’autre part, une
fois encore, I'évaluation fait largement défaut.

Proposition : Inclure dans l'annexe 5 au PLFSS, outre la meantau stade de la
présentation de la mesure, du programme budgéapeort de sa compensation, un rappel|des
objectifs et indicateurs figurant, le cas échéadans le programme annuel e
performances (PAP) correspondant.

Symétriqguement, inclure dans les PAP, a l'instarcdequi existe pour les dépenses
fiscales, un tableau récapitulatif des exonératidascotisations sociales compensées sur les
crédits du programme concerné.

* Lesniches sociales

Si I'enjeu spécifigue aux exonérations ciblées d@&ssurtout dans le réexamen
périodique de leur utilité et de leur « performancen matiére de niches sociales, le principal
centre d'intérét se déplace sur le terrain de [téqde la contribution au financement de la
protection sociale.

Néanmoins, les questions de méthode ne sont pastabset la mission préconise en
'espece de mieux identifier et de mieux justifl@xistence d’exemptions d'assiette dont la
philosophie est assez éloignée de celle des exmr&&iblées de cotisations.

Proposition: Clarifier la ligne de partage entre exonératiotes cotisations et
exemptions d’'assiette — qui relevent d’'une philtseglifférente — en justifiant le recours a I'une
ou a l'autre de ces catégories.

Les exonérations (qui ne suppriment pas de droitsprastation) seraient
systématiquement compensées, les « niches » (quvngnt pas de droits) ne le seraient pas —
mais feraient I'objet d’'un autre type de contribot

Une fois la ligne de partage clarifiée entre exatiéns ciblées et «niches », il
deviendra plus facile de réexaminer le juste delgrécontribution de I'ensemble des revenus
percus dans notre pays au financement solidairsodle de la protection sociale. Cependant,
méme en I'absence d'un partage clair et définitiest possible d’identifier certaines assiettes
exemptées susceptibles d’étre davantage sollicdé&sijourd’hui. En particulier, au-dela des
incertitudes liées au statut juridique de certgas, primes, avantages ou autres gratifications,
la série de niches actuelles concernant I'éparglaiale est a I'évidence constituée de revenus
assimilables a la rémunération du travail, poupdatie versante comme pour les bénéficiaires ;
de tels revenus ne devraient pas pouvoir, par colesé, échapper totalement au financement de
la sécurité sociale.

Le rapporteur entend ici poursuivre la logique lgaiait adoptée a I'occasion de la
discussion du projet de loi de financement de tus& sociale pour 2008, lorsqu’il s’est agi
d’introduire une taxation des attributions de stopkions et d’actions gratuites.
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Proposition : Instaurer une contribution annuelle de solidanton créatrice de droits,
sur les versements et gains connexes au salaitiéeade I'épargne salariale.

* Assiette : sommes allouées aux salariés au t@réirdéressement, droits inscrits ajla
réserve speéciale de participation des salariés résyltats de I'entreprise, abondement|de
'employeur a un plan d’épargne entreprise, aboratgnde I'employeur a un plan d'épargne
retraite collectif (PERCO).

* Franchise de 200 euros par bénéficiaire et partaus dispositifs confondus, soit
approximativement le dixieme du montant moyen aufbwi alloué au titre de I'épargne
salariale aux salariés concerneés.

» Taux au-dela de la franchise : 5 %, correspondamt niveau volontairement faible.

* Recouvrement annuel a la source par les unioneamivrement des cotisations |de
sécurité sociale et d’allocations familiales (URE$At affectation aux régimes obligatoires|de
basevia ’Agence centrale des organismes de sécurité lso@&LOSS).

Si I'on s’en tient aux estimations des exemptiofesslette présentées plus haut, le
produit attendu d’une telle contribution avoisineré50 millions d’euros (soit 720 millions
d’euros moins les quelque 70 millions d’euros cgpomdant a la franchise). Naturellement, un
tel chiffrage brut méconnait I'impact de l'introdion de la contribution sur le comportement des
employeurs et des salariés et sur I'éventuelle fivadion des négociations salariales ; |l
constitue néanmoins un bon ordre de grandeur dglie

Au-dela de I'épargne salariale, la question d'uoatgbution de solidarité se pose
également pour d’autres assiettes exemptées, tsupmnnexes avec les revenus du travall
guoiqu’a un degré moindre. La contribution de sawiit¢ a instaurer pourrait suivre le modele de
celle proposée pour I'épargne salariale, moyengaetques aménagements : pas de caractére
annuel compte tenu du caractére aléatoire desmaergs ; pas de franchise pour la méme raison,
et par souci de simplicité du calcul et du recomeast de la contribution.

Proposition : Instaurer une contribution de solidarité, nogatrice de droits, sur les
niches sociales (hors épargne salariale et acti@mtrsalarié).

* Assijette :

1.— contributions des employeurs aux régimes deaitet supplémentaire et de
prévoyance complémentaire ;

2.— titres-restaurant, chéques-vacances, cheocaesport, avantages accordés par le
comité d’entreprise, CESU préfinance ;

3.— indemnités versées dans la cadre d’'un plaaueegarde de I'emploi, indemnités de
licenciement en dehors d’un tel cadre, indemniggmdse a la retraite, indemnités versées dans le
cadre d’'un accord de GPEC ; gratifications de dépgvarachutes dorés »).

» Taux : 5 %, correspondant a un niveau volontairdrfable.

* Recouvrement a la source par les URSSAF et affectaux régimes obligatoires de
basevia ’ACOSS.

Le produit brut de cette contribution serait dedie de 1,23 milliard d’euros.
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3. Unegouvernancedes exonérations doit étre mise en place

Au terme d’une revue détaillée de I'existant efpdapositions destinées a le rationaliser
tout en cherchant a garantir sa meilleure viabilitanciére, la mission a estimé qu’elle se serait
arrétée en chemin si elle n'avait tracé, pour laxeles contours d’'un «code de conduite »
destiné a s’appliquer en cas de recours envisagé esure d’exonération.

Au stade de la mise en ceuvre de mesures d’examérédi mission plaide pour qu’une
étude d’'impact intervienne systématiquement en anummprenant en particulier I'analyse du
besoin et la justification du choix de I'outil «@e€ration » parmi les solutions envisageables, le
calibrage et le chiffrage brut de la mesure prs@ément, I'insertion de la mesure dans le
paysage existant, le « gage » de la mesure, libguifinancier pouvant en résulter, les modalités
de la compensation systématique, la durée envisbgpaur I'application de la mesure, et enfin
le cahier des charges de I'évaluation périodique.

Proposition : Instaurer une évaluation systématigxeantesous la forme d’'une étude
d’'impact.

« Gager » toute nouvelle perte de recettes sooémiesn principe a visée pédagogique
autant qu’une discipline nécessaire a la qualit@igue du droit de la sécurité sociale et a la
soutenabilité financiere des finances sociales. ientu de ce principe, aucune mesure
d’exonération nouvelle, qu’elle soit une créatiex nihilo ou une extension de l'existant, ne
devrait pouvoir s’appliquer sans qu’ait été rechérau préalable le moyen d’assurer une forme
de neutralité financiere de la réforme proposéeindicateur de la soutenabilité financiere de la
politique d’exonérations pourrait utilement éclailes pouvoirs publics a cet égard.

Proposition : Prévoir I'obligation d’assortir toute mesure xb@ération ou d’exemption
nouvelle d’un gage, c’'est-a-dire — au-dela du geincipe de compensation — des moyens d¢’en
assurer la neutralité financiére.

Mettre a I'étude, pour ce faire, la possibilité di&finir annuellement un « objectif de
colt des exonérations de cotisations sociales >gcaécessiterait une modification de la |loi
organique de 2005 relative aux lois de financerdena sécurité sociale).

Cette ligne de conduite doit se concevoir en ligacaun autre principe : la validation
réguliere des exonérations existantes, exclusivesmeioi de financement de la sécurité sociale.
Lues conjointement, ces deux regles sont une fodheantidote » a la multiplication des
exonérations et autres niches. L’idée d’une raifon systématique des exonérations nouvelles
en loi de financement a d'ailleurs fait I'objet d& proposition de loi organique adoptée en
premiere lecture par le Sénat en janvier derniserhble juridiquement difficile d’aller plus loin.

Proposition: Conférer a la loi de financement de la sécusi€iale, dans la lqgi
organique, une fonction de ratification des mesdfesonération votées en cours d’année en loi
ordinaire.

Evaluéesa priori, gagées par des mesures « vertueuses », soumisification par la
loi de financement de la sécurité sociale, les érations et niches qui seraient votées et mises en
ceuvre au terme du passage par ces différentssfiiggraient encore, idéalement, faire I'objet
d’'un suivi régulier, qualitatif autant que quariitaC’est une véritable « clause de revoyure »
gu’il s’agirait d’instaurer pour s’assurer de latpeence, dans la durée, des mesures dérogatoires
en vigueur. Un dernier outil d'« auto-limitationenvisageable consiste ainsi a borner dans le
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temps la portée des exonérations ou niches cré@da lpi — et plutdt, on I'aura compris, par une
loi de financement.

Proposition : Prévoir qu’aucune mesure d’exonération ou d’epiBmn ne puisse faire
'objet d’'une tacite reconduction, en fixant sa émird’existence usuelle a trois ans. Préyoir
gu’aucune reconduction ne puisse avoir lieu saakiétion.

En définitive, une telle méthode devrait permetiee substituer a la «facilité de la
mesure nouvelle » — portant le nom du ministre kxwep—, ou a la tentation du sigle nouveau,
une évolution de l'existant apres évaluation. Raleahent, rien ne serait plus profitable que de
cesser de faire évoluer des dispositifs qui n’@s @ncore été évalués.

*

En conclusion, ce rapport estimera avoir atteint gojectif s’il peut jouer le réle d’'une
« boite a outils » dans laquelle I'exécutif et pEglementaires pourront puiser des sources de
réflexion et d’action pour les années a venir.
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LES 23 PROPOSITIONS DE LA MISSION D'INFORMATION COMMUNE

Proposition n° 1: Abaisser progressivement le seuil de sortie dégeanents
généraux jusqu’a 1,4 SMIC.

Proposition n°2: Réserver les allégements généraux accordés a
entreprise aux seuls 500 ou 1 000 premiers emplois.

Proposition n° 3: Définir le bareme des allégements indépendammieria
référence au SMIC.

une

Proposition n°4: Programmer ['extinction des allégements généraux

parallelement a I'amélioration de la qualificatides salariés.

Proposition n°5: Annualiser progressivement le calcul des allégesale

généraux.

Proposition n° 6: Calculer le montant des allégements générauxles
minima de branche lorsque ceux-ci sont inférieurSKIC.

Proposition n° 7: Conditionner le bénéfice des allégements généraux

I'ouverture d’une négociation sur les salaires damdreprise.

Proposition n° 8: Adapter le dispositif des allégements généraur dé
réduire le travail a temps partiel subi et de dégags moyens pour la mise en ceu
du revenu de solidarité active (RSA).

Proposition n° 9: Etendre la procédure de rescrit social aux allé@ygsn

généraux et aux heures supplémentaires.

Proposition n° 10: Procéder, au moyen d’un cahier des charges typme
évaluation précise de chaque exonération cibléslgnle a I'organisation du déb
d’orientation sur les finances sociales de la nd®20Plus encore que d’informer

=

vre

at
le

Parlement, il s’agirait, avec cette « révision galedes exonérations de cotisations »,

de le mettre en position de décider, dispositifgigpositif, d’'une consolidation, d’un
réforme ou d’une suppression.

Proposition n° 11: Consolider le respect du principe d’universaldés
cotisations en matiére d’accidents du travail etndéadies professionnelles.

Proposition n° 12: Réserver le bénéfice des allégements générauwdes
exonérations ciblées aux employeurs a jour de kgatisations et contributions.

Proposition n° 13:

— éviter le cumul de dispositifs d’exonération,particulier entre alléegements

généraux et exonérations ciblées ;

e

~+



— 14 —

— ne pas craindre I'abrogation de dispositifs @bdgi n’auraient pas fait la
preuve de leur efficacité et de leur efficience.

Proposition n° 14: Privilégier, pour les dispositifs ciblés, lesédits
budgétaires par rapport aux moindres recettes,mmmént aux fins d’améliorer la
malitrise de la dépense et I'évaluation de la pevdmice de cette dépense.

Proposition n° 15: A défaut de suppression pure et simple, donaeamtage
de cohérence, par secteur ou par public visé, aorpma des exonérations ciblées,
par exemple en alignant assiettes, taux et durérsreeration.

Proposition n° 16: Inclure dans I'annexe 5 au projet de loi dericement de
la sécurité sociale, outre la mention, au staddadegrésentation de la mesure, |du
programme budgétaire support de sa compensationrappel des objectifs et
indicateurs figurant, le cas échéant, dans le RARSpondant.

Symétriquement, inclure dans les programmes  annuele
performances (PAP), a l'instar de ce qui existerpes dépenses fiscales, un tableau
récapitulatif des exonérations de cotisations $e€iaompensées sur les crédits| du
programme concerne.

Proposition n° 17: Clarifier la ligne de partage entre exonératiamhes
cotisations et exemptions d’assiette — qui relevBabe philosophie différente — en
justifiant le recours a I'une ou a l'autre de catégories.

Les exonérations (qui ne suppriment pas de droiggrestation) seraient
systématiquement compenseées, les «niches » (quivregnt pas de droits) ne |le
seraient pas — mais feraient I'objet d’un autrestglp contribution.

Proposition n° 18: Instaurer une contribution annuelle de soligarihon
créatrice de droits, sur les versements et gaimmex@s au salaire, au titre (de
I'épargne salariale.

» Assiette : sommes allouées aux salaries au tarditkéressement, droits
inscrits a la réserve spéciale de participationsddariés aux résultats de I'entreprise,
abondement de I'employeur a un plan d’épargne enise, abondement de
I'employeur a un plan d’épargne retraite colle@ERCO).

» Franchise de 200 euros par bénéficiaire et patoas,dispositifs confondu
soit approximativement le dixieme du montant mogejourd’hui alloué au titre de
I'épargne salariale aux salariés concernés.

UJ

e Taux au-dela de la franchise: 5 %, correspondantura niveau
volontairement faible.

* Recouvrement annuel a la source par les uniongsedeuvrement des
cotisations de sécurité sociale et d’allocatiomsilfales (URSSAF) et affectation auix
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régimes obligatoires de basgia ’Agence centrale des organismes de sécurité s

(ACOSS).

Proposition n° 19: Instaurer une contribution de solidarité, noéatrice de
droits, sur les niches sociales (hors épargneial@aat actionnariat salarié).

» Assiette :

1.— contributions des employeurs aux régimes daitetsupplémentaire et ¢
prévoyance complémentaire ;

2.— titres-restaurant, cheques-vacances, checaresptirt, avantages accorg
par le comité d’entreprise, cheque emploi-serviugarsel (CESU) préfinanceé ;

3.— indemnités versées dans la cadre d’'un planadeegarde de I’empIoL

indemnités de licenciement en dehors d’'un tel gadoemnités de mise a la retrai
indemnités versées dans le cadre d’'un accord d®ggsévisionnelle des emplois
des compétences (GPEC) ; gratifications de dépauaachutes dores »).

e Taux : 5 %, correspondant a un niveau volontairerzele.

* Recouvrement a la source par les URSSAF et affectaaux régimes
obligatoires de basaa ’ACOSS.

Proposition n° 20: Instaurer une évaluation systématigere ante sous la
forme d’une étude d’'impact.

Proposition n° 21: Prévoir I'obligation d’assortir toute mesure xtb@ération
ou d'exemption nouvelle d'un gage, c'est-a-direu-dala du seul principe @
compensation — des moyens d’en assurer la neatfialtnciere.

Mettre a I'étude, pour ce faire, la possibilité définir annuellement u
« objectif de colt des exonérations de cotisatgmtiales » (ce qui nécessiterait U
modification de la loi organique de 2005 relative #is de financement de la sécur
sociale).

Proposition n° 22: Conférer a la loi de financement de la sécwdéiale,
dans la loi organique, une fonction de ratificatites mesures d’exonération votées
cours d’année en loi ordinaire.

Proposition n° 23: Prévoir gu’aucune mesure d’exonération ou d’extsim
ne puisse faire I'objet d’'une tacite reconductien fixant sa durée d’existence usug

cial

et

U7

e

ine
ité

en

Dlle

a trois ans. Prévoir qu’aucune reconduction neseuas/oir lieu sans évaluation.




