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Budgets cantonaux

hors cible

Partie 1: Analyse des excédents répétés

Pour 2023 et 2024, de nombreux cantons ont présenté
des budgets dans le rouge. On aurait pu s'inquiéter si les
années précédentes n'avaient pas montré que les can-
tons faisaient parfois des prévisions trop pessimistes.
Les écarts entre les comptes annuels et le budget sont
parfois si importants que l'on se demande quel calcul se
cache derriére le processus de budgétisation.

A Hollywood, les remakes et les suites de
films rencontrent toujours un franc succes.
C’est pourquoi ils dominent le marché du ci-
néma. Chez Avenir Suisse, en revanche, nous
essayons d’éviter les redondances inutiles,
mais parfois, elles sont inévitables. C'est le cas
cet automne, alors que les cantons mettent
une fois de plus en garde contre les déficits
qui les menacent. Leur déficit cumulé devrait
atteindre 420 millions de francs 'année pro-
chaine. Les 26 cantons avaient méme calculé
un déficit de 1343 millions de francs pour
2023. Faut-il s’inquiéter? Pas forcément, car
malgré les pertes annoncées, les années précé-
dentes se sont déroulées sous la devise «Un
jour sans fin» ou «Un jour sans fin pour les
finances publiques».

Pour la énieme fois, les cantons ont cldturé
les comptes annuels 2022 bien mieux que ce
qui avait été budgété. La différence est méme
nettement plus importante que ce qu’avait
prévu la presse au printemps 2023. Le résultat
opérationnel cumulé de tous les cantons dé-
passe leur budget de 7,7 milliards de francs, ce
qui est incroyable. On atteint ainsi presque le
record de Pannée précédente,-' ou les diffé-
rences s’étaient cumulées a 8,3 milliards de
francs (Riihli, 2023). Déja lors de la premiere an-
née de la pandémie, en 2020, les cantons
avaient cloturé leurs comptes avec 2,7 mil-
liards de francs de plus que ce qui avait été
budgété, ce qui avait alors suscité un étonne-
ment particulier.

Soyons clairs: il va de soi qu’en cas de
doute, les excédents sont plus positifs que les
déficits. L'idéal serait d’avoir des prévisions
correctes et des budgets équilibrés. A long
terme notamment, les excédents sont aussi
peu adaptés aux générations que les déficits de
longue durée. En cas d’excédents a long
terme, les contribuables actuels ne recoivent
pas de prestations de I’Etat équivalentes a
leurs contributions fiscales.
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En 2022, un déficit camulé de 2,7 milliards de
francs avait été budgété (donc bien plus que
celui prévu pour 2023), ce qui a finalement
abouti a un excédent cumulé de 5 milliards de
francs. Alors que pas moins de 19 des 26 can-
tons avaient budgété un déficit, aucun (!) n’en
a finalement enregistré. Tous les cantons ont
réalisé des excédents, parfois massifs. Dans
chaque canton, le résultat opérationnel a dé-
passé¢ le budget. Les plus grands écarts, par
rapport aux recettes totales du canton, ont été
enregistrés dans les cantons de Schafthouse
(21%), Geneve (20,2 %), Grisons (13,2 %) et
Glaris (10,3 %).

Schafthouse: La différence entre les comptes
annuels et le budget s’est élevée a 196 millions
de francs dans le canton de Schafthouse. Les
comptes annuels mentionnent une sous-
estimation de 27 millions de francs des rende-
ments des participations (Banque nationale,

Banque cantonale, Axpo), la part de 'impot
fédéral direct (+10 millions de francs) et les re-
cettes fiscales qui ont été supérieures de

30 millions de francs aux prévisions. Cela
n’explique toutefois qu’un tiers de la difté-
rence. Une augmentation massive des recettes
de transfert de 94 millions de francs (297 mil-
lions de francs au lieu de 203 millions) n’a pas
été mentionnée. Cette erreur d’estimation
souleve d’autant plus de questions que Schaf-
fhouse a déja réalisé un produit de transfert
de 300 millions de francs en 2021, mais n’a
budgété que 200 millions pour 2022. Enfin,
les dépenses ont été inférieures de 38 millions
de francs au budget. Ce qui manque encore

a la différence totale de 196 millions de francs
a été «mal estimé» dans les revenus financiers
(Kanton Schaffhausen, 2023). Avec 219 du total des
recettes, Schafthouse enregistre le plus grand
écart relatif des comptes annuels par rapport
au budget de tous les cantons.

Figure 1: Déficits dans le budget, excédents dans les comptes

Dans chacun des cantons, le résultat annuel 2022 a été meilleur que prévu au budget. Les écarts relatifs les plus importants se trouvent
dans les cantons SH, GE, GR et GL. Les différences se cumulent pour atteindre un montant énorme de 7,7 milliards de francs.
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Geneve: Les chiffres de Geneve sont encore
plus étonnants en valeur absolue. Les comptes
annuels du canton ont été nettement meil-
leurs que prévu au budget (de 2271 millions
de francs). Au lieu d’un déficit de 820 millions
de francs, un excédent de 1451 millions de
francs a été réalisé. Cet écart est en premier
lieu le résultat d’une augmentation massive
des recettes fiscales. Les impoOts sur le revenu
des personnes physiques ont augmenté de 682
millions de francs (15 %) par rapport au bud-
get, tandis que les impdts sur les sociétés ont
augmenté de 672 millions de francs. Ce
chiffre est supérieur de 49 % a ce qui avait été
prévu au budget. Les autres recettes fiscales
ont également été supérieures de 207 millions
de francs au budget. En outre, les charges de
transfert ont été inférieures de 292 millions

de francs aux prévisions (Etat de Genéve, 2023).

Les Grisons: Le canton montagnard a budgé-
té 338 millions de francs (13,2 %), de maniere
trop pessimiste. Il est toutefois moins loin du
compte que 'année précédente, ou il avait dé-
passé Pobjectif de 18 % en termes relatifs. La
part du lion revient a une surestimation mas-
sive des charges de transfert. Celles-ci ont été

get, dont 140 millions ont été économisés
dans les transferts aux «collectivités publiques
et tiers» (dont par exemple la réduction des
primes d’assurance maladie). Par ailleurs, les
revenus fiscaux ont été plus élevés que prévu,
tandis que des crédits budgétaires n’ont pas
¢té utilisés pour les charges de biens et ser-
vices, d’exploitation et de personnel (Kanton

Graubiinden).

Glaris: Dans le petit canton de Glaris,
I'imprécision de 10,3 % ne représente qu’une
différence de 42 millions de francs par rap-
port au budget. Lécart résulte de nombreux
postes individuels. En effet, la grande majori-
té des charges a été surestimée et la grande
majorité des recettes sous-estimée. Sans les
apports dans les fonds et les financements
spéciaux, nettement plus élevés que ceux pré-
vus au budget, la différence aurait méme

¢été nettement plus importante. Les recettes
supplémentaires proviennent notamment du
commerce de [électricité, de la distribution
des bénéfices de la BNS ainsi que des impots
sur les successions et les donations et des
impots sur les gains immobiliers. En re-
vanche, les dépenses sociales ont été¢ moins

inférieures de 192 millions de francs au bud- élevées que prévu (Kanton Glarus, 2023).

Méthodologie
Les données analysées s’appuient sur les statistiques consolidées de la Conférence des directrices et directeurs
cantonaux des finances (FDK, 2023).

Pour les années depuis I'introduction du nouveau modele comptable (MCH 2), dans lequel nous distinguons
désormais les recettes ou les dépenses ordinaires et extraordinaires, nous nous basons sur le résultat opération-
nel, c’est-a-dire le résultat sans compte d’Etat extraordinaire. En effet, le résultat extraordinaire contient des re-
cettes et des dépenses qui, pour ainsi dire, ne sont pas planifiées par définition et qui fausseraient donc la com-
paraison entre le budget et les comptes. Suite a d’'importants excédents, il peut par exemple étre décidé d’effec-
tuer des apports au capital propre. Ceux-ci sont comptabilisés comme des charges extraordinaires. Leur prise
en compte lors de la comparaison du budget et des comptes rendrait absurde l'objectif de cette comparaison.
Ainsi, le canton de Schafthouse (voir ci-dessous) a comptabilisé 55 millions de francs d’apports au capital propre
en raison de son excédent massif de 2022.

D’autres différences par rapport aux chiffres déja mentionnés par les médias au printemps apparaissent en
raison de la prise en compte de tous les crédits supplémentaires dans les statistiques recueillies par la CDF.
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Les cantons du Jura et de Fribourg, en
plein dans le mille: Seuls les cantons du Jura
et de Fribourg ont établi leur budget au plus
juste. Le Jura a budgété un déficit de 22 mil-
lions de francs et a réalisé un résultat nul, ce
qui correspond a un écart de 2,3 % des
recettes. Fribourg a budgété un déficit de

28 millions de francs et a réalisé un excédent
de 50 millions de francs (écart de 1,8 % des
recettes). Les deux cantons n’avaient déja en-
registré que de faibles écarts I'année précé-
dente. Cela indique que la précision n’est pas
le fruit du hasard, mais qu’elle est tout a fait
liée au type de processus d*établissement du
budget.

Des excédents inattendus ne sont pas

une fatalité

Les écarts faramineux de 7,7 voire 8,3 mil-
liards de francs entre le compte d’Etat et le
budget des deux dernieres années dépassent

Figure 2: Ecarts qui se creusent entre le budget
et les comptes

Avec un excédent massif au lieu d’un grand déficit, le tableau est le méme
pour 2022 que pour 2021 (cumulé sur tous les cantons). Les années prece-
dentes, les écarts n’étaient pas encore aussi exorbitants, de 2013 a 2015, les
budgets étaient méme assez justes.
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de loin tout ce que 'on a pu voir jusqu’a pré-
sent. IIs s’expliquent probablement aussi en
partie par la crise du Covid (les budgets sont
toujours établis en septembre de I'année pré-
cédente. Ici donc, de septembre 2020 a sep-
tembre 2021). La plupart des cantons s’atten-
daient probablement a un effondrement
économique plus important et a une baisse
des dépenses de transfert de la part de la
Confédération.

Les années précédentes également, les
comptes (cumulés sur les 26 cantons) étaient
nettement meilleurs que les prévisions, mais
la différence ne se situait «qu'entre» 1,6 et 3,6
milliards de francs et n’indiquait pas de défi-
cits massifs. Les années 2013 a 2015 ont méme
été tres précises, puisque la différence n*était
que de quelques centaines de millions de
francs pour tous les cantons (voir figure 2).

Il se pourrait encore que les différences cu-
mulées plus faibles de ces années ne soient pas
la conséquence de budgets cantonaux plus
précis, mais que les erreurs d’estimation aient
été plus importantes dans les deux sens et
quelles se soient a peu pres compensées dans
I'ensemble, malgré des écarts importants. La
figure 3 montre que ce n'est pas le cas. Au ni-
veau des différents cantons, les écarts entre les
comptes et le budget ont également augmenté
de maniere assez continue au cours des dix
derniéres années, comme le montrent claire-
ment les cantons de Schafthouse et de Zurich.
Les années 2013 a 2015 montrent qu’une bud-
gétisation précise est tout a fait possible. Sur
un total de 260 années (26 fois 10), le budget
n’a été significativement trop optimiste que
dans 20 cas.-2

Au cours des dix années, c’est le canton de
Fribourg, déja mentionné, qui a établi son
budget avec la plus grande précision. En
moyenne, écart y est inférieur a 1% des re-
cettes. Le Jura, Neuchitel, Berne et Appenzell
Rhodes-Intérieures établissent également des
budgets assez précis. C’est le canton de Schaft-
house qui a les écarts les plus importants entre
les comptes et le budget. En 2022 et 2021, ces



Figure 3: Erreurs de budgétisation: Des écarts qui se creusent dans presque tous les cantons

Au niveau des différents cantons, les écarts entre les comptes et le budget se sont également creusés ces dix derniéres années, ce qui est par
exemple clairement visible dans les cantons de Schaffhouse et de Zurich.
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écarts se sont accumulés pour atteindre plus
de 20% des recettes. En moyenne sur dix ans,
Schafthouse a budgété de maniere trop pessi-
miste, a hauteur de 8,4% des recettes. A Bale-
Ville, Schwyz, les Grisons, Zoug, Appenzell
Rhodes-Extérieures et Glaris également, les
différences entre les comptes et le budget sont
habituellement élevées. Dans le canton de Ge-
neve, en revanche, I'énorme écart de 2022 était
une exception. De 2013 a 2020, le canton a éta-
bli son budget de maniere assez précise.

Une bonne intention ou une utilisation
stratégique?

En 2022, les transferts-3 étaient particuliere-
ment exposés aux erreurs de prévision. Par ail-
leurs, les paralleles entre les quatre cantons
examinés de plus pres et présentant des écarts
importants sont moins évidents que dans
Panalyse de 'année derniere (Riihli, 2023). Les re-
cettes ont été systématiquement sous-estimées
et les dépenses systématiquement surestimées.
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Le fait que les cantons, tout comme la
Confédération, affichent régulierement de
nets excédents au lieu des déficits souvent
budgétisés devrait inciter a examiner le pro-
cessus budgétaire sous un angle structurel. Il
faut néanmoins saluer le fait que les cantons
suisses établissent un budget conservateur. A
I’étranger, ou les montagnes de dettes de
nombreux Etats atteignent des sommets, per-
sonne n'ose imaginer une telle discipline. Tou-
tefois, une budgétisation aussi réguliere et
nettement trop pessimiste présente aussi des
inconvénients. Comme nous I'avons mention-
né au début de cette publication, a long
terme, les excédents ne sont pas équitables
entre les générations ou, si l'on ne veut pas
penser en termes de générations entieres, ils
violent ’équivalence fiscale intertemporelle».
Formulé de maniere un peu plus prosaique:
en cas d’excédents récurrents, les contri-
buables actuels paient trop par rapport aux
prestations qu’ils reoivent.



Notes de fin

Enfin, le probleme ne se limite pas a la
Confédération et aux cantons. Au niveau
communal également, on constate une bud-
gétisation trop prudente. La ville de Zurich,
par exemple, est désormais connue pour re-
pousser les baisses d'imp6ts avec des perspec-
tives de financement pessimistes (NZz, 2023),
bien qu’elle ait récemment réalisé, a chaque
fois et contrairement aux prévisions, de nets
excédents. Il est étonnant que cette argumen-
tation ait encore une résonance politique. Il
est difficile d’imaginer que la mémoire des
décideurs soit si courte, ce qui laisse croire
que des calculs politiques se cachent derriere
ces prévisions.

Les pronostics pessimistes sont également
utiles a tous ceux qui ont un agenda dans le
débat sur la répartition optimale des tiches,
tant entre la Confédération et les cantons
quentre les cantons et les communes. Le
niveau étatique inférieur peut jouer la carte
de l'organe d’exécution (financierement) en
difficulté et reporter ainsi une tiche ou son
financement sur le niveau étatique supérieur,
comme on I'a vu récemment avec le parachute
de secours pour le groupe électrique Axpo.

Il est donc peu probable que les cantons (et
les villes) fassent preuve d’'une prudence exces-
sive dans I’établissement de leur budget. Cela
est d’autant plus vrai que le canton de Fri-
bourg, entre autres, montre depuis des années
qu’il est tout a fait possible de budgéter de ma-
niere ciblée. On peut supposer que de nom-
breux cantons maintiennent volontairement
des prévisions trop pessimistes afin de ne pas
se priver inutilement d’'une marge de
manceuvre financiere pour I'exercice en cours.
Ironiquement, cette budgétisation trop
conservatrice ne favorise pas une gestion pru-
dente de l'argent du contribuable. Au
contraire: si les crédits budgétaires sont par
exemple surestimés, cela devrait réduire les
incitations a économiser dans les offices
concernés. Du point de vue des contribuables,
cest une raison de plus pour exiger a 'avenir
une budgétisation plus précise.

A suivre dans la partie 2:
Discussion sur les possibles mesures a prendre

1 Dans un article de blog de I'année derniere (Riihli, 2023),
il était encore question de 6,8 milliards de francs. Mais
si on tient compte de tous les crédits supplémentaires, la
différence séleve en réalité a 8,3 milliards de francs.

2 Défini comme un écart entre les comptes et le budget
dont le montant est supérieur a 1% du total des revenus.

3 Du c6té des revenus, il s’agit de la part des recettes fédé-
rales (impot fédéral direct), des indemnités (versées par

les communes, par d’autres cantons/concordats et par la
Confédération), de la péréquation financicre et de la
compensation des charges ainsi que des contributions
d’autres niveaux de I’Etat (surtout la Confédération) pour
I'exécution des tiches. Le coté des charges est dominé
par les «contributions a des collectivités publiques et a
des tiers», dont font partie les transferts aux entreprises
publiques et privées et aux ménages.
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