N° 96

SENAT

SESSION ORDINAIRE DE 2012-2013

Enregistré a la Présidence du Sénat le 31 octobre 2012

RAPPORT

FAIT

au nom de la commission des finances (1) sur le projet de loi, ADOPTE PAR L'ASSEMBLEE
NATIONALE APRES ENGAGEMENT DE LA PROCEDURE ACCELEREE, de programmation des
finances publiques pour les années 2012 a 2017,

Par M. Francois MARC,

Sénateur

(1) Cette commission est composée de : M. Philippe Marini, président ; M. Frangois Marc, rapporteur général ;
Mme Michele André, premiére vice-présidente ; Mme Marie-France Beaufils, MM. Jean-Pierre Caffet, Yvon Collin, Jean-Claude
Frécon, Mmes Fabienne Keller, Frédérique Espagnac, MM. Albéric de Montgolfier, Aymeri de Montesquiou, Roland du Luart,
vice-présidents ; MM. Philippe Dallier, Jean Germain, Claude Haut, Frangois Trucy, secrétaires ; MM. Philippe Adnot, Jean
Arthuis, Claude Belot, Michel Berson, Eric Bocquet, Yannick Botrel, Joél Bourdin, Christian Bourquin, Serge Dassault, Vincent
Delahaye, Francis Delattre, Mme Marie-Héléne Des Esgaulx, MM. Eric Doligé, Philippe Dominati, Jean-Paul Emorine, André
Ferrand, Frangois Fortassin, Thierry Foucaud, Yann Gaillard, Charles Guené, Edmond Hervé, Pierre Jarlier, Roger Karoutchi, Yves
Krattinger, Dominique de Legge, Marc Massion, Gérard Miquel, Georges Patient, Frangois Patriat, Jean-Vincent Placé, Frangois
Rebsamen, Jean-Marc Todeschini, Richard Yung.

Voir le(s) numéro(s) :
Assemblée nationale (14°™ législ.) : 234,246 et T.A. 28

Sénat: 69, 73 et 97 (2012-2013)






SOMMAIRE
Pages
EXPOSE GENERAL
I. LES PROGRAMMATIONS EXISTANTES ...ttt e e e aeaes 7
A. TROIS TYPES DE PROGRAMMATIONS, QUI N'ONT GLOBALBENT PAS
FONCTIONNE. ..ottt et ettt e e et e et e e et s et e e et e e e e 7
1. Les trois types de programmations eXiStantS..........ccuviuuieiiieiiieiiiieeeessmmmmm e eeeeaneeaneeen 7
a) Les programmes de Stabilite........... ..o eeetieriiiie e —————— 7
b) Les programmations pluriannuelles annexées agjets de lois de finances....................
c) Les lois de programmation des finances publiqU®FP) .........ccocooevviiiiiiiiiine e, 8
2. L’échec global des programmations, avec le dégalpermanent de I'objectif de
(=00 T = W =T o (U111 o] = 9
a) La premiéere cause de ce non respect : une hypetile croissance jusqu’a
récemment systématiquement de 2,5 90........ueceeeeiiiiiiieeie e 10

b) La deuxieme cause de ce non respect : des d&peobliques qui jusqu’a
récemment augmentaient de plus de 2 % par an emeo(au lieu d’environ 1 %

selon 1S ProgrammatioNS) ... ... cee e 10
. UN BILAN DES DEUX PREMIERES LPFP .......citiiiieetieiiieetie ettt s 11
1. DeuX l0giquEs diStiNClOS. ...uu ittt e s e e e e e e e e e e e e an e ee 11
a) La LPFP 2009-2012 : un engagement portant ésflentent sur les dépenses de
1 2 | TSP 11
b) La LPFP 2011-2014 : un engagement défini endsrdieffort structurel......................... 13
2. Un bilan de [a LPFP 2009-2012........ccoiiiiiiieiiiiiie et mmmmm et e e n e 14
a) Un objectif de solde non atteint.... ...« e 14
b) Seulement la moitié des articles avaient unééeopratique... e e 15
3. La mise en ceuvre de la LPFP 2011-2014 : un hitamtrasté pour Ia prem|ere année
(o =T o o] [Tor= 1A [0 o I (220 1 I ) PP 18
. LE CADRE JURIDIQUE DE LA PROGRAMMATION DES FINA NCES
PUBLIQUES 2012-2017. ... i iteittiieeieeiie et e e e e e et et e e s ee s e e e e e e n e e s e 21
. UN PROJET DE LOI QUI S'INSCRIT DANS LA NOUVELLEARCHITECTURE DE
LA POLITIQUE DE FINANCES PUBLIQUES ........otuiimmeeeti e 21
1. Lanorme SUPETIEUIE : 18 TSCG. ... iiu i ettt e e e e e e e et e e et e e e e e ean s 21
a) Le TSCG : une régle de solde structurel, moargraignante et économiquement
plus pertinente que le volet « correctif » du patgestabilité...............ccoooeiiiiiiiiiinns 21
b) Une obligation de transposition en droit INterNe............c.iiiiiiiii e 21
c) L'interprétation souple par la Commission eurepée de I'obligation de
LU= 1 g IS oo 1= | (o] o R PPN 22
(1) Une interprétation souple de la notion de d&pons « contraignantes.»..........cvoveveuveireenenen. 22
(2) Une interprétation souple de la notion de dSpENS « PErMAaNENTES. 2 .. .vieieiiieiiiiiiinennns 22
2. La transposition du TSCG en droit iNtEINE..........iiiiiiii e e 22

a) La future loi organique sur la programmatiotaegouvernance des finances
18] ] o [ L= 22
b) L'anticipation de la mise en ceuvre de la [0I@T@UE ........covvvniiiiiiiii i e 25



B. LES EVOLUTIONS PAR RAPPORT A LA LOI DE PROGRAMMRBON 2011-2014 ........... 26
1. La continuité entre la construction de la LPF@12-2014 et celle du projet de loi
organique et du projet de LPFP 2012-2017... ...t et 26
2. Le passage d'une regle d’effort structurel miaira une regle de solde structurel........... 28
a) La regle de Solde StrUCTUIEl...........iiieeee e e e e e e e e 28
b) La trajectoire proposée : ramener le solde publiéquilibre structurel en 2016.............. 28
3. Les dispositions du présent projet de loi neodéant pas du TSCG et de la future loi
(0] o =1 ] o LU= RPN 29
C. DES ENGAGEMENTS DE PORTEE VARIABLE .......oiieeeieecieeeeeeee e 30
1. La distinction entre les dispositions programigaés et les dispositions normatives....... 30
2. Seuls les articles 16 a 21 sont juridiquememtiEIGNANTS..........oevvvrieriiiieeeiineeeiieeeiieens 30
3. L’enjeu de I'estimation du PIB potentiel...........cooiiiii e 32

[ll. LES PRINCIPALES CARACTERISTIQUES DE LA PROGRAM MATION 2012-

20 33
A. LES HYPOTHESES DE CROISSANCE .......coutiii et emm e 33
1. Une hypothése de croissance qui ne présente’gaart inhabituel par rapport au
CONSENSUS AES CONJONCIUNISIES. ..uuiiiteiteei et et e e e e e e e e e et e e e e e e e e eaeeanas 33
2. Une hypothése de croissance de 2 % pour leseensidivantes, comme dans le
programme de stabilité d’avril 20L2.... ... ———— 34
3. Les hypothéses de croissance, un enjeu a ridatidés lors que I'on retient une
régle de solde StTUCTUIEL.......ou. i e e e e e e e e e e e anees 35
B. LES GRANDS EQUILIBRES DE LA PROGRAMMATION 2012027 ........cccvveeeiiieeeciienne. 36
1. L'objectif a moyen terme : I'équilibre structimen 2016...........cc.oveviiiieiiiineiiieeeiie e o, 36
2. Un effort Iégérement plus important pour les eléges que pour les recettes................... 37
a) Une croissance des dépenses de 0,75 % paraiBmne .............ccooeevvvieeiiiineiiineniinenns 37
b) Des mesures nouvelles sur les recettes de Eatdr30 milliards d’euros,
coNCENtrées sUr 'ann@e 2013 ... ..ot e e e 41
c) Un effort structurel Iégérement plus importaatiples dépenses que pour les
recettes, sur la période de programmation ...ceeceeec..eeeeeeneeieriieer e e e eees 41
d) Réduction du déficit par la maitrise des dépsmaepar 'augmentation des
recettes : un débat 6CoONOMIQUE FECUITENT ... eoeeeeiiiiii e e e 42
3. Une programmation conforme aux engagements éampde la France.......................... 45
IV. LES MODIFICATIONS APPORTEES PAR L’ASSEMBLEE NAT IONALE ................... 47

EXAMEN DES ARTICLES

TITRE PREMIER - PROGRAMMATION 2012-2017 ...uiiiiiiiiiieieeeiie e 49
e ARTICLEPREMIER Approbation du rapport annNeXeé.........c.ceueeuieerierineenieenneeinesens e 49

CHAPITRE PREMIER - LES OBJECTIFS GENERAUX DES FINAN CES

PUBLIQUES ... ittt e e+ e et e e e e ettt e e e e e et e e e e e et e et e e e e e aatan e 51
e ARTICLE2 Objectifs de soldes PUBICS.......couuiiiiiiiei e e e e e eens 51
* ARTICLE2 bis Objectifs d’effort structurel ...........ccoviiiiiiiiii e e 55

* ARTICLE3 Objectifs de dépense publique, de prélevements opéitoires et
Lo =T aTo =] =T 01T o | SO PSP PUPI PR 56



* ARTICLE4 Mécanisme de correction des écarts par rapport a lerajectoire de
o] Lo L= ] {0 o U PP 57

CHAPITRE Il - ’EVOLUTION DES DEPENSES PUBLIQUES SU R LA PERIODE

2002520 L7 ettt ———— et ettt ettt e aa s —— ettt e et e anan 65
* ARTICLE5 Normes annuelles d’évolution des dépenses de I'Etat.............cccceeeveevvernnnne. 65
e ARTICLEG6 Stabilisation des effectifs de I'Etat et de ses ogateurs sur la période

(o [N o] o = Va4 = L €] o 1 69
e ARTICLE7 Contribution des opérateurs de I'Etat a I'effort de redressement des

L= Vg L= TSR 0101 o] T [ L= 70
* ARTICLES8 Contribution des collectivités territoriales a I'effort de redressement

des fiNANCES PUDIIQUES. .. .ce e ettt e e e e e e e mmm e 72

* ARTICLE9 Normes annuelles d’évolution des dépenses de séctérsociale..................... 73

CHAPITRE IIl - EVOLUTION DES DEPENSES DE L'ETAT  SUR LA PERIODE

P20 1 PP 78
* ARTICLE10 Programmation triennale des crédits des missions doudget général

Lo L= B - | PP 78
¢ ARTICLE11l Réduction du plafond de certaines impositions de tde nature

affectées a des organismes concourant a une missid service publiC............ccoveeiiiiieinnn. 80
e ARTICLE12 Norme annuelle d’évolution des concours de I'Etatrefaveur des

COlECHIVIES tEITIEOITAIES ... ittt nmmns 81
CHAPITRE IV - EVOLUTION DES RECETTES PUBLIQUES ......cooviiiiieieieeee e 83
* ARTICLE13 Incidence budgétaire annuelle des mesures adoptéesr le

Parlement ou le Gouvernement en matiére de préléveants obligatoires...............ccoeeviinnnnis 83
CHAPITRE V - AFFECTATION DES SURPLUS DE RECETTES ......coiiiiiiiiiieeciec e 86
* ARTICLE14 Affectation des surplus de reCettes........cooovuiiiiiiiiiiii e 86

CHAPITRE VI - LIMITATION DE LA DUREE DES NICHES FIS CALES ET

SO C AL S e ———— e e ———— e 87
¢ ARTICLE15 Limitation de la durée des dépenses fiscales et dei€hes sociales............. 87

TITRE Il - DISPOSITIONS PERMANENTES ...ttt et e 89
* ARTICLE16 Evaluation préalable de certains investissements plics.................cc.......... 89
* ARTICLE17 Evaluation des dépenses fiscales et des niches at®s...................ccceeennee.. 95
* ARTICLE18 (supprimé)Rapport sur les comptes publiCS........ccocvvviieiiiiiiiiiiiiiiiieeieees 96

* ARTICLE19 Bilan de la mise en ceuvre de la future loi de progmmation des

fINANCES PUDIIQUES. ... e e ettt e e e e e e e e ees 97

* ARTICLE19 bis Information du Parlement en matiere de dépense fisde........................ 98
TITRE 1l - AUTRES DISPOSITIONS ...ttt ettt snmm et e e e et eeeeenes 99
* ARTICLE20 Evaluation des taxes affectées a des personnes astque les

collectivités territoriales et [a SECUNtE SOCIAIE........oviiuiiiiiii e e 99
* ARTICLE21 Abrogation des dispositions de la loi de programmabn des finances

10 o] T [ =2SR=] g IRV Te [V 1T U PP 100



ANNEXES

I. LEXIQUE

Il. ARTICLE 3 DU TRAITE SUR LA STABIL,ITE, LA COOR DINATION ET LA
GOUVERNANCE AU SEIN DE L'UNION ECONOMIQUE ET MONETA IRE

. 'INTERPRETATION DE L'OBLIGATION DE TRANSPOSIT  ION PAR LA
COMMISSION EUROPEENNE (20 JUIN 2012)

TABLEAU COMPARATIF



EXPOSE GENERAL

Extrait du compte rendu de la réunion de la commissn des finances du mercredi
31 octobre 2012, consacrée a I'examen du rapport dé&. Frangois Marc, rapporteur, sur le
projet de loi n° 69 (2012-2013), adopté par I'Asselohée nationale, de programmation des
finances publiques pour les années 2012 a 2017.

La commission décide de rejeter le texte résulthnses travaux par 23 voix contre|
18 voix pour et 1 abstention, aprées prise en condgdélégations de vote.

M. Philippe Marini, président. — A la suite du rejet du texte par la commissign,
suggere d’autoriser la publication d'un rapport gommant I'analyse du dispositif par le
rapporteur, avec un rappel de notre position finales commentaires d'articles détaillé
comparant le droit existant et le dispositif proposiais sans I'habituelle « position » du
rapporteur, le compte-rendu de nos riches débate@emission et le tableau comparatif.

(2]

Il en est ainsi décidé.

. LES PROGRAMMATIONS EXISTANTES

A. TROIS TYPES DE PROGRAMMATIONS, QUI N'ONT GLOBALEMEN
PAS FONCTIONNE

1. Les trois types de programmations existants

a) Les programmes de stabilité

Les Etats doivent présenter leurs programmes deéilisgta aux
institutions de I'Union européenne. Depuis 201 ttec&ransmission doit avoir
lieu au mois d’avril de chaque année (et non ausnu@ décembre comme
précédemment), dans le cadre du « semestre européen

Les programmes de stabilité ont pour base juridique

- I'article 121 du traité sur le fonctionnement ldgnion européenne
(TFUE), relatif & la coordination des politiques écononeis| ;

- le reglement (CE) n° 1466/97 du Conseil du 71guil997 relatif au
renforcement de la surveillance des positions btadgs ainsi que de la
surveillance et de la coordination des politiquesn®miques.

Le programme de stabilité porte au moins sur I'&o@uverte par la
loi de finances de I'année et sur les trois ansé@sntes.

! Ex-article 99 du traité instituant la Communautér@péenne.



b) Les programmations pluriannuelles annexées auxepsojle lois
de finances

L'article 50 de la LOLF, introduit a l'initiative Wl Sénat, prévoit que
le rapport sur la situation et les perspectivesnéaotques, sociales et
financiéres de la nation (RESF) présente et explicite les perspectives
d'évolution, pour au moins les quatre années suicatle du dépot du projet
de loi de finances, des recettes, des dépenses sblde de I'ensemble des
administrations publiques détaillées par sous-sasteet exprimées selon les
conventions de la comptabilité nationale, au regadeés engagements
européens de la France, ainsi que, le cas échédes, recommandations
adressées a elle sur le fondement du traité inemtitula Communauté
européenne.

Ainsi, pour la premiére fois, un exercice de progmation
pluriannuelle a été annexé au projet de loi denies pour 2003, dans le
rapport économique, social et financier

c) Les lois de programmation des finances publiqué&d-@)

Comme les deux autres types de document, les éoagrammation
des finances publiques (LPFP) sont également itidasa

Elles ont pour base Il'avant-dernier alinéa de ket 34 de
la Constitution, qui dispose, depuis la loi congtdnnelle du 23 juillet 2008 :
« Les orientations pluriannuelles des finances fguds sont définies par des
lois de programmation. Elles s'inscrivent dans jetif d'équilibre des
comptes des administrations publiques

Deux LPFP ont été adoptées :

- la loi n° 2009-135 du 9 février 2009 de programiorades finances
publiques pour les années 2009 a 2012 (« LPFP 20Q92-») ;

-la loi n° 2010-1645 du 28 décembre 2010 de pmognation des
finances publiques pour les années 2011 a 201PRPL2011-2014 »).

! De méme, larticle LO 111-4 du code de la sécusit&iale prévoit que te projet de loi de
financement de la sécurité sociale de I'annéecestrapagné d'un rapport décrivant les prévisions
de recettes et les objectifs de dépenses par beatheh régimes obligatoires de base et du régime
général, les prévisions de recettes et de dépateseorganismes concourant au financement de
ces régimes ainsi que l'objectif national de dépsmbassurance maladie pour les quatre années a
venir ».

Le champ couvert se limite donc aux régimes ohtigas de base, contrairement aux
programmations annexées aux projets de lois denfina, qui concernent I'ensemble des
administrations publiques.



2.L’échec global des programmations, avec le décalage
permanent de I'objectif de retour a I'équilibre

Le principal objectif de ces programmations étagt permettre le
retour des finances publigues a une situation prodé I'équilibre. Or, a
I'exception des années 2010 et 2011, la trajectdeeretour a I'équilibre a
régulierement été repoussée, comme le montre lghgrae ci-apres, que la
commission des finances actualise régulierement daas rapports depuis
2006.

Le solde public : programmation et exécution

(en points de PIB)

L
"‘*
-0,670:3
-1,3
-10,0-
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Solde public effectif
---m--- Programme de stabilité 2000-2002
Programme de stabilité 2001-2003
Programme de stabilité 2002-2004
---X--- Programme de stabilité 2003-2005
---e--- Programme de stabilité 2004-2006
---+--- Programme de stabilité 2005-2007
------- Programme de stabilité 2006-2008
Programme de stabilité 2007-2009
Programme de stabilité 2008-2010
Programme de stabilité 2009-2012 |
Programme de stabilité 2009-2012 Il
Loi de prog. des finances publiques 2009-2012
Programme de stabilité 2010-2013
Loi de prog. des finances publiques 2011-2014
Programme de stabilité 2011-2014
------- Programme de stabilité 2012-2016
= = =Projet de LPFP 2012-2017

Source : commission des finances, d’apres les deatsrindiqués

On observe certes un progrés récent, la Francet agspecté sa
trajectoire de solde en 2010 et en 2011. Toutetes deux années ont été
marquées par des phénomenes exceptionnels (ecypiartila fin du plan de
relance).
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a) La premiere cause de ce non respect: une hypotidse
croissance jusgu’a récemment systématiquemenisdé2

Une premiére cause de ce non respect des prograoms\a&n ce qui
concerne le solde est I'optimisme systématique’lifgbthése de croissance
du PIB.

Ainsi, comme on le verra ci-apres, a quelques etkaep pres, les
programmes de stabilité ont reposeé :

- dans le cas de l'année couverte par la loi deanies, sur
I'hypothése de croissance associée au projet deddoifinances, soit la
prévision du consensus des conjoncturistes acauk3ipoint en moyenne ;

- dans le cas des trois années suivantes, sur ypethese de
croissance de 2,5 %, voire 3 % dans le cas deérasios hauts ».

La croissance du PIB n’a été supérieure ou egadleb o que deux
fois depuis le début des années 2000 (en 2000 e206d). Elle n'a été
supérieure ou égale a 3 % qu’une fois (en 2000).

b) La deuxiéme cause de ce non respect: des dépeuddisues
qui jusqu’a récemment augmentaient de plus de 2a%an en
volume (au lieu d’environ 1 % selon les programmias)

La deuxiéme cause essentielle du non respect diestvires de solde
et de dette publics des programmations est ques gloe celles-ci retiennent
des hypothéses de croissance des dépenses puldigliesdre de 1 % par an
en volume (en moyenne), I'exécution moyenne a ét@lds de 2 % par an en
volume depuis le début des années 2000.



-11 -

La croissance des dépenses publiques en volume

(en %)
10,0+
8,0 1
60 4 /\
4’07 "J 4 ’/,“ " R
20 7" g vni\v’;\l’f-\
0,0 T T T \@\ \‘\ T T T T T T T T T T ! 1
Y
-4,0-
-6,0
-8,0 1
_10’070H(\IOOQ'LO@I\CDO‘.'O\—!NOOQ'LOLOI\ODOOH
[NoNoNoNoNoNoNoNooleolololololoNoNoNoNoR B
[oNoNoNoNoNoNoNoNoNoNeoloNeoloNololololoNoNoNe]
AT A A A A A AANNNNANNNNNNNN
= Administrations publiques-s— APUC
ASSO APUL
Moyenne
2000| 2001| 2002| 2003| 2004| 2005| 2006| 2007| 2008| 2009| 2010| 2011 2000-2011
Administrations
publigues 19| 22| 38 20 23] 2,7/ 18| 2,71 10| 3,8 08 0,0 2,1
APUC -0,71 2,7 41| -0,5| 3,0/ 08| -3,2| 24| 09| 22| 72| -7,8 0,9
ASSO 1,8 3,3] 38| 34| 34| 32| 13| 3,7/ 0,1] 46| 21| 11 2,6
APUL 57 08| 47/ 39| 73| 3,70 44| 57| 17| 3,2 -1,8/ 0,2 3,3
APUC : administrations publiques centrales; ASSQ@dministrations de sécurité sociale; APUL:

administrations publiques locales.
Croissance des dépenses déflatée de I'évolutidiindiice des prix a la consommation hors tabac.

Source : Insee, calculs de la commission des fiaanc

La performance de I'année 2011 — avec une croigsdre dépenses
publigues en volume de 0 % — repose largement & phénomenes
exceptionnels et non reproductibles.

B. UN BILAN DES DEUX PREMIERES LPFP
1. Deux logiques distinctes

a) La LPFP 2009-2012 : un engagement portant esséamnnt sur
les dépenses de I'Etat

La LPFP 2009-2012, comprenait 13 articles et upoapannexeé.
Le tableau ci-apres indique I'objet de ses diffésaarticles.
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Les articles de la loi n° 2009-135 du 9 février 2@0de programmation des finances
publiques pour les années 2009 a 2012

Portée juridiquement

Article Objet contraignante selon I'article
1er *

Objet de la programmation pluriannuelle des finance -
publiques
Objectifs de la programmation pluriannuelle desfiiceg
publiques (trajectoires de solde et de dette)
Approbation du rapport annexé

Evolution des dépenses publiques de 1,1 % en mey
annuelle

Norme annuelle de progression des dépenses dé I'Etal
Programmation triennale des crédits des missions
budget général de I'Etat

Evolution des préléevements sur recettes et desits
affectés aux collectivités territoriales

Norme annuelle d'évolution de I'objectif nationale
dépenses d’assurance maladie

Affectation des surplus des impositions de toutenesa la|
réduction du déficit du budget de I'Etat
Encadrement des mesures nouvelles relatives augtsn
10| cotisations et contributions sociales affectés adgbt de
I'Etat ou a la sécurité sociale

11| Encadrement des « niches » fiscales et sociales
12| Suivi des niches fiscales et sociales X
13| Bilan annuel et mesures correctives éventuelles X

o (g B WO DN

* Selon larticle £' de la LPFP 2009-2012,les articles 2 a 11 fixent, en application de I'ata
dernier alinéa de l'article 34 de la Constitutioles objectifs de la programmation pluriannuelle
des finances publiques pour la période 2009-281Zela signifie que ces articles sont purement
programmatiques.

Source : commission des finances

La trajectoire de solde effectif ne constituait pasengagement, mais
une simple prévision. Ainsi, selon l'article 2 da LPFP 2009-2012, elle
s'entendait — en conséquence d'un amendement adog@téle Sénat a
I'initiative de sa commission des finances sous réserve que les hypothéeses
économiques du rapport annexé a la présente l@rgaonfirmées.

L'article 4, prévoyant une évolution des dépensdsligues de 1,1 %
en moyenne annuelle, était lui aussi purement d&tlaEn particulier, une
régle de dépenses exprimée non année par annég,emanoyenne sur une
période, et dont il n'est par conséquent pas ptessib déterminer, pour une
année donnée, si elle est ou non respectée, ne geitutilisée comme
instrument de programmation.

Il n’y avait pas non plus d’engagement de prendreertain montant
de mesures sur les recettes. L'article 10 se ctaitede prévoir que les
mesures nouvelles ne pouvaient avoir pour effefail® passer les recettes
fiscales de I'Etat d’'une part, les impbts et catiens sociales des régimes
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obligatoires de base d’autre part, sous certaiasgblers annuels. Compte tenu
de I'effondrement des recettes en 2009, cette dipa — qui était un simple
engagement a ne pas aggraver le déficit par dégeatients de recettes au-
dela d’un certain seuil — s’est trouvée priveealgd portée.

b) La LPFP 2011-2014 : un engagement défini en teruhiesfort
structurel

La LPFP 2011-2014 n’exprimait pas non plus un eegsnt en
termes de solde effectif. Ainsi, son article 3 mgait que la trajectoire de
solde effectif ne s’entendait quedans le contexte macroéconomique décrit
dans le rapport annexg.

Le véritable engagement était défini en termesfdrefstructurel. Le
texte initial fixait en effet un plancher de mesumouvelles sur les recettes
(article 9), et a l'initiative de la commission d@&sances I'article 4, relatif aux
dépenses des administrations publiques, a été me&pnon par un taux de
croissance moyen sur la période de programmatiams npar des montants
définis année par année, exprimeés en milliardsro'®u

Toutefois I'effort structurel correspondant avai éous-calibré par le
Gouvernement, avec une hypothéese de croissancéBddeR2,5 % par an.

Le tableau ci-apres synthétise cette LPFP.

La LPFP 2011-2014

Portée juridiqguement
Article Objet contraignante selon I'article
1er *

Période de programmation -

Approbation du rapport annexé

Trajectoire de solde et de dette

Dépenses des administrations publiques
Dépenses de I'Etat

Plafonds de crédits triennaux de I'Etat

N|OO|RWIN|F

Dotations de I'Etat aux collectivités territoriales
Dépenses des régimes obligatoires de base detéécuri
8| sociale (I) ; ONDAM (1) ; mise en réserve de daias
relevant de 'ONDAM (l11)

9| Mesures nouvelles sur les PO (1)

Stabilisation en valeur des dépenses fiscalegtljches
sociales (111)

Durée limitée a 4 ans des dépenses fiscales etsiich

10 .
sociales

Affectation a la réduction du déficit des surplusptoduit

1 des impositions de toute nature

12| Interdiction pour les ODAC d'emprunter a plus derids X

13 Information du Parlement sur les dépenses fisalEs
niches sociales
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Portée juridiquement

Article Objet contraignante selon I'article
1er *

Transmission du projet de programme de stabilité au
Parlement

Possibilité de fongibilité entre dépenses et mesure
nouvelles sur les PO (1)

Bilan de la LPFP (II)

Indication des modalités de mise en ceuvre dedlll é¢
I'article 8 (l11)

Chiffrage des mesures nouvelles sur les PO (1V)

16| Abrogation de la LPFP 2009-2012 X

* Selon l'article ' de la LPFP 2009-2012,les articles 2 a 11 fixent, en application de I'at-a
dernier alinéa de l'article 34 de la Constitutioles objectifs de la programmation pluriannuelle
des finances publiques pour les années 2011 a 201€ela signifie que ces articles sont
purement programmatiques.

14 X

15 X

Source : commission des finances

2.Un bilan de la LPFP 2009-2012

a) Un objectif de solde non atteint

La LPFP 2009-2012 a été critiquée, en particuliarce que les
objectifs de solde et de dette figurant a son lartit étaient manifestement
caducs lorsqu’elle a été définitivement adoptée.

Sa discussion s’est en effet déroulée au plusd®ita crise financiere
de 2008-2009, alors que les incertitudes éconorsigiebudgétaires étaient
maximales. L’hypothése de croissance associéexde teitial, de 1-1,5 %, a
été ramenée lors de la discussion au Sénat a 9,20,Ces chiffres étaient
manifestement dépassés lors de I'adoption défimitiv texte en février 2009,
alors que le consensus des conjoncturiségait de - 1 % dés le mois de
janvier.

La discussion mouvementée de la loi n° 2009-135 @uévrier 2009 de programmation des
finances publiques pour les années 2009 a 2012 pgrammation du solde public

(en points de PIB)

2008| 2009|2010/ 2011| 2012| Hypothése de croissance pour 2009
Texte initial -2,7 -2,7 -2| -1,2| -0,5 del%aly%
Texte AN 2,7 2,71 -2| -1,2| -0,5 del%alv%
Texte Sénat -29-31| -2,7] -1,9] -1,2 de 0,2% a0,5%
Texte promulgu¢ -3,2| -4,4| -3,1| -2,3| -1,5 de 0,2% a0,5%

Source : textes mentionnés

! Consensus Forecasts, janvier 2009.
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Cependant, ces objectifs de solde ne pouvaientphaare, qu’avoir
un réle indicatif. Il aurait été économiquement doageable de chercher a
maintenir le déficit a 4,4 points de PIB en 2009.

Les seuls articles censés correspondre a des engatg (juridiques
dans le cas des articles 12 et 13) étaient leslestd a 13, correspondant a ce
qui dépendait en principe de I'action des pouvpisblics.

b) Seulement la moitié des articles avaient une pgptééique

La mise en ceuvre de la LPFP 2009-2012 a été gloleame
décevante. Le rapport de la commission des finadueSéndtsur le projet de
LPFP 2011-2014 la décompose de la maniére suivdates le cas de I'année
2009 :

- 3 articles ont été effectivement respectés ;

- 4 n'ont pas été respectés ;

- 4 n'ont pas de portée pratique ;

- pour deux articles, la question de la mise enreeast sans objet.

Les trois articles effectivement respectés étaimix relatifs aux
plafonds de dépenses des missions du budget géaeildttat, aux dotations
aux collectivités territoriales, et au suivi deshws fiscales et sociales.

1 N° 78 (2008-20009).



La mise en ceuvre en 2009 de la LPFP 2009-2012, sefhotre collegue Philippe Marini

=

Disposition mise en ceuvre Remarques
Article Objet Oui | Non D|sp03|tlop Sa_ns
sans portée | objet
pratigue
1 Objet de la programmatign 1
pluriannuelle des finances publiques
Objectifs de la programmation 1 Objectifs non atteints mais définis seus réserve que les hypothéses
2 | pluriannuelle des finances publiques économiques du rapport annexé a la présente l@rgaonfirmées.
(trajectoires de solde et de dette)
3| Approbation du rapport annexé 1
. . . 1 Impossible a vérifier avant que soit connwexdcution de 2012 (le rappo
Evolution des dépenses publiqueg de . s R , . . !
annexé considérant que la régle ne s’applique pasjue année mais en
411,12 % en moyenne annuelle (en L X . .
volume) moyenne sur la période). En 2009 les dépensesqoeisliont augmenté de
3,8 % en valeur, soit, avec une inflation de 0,13%,% en volume.
5 Norme annuelle de progression des 1 Inflation de 0,1 % au lieu de 1,5%
dépenses de I'Etat
1 Dépenses du budget général de 275,6 millidigisros, pour un plafond de
. . . 277,1 milliards d’'euros, soit un écart de 1,5 milli d’euros. Cependant les
Programmation triennale des crédits . 2 . !
. . marges de manceuvre résultant de I'évolution dédage de pensions et de| la
6| des missions du budget général| de S i~ 3
! charge de la dette, inférieures de 1 et 5,4 ndliat’euros aux plafonds, ont ¢té
I'Etat oS . o N .
utilisées pour apurer une partie de ses detteSgand de la Sécurité sociale| et
pour financer des dépenses non prévues.
Evolution des prélevements surl Norme respectée.
7 recettes et des crédits affectés aux
collectivités territoriales (en 200D,
2 % en valeur)
8 Norme annuelle d'évolution de 1 Croissance de 3,7 % (dépassement de 740 msillddeuros par rapport|a
I'objectif national de dépenses I'objectif initial) [source : commission des comptde la sécurité sociale, juin

12 % selon la prévision associée au projet de bfidances pour 2009. Ce taux a cependant été adabaisse lors de la discussion. C’est pourquaiticle
79 de la loi de finances initiale pour 2009 prévgite «pour les dispositifs dont la revalorisation anneddit référence a I'évolution prévisionnelle dex @
la consommation hors tabac prévue dans le rapgortamique, social et financier joint au projet dede finances de I'année, le taux de revalorigagist fixé
a 1,5 % en 2009.

t

_9'[_



Disposition mise en ceuvre Remarques

Article Objet Oui | Non Dispositiop Sa_ns
sans portée | objet
pratigue
d'assurance maladie (3,3% |en 2010]
valeur chaque année a périmétre
constant)
Affectation des surplus des 1 Le cas de figure ne s’est pas présenté (escBticales nettes en retrait de plus
9 impositions de toute nature a |la de 17 % par rapport a la LFI)
réduction du déficit du budget de
I'Etat
Encadrement des mesures nouvelles 1 Article sans portée pratique : selon le rappanexé son application ne pourra
relatives aux impéts, cotisations |et étre appréciée qu’une fois I'exécution 2012 connue.

10| contributions sociales affectés Jau
budget de I'Etat ou a la sécurjté

sociale
11 Encad_rement des « niches » fiscales 1 Mesure vidée de son sens par Ijinterprétanjo_rGouvernement (appréciatipn
et sociales de I'impact des mesures en « régime de croisiére »)
1 Disposition appliquée (informations figuranand le tome Il du fascicule
12| Suivi des niches fiscales et socialgs « Voies et moyens » et dans I'annexe 5 des prdgtsi de financement de |la
sécurité sociale)
Bilan annuel et mesures correctrites 1 Bilan seulement partiel de la loi de prograriome, par ailleurs « noyé » dahs

13 le rapport d'orientation des finances publiques rp@010, et absence

éventuelles ey )
d’indication de mesures correctrices.

3 4 4 2

Source : Philippe Marini, rapport n° 78 (2010-201tpmmission des finances du Sénat, 27 octobre 2010

! Les articles concernés par ce bilan sont les etic2 (trajectoires de dette et de solde), 5 (déperde I'Etat), 6 (plafonds des missions) et 1igégdes
niches).

_L'[_
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3.La mise en ceuvre de la LPFP 2011-2014 : un bilan rdoasté
pour la premiére année d’application (2011)

L'article 15 de la LPFP 2011-2014 prévoit qudée«Gouvernement
établit et transmet chaque année au Parlement, alamébat d'orientation
des finances publiques, un bilan de la mise en eederla présente loi. Ce
bilan (...) est présenté dans un document uniquesietiu public. Il fait le
point sur la mise en ceuvre de chacun des articlasll et du Il du présent
article a compter de I'année 2011. Pour les articke 6, 7 et 8, il indique en
particulier les données d'exécution a périméetrestant».

Le Gouvernement a transmis le document prévu @manussion des
finances le 10 juillet 2012. Le tableau ci-apresnpet de comparer les bilans
que le Gouvernement et la commission des finanees de la premiere — et
derniére — année d’application de la LPFP 2011-2014

Sur les dix articles dont la mise en ceuvre deuadt iddiquée dans le
rapport du Gouvernement, quatre ont été totalemesgectés, deux l'ont été
partiellement, trois ne I'ont pas été et un ne pait son application évaluée,
faute d’information disponible.

Les appréciations peuvent diverger a la marge. fiat, de plafond
global de dépenses publiques, le plafond de dépetesd’Etat hors pensions
et charge d’intérét et le plafond des dotationsI'@&at aux collectivités
territoriales sont chacun légerement dépassés (@Eques dizaines ou
centaines de millions d’euros), alors que le Gongarent considere qu’ils
sont respectes.

La LPFP 2011-2014 : les dispositions dont I'applidéon doit étre indiqguée dans un
rapport préalable au DOFP (en application de son dicle 15)

D

1%

Précision que
Ig rapport Objectif respecté,
: . doit indiquer L i
Article Objet Pexécution 3 selon le Objectif respecté
exécution a
PR Gouvernement*
périmétre
constant
3| Trajectoire de solde Le Gouvernement neSolde : oui (5,2 points de PIB contr
et de dette se prononce pas | un objectif de 5,7)
Dette : oui (86 points de PIB, contr
un objectif de 86,2)
4| Dépenses des Oui Non (1 118,4 Mds €, contre un
administrations objectif de 1 118,0 Mds €**)
publiques
5| Dépenses de |'Etat Oui Oui « Zéro valeur » : non
« Zéro volume » : oui
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Précision que

| o geimren | object respece »
Article Objet Pexécution 3 selon le Objectif respecté
exécution a
e Gouvernement*
périmétre
constant
6 | Plafonds de crédits | Oui Non (sur 31 Non
triennaux de |'Etat missions1 au total,
seulement 7
respectent leur
plafond et 16 sont e
dessous)
7 | Dotations de I'Etat | Oui Oui Non (prévision de 50,46 Mds €,
aux collectivités réalisation de 50,60 Mds €)
territoriales
8| Dépenses des Oui Probablement*** | NC. Dans le cas du régime général,
régimes obligatoires les charges ont augmenté de 3 % ¢n
de base de sécurité valeur périmétre constant. A titre de
sociale (1) comparaison, la LPFP prévoyait une
augmentation de 3,4 % en valeur des
dépenses de I'ensemble des régimes
obligatoires de base.
ONDAM (Il) Oui Oui
Mise en réserve de Oui Oui
dotations relevant de
'ONDAM (IlI)
9| Mesures nouvelles Oui Oui
sur les PO de I'Etat
et des régimes
obligatoires de base
d’au moins 11 Mds €
en 2011 et 3 Mds €
par an ensuite (1)
Stabilisation en Oui Oui (rapport de la Cour des comptes
valeur des dépenses sur la situation et les perspectives gdes
fiscales (ll) et nicheg finances publiques de juillet 2012,
sociales (ll1)* page 33)
10| Durée limitée a 4 ans Selon le cas Selon le cas
des dépenses fiscales
et niches sociales
11 | Affectation a la Le Gouvernement neOui (la norme de dépenses en
réduction du déficit se prononce pas volume a été respectée et des
des surplus du mesures nouvelles positives ont été
produit des prises en cours d’exécution)
impositions de toute
nature
12| Interdiction pour les Oui Oui

ODAC d'emprunter
plus de 12 mois

I

* Cf. document reproduit en annexe au rapport r8 @911-2012) du 11 juillet 2012.

** | e plafond de dépenses est fixé aux dépense20d® (1 095,6 Mds €) actualisées par la
prévision d’inflation hors tabac associée au PLER2(L,5 %), soit 1 112,0 Mds €, et augmentées
de 6 Mds €, d’ou un plafond de 1 118,0 Mds €.
*** « S'agissant de l'objectif de dépenses des régimegyaibires de base, les données
définitives ne sont pas encore connues. Néanmibidsyrait étre respecté pour 201

Source : commission des finances (Frangois Marppat n° 658 (2011-2012) du 11 juillet 2012)
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Les deux principales dispositions de la LPFP 200142étaient ses
articles 4 (plafond de dépenses) et 9 (planchemdsures nouvelles sur les
recettes). Dans les deux cas, le champ était lrmhke constitué par I'Etat et
les régimes obligatoires de base de sécurité soci@es deux articles
correspondaient donc a un certain effort struct(deht I'estimation dépendait
de celle de la croissance potentielle).

Ce plafond de dépenses et ce plancher de mesuwe=lles sur les
recettes avaient été déterminés en retenant deeti®ges de croissance
optimistes, de 2,5 % par an. Par conséquent, si §@tait contenté des
mesures nouvelles prévues par la LPFP 2011-2014défecit aurait été
beaucoup plus élevé.

Le plancher de 3 milliards d’euros de mesures nibesgar an a
compter de 2012 parait aujourd’hui décalé. Ainsiffdrt structurel nécessaire
ayant été sous-calibré, le fait que qu’il ait ééalisé (et méme largement
dépasseé) ne présente qu’un intérét limite.

La LPFP 2011-2014 dans le cas des mesures nouvelles
sur les recettes : prévision et exécution

(en points de PIB et en %)

| 2011] 2012] 2013] 2014
Prévision (LPFP 2011-2014)

Croissance du PIB en volume (rapport annexe) 2,02® %| 2,5%)|2,5%
Plancher de mesures nouvelles sur les recettédd &) 11 3 3 3
Exécution

Croissance du PIB en volume 1,7 %| 0,1 %*| 0,3 %*| -
Mesures nouvelles effectivement adoptées/décidédesrecettes
(rapport annexé au projet de LPFP 2012-2017) 21 20 30 5

* Consensus Forecastsctobre 2012.

Source : commission des finances
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II. LE CADRE JURIDIQUE DE LA PROGRAMMATION DES
FINANCES PUBLIQUES 2012-2017

A.UN PROJET DE LOI QUI SINSCRIT DANS LA NOUVELLE
ARCHITECTURE DE LA POLITIQUE DE FINANCES PUBLIQUES

1. La norme supérieure : le TSCG

a) Le TSCG : une regle de solde structurel, moins reagmante et
économiquement plus pertinente que le volet « ctifre du pacte
de stabilité

L'article 3 du traité sur la stabilité, la coordiimn et la gouvernance
au sein de I'Union économique et monétaire (TSCtaure une regle de
solde structurel. Le rapporteur ayant récemmensgne ce traité en détail
dans son rappdrsur le projet de loi autorisant sa ratification, e contentera
ici d’en rappeler les principaux points. L’artic précité est reproduit en
annexe au présent rapport.

Concretement, la France devra s’engager a respaotitrajectoire
de solde structurel (c’est-a-dire corrigé des sffde la conjoncture), lui
permettant d’atteindre en fin de période son « difjea moyen terme »
(OMT), qu’elle a choisi de définir comme correspantd a I'équilibre
structurel des comptes publics.

Cette regle est plus souple et tient mieux compte ithpératifs de la
politique économique que le volet « correctif » placte de stabilité, parce
gu’elle est entierement définie en termes de ssldecturel. Par ailleurs, le
TSCG prévoit la possibilité de s’écarter temponmaieat de la trajectoire de
solde structurel, pourvu que I'écart soit rapidetr@orrigé, et méme, en cas de
« circonstances exceptionnellesde modifier ou de repousser 'OMT.

b) Une obligation de transposition en droit interne

Selon l'article 3 du TSCG, les regles qu'il préveiprennent effet
dans le droit national des parties contractantes) @u moyen de dispositions
contraignantes et permanentes, de préférence datistinelles, ou dont le
plein respect et la stricte observance tout au la®g processus budgétaires
nationaux sont garantis de quelque autre fagon

Cette transposition doit étre effective un an apergrée en vigueur
du TSCG. Celle-ci devant avoir lieu 1€ Janvier 2013 si douze Etats de la
zone euro l'ont ratifié (a défaut, dés gu’ils I'aut fait), le délai limite de
transposition devrait donc expirer ati janvier 2014.

L'article 8 du TSCG prévoit que la Cour de justide I’'Union
européenne peut étre saisie par un Etat sur leecesgpe I'obligation de
transposition de son article 3.

! Rapport n° 22 (2012-2013) du 9 octobre 2012.
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c) L'interprétation souple par la Commission européenrde
I'obligation de transposition

(1) Une interprétation souple de la notion de disposgi« contraignantes »

Bien que le texte du traité soit évidemment demencdangé, son
interprétation n’est aujourd’hui plus la méme qy’ih quelques mois, lorsqu’il
pouvait étre considéré que le TSCG impliquait dedseer de dispositions
internes juridiguement contraignantes, et doncédéser la Constitution.

Le 20 juin 2012, la Commission européenne a puhlige
communicatioh, prévue par le TSCG, dans laquelle elle interpi@teotion de
« dispositions contraignantes dans un sens beaucoup plus large, puisqu’il
suffirait pour les Etats de respecter vis-a-vid'daganisme indépendant qu’ils
doivent mettre en place le principese conformer ou s'expliquer

(2) Une interprétation souple de la notion de disposii« permanentes »

Selon le Gouvernement, la Commission européenmentetgalement
une interprétation souple de la notion de normpsranentes.

Elle considérerait en effet que les lois de progreation des finances
publiqgues — qui peuvent étre modifiées par la Hdlimaire, et le seront en tout
état de cause tous les deux ans pour actualisgréggammations triennales
du budget de I'Etat — sontpermanentes au sens du TSCG.

2. La transposition du TSCG en droit interne

a) La future loi organique sur la programmation et ¢g@uvernance
des finances publiques

La future loi organique relative a la programmati@t a la
gouvernance des finances publigues instaure unke rdg solde structurel
juridiguement non contraignante. En effet, commeCamnseil constitutionnel
I'a souligné dans sa décision n° 2012-653 DC do®& @012, la loi organique
ne peut fixer d’obligations relatives au « fondesdois de finances et lois de
financement de la sécurité sociale.

Comme le rapporteur I'a indiqué dans son ragpsut le projet de loi
organique relatif a la programmation et a la goonmece des finances
publiques, la future loi organique repose essdatient sur les éléments

suivants.

Conformément au TSCG, son article premier prévoieé ¢p France
doit se fixer un objectif a moyen terme (OMT), aéfen termes de solde
structurel, ainsi qu’une trajectoire de solde suel permettant d’y aboutir.
Alors que le TSCG indique explicitement que cet ONEIpeut correspondre a

! « Principes communs aux mécanismes nationaux meation budgétaire » (COM(2012) 342
final).
2 Rapport n° 83 (2012-2013).
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un déficit structurel de plus de 0,5 point de P1Bppint de PIB quand la dette
sera devenue inférieure a 60 points de PIB), laolgianique ne comprend
aucune exigence chiffrée, permettant aux lois agm@mmation des finances
publiqgues (LPFP) de fixer liborement TOMT (et, biemtendu, la trajectoire
pour y parvenir). De méme que le programme de lg@kd’avril 2012, le
présent projet de LPFP retient comme OMT |'équdibtructurel.

Le respect de cette trajectoire de solde structkers apprécié par un
Haut Conseil des finances publiques (HCFP) indéaehdconstitué de onze
membres et présidé par le premier président deola @es comptes. L’article
16 de la future loi organique prévoit que si, amnf@mps d’une année donnée,
le HCFP considére que I'année précédente, le sstideturel a présenté un
« écart important» par rapport a la trajectoire programmée (c’edtra d’au
moins 0,5 point de PIB sur un an ou 0,25 point t& & moyenne sur deux
ans), le mécanisme de correction sera déclenché.

Le TSCG mentionne un mécanisme de correction a dess f
« déclenché automatiquementet respectant pleinement les prérogatives des

parlements nationaux. Ce mécanisme est automatique au sens ou la

constatation d’'un écart oblige le Gouvernement&senter, dans le projet de
loi de finances et le projet de loi de financemdatla sécurité sociale pour
'année suivante, des mesures de correction, shtigaton en termes de
montant.

Le tableau ci-aprés synthétise les différents avisus consultatifs —
que devra rendre le HCFP.
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Les avis consultatifs du futur Haut Conseil des fiances publiques (HCFP)

Articles Mesures de
du projet T . Prévisions Trajectoire de solde correction
) extes concernés . . o
de loi macroéconomiques structurel envisagées par lg
organique Gouvernement
Prévision : cohérence
9 LPFP X avec les engagements
européens de la France
Prévision : cohérence
PLF et PLFSS de avec la trajectoire de
10 , - X
'année solde structurel de la
LPFP
11 PLFR et PLFRSS Facultatif
PLF et
PLFSS/révision des
12 prévisions Facultatif
macroéconomiques
en cours d'examen
13 Progr.arnmes de X
stabilité
Mécanisme de
16 S
correction :
Exécution : avis sur les
éventuels €carts
. . importants»** de solde
I. Avis préalable au NP
A . structurel de I'exécution
dépdt du projet de . i’ N
; N de l'annéa par rapport &
loi de réglement
. - la LPFP (et sur
pour l'annéa 4
d'éventuelles
« circonstances
exceptionnelles***)
lll. PLF et PLFSS
pourn+2 (si
« écarts X
importants»** en
n)

* Dans le texte adopté par I’Assemblée nationalan®le texte initial, il s’agissait d’'un avis
préalable au débat d’'orientation des finances pulels pour 'annéa+2.

** Selon le Il de l'article 16 du projet de loi oagique, «wn écart est considéré comme

important au regard des orientations pluriannuellds solde structurel de I'ensemble des
administrations publiques définies par la loi deogrammation des finances publiques lorsqu’il

représente au moins 0,5 % du produit intérieur bsut une année donnée ou au moins 0,25 %
du produit intérieur brut par an en moyenne sur xlamnées consécutives

*** Renvoi a la définition de I'article 3 du TSCG.

Source : commission des finances

Enfin, la loi organique prévoit le vote d’un argicliminaire aux lois
de finances, indiquant notamment le solde struttae I'ensemble des
administrations publiques. Bien que dénué de pojtélique, cet article
aurait une forte valeur symbolique.
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b) L’anticipation de la mise en ceuvre de la loi orgare

La future loi organique doit entrer en vigueur angoer du £ mars
2013 ou, si elle est plus tardive, un mois apréattée en vigueur du TSCG.
Elle ne s’applique donc pas au présent projet dEFLR012-2017. Toutefois
ce dernier se conforme par anticipation a I'enggevigueur des articles 1 a 5
de la future loi organique, relatifs au contenu dB§P.

Ainsi, la future loi organique a, de fait, des imcpkions pour pres
de la moitié des articles du présent projet de LRBR2-2017, comme le
montre le tableau ci-apres.

Les articles du présent projet de LPFP 2012-2017 noordance avec la future loi

organique*
Article correspondant
Article du présent projet de LPFP 2012-2017 (et olejt) de la future loi
organigue**
1| Approbation du rapport annexé 5
> OMT et soldes effectif et structurel des administnas 1
publiques
2 bis| Objectif d’effort structurel annuel 1
3| Dépenses publiques, PO et dette (en points de PIB) 1 (dette)
4| Mécanisme de correction 2 (5°)
5| Dépenses de |'Etat 2 (19
6 | Stabilisation des effectifs de I'Etat et de segaigdirs -
7 Contribution des opérateurs de I'Etat au redressedes i
finances publiques
8 Contribution des collectivités territoriales au messement i
des finances publiques
9| Dépenses sociales 2 (2°)
10| Plafonds de crédits des missions 2 (4°)
Planchers de réduction des taxes affectées auatmuis
11 . -
de I'Etat

12 Fixation des concours financiers de I'Etat auxeamxilivités i
territoriales

13| Planchers de mesures nouvelles sur les recettes 3°)2(
Affectation des surplus de recettes des LFA et L&A&3a
14| . P - -
réduction du déficit public
Durée limitée des créations ou extensions de niches
15| fiscales ou sociales (devant figurer dans le texiides -
institue)
Evaluation socio-économique préalable des projets
d'investissements civils (Etat, ses établissemguitdics,
16| ., .. . . . -
établissements publics de santé, structures deécatipn
sanitaire)
17| Evaluation annuelle des niches fiscales et sociales -
18
(suppr.)
19| Bilan annuel de la mise en ceuvre de la LPFP -

Annexion au PLFA d'un rapport sur les comptes msbli -

L Ainsi qu'a larticle 17 C, inséré par I'’Assemblémtionale, prévoyant que le Parlement est
informé de I'exécution des dépenses fiscales ddépét de la loi de réglement.
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Article correspondant

Article du présent projet de LPFP 2012-2017 (et olejt) de la future loi
organigue**
19 bis E\xecuuon des dépenses fiscales connue dés l&loi d 17 C

reglement
Rapport sur les taxes affectées aux opérateurs 80

20| . -
juin 2013)

21 ?Atr))rogatlon de la LPFP 2011-2014 (sauf ses artitizst [sans objet]

* L'article 17 de la future loi organique prévoitg celui-ci n’entre en vigueur qu'a compter du
1*" mars 2013 ou, si cette entrée en vigueur esttalaive, un mois aprés I'entrée en vigueur du
TSCG. La future loi organique ne s'applique dons pa présent projet de LPFP 2012-2017.
Toutefois celui-ci anticipe I'entrée en vigueur desicles 1 a 5, relatifs au contenu des LPFP.

** Hors septiéme alinéa de I'article 2 et articledé la future loi organique, définissant de
maniere générique les types de dispositions aufres celles explicitement mentionnées et
susceptibles de figurer dans une LPFP.

Source : commission des finances

B. LES EVOLUTIONS PAR RAPPORT A LA LOlI DE PROGRAMMATI®
2011-2014

1. La continuité entre la construction de la LPFP 20142014 et
celle du projet de loi organique et du projet de LIFP 2012-2017

L’ensemble constitué par le présent projet de tgaaique et le projet
de LPFP 2012-2017 reprend, en leur principe, lasgtadalité de la structure
de la LPFP 2011-2014, comme le montre le tableapés.

La seule exception est l'absence de plafond de risgse pour
I'ensemble des administrations publiques (artictke4a LPFP 2011-2014) et,
corrélativement, de possibilité de fongibilité entplafond de dépenses et
plancher de mesures nouvelles sur les recettes (ladicle 15 de la LPFP
2011-2014). Cela vient du fait que si la LPFP 2@0D14 retenait une regle
définie en termes d’effort structurel, le présertjgt de loi organique prévoit
une régle définie en termes de solde structurel

! On rappelle que I'effort structurel se définit (points de PIB) comme la somme des mesures
nouvelles sur les recettes et de la diminution aliordépenses/PIB potentiel. Les dépenses et les
mesures nouvelles sur les recettes correspondent do un certain effort structurel (dont
I’estimation dépend de celle de la croissance piéde).
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La reprise des dispositions de la LPFP 2011-2014 wsla nouvelles architecture de
programmation des finances publiques

LPFP 2011-2014*

Ensemble projet de loi organique projet de LPFP 2012-2017

Article de la LPFP 2011-2014 (et
objet)

Article correspondant du
présent projet de loi
organigue

Article correspondant du projet de
LPFP 2012-2017

Référence a l'article 34 de la
Constitution

1

Approbation du rapport annexé

Rapport annexé prévu par

l'article 2

1

Trajectoire de solde

Trajectoire de solde effectif et de . Trajectoire de solde effectif et de solde
3 effectif, de solde structurel : .
dette : structurel (article 1) et de dette (article|2)
et de dette (article 1)
Plafond de dépenses pour
4| I'ensemble des administrations - -
publiques
. . .| Principe d'une norme dg
5 Norme de dgpenses de I'Etat (zérp dépenses de I'Etat (1° de Article 5 (zéro volume et zéro valeur
volume et zéro valeur) o
l'article 2)
6 P[afgnds de§ missions du budget 4° de l'article 2 Article 10
général de I'Etat
Stabilisation en valeur des dotations
7 | de I'Etat aux collectivités - Article 12 (diminution en valeur)
territoriales
Dépenses sociales
I. Objectifs de dépenses des ROB R
8 II. ONDAM 2(2°) 9
lll. Mise en réserve (ONDAM)
9 :DIanchers de mesures nouvelles sur 2 (3°) 13
es recettes
Durée limitée & 4 ans des créatior|s . . A f
. . i 15 (mais la durée doit étre précisée par le
10| ou extensions de niches fiscales qu - . . ,
; texte créant ou étendant la niche)
sociales
Affectation des surplus de recettes
11|des LFA et LFSSA & la réduction du - 14
déficit public
12 Interdiction du recours a I'emprunt i L'un des deux seuls articles préservés de
pour les opérateurs de I'Etat la LPFP 2011-2014 (article 21)
Eva_luatlon des niches fiscales et 17 (évaluation annuelle de 20 % des
13| sociales (nhotamment rapport devant - niches fiscales et sociales)
étre présenté avant le 30 juin 2011)
14 Vote du Parlement sur les projets de i L'un des deux seuls articles préservés de
programmes de stabilité la LPFP 2011-2014 (article 21)
15| Mise en ceuvre
I. Fongibilité du plafond de
dépenses (article 4) et du plancher i i
de mesures nouvelles sur les
recettes (article 9)
Il. Bilan annuel - 19
21 (abrogation de la LPFP 2011-2014,

16

Abrogation de la LPFP 2009-2012

sauf ses articles 12 et 14)

* Que l'article 21 du projet de LPFP 2012-2017 miéw’abroger, sauf pour ses articles 12
(interdiction du recours a I'emprunt pour les opgues de I'Etat) et 14 (vote du Parlement sur les
projets de programme de stabilité).

Source : commission des finances
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2. Le passage d’une regle d’effort structurel minimala une regle
de solde structurel

a) La regle de solde structurel

Le projet de loi organique prévoit, dans son aetidi’, une régle
définie en termes de solde structurel :

- les LPFP devront fixer un objectif & moyen ter(@MT), défini en
termes de solde structurel (conformément au paetgabilité et au TSCG) ;

- elles devront également déterminer une trajeetaile solde
structurel permettant d’atteindre cet objectif.

On pourrait pensem priori que le recours a la notion de solde
structurel — imposé par le TSCG — est moins maaipel que la régle de la
LPFP 2011-2014.

En effet, le solde structurel est & peu prés indéaet de la

croissance effective. Dans ces conditions, quel gog lI'optimisme des
hypotheses de croissance, il faudra bien réalisépit sur les dépenses et les

recettes qui en découlent.

b) La trajectoire proposée : ramener le solde publicl’@quilibre
structurel en 2016

L'article 2 du présent projet de LPFP fixe la tdf@re de solde
structurel des administrations publiques en 2012720

Cette trajectoire constitue I'engagement du Goueerent au titre du
TSCG et donc de la future loi organique.

La trajectoire de solde structurel prévue par le pésent projet de LPFP 2012-2017
(en points de PIB)

2012) 2013|2014/ 2015| 2016| 2017

Solde public effectif (1+2+3) -45-3,0| -2,2| -1,3| -0,6| -0,3
Solde conjoncturel (1) -0,8-1,2| -1,0| -0,8| -0,5| -0,3
Mesures ponctuelles et temporaires (2) 10;0,2| -0,1| 0,0/ 0,0| 0,0

Solde structurel (en points de PIB potentiel)| -3,6( -1,6| -1,1| -0,5| 0,0/ 0,0

Source : présent projet de LPFP 2012-2017

! Le solde structurel tend cependant & s’amélioriefes recettes ont spontanément tendance a
augmenter plus rapidement que le PIB, et & se dégrdans le cas contraire.



-29 -

3. Les dispositions du présent projet de loi ne décoat pas du
TSCG et de la future loi organique

Le présent projet de LPFP comprend également dekitéans par
rapport a la LPFP 2011-2014 ne découlant pas du@$8Cde la future loi
organique.

Ces évolutions sont indiquées par le tableau cspr

Les articles du présent projet de LPFP 2012-2017 reorrespondant pas a des
dispositions prévues par le TSCG et la future loi anique*

Article du présent

projet de LPFP Objet
2012-2017

6 Stabilisation des effectifs de I'Etat et de sedrateurs

7 Contribution des opérateurs de I'Etat au redressedes finances
publiques

8 Contribution des collectivités territoriales au messement des finances
publiques

9 Dépenses sociales
[1l. Mise en réserve (ONDAM)

11 Planchers de réduction des taxes affectéespérateurs de I'Etat

12 Fixation des concours financiers de I'Etat anliectivités territoriales

14 Affectation des surplus de recettes des LFA et L&A83a réduction du
déficit public
Durée limitée des créations ou extensions de nifieales ou sociales

15 . ; S
(devant figurer dans le texte qui les institue)
Evaluation socio-économique préalable des proj@tsastissements

16 civils (Etat, ses établissements publics, étabieses publics de santé,
structures de coopération sanitaire)

17 Evaluation annuelle d’'un cinquiéme des nichssdfies et sociales

18 Annexion au PLFA d'un rapport sur les comptdslips

19 Bilan annuel de la mise en ceuvre de la LPFP

19 bis Exécution des dépenses fiscales connue dés tke Icdglement

20 Rapport sur les taxes affectées aux opérataues{ le 30 juin 2013)

21 Abrogation de la LPFP 2011-2014, sauf :
son article 12 (interdiction du recours a I'emprydur les opérateurs de
I'Etat)
son article 14 (vote du Parlement sur les prodsprogramme de
stabilité)

* L'article 17 du projet de loi organique relatif la programmation et a la gouvernance des
finances publiques prévoit que celui-ci n'entrevégueur qu'a compter du®lmars 2013 ou, Si
cette entrée en vigueur est plus tardive, un mpigésal’entrée en vigueur du TSCG. La future loi
organique ne s’applique donc pas au présent pmagelPFP 2012-2017. Toutefois celui-ci
anticipe I'’entrée en vigueur des articles 1 a Btiks au contenu des LPFP.

Source : commission des finances
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C. DES ENGAGEMENTS DE PORTEE VARIABLE

1. La distinction entre les dispositions programmatiqes et les
dispositions normatives

Les articles des lois de programmation des finamedsgiques n’ont
pas tous le méme statut juridique : les dispos#tiprogrammatiques ne sont
pas juridiqguement contraignantes tandis que lesautispositions le sont.

Dans les deux LPFP adoptées jusqu’a présent, ta ties articles
programmatiques est fixée par I'articl€. 1

Ainsi, selon I'article ¥ de la LPFP 2009-2012, les articles 2 a 11
fixent, en application de I'avant-dernier alinéa daarticle 34 de la
Constitution, les objectifs de la programmation ndanuelle des finances
publiques pour les années 2011 a 20s14De méme, selon l'article®1de la
LPFP 2009-2012, tes articles 2 a 11 fixent, en application de I'at-@ernier
alinéa de l'article 34 de la Constitution, les otiiés de la programmation
pluriannuelle des finances publiques pour la péeod009-2012». Cela
signifie que ces articles ne sont pas juridiguencentraignants.

2. Seuls les articles 16 a 21 sont juridiguement cordgrgnants

Le présent projet de LPFP ne comprend pas d'arfigbnt le statut
juridigue des différents articles.

Cela vient vraisemblablement du fait que le praetloi organique
relatif a la programmation et a la gouvernance @ieances publiques
distingue, selon la nature des dispositions, ceties sont juridiqguement
contraignantes de celles qui sont programmatiques.

Si I'on se référe a l'intitulé des différents tigrdu projet de loi :

by

- les articles 1 a 15, relevant du titr8 & Programmation 2012-
2017 », ne sont pas juridiqguement contraignants ;

- les articles 16 a 21, relevant du titre Il « Qusfions permanentes »
et du titre lll « Autres dispositions », sont notifa
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Les articles du projet de LPFP 2012-2017, si I'onpplique le projet de loi organique
relatif & la programmation et a la gouvernance definances publiques (qui ne doit
entrer en vigueur qu’au 1I* mars 2013)

Article du présent projet de LPFP 2012-2017 (et Article concerne . D_|s_p05|t|ons
. du projet de loi juridiquement
objet) iqe* i
organique contraignantes
Titre | " — Programmation 2012-2017
1| Approbation du rapport annexé | 5 |
Chapitre 1*" - Les objectifs généraux des finances publiques
5 OMT et soldes effectif et structurel des 1
administrations publiques
2 bis| Objectif d’effort structurel annuel 1
Dépenses publiques, PO et dette (en points
3 de PIB) 1 (dette)
4| Mécanisme de correction 2 (5°)
Chapitre Il - L’évolution des dépenses publiques sula période 2012-2017
5| Dépenses de I'Etat 2 (1°)
6 Stabilisation des effectifs de I'Etat et de ses >
opérateurs
Contribution des opérateurs de I'Etat au
7 : . 2
redressement des finances publiques
8 Contribution des collectivités territoriales au >
redressement des finances publiques
9 | Dépenses sociales 2 (29
Chapitre 11l - L’évolution des dépenses de I'Etat sir la période 2013-2015
10| Plafonds de crédits des missions 2 (4°)
Planchers de réduction des taxes affectées
11 . . 2
aux opérateurs de |'Etat
12 Fixation des concours financiers de I'Etat 5

aux collectivités territoriales

Chapitre IV — L’évolution des recettes publiques

Planchers de mesures nouvelles sur les
13 2 (39
recettes

Chapitre V — Affectation des surplus de recettes

Affectation des surplus de recettes des LFA 5

14 et LFSSA a la réduction du déficit public

Chapitre VI — Limitation de la durée des niches fisales et sociales

Durée limitée des créations ou extensions de
15| niches fiscales ou sociales (devant figure 2
dans le texte qui les institue)

Titre Il — Dispositions permanentes

Evaluation socio-économique préalable des
projets d'investissements civils (Etat, ses

16 | établissements publics, établissements X
publics de santé, structures de coopératign
sanitaire)
Evaluation annuelle des niches fiscales et

17 . X
sociales 4

18| Annexion au PLFA d'un rapport sur les X

(suppr.)| comptes publics

19 Bilan annuel de la mise en ceuvre de la X

LPFP
19 bis Exécution des dépenses fiscales connue gés X

la loi de reglement
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Article du présent projet de LPFP 2012-2017 (et Article concerne . D_|s_p05|t|ons
. du projet de loi juridiquement
objet) iqe* i
organique contraignantes
Titre Il — Autres dispositions
20 Rapport sur les taxes affectées aux ) X
opérateurs (avant le 30 juin 2013)
Abrogation de la LPFP 2011-2014 (sauf sgs .
21 articles 12 et 14) [sans objet] X

* Les articles de la loi organique indiqués italiques correspondent a des dispositions qui ne
font pas partie du domaine obligatoire des LPFP.

Source : commission des finances
3. L’enjeu de I'estimation du PIB potentiel

Les dispositions programmatiques relatives au setdecturel n’ont
de sens seulement si I'évaluation de leur respectau contraire des écarts a
la trajectoire - est réalisée sur la base des Ingsets a partir desquelles elle a
été construite, sans qu’il soit possible, en cagprogrammation de modifier
ces hypotheses. En effet, le solde structurel décde I'estimation que I'on
retient du PIB potentiel.

Les écarts constatés dans les estimations du stiddeturel peuvent
étre importants, comme le montre le tableau cispré

Le solde public structurel de la France :
principales estimations disponibles (2011)

(en points de PIB)

2011
Précédent Gouvernement

-3,7
@)
FMI (2) -3,8
OCDE (3) et Cour des

-3,9
comptes (4)
Commission européenne 41

Q)

Gouvernement actuel (6) -418

Sources : programme de stabilité d’avril 2012 (IMI, « Prévisions pour I’économie mondiale », feil
2012 (2) ; OCDE, perspectives économiques de mh2 Z8) ; Cour des comptes, « Rapport sur la sitomti
et les perspectives des finances publiques »,ejulD12 (4) ; prévisions économiques de la Comunissi
européenne de mai 2012 (5) ; présent projet de LRBP2-2017 (6)

Dés lors que les débats au Sénat sur le projedidedanique ont fait
apparaitre que le montant des efforts en recettesnedépenses (tel qu’il
résulte notamment des articles 5, 6, 9, 10, 112etid présent projet de loi)
n’'était pas susceptible d’étre remis en cause amscale programmation
puisque le principe doit étre de se référer auxohiypses de PIB potentiel
figurant dans le rapport annexé a la loi de prognation des finances
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publigues, ces montants peuvent étre analysés co@se engagements
politiques fermes, au méme titre que la trajectdeesolde structurel.

Ils pourraient toutefois devoir étre adaptés en rgoude
programmation, afin de préserver leur compatibibiéec la trajectoire de
solde structurel qui, elle, doit étre considérémue® intangible.

. LES PRINCIPALES CARACTERISTIQUES DE LA
PROGRAMMATION 2012-2017

A. LES HYPOTHESES DE CROISSANCE

1.Une hypothése de croissance qui ne présente pas aHé
inhabituel par rapport au consensus des conjonctustes

Le présent projet de LPFP repose sur une hypott@seoissance du
PIB de 0,8 % en 2013.

Selon le consensus des conjoncturfstes croissance serait en 2013
de 0,3 %. Sur les 24 organismes « suivis » paevaegConsensus Forecasts
seuls trois ont une prévision supérieure ou égalella du Gouvernement. La
prévision la plus élevée est de 1,1 % plus basse de - 0,7%

La prévision du Gouvernement n’est cependant pas ypblontariste
qgue celle des précédents projets de lois de firmariee effet, lors du dépét du
projet de loi de finances pour 2013, le consehpuévoyait une croissance de
0,4 %. L’hypothése de croissance du Gouvernement @613, de 0,8 %,
présente donc [I'écart «habituel» par rapport aonsensus des
conjoncturistes, comme le montre le graphique cesp

! Consensus Forecastctobre 2012.

2 Barclays Capital.

® Oddo Securities.

* Commission économique de la Nation.
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La croissance du PIB :
prévision a I'automne d’'une année donnée pour I'ange suivante et exécution

(en %)

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008|2009 20102202 2013

BExécution 33| 37| 1,8 09 09 25 01 31 L7 1,7 |01
---m--- Prévision associée au PLR,7 | 28| 33| 28 25 17 \ 23 13 08 20 |1,8 |08
Consensus au momentd@4 | 30| 31/ 22 20 17 22 18 20 20 08 12 |15 (12 |04

lexamen du PLF (1)

Ecart entre la prévision 0,3 | -0,2/ 021 03 05 00 OB 05 03 03 05 05 05 |06 04
gouvernement et celle du
consensus

(1) Commission des comptes de la Nation puis casimh économique de la Nation.
Croissance du PIB en 201Zonsensus Forecastsctobre 2012.

Sources : Insee, rapports économiques, sociauxangiers, commission économique de la Nation,udalc
de la commission des finances

2. Une hypothése de croissance de 2 % pour les anné&egvantes,
comme dans le programme de stabilité d’avril 2012

Le présent projet de LPFP retient, pour les an2®d<l 4 2017, une
hypothése de croissance annuelle de 2 %.

La croissance potentielle étant évaluée a envirgh %, cela
correspond a une croissance supérieure d’envi@pdint au potentiel.
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La croissance du PIB :
hypothéses associées aux programmations et exécutio

40
3,0 *& 8 A—A—L ~—o & .
S NG IR T
10 2%
0,0 ’ \ \ \
-1,0
-2,0
s e g sgs e8I aNaY Y9N
3853888888888 ¢8¢8¢8
—— Bxécution —=— PS 2000-2002 H PS 2000-2002 B
PS 2001-2003 H —x— PS 2001-2003 B —e— PS 2002-2004 H
—+— PS 2002-2004 B —— PS 2003-2005 H PS 2003-2005 B
PS 2004-2006 H PS 2004-2006 B —a— PS 2005-2007 H
PS 2005-2007 B PS 2006-2008 PS 2007-2009 H
PS 2007-2009 B —— PS 2008-2010 H PS 2008-2010 B
PS 2009-2012 | H PS 2009-2012 | B PS 2009-2012 11
—<«— LPFP 2009-2012 —x— PS 2010-2013 LPFP 2010-2014
—— PS 2011-2014 —x— PS 2012-2016 == PJ | PFP 2012-2017

PS : programme de stabilité. LPFP : loi de progratiom des finances publiques. PJ LPFP :
projet de loi de programmation des finances puldiquH : scénario haut ; B : scénario bas.

La croissance effective indiquée dans le cas de2 28st celle prévue par le consensus des
conjoncturistes@onsensus Forecastsctobre 2012).

Sources : commission des finances, d'aprés I'In€amsensus Forecasts et les textes indiqués

3. Les hypotheses de croissance, un enjeu a relativisges lors
gue I'on retient une régle de solde structurel

Non seulement les prévisions de croissance ne pastau-dela du
« volontarisme » habituel mais, de surcroit, I'enjeles prévisions de
croissance pour les années 2013 a 2017 doit dakvise.

En effet, le TSCG et le projet de loi organiqueatiele a la
programmation et a la gouvernance des financesquéd prévoient une regle
définie en termes d’effort structurel.
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L'intérét de cette notion est précisément d’éviderréaliser un effort
d’autant plus important que la croissance est éqibt d’étre procyclique.

Des économistes préconisent d’interpréter le paletestabilité en
termes de solde structurel. Dans un article puldi® février 2012 dans le
Financial Times Jean Pisani-Ferry écrit: La Commission européenne
devrait indiquer clairement que les Etats doiver@ngager sur des efforts
budgétaires, pas sur le résultat. Quand la croigsarmralentit, la bonne
approche est de s’en tenir a un sentier de corogcth moyen terme, pas
d’empiller des mesures successives pour atteindee dilmle donnée a court
terme»-.

B. LES GRANDS EQUILIBRES DE LA PROGRAMMATION 2012-2017

Les grands équilibres du présent projet de LPFP sprasiment
identiqgues a ceux présentés par le Gouvernemestdiordébat d’orientation
des finances publiques pour 2013. Le rapporteur, lgur a consacré un
rapport d’informatiof, se contentera d’en rappeler ci-aprés les prinoipa
éléments.

1. L’objectif & moyen terme : I’équilibre structurel en 2016

On rappelle que I'objectif a moyen terme est I'didpué structurel en
2016.

La trajectoire de solde structurel correspondargaj constitue
'engagement du Gouvernement au sens du TSCG efprdiet de loi
organique, est indiquée par le tableau ci-apres.

La trajectoire de solde structurel prévue par le pésent projet de LPFP 2012-2017
(en points de PIB)

2012) 2013|2014 2015| 2016| 2017

Solde public effectif (1+2+3) -456-3,0| -2,2| -1,3| -0,6| -0,3
Solde conjoncturel (1) -0,8-1,2| -1,0| -0,8| -0,5| -0,3
Mesures ponctuelles et temporaires (2) 10;0,2| -0,1| 0,0/ 0,0| 0,0

Solde structurel (en points de PIB potentiel)| -3,6| -1,6| -1,1| -0,5| 0,0/ 0,0

Source : présent projet de LPFP 2012-2017

La trajectoire de PIB potentiel peut étre recongit a partir du
tableau figurant a l'alinéa 19 du rapport annexkle Be traduit par un PIB

! Jean Pisani-Ferry, €urope’s fiscal strategy is self-defeatimgtraduction par la commission

des finances).
2 Rapport d'information n° 659 (2011-2012), 11 jeilR012.
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potentiel plus faible en début de période que lescipales estimations
disponibles, et une croissance potentielle de 1,5 % en vofume

Les données du rapport annexé relatives au PIB patéel

(en %)
2011 2012|2013]|2014| 2015| 2016|2017
PIB 1,7/, 0,3| 0,8/ 2,0/ 2,0 2,0/ 2,0
Déflateur de PIB 1,8 1,7] 1,8| 1,75 1,75| 1,75| 1,75
Croissance potentielle 1,11,3] 1,4 15| 15| 16| 1,6

Ecart de production (% du PIB)-0,8| -1,7| -2,3| -1,9| -1,4| -1,0| -0,6
Source : rapport annexé (extraits du tableau déiféa 19)

2.Un effort Iégerement plus important pour les dépenss que
pour les recettes

a) Une croissance des dépenses de 0,75 % par an ameol

Le présent projet de LPFP repose sur un objectitrdéssance des
dépenses publiques de 0,75 % par an en volume @&8-2017 ce qui
représente une forte inflexion par rapport a laltarce historique (de 2,1 % en
2000-2011), comme le montre le tableau ci-apreés.

La croissance des dépenses publiques
2012| 2013| 2014| 2015 2016| 2017

Moyenne
2000-2011
Tau>_( de croissance de la dépense 0.4%| 0.9%| 0.7%| 0,7%| 0.7%| 0.8% 21%
publique en volume

Taux de croissance de la dépense
pgpllque en volume (hors,depenses 0.5%| 05%| 0.7%| 0,7%| 0.7%| 0.8%
militaires et recettes de fréquence
hertzienne)

Inflation hors tabac 2,009%d,75%| 1,75%| 1,75%| 1,75%)]| 1,75%

Source : rapport annexé au présent projet de LPFP

La croissance « spontanée » des dépenses publiguesnt étre
évaluée a environ 1,5 % par an en volume, l'obfedti présent projet de
LPFP 2012-2017 — 0,75 % en volume en moyenne er2-2017 — est
ambitieux.

! L'écart de production de 2011 est estimé a -0,81pde PIB par le présent projet de LPFP,
-2,1 points de PIB par la Commission européenné\jsions économiques du printemps 2012),
-2,6 points de PIB par le FMI (Perspectives pourcbnomie mondiale, avril 2012) et -2,5 points
de PIB par 'OCDE (Perspectives économiques, mdi20

2 Contre 1,1 % en 2010-2016 selon la Commission gégane.

% Le taux de 0,7 % explicitement indiqué dans lepmapannexé est en effet la moyenne des taux
de croissance. On calcule que ces taux correspandem taux de croissance moyen de 0,75 %,
en raison d’une croissance des dépenses de 0,9 @éleut de période (2013).
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Le tableau ci-apres montre toutefois que les «tffdabituels »
(croissance de 'ONDAM de 3 % en valeur + « zérduwte » pour |'Etat)
permettent déja de ramener la croissance des dé&pensnoins de 1 % en

volume.
La croissance spontanée des dépenses publiques etune :
quelques ordres de grandeur
(en %)
. .| Croissance effective des
Croissance spontanée e .
. épenses en résultant,
des dépenses, selon
'IGE ! avec Ies « eﬁzorts
habituels »
Etat 1,3 0,0
Qrgan_lsmes _dlvers 23 23
d'administration centrale
Administrations publiques 1.0 1.0
locales
Afjm|r_1|§trat|(_)ns de 1,75 14
sécurité sociale
Toutes administrations 15 <1.0
publiques

! Inspection générale des finances, rapport n° 201@8-03 de mai 2012 sur la maitrise des dépenses d

I'Etat.

2 Croissance spontanée des dépenses + « zéro volymoerr I'Etat et croissance de 'ONDAM de 3 % en
valeur (calculs de la commission des finances).

% La lecture du rapport de I'lGF suggére que ce f@ourrait étre sous-estimé.

“ Dont 1,9 % pour la branche vieillesse, 0,35 % gauranche famille, 2,3 % pour la branche maladié %
pour I'Unedic.

Sources : inspection générale des finances, caltela commission des finances
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Le « scénario tendancieb et le «scénario a pratique budgétaire inchangee
présentés dans le rapport annexé

Le tableau ci-aprés, issu du rapport annexé, pereetconfirmer ces ordres de
grandeur.

La trajectoire tendancielle et le scénario a pratique budgétaire inchangée, selon le rapport
annexé au présent projet de LPFP

(en points de PIB)

Evoluti Evolution
2012 | 2013 | 2014 | 2015|2016 | 2017 | _=YOUNOM 1 ovenne 2014-
2014-2017% : ;
2017*

Scénario tendanciel 45| 45| 40| -3.6] -3.2| 3.0 1.0 0.25
Mesures en dépenses 00| 06| 1.1 2] 24 1.3 0.33
dont Hlfk‘i\‘IOH (17/9 I'ONDAM par 01| 02| 04| 05| 06 0.4 0.10
rapport a 4,1 %
dont inflexion sur les dépenses 05 os| 12| 15| 17 0.9 0.23
de I'Etat
Scénario a pratique budgétaire = = A
inchangée, avant PLF 2013 3 35| 3.0] 20 12) 06 24 0.60
Mesures en recettes™™ 00| 09| 08| 08| 06] 04 -0.4 -0.10
Trajectoire cible 45| -3.0] 22| -1.3] 06| -0.3 1.9 0.48

** Mesures non encore votées.

Source ! rapport annexé aiu présent projet de LPFP 2012-2017 (alinéa 88), sauf (*) calculs de la cominission des
finances

1. Le «scénario tendancieb

=

Le scénario tendanciel décrit ce qui se passeratisune mesure n’était prise pou
infléchir les tendances spontanées.

Le déficit passerait spontanément de 4,5 point®ideen 2012 a 3 points de PIB en
2017. Comme le rapport annexé indique par aillgues I'élasticité des prélévements obligatoirgs
au PIB est égale a 1, cela suggere que cette dilmmapontanée du déficit viendrait du fait qu
la croissance spontanée des dépenses serait lég@rarérieure a celle du PIB.

D

Sur la période 2014-2017, la croissance du PIBitsdea2 %, et le déficit diminuerait
spontanément d’un point de PIB, soit 0,25 pointPdB par an en moyenne. Si on considére que
ce dernier chiffre correspond a la diminution dticalépenses tendancielles/PIB, cela implique
une croissance tendancielle des dépenses de 1,5 %olemé, identique aux estimations
précitées de I'inspection générale des finances.

! Les dépenses sont égales & environ la moitié di P& diminution du ratio dépenses/PIB
découlant d’'une croissance du PIB de 2 % et d'ureéssance des dépenses de 1,5 % est donc a
peu prés égale a (2-1,5) x 0,5=0,25 point de PIB.



- 40 -

2. Les «wmesures en dépensest le «scénario a pratique budgétaire inchangee

La correction du scénario tendancieb par la prise en compte desmesures en
dépenses correspond au scénario a pratigue budgétaire inchangéau sens de la directive dy
8 novembre 2011 sur les cadres budgétaires des Btnbres.

Les «mesures en dépensesdu tableau correspondent quasiment auefferts
habituels» sur les dépenses tels qu’'évalués ci-avant paoitamission des finances. Elles sor
de 0,3 point de PIB par an en moyenne de 2014 &, Xt environ 0,6 point de dépenses par gn.
Le Gouvernement intégre toutefois dans ces mesurescroissance de 'ONDAM de 2,6 % pa|
an (et non 3 %, comme dans les « efforts habitwels la commission des finances).

—

=

Le fait que la somme de I'impact de I'inflexion H©&NDAM par rapport a 4,1 % et d
celui de l'inflexion des dépenses de I'Etat (quagent stabilisées en volume) soit égale a celui de
la totalité des mesures en dépenses montre qua lkeGouvernement, il ne serait pas nécessaire
de prendre d’autres mesures pour ramener la craissdes dépenses a 0,75 % en volume.

3. Les mesures sur les recettes des PLF et PLFSS.30
Le «scénario a pratique budgétaire inchangéec’est-a-dire prenant en compte le

seules mesures sur les dépenses, ne permettraihpbpas de respecter la trajectoire de solde|de
la programmation.

[72)

Le différentiel est comblé par des mesures surréegttes, de 0,9 point de PIB en
2013. Ce montant ne prend pas en compte les mesdéjasvotées, ce qui explique qu'il soi
inférieur aux 30 milliards d’euros (1,5 point deBfindiqués ci-avant.

Le tableau ci-apres indique la croissance des dsgsedes différentes
catégories d’administrations publiques. Le supplénaeeffort par rapport aux
« efforts habituels » serait réparti entre chaalieées :

'Etat et les organismes divers d’administratiaentrale (qui
constituent les administrations publiques centdalemient au-dela de leurs
« efforts habituels », qui aboutissent a une légeogression des dépenses en
volume, et devraient parvenir a les faire |égerendéminuer ;

- les administrations publiques locales contribieraa I'effort en
limitant a 0,7 % en volume laugmentation annueifeoyenne de leurs
dépenses, alors gqu’elles tendent spontanément remigr de 1 % par an en

volume selon I'|GF ;

- dans le cas des administrations de seécurité Iggcih faudrait
également aller plus loin que les « efforts hallwe c’est-a-dire que la seule
maitrise de 'TONDAM, qui ne permet de ramener laissance de I'ensemble
des dépenses qu'a 1,4 % en volume, afin de rameette croissance a
seulement 1,1 %.
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Evolution des dépenses publiques en volume, transfe compris
(en %)
| 2012] 2013] 2014] 2015[ 2016] 2017] 2014-2017*

Toutes dépenses

Administrations publiques 0,4, 09| 0,7, 0,7 0,7/ 0,8 0,7
Administrations publiques centrales -0,50,3| -0,1| 0,1 -0,1| -0,1 -0,1
Administrations publiques locales (APUL) 0,40,8| 0,5/ 0,2| 0,8 1,4 0,7
Administrations de sécurité sociale (ASS00,8| 1,1| 1,1} 1,1 1,0 1,2 1,1
Hors dépenses militaires, recettes de fréquence heienne
Administrations publiques 0,5 05| 0,7, 0,7 0,7/ 0,8 0,7
Administrations publiques centrales -0,40,5| -0,1| 0,1 -0,1| -0,1 -0,1
Administrations publiques locales (APUL) 9,40,8| 0,5/ 0,2| 0,8 1,4 0,7
Administrations de sécurité sociale (ASS00,8| 1,1| 1,1} 1,1 1,0 1,2 1,1

* Moyenne des progressions annuelles.
Source : rapport annexé au présent projet de LPFP

b) Des mesures nouvelles sur les recettes de I'orér&@ milliards
d’euros, concentrées sur I'année 2013

Dans le cas des prélevements obligatoires, suétege 2013-2017
les mesures nouvelles seraient de I'ordre de 30amis d’euros, concentrées
sur I'année 2013. Le présent projet de LPFP préwéine des allégements de
prélevements obligatoires en fin de période.

Les mesures nouvelles sur les prélevements obligats
en milliards d’euros)

2011]|2012| 2013|2014/ 2015| 2016|2017
Mesures nouvelles en préléevements obligatoires 220 30 5 3 -1 -6
Dont mesures nouvelles au sens du compteur LPFRO 7| 24 0 -1 -3 -7
Dont contentieux 1 -3] -3 3 2 0 0
Dont autres 20| 16 9 1 2 2 1

Source : rapport annexé au présent projet de LPFP
NB : la ligne « Autres » comprend les effets a cemple 2013 de mesures votées avant I'élection du

Président de la République.

c) Un effort structurel Iégérement plus important pdas dépenses
que pour les recettes, sur la période de progrannat

Le rapporteur soulignait, dans son rapport d’infafion précité
préalable au débat d’orientation des finances pulkel pour 2013, que, selon
ses calculs, la programmation du Gouvernement spomdait a un effort
structurel équilibré entre les recettes et les dépge sur la période de
programmation.

Le tableau ci-aprées, issu du rapport annexé aleptgsojet de LPFP,
renforce cette analyse. L'effort sur la dépenseaiseméme légerement
supérieur a I'effort sur les recettes.
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L’effort structurel prévu par le présent projet de LPFP
(en points de PIB potentiel)

2011|2012|2013|2014|2015|2016|2017|2013-2017*
Solde public -5,2 -4,5| -3,0| -2,2| -1,3] -0,6] -0,3
Solde structurel -48 -3,6/ -1,6| -1,1| -0,5| 0,0 0,0
Variation du solde structurel 15/ 1,2/ 2,0 06| 06| 05| 0,1 3,8
Dont effort structurel 1,2 1,4, 19| 05| 05| 04| 0,1 3,4
Mesures nouvelles en PO 1,01,1| 1,6/ 0,1 0,1 0,0| -0,3 1,5
Effort en dépenses 0,20,3] 03| 04| 04| 04| 04 1,9
Dont composante non discrétionndire0,4| -0,3| 0,1 0,1/ 0,1 0,1 0,0 0,4

Source : rapport annexé au présent projet de LP§&if (*) calculs de la commission des finances

De 2013 a 2017, le déficit structurel diminuerat3i8 points de PIB.
Cette diminution correspondrait pour 3,4 pointsPdB & I'effort structuré :

- les mesures nouvelles sur les prélevements dbliga seraient de
1,5 point de PIB (soit environ 30 milliards d’euypen I'a vu concentrées sur
2013;

- I'effort structurel sur les dépenses (c’est-aedia diminution du
ratio dépenses/PIB potentiel) serait quant a luilg® point de PIB sur la
période. Cela s’expligue de maniere logique : sidépenses augmentent de
0,75 % en volume, alors que la croissance potéatest de 1,5 % en volume,
si I'on prend en compte le fait que les dépenspeesentent environ la moitié
du PIB, le ratio dépenses/PIB potentiel diminuengieon 0,4 point de PIB par
arf, soit 2 points de PIB sur cing ans.

d) Réduction du déficit par la maitrise des dépenses par
'augmentation des recettes : un débat économiguenrent

Les opinions sur la question de savoir s’il vauteax réduire le
déficit en augmentant les recettes ou en réduikmntépenses sont souvent
tranchées. En réalité, les résultats empiriques rsoances.

En particulier, la théorie de la « consolidation dbataire
expansionniste », qui a pu étre soutenue dansreées 1990 par certains
auteurs, est toujours restée minoritaire, et aé&témment remise en cause, en
particulier par le FMI, comme l'indique I'encadréapres.

! L’écart ne provenant pas de I'élasticité des prvélents obligatoires au PIB, égale & 1 chaque
année a compter de 2012.
%(1,5-0,75)%0,5=0,4.
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Vaut-il mieux réduire le déficit en augmentant legecettes
ou en diminuant les dépenses ?

L'approche « keynésienne » : une réduction du déficde 1 point de PIB réduit le PIB de 1 a
1,5 point dans le cas des dépenses et de 0,5 a ihtpdans celui des recettes

Les approches « keynésiennes » s’'appuient sur dedeles mettant 'accent sur
I'impact des consolidations budgétaires sur la dedea La plupart des estimations de l'impa
des consolidations budgétaires reposent sur ute dapproche. Comme les dépenses publiques
sont, par définition, totalement dépensées, alare s augmentations d'impdts peuvent se
traduire par une simple modification du taux d’'épse des ménages, le multiplicateur budgétaire
serait plus élevé dans le cas des dépenses queelanses recettes.

—

Ainsi, en 2009, synthétisant leur «revue » des\qpiales études disponibles, le
services du FMI écrivaient : Wdne régle simple est un multiplicateur ([...] supposan taux
d’intérét constant) de 1,5 a 1 pour les multiplieats de dépenses dans les grands pays, de [1
0,5 pour les petits de taille moyenne, et 0,5 ounm@our les petits pays ouverts. Des
multiplicateurs plus petits (environ la moitié desleurs ci-dessus) sont vraisemblables pour le
recettes et les transferts alors que des multipioes Iégérement plus grands pourraient étre
attendus des dépenses d'investissement. Des nudtglrs négatifs sont possibles, ep
particulier si le stimulus budgétaire affaiblit (aest percu comme affaiblissant) la soutenabilité
budgétaire».

(2

Ce dernier point — la possibilité de multiplicateurégatifs — est selon cette approche
considéré comme un cas exceptionnel, corresporaddes situations atypiques.

La théorie de la « consolidation budgétaire expansnniste » : la réduction du déficit par la
réduction des dépenses augmente la croissance

Selon une approche plus récente, ces idées, retagint consensuelles parmi le
économistes, seraient doublement fausses. En effes, consolidations budgétaires
augmenteraient la croissance quand I'ajustemertepuoajoritairement sur les dépenses : c’est ce
qgu’on appelle la théorie de la « contraction (onsmidation) budgétaire expansionniste ».

oy

Cette idée a en particulier été exprimée en 1996Afizerto Alesina et Roberto Perotti
dans un document de travadu National Bureau of Economic Research

Les auteurs examinent, sur un échantillon de 20tskEtde I'OCDE, les
62 consolidations budgétaires les plus importaetes960-1994, identifiées par I'évolution du
solde public primaire structufelParmi ces 62 consolidations, 16 sont considécé@sme des
succé§ et 46 comme des échecs. Les succés ont en moysmntee pour les deux tiers sur les
dépenses, alors que les échecs ont en moyennehéger plus porté sur les recettes que sur les
dépenses. Ce succés peut notamment s’expliquelepfait qu’'un gouvernement faisant porte
I'essentiel de I'effort sur la dépense est vraiskilement plus décidé qu’un autre a réduire le
déficit.

=

! « Fiscal Multipliers», IMF staff position note, SPN/09/11, 20 mai 2Q@@duction par la
commission des finances).

2 Alberto Alesina, Roberto Perotti, kiscal adjustments in OECD countries : composiioml
macroeconomic effects, Working Paper 5730, ao(t 1996.

% Plus précisément, du solde primaire corrigé destilations du taux de chémage.

“ C’est-a-dire se sont traduites, au bout de trofsapar une réduction d’au moins 2 points du
déficit primaire structurel et d’au moins 5 poirds ratio dette publique/PIB.
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En ce qui concerne I'impact sur le PIB, les auténdsquent que, sur leur échantillon
les Etats dont la consolidation budgétaire a étéswecés ont eu une croissance plus élevée
(pendant et aprés la consolidation) que ceux pesguels elle a échoué. Cependant, comme ilg le
soulignent, ce simple constat statistique ektircd’€tre concluant> (ce qui ne les empéche pas
d’émettre des hypothéses pour I'expligderOn peut en particulier sinterroger sur la
vraisemblance de mécanismes économiques censédnemtdes conséquences aussi importantes
pour des différences relativement mineures de ipakt budgétaire

Des études analogues ont été faites ultérieurémeutrvenant a des résultats
comparables.

Une théorie réfutée par le FMI et divers économistg qui considérent toutefois qu'une
réduction du déficit par la baisse des dépenses peinciter la banque centrale a baisser ses
taux d'intérét (ce qui ne s’applique pas au context actuel de la zone euro)

La théorie de la « contraction budgétaire expansiin » a été explicitement réfutée
en 2010 par le FM] puis en 2011 par trois économistes

Le principal reproche fait a cette théorie est deposer sur une définition
excessivement simplificatrice de la consolidatiai@pétaire. En effet, le solde structurel primaire
peut s’améliorer spontanément si les recettes teral@augmenter plus rapidement que le PIB, ou
s'effondrer dans le cas inverse. Par ailleurs, ateets améliorations du solde sont purement
optiques (par exemple quand un Etat réalise unertd&pexceptionnelle une année donnée, qui
disparait I'année suivarfde Pour utiliser une notion souvent utilisée enrfee la consolidation
budgétaire correspond a I'effort structurel (coérige I'évolution de la charge d’intéréts et des
dépenses et recettes exceptionnelles), pas a famagbn du solde structurel.

—

En prenant en compte ces phénomenes, le FMI etdéprécitée de 2011 retrouven
les ordres de grandeur des modéles « keynésiembitubls. En particulier, une réduction du
déficit s’accompagne bien d'une réduction du PIBnsh selon le FMI, @wn rééquilibrage
budgétaire égal a 1 % du PIB entraine normalemard baisse du PIB d’environ 0,5 % apré
deux ans»> (aprés prise en compte de la baisse des taniedét par la banque centrale, alors de
I'ordre de 0,2 point).

Uy

! IIs supposent qu’il proviendrait du fait qu'en cde réduction du déficit par les recettes les
ménages anticiperaient de nouvelles hausses dalifiscet que la réduction du nombre de
fonctionnaires susciterait une diminution des sadai du secteur privé, améliorant la
compétitivité.

2 En effet, il ne s’agit pas d’opposer des Etatssdait porter la totalité de I'effort sur les
dépenses a des Etats faisant porter la totalité eféort sur les recettes.

% Cf. en particulier Alberto Alesina, Silvia Ardagna,Large Changes in Fiscal Policy : Taxes
versus Spending, in « Tax Policy and the Economy, Vol. 24, National Bureau of Economic
Research, octobre 2009.

* Fonds monétaire international, « Cela sera-t-iludlmureux ? Les effets macroéconomiques du
rééquilibrage budgétaire », in « Perspectives édednomie mondiale », octobre 2010.

® Jaime Guajardo, Daniel Leigh, Andrea PescatorExpansionary Austerity : New International
Evidence », document de travail du FMI, WP/11/]&Blet 2011.

® Le FMI cite notamment I'exemple de I'Allemagnentde déficit primaire structurel a
augmenté de 6,4 points de PIB en 1996, en raisola deprise par I'Etat fédéral de dettes de la
Treuhand (institution fiduciaire) et de I'Allemagrie I'Est, et celui du Japon, dont le déficit
primaire structurel a augmenté de 4,9 points de RIB 1999, en raison d'un transfert de
capitaux a la société nationale de chemins de fer.
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v

Ces deux études concluent certes, contrairement agproches « keynésiennes
habituelles, qu’une réduction de dépenses a un dmpgar le PIB moins négatif qu’'une
augmentation de recettes.

Toutefois elles précisent que ce phénomeéne vierfadugue si I'effort porte sur les
dépenses, la banque centrale tend a davantageeéshs taux d'intérét, parce qu'elle juge |
volonté de réduire le déficit plus crédible, alaygse I'augmentation de la fiscalité indirecte
accroit Iinflation. Or, dans le contexte actuel dése de la zone euro, la BCE ne baissera pas
davantage ses taux si la France fait porter I'éffar les dépenses plutdt que sur les recettes,
d’abord parce que ses taux sont déja trés basitermarce que la France n’est au sein de la zgne
euro qu’un Etat parmi dix-sept.

D

3. Une programmation conforme aux engagements europégrde
la France

Les lois financieres pour 2013 ont été construdess le but de
permettre a la France de respecter en 2013 I'dbppaitlui a été assigné par le
Conseil au titre du volet « correctif » du pacte stabilité, c’est-a-dire un
solde effectif des administrations publiques irdariou égal a 3 % du PIB. Il
conviendra toutefois d’étre attentif a I’évolutide la conjoncture en France et
dans la zone euro.

Le présent projet de LPFP respecte égalementpsi de fonde sur
une hypothése de croissance potentielle d’envirdr?d, I'exigence du pacte
de stabilité de réduire le déficit structurel dimoins 0,5 point de PIB par an,
et de réaliser un effort structurel analogue, ¢ I'objectif a moyen terme
n’est pas atteint.

L’évolution du solde structurel et I'effort structurel
prévus par le présent projet de LPFP

(en milliards d’euros)

2011| 2012| 2013| 2014| 2015| 2016| 2017| 2013-2017*
Variation du solde structurel 1,5 1,2/ 2,0/ 0,6/ 0,6/ 0,5/ 0,1 3,8
Effort structurel 1,2 1,4 19| 05| 05| 04| 01 3,4

Source : rapport annexé au présent projet de LP§&if (*) calculs de la commission des finances

En ce qui concerne I'évolution du ratio dette/PdB, rappelle que son
excédent par rapport au seuil de 60 points de RNBaddiminuer de 5 % par
an a partir de 2017. Cette régle a été inscrites danvolet « correctif » du
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pacte de stabilité par levo-packde novembre 2011, puis a été reprise par
I'article 4 du TSCG.

Avec une dette d’environ 80 points de PIB en finpéeiode, le ratio
dette/PIB devra diminuer d’au moins (80-60) x 5 % point de PIB. Or, la
diminution du ratio dette/PIB serait de prés deoBits de PIB en 2017.

La dette publique
en points de PIB)

2011| 2012| 2013| 2014| 2015| 2016| 2017

Ratio d'endettement au sens de Maastricht &59| 91,3| 90,5| 88,5| 85,8| 82,9

Ratio d'endettement hors soutien financier a l&zmmwo 85,3| 87,4| 88,4| 87,3| 85,4| 82,9| 80,1

Variation du ratio d'endettement 3,73,9 1,5/ -0,8 2| 2,7 -2,9

Source : rapport annexé au présent projet de LPFP

Les conditions du respect de cette regle résidams de taux de
croissance du PIB effectivement constaté. Lorscuecrbissance est plus
faible, le dénominateur du ratio (le PIB) augmemtgins vite. Par ailleurs, le
déficit a ajouter a la dette de I'année antériesteplus important.

Comme votre rapporteur I'a souligné dans son rapguarle projet de

loi autorisant la ratification du TSCG, cette reglevrait cependant étre
respectée des lors que le déficit effectif n'est papérieur a 1 point de PIB.

! Avec une erreur rédactionnelle qui n’en modifiespa portée, comme le rapporteur I'a
souligné dans son rapport sur le projet de loi aigant la ratification de ce traité.
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IV. LES MODIFICATIONS APPORTEES PAR L'ASSEMBLEE
NATIONALE

Lors de l'examen du texte par la commission desarfoes,
I’Assemblée nationale a adopté cinquante amendemguntrapporteur, dont
neuf modifient le fond du dispositif.

Trois amendements tirent les conséquences de roatidns
apportées par I’Assemblée nationale au projet dedganique relative a la
programmation et a la gouvernance des financesquéd :

- l'article 2 bis « remonte » du rapport annexé au corps du texte
I'objectif d’effort structurel(en conséquence de la modification en ce sens
apportée a l'articleLdu projet de loi organique) ;

- une modification a l'article 4, relatif au mécame de correction,
indique que le Gouvernement doit s’expliquer en dasécart important»
non lors de la présentation du rapport préalabled@bat d’orientation des
finances publiques, mais lors de I'examen du prdgtloi de réglement (en
conseéquence de la modification en ce sens appartéeticle 16 du projet de
loi organique) ;

- enfin, I'article 18, prévoyant I'annexion au pebjde loi de finances
de l'année d'un rapport sur les comptes publicsété& supprimé, cette
disposition ayant été «remontée » dans l'artice B du projet de loi
organique, inséré par I'’Assemblée nationale.

Les six autres modifications de « fond » apportggsla commission
des finances de I’Assemblée nationale sont lesasu@s :

- larticle 4 précise que les mesures de correctigne le
Gouvernement doit prendre dans les plus prochains & PLFSS sont
présentées dans le rapport économique, sociatatdier annexé au PLF ;

- l'article 5 précise que dans le cas des dépemwed'Etat, les
dépenses du budget général s'entendent hors resdpoeints et
dégrévements ; et, dans celui de I'objectif natierde dépenses d’assurance
maladie (ONDAM), que le taux de mise en réserveletitre 3 « Dépenses de
fonctionnement » peut étre modulé en fonction dendéure des dépenses
supportées par les organismes bénéficiant d’'uneesuimn pour charge de
service public ;

- a l'article 7, le périmetre des opérateurs dedtElevant contribuer
au redressement des finances publiques a été élargi

- l'article 13, instaurant un plancher de mesuresvelles sur les
prélevements obligatoires, prévoit la stabilisatien valeur des dépenses
fiscalesa leur niveau de 2013 ;

- l'article 19 bis, inséré par I’Assemblée nationale, et s’inspirdat
I'article 13 de la LPFP 2011-2014, prévoit la tramssion de diverses
informations relatives aux dépenses fiscales, guagticulier a I'exécution de
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'année précédente (de maniere en partie redondarde l'article 17 C du
projet de loi organique, inséré par I’Assembléeiamatle, inscrivant dans la
LOLF que le montant des dépenses fiscales réalidéisétre connu des le
dépobt du projet de loi de reglement).

L’Assemblée nationale a également adopté deux aemeedts de
précision en séance publique, a l'initiative de mo#égues députés Marie-
Francoise Bechtel, Jean-Luc Laurent et ChristiatirHu

- a larticle 2, un amendement renvoyant au lexigiie rapport
annexé, définissant, de maniéere tres généralamtiamde solde structurel ;

- a larticle 4, un amendement précisant que lefigations du
Gouvernement dans le cadre du mécanisme de camedientendent
« conformément a ses engagements tels gu’ils résudtefiTSCG]».
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EXAMEN DES ARTICLES

TITRE PREMIER

PROGRAMMATION 2012-2017

ARTICLEPREMIER

Approbation du rapport annexé

Commentaire : le présent article approuve le rappor annexé au présent
projet de loi de programmation des finances publiges (LPFPY.

La LPFP 2009-2012 et la LPFP 2011-2014 comprenokatune un
rapport annexé de plusieurs dizaines de pages.

Des informations importantes y figurent. En pariey les
hypotheses économiques et I'évolution du soldecttrel se trouvent non
dans les articles, mais dans le rapport annexeé.

Le présent article prévoit quest approuvé le rapport annexé a la
présente loi, précisant le contexte, les objedtftes conditions de réalisation
de la programmation des finances publiques poydeode 2012-201%.

A Vlinitiative de notre collegue député Christianckert, la
commission des finances de I’Assemblée nationad&l@té un amendement
rédactionnel au présent article.

Le rapport annexé au présent projet de LPFP amtitapmise en
ceuvre du projet de loi organique relative a la pmognation et a la
gouvernance des finances publiques. En effet, tadorme a son article 5,

relatif au contenu des rapports annexés aux LPFP.

Il comprend donc les informations exigées par cejgbrde loi
organique, comme le montre le tableau ci-apres.

! Les dispositions du titre | du présent projet d&FP (articles 1 & 15) ne sont pas juridiquement
contraignantes.
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L'anticipation de la mise en ceuvre de I'article 5 d projet de loi organique relative
a la programmation et a la gouvernance des financeaubliques

Le projet de loi organique relatif a la
programmaftion ef a la gouvernance des
finances publiques (article 5) prévoit
que le rapport annexé contient les
éléments suivants :

Parties correspondantes du rapport
annexé

— Hypothéses retenues pour
programmation

Partie I. A : le cadrage macroéconomique

— Perspectives de recettes, dépenses et
solde des sous-secteurs, en comptabilité
nationale

Partie I. D : la trajectowre des finances
publiques : analyse par sous-secteur

— Reformes et mesures propres a garantir
la programmation

Parties II pour ’Etat et III pour ASSO

— Toute information ufile au contréle du
respect des plafonds et objectifs de
dépenses, notamment les principes
permettant de comparer les montants que
la LPFP prévoit avec les montants figurant
dans les LF et LFSS de |’année.

Partie I. D : la trajectoire de 1'Etat, et
encadré - clé de passage de I'Etat

—La projection a politique inchangée et
les politiques envisagées pour reéaliser
I’OMT au regard de ces prévisions

Partie I C - la trajectoire de finances
publiques : analyse de I’effort global de
redressement. premier encadré

— L’effort structurel au tifre de chacune
des années décomposé par sous-secteur
avec les éléments permettant le passage
entre effort et solde structurels

Annexe 3

— Hypothéses de croissance potentielle

Partie I. A : le cadrage macroéconomique,
tableau Principales hypothéses du scénario
macroéconomique 2013-2017

Source : rapport annexé au présent projet de LPFP
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CHAPITRE PREMIER

LES OBJECTIFS GENERAUX DES FINANCES PUBLIQUES

ARTICLEZ2

Objectifs de soldes publics

Commentaire : le présent article fixe les objectifgle soldes publics pour la
période 2012-201%

l. LE DISPOSITIF PROPOSE PAR LE PRESENT ARTICLE

Le présent article anticipe I'entrée en vigueul'ddicle 1°" du projet
de loi organique relatif a la programmation et gtaivernance des finances
publiques, qui fixe certaines dispositions devapligatoirement figurer dans
une LPFP.

Ainsi, son premier alinéa prévoit que I'objectifndoyen terme est
«I'équilibre structurel des finances publiques

Son deuxiéme alinéa indique que les trajectoire®svyms par les
alinéas suivants s’entendentians le contexte macroéconomique décrit dans
le rapport» annexé. Cette disposition, analogue a celleréesdans la LPFP
2009-2012 a linitiative de la commission des finas du Sénat, et reprise
dans la LPFP 2011-2014, signifie en particulier daerajectoire de solde
effectif, qui dépend de la conjoncture, ne constipas un engagement du
Gouvernement. Le 1° du présent article fixe, notaminla trajectoire de
solde structurel des administrations publiques @R222017.

C’est cette trajectoire (et non celle de soldeatifedépendante de la
conjoncture) qui constitue 'engagement au titreTALCG.

La trajectoire de solde structurel prévue par le pésent projet de LPFP 2012-2017
(en points de PIB)

2012/ 2013 2014| 2015| 2016| 2017

Solde public effectif (1+2+3) -45-3,0| -2,2| -1,3| -0,6| -0,3
Solde conjoncturel (1) -0,8-1,2| -1,0| -0,8| -0,5| -0,3
Mesures ponctuelles et temporaires (2) 10;0,2| -0,1| 0,0/ 0,0| 0,0

Solde structurel (en points de PIB potentiel)| -3,6| -1,6] -1,1| -0,5| 0,0/ 0,0

Source : projet de LPFP 2012-2017

! Les dispositions du titre | du présent projet d&FP (articles 1 & 15) ne sont pas juridiquement
contraignantes.
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Le 2° du présent article ventile le scénario dedsogffectif entre
catégories d’administrations publigues, conforménaentableau ci-apres.

La ventilation du scénario de solde effectif entrsous-secteurs
(en points de PIB)

2012[2013]|2014| 2015| 2016|2017
Solde public effectif -45 -3| -2,2| -1,3] -0,6] -0,3
Dont :
— administrations publiques centrales3,9| -2,7| -2,1| -1,6| -1,2| -1,1
— administrations publiques locales -0,10,1| -0,1/ 0,0/ 0,1| 0,1
— administrations de sécurité socigle {0%,2| 0,0/ 0,3| 0,6| 0,8

La trajectoire de retour a I'équilibre effectif @917 (en réalité un
déficit de 0,3 point PIB) repose notamment sur pbghese d’'un excédent des
administrations sociales de 0,8 point de PIB, ealoes que le projet de loi de
financement de la sécurité sociale pour 2013 ptéyoien 2017 les régimes
obligatoires de base et le Fonds de solidaritdlgsse (FSV) auront un déficit
de I'ordre de 0,4 point de PIB.

Le solde des administrations de sécurité sociale ¢wvu par le présent projet de LPFP
(en points de PIB)

2011/ 2012| 2013| 2014| 2015| 2016| 2017
Administrations de sécurité sociale -0,6 -0,5| -0,2| 0,0/ 0,3| 0,6/ 0,8
Dont :
Solde hors CADES-FRR -1,2 -10 -08 -05 -0,3 0,020
Solde CADES-FRR* o6/ 05 06 Ob 06 06 Q.6
Régimes obligatoires de base+FSV (PLFSS 2013)**+1,1 | -0,9| -0,7|-0,7| -0,6 | -0,5| -0,4

FSV : Fonds de solidarité vieillesse. CADES : caidsamortissement de la dette sociale. FRR :
Fonds de réserve des retraites.

Les excédents de la CADES viennent du fait quer@sboursements de dette ne sont pas
considérés comme des dépenses en comptabiliténaéio

* Calculé par la commission des finances.

** Selon le PLFSS pour 2013 et ses concepts, difiémint de ceux de la comptabilité nationale

utilisés par ailleurs dans le tableau.

Sources : rapport annexé au présent projet de LP§RIf (*) calculs de la commission des financeg®t
PLFSS 2013

L'écart, de 1,2 point de PIB en 2017, entre le soldes
administrations de sécurité sociale (au sens deomaptabilité nationale) et
celui des régimes obligatoires de base de sécwitiale (au sens du PLFSS),
parait se décomposer de la maniére suivante :
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- 0,6 point de PIB correspondant au solde pos#ifilal CADES et du
FRR, venant du fait que les remboursements de dettsont pas considérés
comme des dépenses en comptabilité nationale ;

- 0,1 ou 0,2 point de PIB correspondant aux ecomemui, selon les
estimations usuelles, résulteraient de la diminutstu taux de chbémage
permise par une croissance du PIB de 2 % par an

- le reste, soit environ 0,5 point de PIB, vientidiun phénomene
optique, venant d’'une incompatibilité des hypotlsesstenues pour construire
le présent projet de LPFP et le PLFSS. En effeé?LUESS a été construit sur la
base d’'une estimation « fine » de I'élasticité desettes sociales au PIB, de
I'ordre de 0,9. Dans le cas du présent projet dER_Bn revanche, I'élasticité
des recettes au PIB a été fixée par convention gour chaque catégorie
d’administrations publiques. Cela ne fausse pas stdéde global des
administrations publiques en 2017, mais conduitisemablablement a
surestimer celui des administrations de sécuritéat®m, et a sous-estimer celui
de I'Etat.

ll. LES MODIFICATIONS APPORTEES PAR L'ASSEMBLEE
NATIONALE

A linitiative de son rapporteur général, notre legue député
Christian Eckert, la commission des finances a #&&@dpis amendements
rédactionnels.

A l'initiative de nos collégues députés Marie-Fraise Bechtel, Jean-
Luc Laurent et Christian Hutin, 'Assemblée natitma adopté en séance
publigue un amendement précisant que le soldetatelcs’entend ¢el que
défini a 'annexe 2 au rapport annexé a la présdnte>. Cette annexe 2, qui
est un lexique, donne une définition générale deléon de solde structurel.

! Selon la « loi d’Okun », I'évolution du taux dedohage tend & étre égale & I'écart entre la
croissance effective et la croissance potentigti@]tipliée par un coefficient variable selon les
pays, évalué en France a environ 0,4. En suppogastla croissance potentielle est de 1,5 %,
une croissance de 2 % entraine une diminution dix tde chémage de (2-1,5)x0,4=0,2 point.
Sur quatre ans (2014-2017), cela correspond a uimeirdition de 0,8 point. Les dépenses de
I’'Unedic étant de I'ordre de 35 milliards d’eurosoit 1,75 point de PIB, pour un taux de
chémage d’environ 10 %, il en résulte une éconatteaviron 0,15 point de PIB.
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La définition du solde structurel par I'annexe 2 durapport annexé au présent
projet de LPFP

«Afin de se prémunir des effets du cycle économiate,d’éviter les effets
procycliques d'un pilotage par le solde public noali (c’est-a-dire d’éviter une politique
budgétaire expansionniste lorsque la conjoncturefagorable et que les recettes fiscales sont
dynamiques, et inversement une politique restictn bas de cycle), les Etats contractants
mettent en place des régles ancrées sur le sotdetatel, qui correspond au solde public ajuste
des effets directs du cycle économique, a savsieféets de la conjoncture économique qu’elle
soit bonne ou mauvaise. Sont notamment retirés adespublic les effets du cycle sur les
assiettes fiscales et sociales (masse salariales@mmation et revenu des ménages, bénéfice des
entreprises etc.) et les évolutions conjoncturetles prestations chémage.

« Il reste néanmoins des éléments dans le solde tamelcqui ne sont pas sous le
contrdle direct du Gouvernement et du Parlemenar. gxemple, les sur-réactions des recettes|
I’évolution du PIB ou encore les évolutions desetéxs non fiscales, comme les dividendes
percus par les administrations publiques.

Q-
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ARTICLEZ bis

Objectifs d’effort structurel

Commentaire : le présent article « remonte » dansruarticle du texte les
éléments du rapport annexé relatifs a I'effort stricturel*.

L’effort structurel se définit (en points de PIB)rame la somme des
mesures nouvelles sur les prélévements obligatatede la diminution du
ratio dépenses/PIB potentiel. Ainsi, il s’agit daulgmentation du solde
structurel, corrigée des fluctuations de I'élaséales recettes au PIB. L’effort
structurel correspond donc a la part de I'évolutdhn déficit dépendant de
I'action du Gouvernement.

La notion n’est pas reconnue en tant que tellelg@adroit francais.
Cependant, la LPFP 2011-2014 fixe, pour I'ensengblestitué par I'Etat et les
régimes obligatoires de base de sécurité socialeplafond de dépenses
(article 4) et un plancher de mesures nouvelleslesirecettes (article 9), ce
qui définit, de fait, un effort structurel minimal.

Le présent article, inséré par la commission demnftes de
I’Assemblée nationale a l'initiative de son rapgant général, notre collegue
député Christian Eckert, reprend les éléments gypad annexé relatifs a
I'effort structurel, figurant notamment a I'alind86.

L’effort structurel prévu par le présent article
(en points de PIB potentiel*)

2012|2013| 2014| 2015| 2016| 2017
Effort structurel 1,4 19/ 05| 05/ 04| 01
Dont :
Mesures nouvelles sur les prélevements obligatpirdsl| 1,6/ 0,1/ 0,1 0| -0,3
Effort en dépenses 0,30,3] 0,4/ 0,4 04| 04

* Le présent article indique que l'unité est le mode PIB, ce qui ne correspond pas a la
convention retenue dans le présent projet de loi.

Il s’agit d’anticiper la mise en ceuvre d’'une mockfiion apportée par
I’Assemblée nationale a I'article®1du projet de loi organique relatif a la
programmation et a la gouvernance des financesqués, prévoyant que les
LPFP indiquent l'effort structurel dans un artidlet non dans le rapport
annexe, comme le prévoyait le texte initial).

! Les dispositions du titre | du présent projet d&FP (articles 1 & 15) ne sont pas juridiquement
contraignantes.
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ARTICLES

Objectifs de dépense publique, de prélevements opétoires et
d’endettement

Commentaire : le présent article fixe les objectifsle dépense publique, de
prélévements obligatoires et d’endettement de 20222017

Le présent article, auquel I’Assemblée nationaleagporté une
modification rédactionnelle, fixe les objectifs d&ution de la dépense
publigue, du taux de prélevements obligatoires et la dette publique
s’établissent conformément au tableau ci-apres.

Le présent article précise que ces chiffres s'efgah «dans le
contexte macroéconomique mentionné a larticle, X’est-a-dire dans le
rapport annexé. Cela signifie que ces objectifdicatifs au demeurant, n’ont
de sens que si, nhotamment, le PIB évolue conforméraex prévisions. En
effet, le ratio dépenses/PIB dépend par constroctie I'évolution de son
dénominateur (le PIB) et les dépenses accéléeremblentissent selon que la
croissance est inférieure ou supérieure a son peteen raison de I'’évolution
du taux de chdmage. En outre, I'’évolution du rateite/PIB dépend de celle
de la dette en milliards d’euros, c’est-a-dire eislement du déficit, mais
aussi de I'évolution du dénominateur, c’est-a-dereI1B.

Les objectifs de dépense, de prélévements obligats et de dette
prévus par l'article 3
(en points de PIB

2012|2013| 2014| 2015| 2016|2017
Dépense publique 56,3| 56,3| 55,6| 54,9| 54,2| 53,6
Taux de prélévements obligatoires 4446,3| 46,5| 46,7| 46,6/ 46,3
Dette des administrations publiques 89%®1,3| 90,5| 88,5| 85,8 82,9
geztgengeesu?gm|n|strat|ons publiques, hors soutieantier a 87.4| 88,4 87,3| 85.4] 82.9] 801

Si les conditions économiques prévues dans le ragpmexé étaient
remplies, le ratio dépenses/PIB serait en 201 7igfé de 2,7 points de PIB a
son niveau de 2012, le ratio recettes/PIB étanésepr de 1,4 point de PIB
tandis que le ratio dette/PIB reculerait de 7 poo PIB.

! Les dispositions du titre | du présent projet d&FP (articles 1 & 15) ne sont pas juridiquement
contraignantes.
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ARTICLE4

Mécanisme de correction des écarts par rapport a lerajectoire de solde
structurel

Commentaire : le présent article précise les caraétistiques du

mécanisme de correction des écarts par rapport a laajectoire de solde
structurel .

|. LE DISPOSITIF PROPOSE
A. LE PROJET DE LOI ORGANIQUE EN COURS DE DISCUSSI®

Le présent article anticipe I'entrée en vigueur projet de loi
organique relative a la programmation et a la gouaece des finances
publiques, qui prévoit, dans son article 16, un amégme de correction des
écarts par rapport a la trajectoire de solde sirett

Le 5° de l'article 2 du projet de loi organique gité prévoit que les
LPFP comprennenk l'indication de I'ampleur et du calendrier des suees
de correction pouvant étre mises en ceuvre en casads importants au
regard des orientations pluriannuelles de soldeusturel, au sens du Il de
I'article 16 de la présente loi organique, ainsigyles conditions de prise en
compte, le cas échéant, des circonstances exceties définies a I'article 3
du traité, signé le 2 mars 2012, préciteé

B. LE PACTE DE STABILITE ET LE TSCG NE PRECISENT P& Sl LES
CRITERES DE SOLDE STRUCTUREL ET D’EFFORT STRUCTURELSONT
CUMULATIFS

1. Le pacte de stabilité

L'article 5 du reglement 1466/7 prévoit queeur déterminer si des
progres suffisants ont été accompés vue de la réalisation de I'objectif
budgétaire a moyen terme, une évaluation globateeffectuée en prenant
pour référence lesolde structurel et en y intégrant une analyse’effort

structuret.

! Les dispositions du titre | du présent projet d& P (articles 1 & 15) ne sont pas juridiquement
contraignantes.

2 ’expression «@nalyse des dépenses, déduction faite des mesiseétibnnaires en matiére de
recettes> désigne l'effort structurel (I'analyse des dépemest en effet réalisée en fonction
d’'une hypothéese de croissance potentielle)..
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Cette rédaction ne précise pas si les deux crit®glution du solde
structurel et d’effort structurel sont ou non cuatifk.

Article 5 du reglement n° 1466/97 résultant du regiment (UE) n° 1175/2011
du 16 novembre 2011

« Pour déterminer si des progres suffisants ont &goeplis en vue de la réalisation

de l'objectif budgétaire a moyen terme, une évabrflobale est effectuée en prenant pour

référence le solde structurel et en y intégrant wmalyse des dépenses, déduction faite des

mesures discrétionnaires en matiére de recettestte fin, le Conseil et la Commission évalue
si la trajectoire d’accroissement des dépenses igubk, combinée avec les effets des mesu
prises ou prévues en matiére de recettes, respesteonditions suivantes:

« a) pour les Etats membres qui ont atteint leur obfebudgétaire a moyen terme

'augmentation annuelle des dépenses ne dépasseaipaaux de référence [=estimation de la

croissance potentielle a MT : cf. plus bas] poarckoissance potentielle du PIB a moyen term
sauf si ce dépassement est compensé par des mespeEgionnaires en matiere de recettes;

« b) pour les Etats membres qui n'ont pas encoreirttieur objectif budgétaire a
moyen terme, I'augmentation annuelle des dépensedépasse pas un taux inférieur a un tau
de référence pour la croissance potentielle du RIBhoyen terme, sauf si ce dépassement
compensé par des mesures discrétionnaires en reati@recettes. La différence entre le taux ¢
croissance des dépenses publiques et un taux deengfe pour la croissance potentielle du Pl
a moyen terme est telle qu’elle garantit une pregien appropriée en direction de I'objectif
budgétaire a moyen terme;

« C) pour les Etats membres qui n'ont pas encoreiattleur objectif budgétaire a
moyen terme, les réductions discrétionnaires deéméhts de recettes publiques so
compensées, soit par des réductions des déperséqas des augmentations discrétionnaire
d’autres recettes publiques, soit par les deux #ola.

« Les dépenses globales n’incluent pas les dépeafisegrét, les dépenses liées au
programmes de I'Union qui sont intégralement coteepar des recettes provenant de fonds
I'Union et les modifications non discrétionnaireatérvenant dans les dépenses liées a
indemnités de chémage.

« Le surcroit de hausse des dépenses par rappotaaxide référence a moyen term
n’'est pas considéré comme un dépassement de lené&dans la mesure ou il est intégraleme
compensé par une augmentation des recettes impasétes mesures |égislatives.

« Le taux de référence pour la croissance potentidliePIB a moyen terme est fixe
sur la base de projections dans une approche protspe ou d’estimations dans une approch
rétrospective. Les projections sont périodiquenamttialisées. La Commission rend publique
méthode de calcul de ces projections ainsi qual tle référence pour la croissance potentiel
du PIB & moyen terme qui en résulse.
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2.Le TSCG

L’article 3 du TSCG comprend une disposition anagprévoyant
gue «les progres réalisés en direction de I'objectif aymn terme et le respect
de cet objectif font I'objet d'une évaluation glabarenant pour référence le
solde structurel et comprenant une analyse des risgse déduction faite des
mesures discrétionnaires en matiére de recettesfocmément au pacte de
stabilité et de croissance révise

La encore, il n'‘est pas précisé si les deux criémoivent
nécessairement étre satisfaits en méme temps.

C. L’ANTICIPATION, PAR LE PRESENT ARTICLE, DE L'ENTREE EN
VIGUEUR DU PROJET DE LOI ORGANIQUE

Anticipant I'entrée en vigueur de l'article 16 duopet de loi
organique, le présent article reprend les dispmsitide I'article 16 précité
relatives aux obligations du Gouvernement, toutapportant les précisions
prévues par le 5° de l'article 2 du projet de lganique.

Tout d’abord, il est précisé que, lorsque le Gonearent explique les
raisons d’«&carts importants lors de 'examen du projet de loi de réglement,
«ces écarts sont appréciés dans le cadre d’'une @tvialu prenant pour
référence le solde structurel et comprenant unelymgade I'effort structurel
sous-jacent défini dans le rapport [annex€]

Ensuite, il est prévu que les mesures de correctiparmettent de
retourner a la trajectoire de solde structurel (.dans un délai maximal de
deux ans a compter de la fin de I'année au courfadeelle les écarts ont été
constatés>. Selon le Gouvernement, cela implique concretgmgu’un
dérapage une annégconstaté en+1, peut subsister em+2 et enn+3.

Le tableau ci-aprés permet de comparer les deugdeComme votre
rapporteur I'a indiqué dans son rappatr le projet de loi organique précité,
la définition de I'«écart important» figurant au Il de I'article 16 du projet de
loi organique et au | du présent article (écarOdepoint de PIB une année ou
0,25 point de PIB en moyenne deux années consésitieprend celle du
volet « préventif » du pacte de stabilité relatnesolde structurel.

! Rapport n° 83 (2012-2013), 24 octobre 2012.
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Comparaison de I'article 16 du projet de loi organgue relative a la programmation
et a la gouvernance des finances publiques et dugsent article

Article 16 du projet de loi Présent article*
organique relative a la
programmation et a la

gouvernance des finances

publiques*
Avis du Haut Conseil|l.— En vue du dép6t du projet
constatant des  « écartg de loi de réglement, le Haut
importants » Conseil des finances

publiqgues rend un avis
identifiant, le cas échéant, les
écarts importants, au sens du
I, que fait apparaitre Ia
comparaison des résultats de
I'exécution de I'année écoulée
avec les orientation
pluriannuelles de sold
structurel définies dans la Ig
de programmation de
finances publiques.

(O

n =

Cet avis est rendu public par
le Haut Conseil des finances
publiques et joint au projet de
loi de réglement. Il tien
compte, le cas échéant, des
circonstances exceptionnellgs
définies & l'article 3 du traité,
signé le 2 mars 2012, précit
de nature a justifier les écarts
constatés.

_('D\
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Article 16 du projet de loi
organique relative a la
programmation et a la

gouvernance des finances

Présent article*

publiques*
Réaction du Gouvernement| Lorsque Il'avis du Hautl. — Lorsque des écart
lors de I'examen du projet| Conseil identifie de tels importants entre [|'exécutio
de loi de reglement écarts, le Gouvernementde Il'année écoulée et
expose les raisons de cpfrajectoire de solde structure

écarts lors de I'examen de
loi de réglement par chaqu
assemblée. Il présente |
mesures de correctio
envisagées dans le rapp(
mentionné a l'article 48 de |
loi organique n° 2001-692 d
1°" aolt 2001 précitée.

II. — Un écart est considér
comme important au regalf
des orientations pluriannuellg
de solde structurel d
'ensemble deg
administrations publique
définies par la loi de
programmation des finance

publiques lorsqu’il représent

au moins 0,5 % du produ
intérieur brut sur une anné
donnée ou au moins 0,25

du produit intérieur brut par
deux

an en moyenne sur
années consécutives.

S
h
a

amentionnée a l'article 2, c’es
ea-dire des écarts représentant
e@u moins 0,5 % du produjt
nintérieur brut sur une année
prtlonnée ou au moins 0,25 Y
adu produit intérieur brut par
uan en moyenne sur deux
années consécutives, sant
éconstatés, le Gouvernement,
dcom‘ormément a ses
lsengagements tels qu’il
résultent du traité, signé |a
Bruxelles le 2 mars 2012,
Sprecr[e :

)

D

S0 Explique les raisons de ces
técarts lors de I'examen du
eprojet de loi de réglement par

%chaque assgmblée. Ces écarts
sont appréciés dans le cadre
d’une évaluation prenant pour

D

référence le solde structurel jet
comprenant une analyse de
I'effort structurel sous-jacent
défini  dans le  rappor
mentionné a l'article ¥ ;
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Article 16 du projet de loi
organique relative a la
programmation et a la

gouvernance des finances

publiques*

Présent article*

Mesures annoncées dans |
rapport économique, social
et financier annexé au PLF
et mises en ceuvre dans |
PLF et le PLFSS

elll. — Le Gouvernement tien
compte d'un écart importan
au plus tard dans le proch

eprojet de loi de finances d
'année ou de loi d
financement de la sécuri
sociale de I'année.

Un rapport annexé a
prochain projet de loi d
finances de [l'année et
prochain projet de loi d
financement de la sécuri

sociale de I'année analyse |
mesures de
envisagées, qui peuvent por
sur 'ensemble de
administrations publiques o
sur certains  sous-secte
seulement, en vue
retourner aux orientation
pluriannuelles de sold
structurel définies par la loi d
programmation des finance
publiques. Le cas échéant,
rapport justifie les différence)
apparaissant, dans I'ample
et le calendrier de ces mesur
de correction, par rapport au

de programmation de
finances publiques e
application du 5° de I'article
2.

correction

indications figurant dans la lqi

t2° Propose des mesures
tcorrection dans le rapport s

in"évolution de [I'’économie
enationale et sur les
orientations des financgs
épubliques mentionné 2}
D

I'article 48 de la loi organiqueé
n° 2001-692 du 4 aodt 2001
relative aux lois de finance
dont il est tenu compte dans
prochain projet de loi dé
éfinances de l'année ou proj
de loi de financement de |
Sécurité sociale de I'année.

eCes mesures de correctig
qui peuvent porter su
ul’ensemble des
redministrations publiques o
esur certains sous-secteu
seulement, _permettent @
retourner _a la trajectoire d
solde structurel mentionnée
2d'article 2 dans un délaj
cenaximal de deux ans @
scompter de la fin de I'année
uau cours de laquelle les éca
esnt été constatés

X

L

ts

|
S
n
D

Avis du Haut Conseil des
finances publiques sur les
mesures de correction du
PLF et du PLFSS

L'avis du Haut Conseil de
finances publiques mentionr
a larticle 10 comporte un
appréciation de ces mesur
de correction et, le ca
échéant, de ces différences.
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Article 16 du projet de loi Présent article*
organique relative a la
programmation et a la

gouvernance des finances

publiques*
Prise en compte, par le Il. — Les obligations prévues
Gouvernement, des au 2° du | ne s’appliquent pas
circonstances en cas de circonstances
exceptionnelles exceptionnelles de nature |a

justifier les écarts constatés
telles que définies a l'article
du traité, signé a Bruxelles
2 mars 2012, précité.

Do W

"I, - Lorsque les
circonstances exceptionnellgs
ont disparu, le Gouvernement
présente un projet de loi de
programmation des finances
publiques en cohérence avec
les obligations européennes (e
la France, au plus tard lors de
I'examen du prochain projgt
de loi de finances de I'année

Les passages soulignésliquent les principales précisions apportéesragpport a I'article 16 du
projet de loi organique précité.

* Rédactions issues des travaux de ’Assemblémnale.

ll. LES MODIFICATIONS APPORTEES PAR L'ASSEMBLEE
NATIONALE

L’Assemblée nationale a adopté onze amendemenpsésent article
— pris en compte dans la rédaction indiquée ci-avan

A Tlinitiative de son rapporteur, notre collegue ri3tian Eckert, la
commission des finances de [I'Assemblée nationale adopté dix
amendements :

- 'un indique que le Gouvernement doit s’expliquar cas d’«écart
important» non lors de la présentation du rapport préaladle débat
d’orientation des finances publiques, mais lorg’eleamen du projet de loi de
réeglement (en conséquence de la modification ensems apportée par
I’Assemblée nationale a I'article 16 du projet dedrganique) ;

- un autre précise gue les mesures de correctierlegGouvernement
doit prendre dans les plus prochains PLF et PLFS8 présentées dans le
rapport économique, social et financier annexé lakl ;P

- la commission des finances de I'Assemblée nat®m@maen outre
adopté huit amendements rédactionnels ou de poécisi
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A linitiative de nos collegues députés Marie-Fraisg Bechtel,
Jean-Luc Laurent et Christian Hutin, I’Assembléetioraale a également
adopté, en séance publique, un amendement prégjsankes obligations du
Gouvernement dans le cadre du mécanisme de camecientendent
«conformément a ses engagements tels qu’ils résutte{TSCG]». Selon
'exposé sommaire de I'amendement, il s’agissait derotéger » le
Gouvernement des obligations, plus contraignantésultant du pacte de
stabilité. Toutefois celles-ci s’appliquent indédamment des dispositions
nationales et, sauf dans des circonstances tregcylares, le Conseil
constitutionnel ne vérifie pas la conformité dddaau droit communautaire.
Cet amendement ne semble donc pas avoir de paridaje.



- 65 -

CHAPITRE I

L’EVOLUTION DES DEPENSES PUBLIQUES SUR LA PERIODE
2012-2017

ARTICLES

Normes annuelles d’évolution des dépenses de I'Etat

Commentaire : le présent article fixe les normes aruelles d’évolution des
dépenses de I'Etat jusqu’en 2017

l. LE DISPOSITIF PROPOSE

L’évolution des dépenses de I'Etat obéit a une roda progression
qui englobe les dépenses nettes du budget génémlprélévements sur
recettes au bénéfice des collectivités territosade de I'Union européenne,
ainsi que les éventuelles taxes affectées venansubstitution de crédits
budgétaires.

L'introduction de normes budgétaires ne se limés pu périmetre de
'Etat. De telles regles existaient déja pour lelmaistrations publiques
locales (avec la « régle d’or ») et ont été miseplace dans le champ de la
sécurité sociale, avec I'objectif national des déggs d’assurance maladie
(ONDAM).

Une double norme de dépenses a été appliquée pugmasent, en
application notamment des lois de programmationfibesices publiques :

1) les dépenses de I'Etat au sens large engloesndépenses nettes
du budget général, les prélevements sur recettdgsetaxes affectées en
substitution de crédits budgétaires ; elle ne cangrpas les dotations au
Mécanisme européen de stabilité (soit 6,5 milliadt=uros dans le projet de
loi de finances pour 2013) et a la Banque européedinvestissement
(1,6 milliard d’euros) ; comme les précédentes ldes programmation des
finances publiques, le présent article prévoit qes dépenses totales ne

! Les dispositions du titre | du présent projet d&FP (articles 1 & 15) ne sont pas juridiquement
contraignantes.
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progressent pas, a périmétre constapius vite que l'inflation. 1l s’agit de la
norme dite « zéro volume;

2) au sein de ces dépenses « élargies », les d&phboss charges de
la dette et hors dépenses de pension sont staslise valeur. Il s’agit de la
norme « zeéro valeur», mise en ceuvre dans le cabirela loi de
programmation pour les finances publiques poualeses 2011 a 2014.

Sur le champ des dépenses entrant dans la normelques
changements sont proposés au présent article pponaa la deuxiéme loi de
programmation des finances publiques :

- la compensation de la réforme de la taxe profesetlle est
désormais incluse dans la norme, a hauteur de 3lgards d’euros sur
'ensemble de la période de programmation; cesenggps n’avaient
auparavant pas été intégrées dans la norme emrdésteur volatilité ;

- de méme, le plafond des impositions et ressouatEtées aux
opérateurs et organismes divers chargés de midei@ervice public est inclus
dans la norme de dépense (soit 4,4 milliards d®wuans le projet de loi de
finances pour 2013). Ces dépenses sont incluseédéans le périmétre de la
norme « zéro volume » que dans celui de la normérea valeur ». Une
augmentation de ces dépenses doit ainsi étre gadée concurrence par des
économies sur d’autres postes de dépenses.

Le | du présent article reprend le principe de larnme « zéro
volume ». L’agrégat auquel s’applique cette nornee peut, a périmetre
constant, exceder 369,8 milliards d’euros, pourcona des années 2013,
2014, 2015, 2016 et 2017 en euros constants de 2012

Ce montant est actualisé en fonction de la prémisi@volution des
prix a la consommation hors tabac associée au tpdejdoi de finances pour
chacune des années en cause, soit les évolutignsafit dans le tableau

! L’évolution des dépenses d’'une année sur I'auwi, pour étre pertinente, s'opérer sur des
champs comparables d’'une année sur l'autBont donc exclus du calcul de la norme les
mouvements constituant une simple réimputation @am sein (mesures de transfert) ou les
mouvements entre le périmétre de la norme et utie &untité (mesures de périmetre) lorsqu’ils
sont équilibrés. L’ensemble de ces mouvements redreicés dans la charte de budgétisation
développée dans le projet de loi de finances.

2 Selon les précisions apportées par le Gouvernemeles dotations de compensation de la
réforme de la taxe professionnelle (FDPTP et DCR3d?t intégrées a partir du PLF 2013 dans
la norme de dépenses, alors qu'elles étaient peéu@eént décomptées hors norme. Ce
mouvement s'éléve a 3,8 milliards d’euros en LF12Qqui est donc retraitée de ce montant dans
les tableaux de l'exposé général des motifs du Phi)ntant stabilisé sur la période de
programmation.

Ces fonds de compensation n'avaient pas été irgétpés les dépenses précédemment, compte
tenu de leur dynamique atypique lors de la misepkte de la réforme. Maintenant que la
réforme est achevée et que le nouveau systéme @amieun rythme de croisiére, l'intégration de
ces fonds de compensation dans la norme permendi&t le contrdle des dépenses de I'Etat et
d'éviter que le prélevement sur recettes au pmdi collectivités territoriales soit en partie
seulement intégré dans la norme de dépenses
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ci-aprés, en retenant une hypothése d’inflatiomblstale 1,75 % par an sur

I'ensemble de la période 2013-2017.

Progression maximale des dépenses de I'Etat sousnarme « zéro volume »

(en milliards d’euros)

2012 2013 2014 2015 2016 2017
Taux prévisionnel 1,75% | 1,75% | 1,75%| 1,759 1,75 %
d’inflation
Plafond « zéro 369,8 376,3 382,9 389,6 396,4 403,3
volume »
Evolution en valeur par
rapport a I'année + 6,5 + 6,6 + 6,7 + 6,8 +6,9
précédente

Source : commission des finances

Il s’agit de plafonds de dépenses, les dispositidas articles 10
a 12 du présent projet de loi de finances tendanina progression des
dépenses en volume en dessous de cette limite ans cu budget triennal
2013-2015, comme détaillé dans le tableau ci-dessou

Prévision d’évolution des dépenses au cours de lénpode 2013-2015
(en milliards d’euros)

2012 2013 2014 2015
Plafond « zéro volume » 369,8 376,3 382,9 389,6
Prévision triennale des dépensess 3709 373,5 3779
Evolution des dépenses en valeur 0,30 % 0,700% 8%l
Evolution des dépenses en volume -1,45% - 1,05 %0,57 %
par rappgrioanuogzond annuel - 5.4 - 9.4 - 17

Source : commission des finances

Le Il du présent article reprend le principe de narme « zéro
valeur ». Les dépenses figurant dans cet agrégdf &gérimetre constant et
jusqu’en 2017, stabilisées en valeur au niveaurfigudans la loi de finances
initiale pour 2012, soit 278,742 milliards d’euras format du projet de loi de
finances pour 2013.
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Jusqu’a présent, les comparaisons a périmetre ansteffectuaient
en retraitant le projet de loi de finances de I'&mm + 1 au format de la loi de
finances initiale de I'année n. Dans le projet diede finances pour 2013, il
semble désormais que ce soit la loi de financesalaide I'année n qui a
vocation a étre présentée au format du projet deldofinances de I'année
n + 1 pour mesurer les évolutions d’une année’autrk.

Enfin, le Ill du présent article fixe les régledateves a la mise en
réserve de crédits du budget général, dont le gal faire face a des aléas
nouveaux en gestion constitue un instrument trawiteél de régulation
budgétaire. Il est proposé queawk moins 0,5 % des crédits de paiement et
autorisations d’engagement ouverts sur le titre dépenses de personnel, et
au moins 5 % des crédits de paiement et autorisatidengagement ouverts
sur les autres titres.

ll. LES MODIFICATIONS APPORTEES PAR L'ASSEMBLEE
NATIONALE

La commission des finances de I'’Assemblée natiomabxlopté dix
amendements rédactionnels, de précision ou ddickion au présent article,
sur l'initiative de notre collegue député Christiaokert, rapporteur général.

Concernant la norme « zéro volume », deux amendesman | ont
précisé, respectivement, que les remboursemerdégeevements sont exclus
du périmétre, et que le taux d’inflation retenu eslui associé au projet de loi
de finances initial de I'année.

Au Il, un amendement a inscrit le montant de la dei finances
initiale pour 2012, au périmétre du projet de lei fthances pour 2013, soit
« 278,742 milliards d’euro», comme référence pour l'application de la
norme « zéro valeur ».

Au Ill, la commission des finances de I’Assemblé&tionale a adopté
un amendement précisant que l'application du taexndse en réserve des
crédits hors titre 2 (au minimum 5 %) peut étre méd pour tenir compte de
la spécificité des crédits attribués aux opératalerd’Etat bénéficiant d’'une
subvention pour charge de service public. En effette subvention releve en
effet des dépenses de fonctionnement du titreo3s ahéme qu’elle finance en
partie des dépenses de personnel, auxquelles xed®a),5 % a vocation a
continuer de s’appliquer.
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ARTICLE®G6

Stabilisation des effectifs de I'Etat et de ses oggeurs sur la période de
programmation

Commentaire : le présent article vise a stabilisetes effectifs de I'Etat et
de ses opérateurs sur la durée de la période de grmmmation®.

hY

Le présent article vise a stabiliser les effectifsn seulement de
I’'Etat, mais aussi de ses opérateurs, sur la périedprogrammation au niveau
autorisé par la loi de finances pour 2012, en prtesamme référence la date
du 15 mai 2012 — apres I'élection présidentielle.

Aucun chiffre d’effectif n’est donné, les mesures gerimetre et de
transfert impliquant des retraitements chaque anpéer neutraliser ces
évolutions. En 2012, les effectifs de [I'Etat deerdi s'élever a
1 910 020 ETPX.

Cette stabilisation s’entend sur I'ensemble de lérique de
programmation, alors que la seconde loi de finameesficative pour 2012 a
créé 4 278 postes. Avant ce terme, le solde desions et des suppressions
d’emplois par rapport aux années antérieures peattémporairement positif
ou négatif.

L’inclusion des opérateurs dans la norme d’évoluties emplois est
une novation. Sur la période 2007-2012, les empbies opérateurs ont
augmenté de 417 296 a 442 830 emplois @ETvit une hausse globale de
6,12 % sur cing ans et en moyenne de 1,2 % par an.

Pour tenir compte des créations d’emplois opérétanmment par la
seconde loi de finances rectificative pour 2012 anmendement de réécriture
du présent article, adopté par la commission deganfies de
I’Assemblée nationale sur [linitiative de notre legue député Christian
Eckert, rapporteur général, a précisé que la rat&rea la stabilisation des
effectifs de I'Etat s’applique au « plafond d’emigle figurant dans la loi de
finances initiale pour 2012, a la date du ler jani012.

! Les dispositions du titre | du présent projet d& P (articles 1 & 15) ne sont pas juridiquement
contraignantes.

2 Equivalent temps plein travaillé.

% Equivalent temps plein.
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ARTICLEY

Contribution des opérateurs de I'Etat a I'effort de redressement des
finances publiques

Commentaire : le présent article pose le principe we les objectifs de
maitrise des comptes publics s’appliquent égalemergux opérateurs de
I’Etat, tant en recettes qu’en dépensesl.

|. LE DISPOSITIF PROPOSE

Un rapport de I'Inspection générale des financashlip en mars
2012, a souligné la part qu’occupent les opérateurs damudget général de
'Etat : ils représentent 20 % du budget généradles emplois de I'Etat, soit
prés de 50 milliards d’euros et des effectifs s/ald a 442 830 emplois
en 2012.

Cette part est croissante. Selon ce méme rappurg 2007 et 2012 :

- leurs effectifs ont progressé de 6,1 % (duramhéame période, ceux
de I'Etat ont diminué de 6 %),

- leurs moyens budgétaires — constitués de crélditbudget général
de I'Etat et de taxes affectées (a hauteur de geed0 milliards d’euros en
2012) — ont progressé de 15 %, soit une croissguagre fois plus rapide que
celle des dépenses du budget général de I'Etate @folution s’explique
notamment par la dynamique des taxes affectéeopérateurs (+ 4,5 % par
an).

Le présent article vise a encadrer I'évolution, negulement des
dépenses, mais aussi des ressources des opéadiEat :

- pour les dépenses, un principe général est pokas (Opérateurs de
I'Etat contribuent a I'effort de redressement désahces publiques par la
maitrise de leurs dépense} ; les régles d’évolution générale des crédits e
des emplois publics devraient ainsi s’étendre quérateurs ;

- S’agissant des ressources, il est notamment rigiérence au
plafonnement des taxes qui leur sont affectéds (@ontribuent également [a
I'effort de redressement des finances publiques} l@a maitrise de leurs
ressources, notamment par la diminution progressigela part qui leur est

! Les dispositions du titre | du présent projet d&P (articles 1 & 15) ne sont pas juridiquement
contraignantes.

2 Thierry Wahl (sous la supervision de), « L’Etat s&#s agences », mars 2012. Rapport de
I'inspection générale des finances n° 2011-M-044-01
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affectée et du produit des impositions de toutaimgatnentionnées a l'article
46 de la loi du 28 décembre 2011 de finances p6i£3).

L’'article 46 de la loi de finances initiale pour 22D a introduit un
mécanisme de plafonnement et d’écrétement desueesofiscales affectées a
21 opérateurs de I'Etat et 10 autres organismesr pa produit évalué a 3
milliards d’euros. D’aprés I'annexe « Voies et moye> au projet de loi de
finances pour 2013, le dispositif devrait rappori€&,4 millions d’euros en
2012.

Ces opérateurs bénéficient d’'un financement asma@ritairement
par I'Etat directement sous forme de subventions ou indireetémia des
ressources affectées, et placées sous un conti@et dle I'Etat, qui ne se
limite pas a un contréle économique ou financieisntaléve del’exercice
d’'une tutelle ayant capacité a orienter les dénsistratégiques, que cette
faculté s’accompagne ou non de la participatioc@seil d’administration.

ll. LES MODIFICATIONS APPORTEES PAR L'ASSEMBLEE
NATIONALE

Sur l'initiative de notre collegue député ChristiBokert, rapporteur
général, la commission des finances de I'’Assembiggonale a adopté un
amendement réécrivant largement le présent article.

Le champ d'application de l'article retient une idéfon plus large
des opérateurs de I'Etat, en visantods les organismes concourant a une
mission de service publie autres que les collectivités territoriales et le
organismes de sécurité socialdyénéficiaires de crédits budgétaires ou d’'une
imposition de toutes natures

Plutét que de mentionner comme objectifetfort de redressement
des finances publiques la rédaction adoptée par I'’Assemblée nationale
«mentionne la réalisation de l'objectif a moyen terrixé a Il'article 2»,
relatif aux objectifs de soldes publics.

Les moyens mis en ceuvre sont plus précis, en énbdagossibilité
soit d’'une baisse des taxes affectées, soituda diminution progressive des
credits qui leur sont attribués.
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ARTICLES

Contribution des collectivités territoriales a I'effort de redressement des
finances publiques

Commentaire : le présent article prévoit I'associabn des collectivités
territoriales a I'effort de redressement des finanes publiques.

Le présent article, adopté sans modification pafssemblée
nationale, pose deux principes touchant les ralatientre I'Etat et les
collectivités territoriales.

Le premier est celui de la contribution des collatés territoriales a
I'effort de redressement. Déja actée dés la premiér de programmation
pluriannuelle des finances publiqdeka participation des collectivités prend
une ampleur nouvelle.

La premiére loi de programmation avait prévu l'irdgon, sur
I'inflation prévisionnelle de 2009 a 2012 au pldgs concours de I'Etat aux
collectivités territoriales ; la loi de programnmatides finances publiques pour
les années 2011 a 2014 fixait le principe d'undiksation en volume des
concours financiers de I'Etat aux collectivitégiteriales ; le présent projet de
loi e§ntérine une réduction des mémes concours Blemiljiard entre 2013 et
2015.

Le second principe est celui de l'association desmes collectivités a la
définition des modalités de leur contribution (lesllectivités contribuent
« selon des modalités a I'élaboration desquellessedient associées.

! Les dispositions du titre | du présent projet d& P (articles 1 & 15) ne sont pas juridiquement
contraignantes.

2 Loi n° 2009-135 du 9 février 2009 de programmatites finances publiques pour les années
2009 a 2012.

% Voir le commentaire de l'article 12.
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ARTICLES

Normes annuelles d’évolution des dépenses de sétéirsociale

Commentaire : le présent article fixe des normes aruelles d’évolution des
dépenses de sécurité sociale pour la période 2012172,

|. LE DROIT ACTUEL ET ENVISAGE
A. LE DROIT ACTUEL

1. Des dépenses qui font depuis longtemps [I'objet ed
programmations pluriannuelles

L’'existence d’'une programmation de I'objectif natéd de dépenses
d’assurance maladie (ONDAM) et des dépenses duneegenéral de sécurité
sociale est déja relativement ancienne.

a) Depuis 2006, une programmation pluriannuelleaenexe aux lois de
financement de la sécurité sociale

Ainsi, I'article LO 111-4 du code de la sécurit&cisde, inséré par la
loi organique n° 2005-881 du 2 aolt 2005 relatiug bpis de financement de
la sécurité sociale, prévoit :

« Le projet de loi de financement de la sécurité alecde I'année est
accompagné d'un rapport décrivant les prévisiongelmttes et les objectifs
de dépenses par branche des régimes obligatoiredbate et du régime
général, les prévisions de recettes et de dépetsgorganismes concourant
au financement de ces régimes ainsi que l'objetdifional de dépenses
d'assurance maladie pour les quatre années a veb@s prévisions sont
établies de maniere cohérente avec les perspecti@®lution des recettes,
des dépenses et du solde de l'ensemble des adatioiss publiques
présentées dans le rapport joint au projet de lei fthances de l'année en
application de l'article 50 de la loi organique 2001-692 du ler aolt 2001
relative aux lois de finances.

Si les dépenses du régime général ou des reginigamires de base
sont depuis longtemps exprimées par des montantsnidiards d’euros,
indiqués pour chaque année de la programmatio\DAM n’a jusqu’a la
LFSS pour 2010 été exprimé, au-dela de I'année exewar la LFSS, que

! Les dispositions du titre | du présent projet d&FP (articles 1 & 15) ne sont pas juridiquement
contraignantes.
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sous la forme d’un taux de croissance moyen sumpén@de, empéchant toute
comparaison de la programmation et de I'exécution.

b) L'apport des LPFP

Les LPFP 2009-2012 et 2011-2014 ont permis des cidemn
significatives dans le cas de TONDAM :

- la LPFP 2009-2012 indiquait un taux de croissamme en moyenne
sur une période, mais par an, rendant possibleeamgparaison entre prévision
et exécution ;

- la LPFP 2011-2014 (comme le présent projet deR.RB12-2017)
indique quant a elle des montants annuels en muid’euros, ce qui évite de
reconduire les dérapages d’'une année sur l'autre.

Par ailleurs, la LPFP 2011-2014 (comme le préseojepde LPFP
2012-2017) indique I'objectif de dépenses des régimbligatoires de base de
sécurité sociale, en milliards d’euros. Cette paogmation figure sous une
forme analogue dans les LFSS.

Ainsi, l'article 8 de la LPFP 2011-2014 fixe, a péetre constant et
en euros courants, pour les années 2010 a 2014 :

- I'objectif de dépenses des régimes obligatoiresbdse de sécurité
sociale ;

- 'ONDAM de l'ensemble des régimes obligatoires base de
sécurité sociale.

Par ailleurs, il prévoit qu'une partie des dotatiorelevant de
'ONDAM est mise en réserve au début de chaqueag®r son montant ne
pouvant étre inférieur a 0,3 % de TONDAM.

B. LES CONSEQUENCES DU PROJET DE LOI ORGANIQUE RELRAVE A LA
PROGRAMMATION ET A LA GOUVERNANCE DES FINANCES PUBIQUES

Elevant la pratique des deux premiéres LPFP auaniwganique, le
projet de loi organique relative a la programmateina la gouvernance des
finances publiques, auquel le présent projet deALR612-2017 se conforme
par anticipation, prévoit, dans le 2° de son agti2] que les LPFP indiquent
«I'objectif de dépenses des régimes obligatoirebalee de sécurité sociale
ainsi que l'objectif national des dépenses d'assceamaladie de I'ensemble
de ces régimes.
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Il. LE DISPOSITIF PROPOSE

Le présent article, que I’Assemblée nationale a iffocpar deux
amendements rédactionnels, n’est pas différentetlé figurant dans la LPFP
2011-2014, dont il se contente d’actualiser le$fids.

Son | et son Il fixent, respectivement, I'objectliE dépenses des
régimes obligatoires de base de sécurité social®©OBIDAM de I'ensemble
des régimes obligatoires de base de sécurité spdahformément au tableau
ci-apres.

Le Il du présent article prévoit qu’'une partie dstations relevant
de 'ONDAM, représentant au moins 0,3 % de cet dtifeest mise en réserve
au début de chaque exercice.

Ce montant est identigue a celui prévu par |'aetiél de la LPFP
2011-2014.

Les objectifs de dépenses de sécurité sociale prévpar le présent article (a
périmetre constant)
(en milliards d’euros

2012| 2013| 2014| 2015| 2016| 2017
Objectif de dépenses des régimes obligatoires sie| B&4,7| 469,6| 484,2| 499,2| 514,4| 530,5
ONDAM des régimes obligatoires de base 170,8,4/180,0| 184,5| 189,1| 193,8

Pour 'ensemble des régimes obligatoires de basedispositions du
présent article conduiraient a une augmentation vateur légérement
supérieure a 3 % par an en 2012-2017, conformémeattendance historique.
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Les dépenses des régimes obligatoires de base :yiséon et exécution

(en %)
580
530
480 - e R
430 1
380 1
330 T T T T T T T T T T T T T !
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 20852207
— EECution
---m--- LFSS 2006
LFSS 2007
LFSS 2008
---%--- LFSS 2009
---e--- LFSS 2010
---+--- LPFP 2011-2014 et LFSS 2011
------- LFSS 2012
Projet de LPFP 2012-2017 et PLFSS 2013

Source : lois de financement de la sécurité soci®leFSS 2013, LPFP 2009-2012, LPFP 2011-2014 et
présent projet de LPFP 2012-2017

La croissance de 'ONDAM passerait de 4 % par ai@97-2011 a
2,5 % par an, comme le montre le graphique ci-apPes rapport a cette
tendance historique, I'’économie annuelle seraitl’'dedre de 2,5 milliards
d’euros, soit 0,25 point de dépenses publiques.
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La croissance de 'TONDAM en valeur : prévision et eécution

(en %)
4,0
3,8
3,6
34
3,2
3,0
2,81

2,4

221 =—=—=u

2,0
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015|2016 2017

— Exécution 40| 35 35 26 29
—a— LFSS 2006 2,2 22| 2,2

LFSS 2007 24| 24| 24

LFSS 2008 36| 36 3,6 3.6
—¥— LPFP 2009-2012 et 33| 33 3,3 3.3

LFSS 2009
—e— LFSS 2010 34| 30 30 30 30
—+— LPFP 2011-2014 et 29| 2,8 28 28

LFSS 2011
——LFSS 2012 251 25 25 25

Proj. LPFP 2012-2017 26| 27 26 25 25 2b

et PLFSS 2013

NB : jusqu’a la LFSS 2008 incluse, la programmatést indiquée en taux de croissance moyen
sur la période. La LFSS 2007 indigue méme un sé@fes et un scénario haut (on a fait ici une
moyenne). La LFSS 2009 indique un taux de croissgrar an pour 2009 et 2010 et moyen pour
2011 et 2012. La LPFP 2009-2012 indigue un tauxrdéssance par an. La LPFP 2011-2014 et
le présent projet de LPFP 2012-2017 indiquent destants annuels en milliards d’euros

(convertis ici en augmentation en % pour permdtireomparaison), ce qui évite de reconduire
les dérapages d’'une année sur l'autre.

Source : commission des finances du Sénat, d’daréemmission des comptes de la sécurité socialeset
textes indiqués
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CHAPITRE I

L’EVOLUTION DES DEI?ENSES DE L'ETAT
SUR LA PERIODE
2013-2015

ARTICLE10

Programmation triennale des crédits des missions doudget général de
I'Etat

Commentaire : le présent article fixe la programmaton triennale des
crédits des missions du budget général de [I'Etat po Ila
période 2013-2015

Suivant la démarche de programmation pluriannudle finances
publigues adoptée par les précédentes lois de qmoygation, le présent article
fixe les plafonds des crédits de paiement des orisstdu budget général de
'Etat, & périmetre constant, qui entrent dans &rimpétre de la norme
« zéro valeur » - c’est-a-dire hors remboursementdégrevements, charges
de la dette et contributions au compte d’affectatigpéciale (CAS)
« Pensions ».

Les crédits proposés par mission et par annéedigutans le tableau
ci-apres, avec en référence les crédits de laddirmhnces initiale pour 2012
au format du projet de loi de finances pour 2013.

Les priorités accordées a certaines missions dudtudgénéral se
traduisent par des économies a due concurrencdesucrédits des autres
missions.

Sur l'initiative de notre collegue député ChristiBokert, rapporteur
général, la commission des finances de I'’Assemilgégonale a adopté un
amendement rédactionnel et un amendement de pecisiin notamment de
mentionner que la charge de la dette et les renseowents et dégrevements
ne figurent pas dans le champ d'application du aBggd proposé (qui porte
uniguement sur les crédits relevant de la normére zaleur »).

! Les dispositions du titre | du présent projet d&FP (articles 1 & 15) ne sont pas juridiquement
contraignantes.
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Programmation triennale des crédits de paiement desiissions du budget général de
I'Etat (hors remboursements et dégrévement, chargde la dette,
et contributions au CAS « Pensions »

(en milliards d’euros)

%

Do

— LFI 2012 Evolution

Mission format 2013 2013 2014 2015 2012-2015
Action extérieure de I'Etat 2,79 2,83 2,81 2,81 F %
Adrmm_strauon, générale gt 222 1,96 2.19 1,95 122
territoriale de I'Etat
Agrlcu!ture, alimentation, forét 3.47 3.10 3.00 2.9% 159¢
et affaires rurales
Aide publique au développement 3,80 3,10 3,07 307 -70%
Anmens combat';ants, mémoire |et 312 3.04 2.95 283 9.3 ¢
liens avec la nation
Conseil et contréle de I'Etat 0,48 0,49 0,p0 0/50 4,2 %
Culture 2,54 2,43 2,38 2,3b -7,5
Défense 30,35 30,1b 30,15 30,15 - 0,7
Direction de l'action du 1,10 1,10 1,08 1,08 180
Gouvernement
Ecqlog|e, développement et 8.00 764 728 708 1159
aménagement durables
Economie 1,59 1,56 1,58 1,92 -44
Etg\zjillllt: des territoires, logement 8.20 777 773 773 5.7
Engagements financiers de I'Etat 1,15 111 1,04 80,9 -148%
Enseignement scolaire 45,40 45,[70 46|10 46,58 2
Gestion des finances _pubhques et 9.08 8.91 8.83 8.66 464
des ressources humaines
Immigration, asile et intégration 0,59 0,67 0,66 64 +8,5%
Justice 6,02 6,2( 6,30 6,32 +5,0
Médias, livre et industrieg 1.41 1.22 1,09 0.97 31.2¢
culturelles
Outre-mer 1,90 1,99 2,01 2,14 +12,6
Politigue des territoires 0,34 0,32 0,81 0,30 -81%,
Provisions 0,15 0,16 0,21t 0,16 + 6,7
Recherche et  enseignement 25,12 25,64 2574 2586 +2,9
supérieur
Régimes sociaux et de retraite 6,37 6|54 §,75 6,84 +7,4%
Relgthns avec les collectivités 256 261 257 256 0,04
territoriales
Santé 1,41 1,29 1,30 1,30 -7,8¢
Sécurité 11,58 11,61 11,78 11,96 + 3,3
Sécurité civile 0,39 0,39 0,40 0,41 +5,1
Solidarité, insertion et égalité des 12,53 13.17 13.4¢ 13.74 +9.7
chances
Sport, jeunesse et vie associatiye 0}49 0,46 D,48 ,56 [0 + 14,3 %
Travail et emploi 9,95 10,1 9,68 9,74 -2,1
Pour mémoire : Pouvoirs publics 1,00 0,09 0}99 099 -1,0%

Source : commission des finances, d’aprés le prbgelioi de programmation
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ARTICLE11

Réduction du plafond de certaines impositions de tde nature affectées a
des organismes concourant a une mission de servigablic

Commentaire : le présent article pose le principe we les objectifs de
maitrise des comptes publics s’appliquent égalemergux opérateurs de
I'Etat, tant en recettes qu’en dépensés

Le présent article tend a préciser les conditioassdlesquelles les
opérateurs de I'Etat contribuent au redressemesitfidances publiques, dont
le principe est posé a l'article 7 du présent grdgeloi.

Dans ce cadre, il fixe des objectifs minimum deiduion du produit
des taxes affectées aux opérateurs de PRt rapport au montant figurant a
I'article 46 de la loi de finances initiale pour12D:

- 126 millions d’euros en 2013, pour un plafondngpiosition des
taxes affectées de 4,4 milliards d’euros (dontriiliard d’euros de taxes
entrant dans le champ du plafonnement en 2013) ;

- 200 millions d’euros en 2014 ;
- 400 millions d’euros en 2015.

Le plafond de référence est celui en vigueur Erjahvier 2012, en
application de la loi de finances initiale pour 201

Ce plafond est intégré au périmetre de la normelé&menses « zéro
valeur », examiné a l'article 5 du présent progeia.

Sur l'initiative de notre collegue député ChristiBokert, rapporteur
général, la commission des finances de I'’Assembigionale a adopté un
amendement rédactionnel au présent article.

! Les dispositions du titre | du présent projet d& P (articles 1 & 15) ne sont pas juridiquement
contraignantes.

2 Le plafonnement et I'écrétement du produit desesamffectées a certains opérateurs et
organismes de I'Etat, introduit par larticle 46 dia loi de finances initiale pour 2012, est
présenté dans I'examen de I'article 7 du présemjgirde loi.



-81-

ARTICLE12

Norme annuelle d’évolution des concours de I'Etatrefaveur des
collectivités territoriales

Commentaire : le présent article prévoit la stabilsation en 2013 puis la
diminution en 2014 et en 2015 de I'enveloppe desmmurs financiers de
I'Etat aux collectivités territoriales?.

I. LE DROIT EXISTANT

L’évolution des concours financiers de [I'Etat auwllectivités
territoriales est actuellement régie par I'artidlede la loi n° 2010-1645 du
28 décembre 2010 de programmation des financedquasl pour les années
2011 a 2014, qui définit le périmétre de I'envelemt sa norme d’évolution.

L'article 7 s’appliqgue a 'ensemble constitué par :

- les prélévements sur recettes de I'Etat au praddis collectivités
territoriales, a I'exception du fonds de comperwatour la taxe sur la valeur
ajoutée (FCTVA) et des dotations de compensatiotad&forme de la taxe
professionnelle ;

- la dotation générale de décentralisation de lamétion
professionnelle inscrite sur la mission « Travaiemploi » ;

- les credits du budget général relevant de laionss Relations avec
les collectivités territoriales » (RCT).

- Les dotations de compensation de la réforme detdere
professionnelle, qui sont hors enveloppe, corredpoh a la dotation de
compensation de la réforme de la taxe professiteiBICRTP), a la dotation
de garantie des reversements des fonds départamed¢apéréquation de la
taxe professionnelle (FDPTP) et a la dotation dmmensation des produits
syndicaux fiscalisés.

D’autre part, ne sont pas pris en compte dans genptre, au titre de
la mission RCT, les crédits de la direction gérgtrales collectivités
territoriales (DGCL) et les subventions pour trawadivers d’intérét local
(TDIL).

Sont également hors enveloppe les subventions mdiémnement et
d’égquipement aux collectivités des autres minigerées dégrevements
|égislatifs, le produit des amendes de police deideulation et des radars et

! Les dispositions du titre | du présent projet d&FP (articles 1 & 15) ne sont pas juridiquement
contraignantes.



-82 -

les reversements aux régions du compte d’affectatapéciale (CAS)
« Financement national de développement et de madgion de
I'apprentissage ».

Le méme article 7 prévoit I'application a cette elmppe de la norme
« zéro valeur ». En d’autres termes, son montangel&, en euros courants.
Cette norme « zéro valeur » a succéde en 2011nariae « zéro volume »,
mise en place en 2008 par la loi de programmaties fihances publiques
pour les années 2009 a 2012.

l. LE DISPOSITIF PROPOSE"*

Le périmetre de I'enveloppe des concours financoerd’Etat reste
identigue a celui de la précédente loi de programmation deantes
publiques.

Le seul changement dans la rédaction concerne titido générale
de décentralisation de la formation professionnedtaur laquelle il n’est plus
précisé gqu’elle est inscrite sur la mission « Tiagaemploi », dans la mesure
ou elle est désormais financée en partie a paeticatte méme mission et en

partie a partir du CAS « Financement national deetippement et de
modernisation de 'apprentissage ».

Le présent projet de loi prévoit une stabilisatida I'enveloppe
normée, en valeur, en 2013.

Son montant diminue ensuite de 750 millions d'eurns2014 et en
2015, soit une baisse de 1,5 milliard d’euros eaxdans. Cette minoration
représente une diminution de 1,5 % de l'envelopphacane de ces deux
années.

Montant de I'enveloppe normée

(en milliards d’euros)

2012 2013 2014 2015

50,53 50,53 49,78 49,03

Source : Projet de loi de programmation des finanpabliques pour les années 2012 a 2017.

1 La commission des finances de I'Assemblée ndbBora adopté trois amendements
rédactionnels, a linitiative de son rapporteur g&al, Christian Eckert, afin de substituer au
terme « d’enveloppe » celui « d’ensemble » ou dencours ».
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CHAPITRE IV

L’EVOLUTION DES RECETTES PUBLIQUES

ARTICLE13

Incidence budgétaire annuelle des mesures adoptéear le Parlement ou
le Gouvernement en matiere de prélévements obligates

Commentaire : le présent article fixe des planchersle mesures nouvelles
sur les prélévements obligatoire's

I. LE DROIT ACTUEL

La seule programmation de mesures nouvelles suprégvements
obligatoires actuellement en vigueur est celle dertitle 9 de Ila
LPFP 2011-2014.

Les mesures nouvelles effectivement prises ou ageiss ont été
supérieures aux planchers, comme le montre ledahlieapres.

La LPFP 2011-2014 dans le cas des mesures nouvefas les recettes : prévision et
exécution

(en points de PIB et en %)

| 2011 2012| 2013| 2014
Prévision (LPFP 2011-2014)

Croissance du PIB (rapport annexé) 2,05 %| 2,5%|25%
Plancher de mesures nouvelles sur les recettédd 8} 11 3 3 3
Exécution

Croissance du PIB 1,7 %] 0,1 %*| 0,3 %*| -
Mesures nouvelles effectivement adoptées/décidédesrecettes
(rapport annexé au présent projet de LPFP 2012;20ihéa 47) 21 20 30 5

* Consensus Forecastsctobre 2012.

Source : commission des finances

! Les dispositions du titre | du présent projet d&FP (articles 1 & 15) ne sont pas juridiquement
contraignantes.
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Il. LE DISPOSITIF PROPOSE

Le présent article comprenait, dans sa rédactidial®, un unique
paragraphe, prévoyant que l'ikcidence des mesures afférentes aux
prélevements obligatoires, adoptées par le Parlameun prises par le
Gouvernement par voie réglementaire a compter dyulllet 2012, ne peut
étre inférieure» aux montants indiqués par la ligne grisée dietabci-apres.

Les planchers de mesures nouvelles sur les prélevents obligatoires prévus par
I'article 13

(en milliards d’euros)

2011} 2012|2013| 2014| 2015| 2016| 2017

Mesures nouvelles en prélevements obligatoires p1 20| 30 5 3 -1 -6
Dont mesures nouvelles prévues par le présenteari
= adoptées par le Parlement ou prises par le
Gouvernement par voie réglementaire a compter’d 0 7| 24 0 -1 -3 -7
juillet 2012) («mesures nouvelles au sens du
compteur LPFP»)

Dont contentieux 1 -3 -3 3 2 0 0
Dont autres 20| 16 9 1 2 2 1

Source : présent projet de LPFP 2012-2017 (artit®e; rapport annexé, alinéa 47)

Le tableau, issu du rapport annexé, montre quenksures nouvelles
prévues par le présent article ne représententngu’partie des mesures
nouvelles totales. Cela vient du fait :

- que le « compteur » du présent article ne prangdampte que les
mesures nouvelles décidées a compter djuillet 2012 (soit sous l'actuelle
législature) ;

- de maniere plus marginale, qu’il ne prend en demgue les
mesures nouvelles adoptées par le Parlement oasppar le Gouvernement
par voie réglementaire, ce qui ne comprend pasoempte les contentieux et
les augmentations de taux des collectivités taiales.

. LES MODIFICATIONS APPORTEES PAR L'ASSEMBLEE
NATIONALE

A Tlinitiative de son rapporteur général, notre legue député
Christian Eckert, la commission des finances des$@&mblée nationale a
adopté, outre un amendement rédactionnel, un amesmteprévoyant qu’ &
compter de I'année 2013, le montant annuel des g fiscales ne peut
excéder 70,8 milliards d’euros. En vue de I'appadicin du respect de cette
orientation pluriannuelle, le calcul de la variatiade ce montant d’'une année
sur I'autre comprend exclusivement l'incidence decfoissance spontanée et
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des créations, modifications et suppressions dgemEes mentionnées a la
premiere phrase.

Le montant de 70,8 milliards d’euros est celui desbmme des
dépenses fiscales figurant dans le tome Il du ¢ateides « Voies et moyens »
dans le cas de l'année 2013. La seconde phraséfisigiue cette regle
s’entend a périmetre constant, c’est-a-dire hoengbments de classification
de mesures.
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CHAPITRE V

AFFECTATION DES SURPLUS DE RECETTES

ARTICLE14

Affectation des surplus de recettes

Commentaire : le présent article prévoit que les splus de recettes par
rapport aux prévisions de la loi de finances et d& loi de financement de
la sécurité sociale sont affectés a la réduction diéficit™.

L'article 11 de la LPFP 2011-2014 prévoit qudes éventuels
surplus, constatés par rapport aux évaluationsaléol de finances de I'année
ou de la loi de financement de la sécurité sociidel'année, du produit des
impositions de toute nature établies au profit t&tdt ou des cotisations et
contributions de sécurité sociale affectées awimég obligatoires de base et
aux organismes concourant a leur financement soihsés dans leur totalité
pour réduire le déficit publie.

Il s’agit de préciser dans la loi de programmaties conditions dans
lesquelles doit étre appliqué le 10° de l'articlé 8e la loi organique du
1°" ao(t 2001 relative aux lois de finances, qui dégpque la premiére partie
de la loi de finances arréte les modalités selon lesquelles sont utilieiss
éventuels surplus, par rapport aux évaluationsalol de finances de I'année,
du produit des impositions de toute nature étabdiesprofit de I'Etat»

Le présent article prévoit, dans une formulatioaniique, que des
éventuels surplus, constatés par rapport aux évana de la loi de finances
de I'année ou de la loi de financement de la sééusbciale de I'année, du
produit des impositions de toutes natures étabdiesprofit de I'Etat ou des
cotisations et contributions de sécurité socialefeeties aux régimes
obligatoires de base et aux organismes concouratgud financement sont
utilisés dans leur totalité pour réduire le défipublic ».

L’Assemblée nationale a adopté le présent artiates snodification.

! Les dispositions du titre | du présent projet d&FP (articles 1 & 15) ne sont pas juridiquement
contraignantes.
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CHAPITRE VI

LIMITATION DE LA DUREE DES NICHES FISCALES ET SOCIA LES

ARTICLE15

Limitation de la durée des dépenses fiscales et deishes sociales

Commentaire : le présent article prévoit que les @ations ou extensions de
dépenses fiscales ou de niches sociales sont agtlies seulement pour
une durée limitée, précisée par le texte qui lesstitue.

. LA REGLE DE «DUREE LIMITEE DES CREATIONS OU
EXTENSIONS DE NICHES » FIGURANT DANS LES LPFP

Le Il de l'article 11 de la LPFP 2009-2012 préwgite « chaque
mesure relevant des 1° ou 2° diiclest-a-dire une création ou extension de
niche fiscale ou socialelnstaurée par un texte promulgué au cours de la
période mentionnée a l'article®1n'est applicable qu'au titre des quatre
années qui suivent celle de son entrée en vigueur

Ce Il résulte d’'un amendement de la commission foences du
Sénat, s’inspirant lui-méme des travaux de la mrssd’information de
I’Assemblée nationale sur les niches fiscales (2008

Alors que le Gouvernement ne prévoyait pas de repee cette
disposition, I'article 10 de la LPFP 2011-2014,érés par la commission des
finances de I’Assemblée nationale a l'initiative #E&¥dme Cahuzac, alors son
président, I'a prorogée.

A Tlinitiative de la commission des finances du 8gncet article
précise qu'il s’appligue non seulement aux mespreses en 2011-2014, mais
aussi, comme précédemment, a celles prises a cooptE" janvier 2009.

Aucune de ces deux dispositions n’est juridiquencemtraignante.

En effet, I'article concerné fait partie de ceuxntddarticle 1°' de la
LPFP concernée indique qu’ils sont pris sur la b@dsd’avant-dernier alinéa
de l'article 34 de la Constitution, relatif aux plasitions non normatives des
LPFP.

! Les dispositions du titre | du présent projet d&FP (articles 1 & 15) ne sont pas juridiquement
contraignantes.
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Il. LE DISPOSITIF PROPOSE

Le présent article prévoit de reprendre l'article de la LPFP 2011-
2014, sous une forme légérement différente puisgésormais chaque
disposition législative tendant a la création d’uwnaiche » serait tenue de
préciser la période pour laquelle elle s’appliqugli(ne serait donc plus
nécessairement de quatre ans).

Le tableau ci-apres permet de comparer les traiese

La régle de « durée limitée des niches »

Il de l'article 11 de la LPFP
2009-2012

(abrogé)

Article 10 de la LPFP 2011-
2014

(en vigueur)

Article 15 du présent projet
de LPFP 2012-2017

Il. — Chaque mesure releva
des 1° ou 2° du | instaurée p
un texte promulgué au cou
de la période mentionnée
l'article I n'est applicablg
gu'au titre des quatre anné
qui suivent celle de son entre
en vigueur.

esdductions,
r@battements

nfNonobstant les dispositions ¢
atarticle 1%, les créations ol dépenses fiscales, d’une part,

extensions de dépens
discales, d'une part, et
créations ou extensions

s'appliquant aux cotisations
contributions  de
sociale affectées aux régim

obligatoires de base ou al
organismes concourant a le
par

d'autre
par un

financement,

instaurées tex

promulgué a compter du®7
son
titre de

janvier 2009,
applicables qu'au

ne

guatre années qui suivept
celle de leur entrée en
vigueur.

I
q
exonérations d

d'assiet

sécurit

ld_es créations ou extensions gde

IS
bu

eet les créations ou extensio
ge réductions, exonérations
jeabattement d’assiett
w’appliquant aux cotisations
tecontributions  de  sécurit
esociale affectées aux régimes
gobligatoires de base ou aux
p®rganismes concourant a leur
i¥inancement, d’autre parf,
umstaurées par un texte
tpromulgué a compter du®1
ganvier 2013, ne son
applicables que pour un
tdurée limitée, précisée par
stexte qui les institue.

[}

D

—

D~

t
e
e

{

L’Assemblée nationale a adopté le présent artiates snodification.
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TITRE I

DISPOSITIONS PERMANENTES

ARTICLE16

Evaluation préalable de certains investissements plics

Commentaire : le présent article propose d'introdure une nouvelle

procédure d’évaluation et de contre-expertise de cwins investissements
f el

publics™.

I. LE DROIT EXISTANT

A. LENSEMBLE DES INVESTISSEMENTS DE L'ETAT SELEVENT A
13,3 MILLIARDS D’EUROS EN 2012 (HORS INVESTISSEMENS D’AVENIR)

1. Les investissements de I'Etat correspondent, aleux-tiers, a des
investissements militaires

Les dépenses d’investissement sont retracées ru Ritdu budget
général de I'Etat. Elles s’élevaient a 13,3 milligrd’euros en 2012, soit
environ 3,5 % des dépenses de I'Etat, et se décsamat comme Suit :

- 9,4 milliards d’euros d’investissements militafrgsoit 71 % de
'enveloppe globale). Il s’agit essentiellement glegrammes d’armement et
d’équipement militaire ;

3,9 milliards d’euros d’investissements civil§soit 29 % de
I'enveloppe globale). Ces derniers recouvrent dégpedses immobiliéres
(construction d’établissements pénitentiaires, wes®e de gendarmerie,
monuments historiques), des dépenses en infragtasctde transport et des
dépenses informatiques et de télécommunication.

! Contrairement a ceux du titre |, les articles diéses Il et Ill (articles 16 & 21) ne sont pas
programmatiques et sont donc juridiquement contnaigs.

2 Dépenses d’investissement retracées au sein desision « Défense ».

® Dépenses d'investissement retracées au sein desams des « ministéres civils » et du compte
d’affectation spéciale « Gestion du patrimoine intier de I'Etat ».



-90 -

Les investissements civils — hors transports — gwmicipalement
concentrés sur les missions « Justice », « Culturex Recherche et
enseignement supérieur » (au profit des univergitégipalement), « Gestion
des finances publiques et des ressources humaigies $écurité ».

Répartition des investissements de I'Etat en 2012

(en millions d’euros)

LFI 2012 — format 2013
Investissements civils 3897
Subvention d’investissement versée a I'AFITF 1 030
Justice 480
Culture 486
Recherche et enseignement supérieur 478
Gestion des finances publiques et des ressouraeaihas 387
Sécurité 309
Autres missions du budget général 727
Investissements militaires 9 361
Total 13 258

Source : ministére chargé du budget

Les établissements publics de [I'Etat financent égaint des
investissements a partir de leur subvention pouargdn de service public
(dépenses de titre 3) ou de leurs dotations ensfqmdbpres (dépenses de
titre 7). Le montant des investissements des opératde I'Etat s’élevait ainsi
a 7,8 milliards d’euros en 2012, dont 2,2 milliadisuros pour I’Agence de
financement des infrastructures de transport daderdAFITF), 977 millions
d’euros pour le Centre national d'études spatigléBlES), 484 millions
d’euros pour le Commissariat a ’énergie atomiquaux énergies alternatives
(CEA) et 243 millions d’euros pour Voies navigabtesFrance (VNF).

Quant aux établissements de santé, sous l'impulsa@amment du
plan « Hopital 2007 », leur investissement annuealoablé, passant de 3,1
milliards d’euros en 2002 a 6,4 milliards en 204€lon le récent rapport de la
mission d’évaluation et de contrble de la sécwsdéiale de la commission des
affaires sociales du Sénat sur le financement tigdigsements de santé

! Rapport d’information n° 703 (2011-2012).
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2. Les investissements de I'Etat ont été contenusplis 2007, mais se
sont accrus si I'on tient compte du Programme d’inestissement
d’avenir

Sur les cing dernieres années, les dépenses diissesent de I'Etat
(hors investissements d’avenir) ont été comprisaseel0 et 15 milliards
d’euros par an. Apres avoir connu une hausse gdgbafu’en 2009, elles ont
baissé a partir de 2016f(tableau ci-apres).

Il convient néanmoins de rappeler qu'une envelogee35 milliards
d'euros a été dédiée, selon une procédure spéeifiqmu programme
d’investissements d’'avenir (PIA)dans le cadre de la loi de finances
rectificative de mars 2010.

La nature des IA est néanmoins trés difféerente @de cdes
investissements de I'EtatAinsi aucune de ces dépenses ne releve de la
catégorie des « dépenses d’investissement » B)tieu sens de la LOLF, qui
correspond aux immobilisations corporelles et ipooelles de I'Etat. Ces
dépenses sont, en effet, financées par le biaipédateurs : pour I'Etat, il
s'agit donc principalement de dépenses d’interven(titre 6) ou d’opérations
financieres (préts ou dotations en capital), void® dépenses de
fonctionnement.

Par ailleurs, si I' « emprunt national » a accrudédicit de I'Etat au
sens de la comptabilité budgétaire en 2010, il mmvcependant de souligner
que les 35 milliards d’euros ainsi ouverts par ERLn’ont pas été directement
injectés dans I'’économie, mais ont été attribudssars opérateurs, chargés de
les reverser progressivement aux lauréats des gwoee de sélection.

Enfin, il convient de relever quees 35 milliards d’euros sont
composés de 19,6 milliards d’euros de dotationseommables (subventions,
avances remboursables, préts, prise de participaiadotations en fonds de
garantie) et de 15 milliards d’euros de dotationa sonsommables déposées
sur les comptes du Trésor dont seuls les produitdédét sont versés aux
bénéficiaires

Sur le détail de ce programme, votre rapporteuvaiEnaux travaux
de la commission des finances sur la loi n° 2010-88 9 mars 2010 de
finances rectificative pour 2010

! Ces 34,64 milliards d’euros sont composés de 18iamis d’euros de dotations non
consommables et de 19,6 milliards d’euros de doteti consommables. Les dotations non
consommables sont des fonds déposés sur les codipt&sésor de I'opérateur générant des
intéréts ; seuls les produits d’intérét sont vergds bénéficiaires. Le taux de rémunération
retenu est de 3,4 % (taux de 'OAT a 10 ans le jdarla publication de la loi de finances
rectificative). Ces dotations ne concernent quendEignement supérieur et la recherche. Les
dotations consommables se composent, quant a eliesubventions, d’avances remboursables,
de préts, de prise de participation et de dotatiensfonds de garantie.

2 Rapport n° 278 (2009-2010).
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Evolution des dépenses d’investissement

(en milliards d’euros)
Taux de
2007 2008 2009 2010 2011 aﬂﬁfﬁ?ﬁ;een
hors IA
Investissement civil 4,6 4,0 4,4 3|7 32 -8,8
Investissement militaire 9,1 9,8 10,8 9,2 8,3 - %4
Investissement d’avenir (I1A) - - - 34,6 - -
Total y compris les IA 13 13,6 14,3 47,5 11,1 - %0
Poids dans les dépenses de I'Etat
Investissement civil 1,4% 1,2 % 1,2 o 0,9|% 0,9 % -
Investissement militaire 2,7 % 2,8 % 2,91% 22% 3% -
Investissement d’'avenir (1A) 8,1 % -
Total y compris les IA 3.9% 3,9% 3,9 % 11,2|1% 0% -
Part dans le PIB
Investissement civil 0,2 % 0,2% 0,2% 0,2 % 0,2 % -
Investissement militaire 0,5 % 05% 0,6% 0,5 % 0,4 % -
Investissement d’avenir (I1A) - - - 1,8 % - -
Total y compris les IA 0,7 % 0,7% 0,8 % 25% 0,6 % -

Source : ministére chargé du budget

B. LES PROCEDURES D’EVALUATION ACTUELLES

Plusieurs procédures ont récemment été mises ee plaur évaluer
les investissements publics, notamment afin deigrallertains dérives qui
deneunéanmoins

avaient pu étre
« sectorielles ».

constatées.

Ces

procédures

En matiére de transports, par exemple, la loi dimation des
transports intérieurs (LOTI) du 31 décembre 1988vpit que «es choix
relatifs aux infrastructures, aux équipements ek awiatériels de transport
dont la réalisation repose, en totalité ou en partsur un financement public,

sont fondés sur

I'efficacité économique et sociale

I'o

pération».

L'instruction cadre du 25 mars 2004 précise les hmées d’évaluation
économique de ces grands projets.
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Dans le domaine militaire, une démarche d’ingériaglobale des
opérations d’armemehété mise en place en 2010, afin de pallier lesvdgr
de codt constatées pour certains programmes.

Le ministére de la culture et de la communicatioor@e, la méme
année, l'opérateur du patrimoine et des projets obitrers de la culture
(OPPIC) et une commission interministérielle degjgts immobiliers (CIPM),
destinée a assurer le pilotage et le contréle dpe& des objectifs, des colts
et des délais des grands projets immobiliers dustére.

Enfin, en matiere informatique, a été mise en plane direction
interministérielle des systémes d’information et a@@mmunication (DISIC)
pour améliorer la prise de décision en matiere vdgtissements dans les
systemes d’information et de communication.

La Cour des comptes, dans son rapport de juill@RXr la situation
et les perspectives des finances publiques, qusame une partie de ses
travaux aux investissements publics les méthodes pratiquées dans ces
domaines, outre qu’elles sont insuffisamment transptes, ne guident pas
toujours efficacement les décisions. Les évaluateopriori sonttrop souvent
réalisés par les maitre d’ouvrage, sans contre exg® indépendante. La
Cour des comptes reléve aussi quine vigilance particuliere est nécessaire
sur l'effet des partenariats public privé qui repemt la charge de
I'investissement sur les dépenses de fonctionneetesiir de longues durées
en rigidifiant ainsi les budgets concernés sans lgue soutenabilité pour les
finances publiques ait toujours été examinée stteqeeriode »

ll. LE DISPOSITIF PROPOSE

Le présent article, auquel ’Assemblée national@pporté quatre
modifications rédactionnelles, propose la mise dacg d'une nouvelle
procédure transversale d’évaluation préalable efotére-expertise de certains
investissements publics.

A la différence de certaines orientations prévuasle présent projet
de loi, cette disposition revét une portée nornaativ

A. LES INVESTISSEMENTS EN CAUSE

Sont visés par cette nouvelle procédure towses projets
d’'investissements civils financés par I'Etat, seéabBissements publics, les
établissements publics de santé et les structueasodpération sanitaire»

La notion de projet d’investissements civils — gaivaut que pour les
investissements de I'Etat — doit étre entendue cenoates les dépenses de

! Instruction générale 1516 relative au déroulement la conduite des opérations d’armement
en date du 26 mars 2010.
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titre 5 du budget général, hors mission « Défenskes investissements
militaires, ainsi que les hopitaux militaires firas par le service de santé des
armées qui releve de la mission « Défense », somt¢ éxclus du champ de la
mesure.

Quant aux établissements publics de santé et awctsgtes de
coopération sanitaire visés, il s’'agit respectivetnales établissements
mentionnés a l'article L. 6141-1 du code de la 8gniblique et des structures
mentionnées a larticle L. 6148-1 du méme code,t smtamment les
groupements mentionnés a l'article L. 6133-1 du m@&mde. A noter que ces
groupements peuvent avoir le statut de personnalmale droit public ou de
droit privé.

B. UNE PROCEDURE EN DEUX TEMPS

L’évaluation de ces projets reposera sur une pnreecn deux
temps qui sera précisée par décret :

« Une évaluation socio-économique préalable, dans puemier
temps, qui concernera tous les projets d'invegtiesd présentés ci-dessus.

Ce type d’évaluation, qui ne fait pas I'objet d’udéfinition précise,
renvoie a une méthode développée par les éconamikstinée a mesurer
I'efficacité d’'un projet en déterminant sa conttilbm a la création de valeur
pour la collectivité. Elle procede a une companaides bénéfices et des colts
apportés par un projet. Selon les données recemilliar votre rapporteur
général, cette premiére évaluation sera effectws#elgp maitre d’ouvrage de
I'investissement considére.

» Une contre-expertise indépendante, dans un setngs, pour les
seuls projets dont le montant total et la part idarfcement public dépassent
des seuils fixés par décret.

Selon les données transmises a votre rapporteugralerces seuils
devraient étre fixés a 50 millions d’euros s’agigsadu montant total de
I'investissement et a 20 % s’agissant du niveagaléinancement public. Ces
données ne sont cependant pas définitivement agété

Cette évaluation sera assurée soit par le comnassgénéral a
investissement (CGI) lui-méme, soit sous sa cawtion. Si le CGI est
aujourd’hui chargé de l'évaluation des seuls ingssiments d’avenir, le
décret n° 2010-80 du 22 janvier 2010 prévoit ga’'line compétence générale
s'agissant des investissements de I'Etat

e Le présent article prévoit que les évaluations let contre-
expertises indépendantes sont transmises au Paitleme

! « Le commissaire général a l'investissement eatgéhde veiller, sous l'autorité du Premier
ministre, a la cohérence de la politique d'investiment de I'Etat. »
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ARTICLE17

Evaluation des dépenses fiscales et des niches als

Commentaire : le présent article prévoit que chaqueannée, 20 % des
dépenses fiscales et des niches sociales serontues.

Le présent article dispose (dans sa rédaction iskse travaux de
I’Assemblée nationale) :

« Les dépenses fiscales, d’'une part, et les rédustiexonérations ou
abattements d’assiette s’appliquant aux cotisatiensontributions affectées
aux régimes obligatoires de base de sécurité sec@l aux organismes
concourant a leur financement, d’autre part, fordbjet d’'une évaluation
annuelle de leur efficience et de leur efficacité.

« Ces évaluations sont réalisées chaque année paju@me des
dépenses fiscales, réductions, exonérations outernants d’'assiette et sur
I'ensemble de ceux qui, aux termes du texte qual@sstitués, cesseront de
s'appliquer dans les douze mois.

« Ces évaluations sont transmises au Parlement.

Contrairement aux articles du titre | du présergjgtrde LPFP, il a
une valeur juridiguement contraignante. Sa basedifjue est en effet
I'article 4, précité, du projet de loi organiqudatéve a la programmation et a
la gouvernance des finances publiques.

A linitiative de son rapporteur général, notre legue député
Christian Eckert, la commission des finances des$@mblée nationale a
adopté quatre amendements rédactionnels.

! Contrairement & ceux du titre |, les articles déses Il et Ill (articles 16 & 21) ne sont pas
programmatiques et sont donc juridiguement contmaigjs.
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ARTICLE18 (supprimé)

Rapport sur les comptes publics

Commentaire : le présent article prévoyait un rappeot sur les comptes
publics™.

Le présent article était ainsi rédigé :

« Est joint au projet de loi de finances de I'annéerapport sur les
comptes publics, comportant notamment les préwsiahévolution des
prélevements obligatoires et des dépenses de henlsedes administrations
publiques.

« Ce rapport présente les projections d’évolution aesnptes des
administrations publiques notamment celles ne @téwni du champ des lois
de finances ni de celui des lois de financemenad&curité sociale»

A Tlinitiative de son rapporteur général, notre legue député
Christian Eckert, la commission des finances des$@&mblée nationale a
supprimé le présent article.

En effet, ses dispositions ont été « remontéesuws sine forme plus
précise, dans l'article 17 B du projet de loi origae, inséré par ’Assemblée
nationale.

! Contrairement & ceux du titre |, les articles déses Il et Ill (articles 16 & 21) ne sont pas
programmatiques et sont donc juridiguement contmaigjs.
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ARTICLE19

Bilan de la mise en ceuvre de la future loi de progmmation des finances
publiques

Commentaire : le présent article prévoit un bilan e la mise en ceuvre du
présent projet de LPFP.

Le présent article (dans sa rédaction issue deaurade I’"Assemblée
nationale) est ainsi rédigé :

«Le Gouvernement transmet chaque année au Parlenagngs
consultation du comité des finances locales et aladébat d’orientation des
finances publiques, un bilan de la mise en ceuvrageésente loi. Ce bilan
présente également une justification des éventéedsts constatés entre les
engagements pris dans le dernier programme de Ig@biransmis a la
Commission européenne et les prévisions de la ptédei.

« Ce bilan est rendu public et présenté dans un dectnunique,
auquel est joint I'avis du comité des finances lesa.

A Tlinitiative de son rapporteur général, notre legue député
Christian Eckert, la commission des finances des$@&mblée nationale a
adopté un amendement rédactionnel.

! Contrairement & ceux du titre |, les articles déses Il et Il (articles 16 & 21) ne sont pas
programmatiques et sont donc juridiguement contmaigjs.
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ARTICLE19 bis

Information du Parlement en matiere de dépense fisde

Commentaire : le présent article prévoit diverses idpositions relatives a
I'information du Parlement sur les dépenses fiscai.

A Tlinitiative de son rapporteur général, notre legue député
Christian Eckert, la commission des finances des$@&mblée nationale a
inséré le présent article.

Dans son |, celui-ci prévoit que le Gouvernemeréspnte chaque
année au Parlement : avant I& juin, le montant de dépenses fiscales
constaté pour le dernier exercice clos ; avantreamger mardi d’octobre, la
prévision annuelle de colt retenue pour les dépefiseales de I'exercice a
venir et de I'exercice en cours ; avant le 15 ool prévision annuelle de
codt retenue pour I'exercice a venir et I'exeraciecours des niches sociales,
ainsi que le montant de leur colt constaté podetaier exercice clos.

Le Il du présent article précise que, lorsque le@onement présente
ces deux derniéres prévisions, il transmet au Reehé un bilan des créations,
modifications et suppressions de dépenses fiscalesle niches sociales
adoptées dans les douze mois qui précedent et ggéar le projet de loi de
finances et le projet de loi de financement dedausité sociale afférents a
'année suivante.

! Contrairement & ceux du titre |, les articles déses Il et Ill (articles 16 & 21) ne sont pas
programmatiques et sont donc juridiguement contmaigjs.
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TITRE I

AUTRES DISPOSITIONS

ARTICLE20

Evaluation des taxes affectées a des personnes astique les collectivités
territoriales et la sécurité sociale

Commentaire : le présent article propose la remis@au Parlement, avant
le 30 juin 2013, d’un rapport évaluant les taxes &tctées a des personnes
tierces autres que les collectivités territorialeset les organismes de
sécurité socialé.

Le présent article, auquel I'’Assemblée nationaleagporté une
modification rédactionnelle, prévoit que, avant BD juin 2013, le
Gouvernement présente un rapport au Parlement ¢gmot@ une évaluation de
'ensemble des impositions de toute nature affecteees tiers autres que les
collectivités territoriales et les organismes deusé#é sociale. Cette évaluation
porte sur le rendement, la pertinence de l'afféeatatde ces impositions et
'opportunité de réintégrer la ressource correspobel au sein du budget
général de I'Etat.

Le champ de ce rapport serait plus large que lak sgpérateurs de
I'Etat, dont l'article 7 du présent projet de loiépoit qu’ils contribuent au
redressement des finances publiquedl inclut également les organismes
divers d’administration centrale (ODAC), qui sorgsdorganismes auxquels
'Etat a donné une compétence fonctionnelle spiséalau niveau national,
qui sont controlés et financés majoritairement p@Atat et ont une activité
principalement non marchande. Il s’agit par exengueCentre national de la
recherche scientifigue (CNRS), du Commissariagadrgie atomique (CEA),
de PbOle Emploi, de Météo France, du Fonds natiahaide au logement
(FNAL) et de l'Institut national de la santé et tge recherche médicale
(Inserm).

! Contrairement a ceux du titre |, les articles diéses Il et Ill (articles 16 & 21) ne sont pas
programmatiques et sont donc juridiquement contnaigs.

2 Cf. supra, commentaire de l'article 7, définissémmnotion d’opérateur de I'Etat et présentant
le plafonnement des taxes affectées a ces opémteura divers organismes, introduit par
I'article 46 de la loi de finances initiale pour 2Q.
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ARTICLE21

Abrogation des dispositions de la loi de programmadn des finances
publiques en vigueur

Commentaire : le présent article abroge la LPFP 201-2014.

Le présent article abroge la LPFP 2011-2014, ackexion on I'a vu
de deux dispositions :

- son article 12 (interdiction du recours a l'emyryoour les
opérateurs de I'Etat) ;

- son article 14 (vote du Parlement sur les projetgprogramme de
stabilité).

! Contrairement & ceux du titre |, les articles déses Il et Ill (articles 16 & 21) ne sont pas
programmatiques et sont donc juridiguement contmaigjs.
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EXAMEN EN COMMISSION

Réunie le mercredi 31 octobre 2012, sous la présm=e de M.
Philippe Marini, président, la commission a procedéa lI'examen du
rapport de M. Francgois Marc, rapporteur, sur le projet de loi n° 69
(2012-2013), adopté par I'Assemblée nationale, derggrammation des
finances publiques pour les années 2012 a 2017.

EXAMEN DU RAPPORT

M. Frangois Marc, rapporteur. — Apres le traité sur la stabilité, la
coordination et la gouvernance (TSCG) puis la logamique relative a la
programmation et a la gouvernance des financesiqudd, nous descendons
encore d’'un cran dans la hiérarchie des normes aeeprojet de loi de
programmation des finances publiques, qui fixe dégectifs chiffrés en
anticipant sur I'entrée en vigueur, I1& thars 2013, de la loi organique.

Nous avons, jusqu'a présent, utilisé trois typespdegrammation.
Nous connaissons les programmes de stabilité dégdiis des années 1990 et
le pacte de stabilité. Puis, pour assurer leur @ik avec nos budgets, la loi
organique relative aux lois de finances (LOLF) évorgu’une annexe aux lois
de finances présente une programmation plurian@udthfin, les lois de
programmation ont été créées pour concourir a disation de I'objectif
d’équilibre des comptes des administrations pulggyinscrit a I'article 34 de
la Constitution lors de la révision constitutioneetle 2008. Nous examinons
la troisieme. Ces lois de programmation, étantldessordinaires, ne sont pas
de rang supérieur aux lois de finances, qui n'oat wbligation de s’y
conformer.

M. Philippe Marini, président. — La loi de programmation n’est
pas, en effet, une loi de finances, et c’est pooirtRiministre participera a nos
travaux qui visent a établir un texte pour la séamablique.

M. Frangois Marc, rapporteur. — Vous connaissez le graphique « en
Iroquois » sur I'exécution des programmations :qiusn 2010, elles n’ont
jamais été respectées. 1999 fut un temps bénioouplbuvait espérer un retour
a I'équilibre...

M. Philippe Marini, président. — M. Fabius...

M. Francois Marc, rapporteur. — Puis il y a eu un changement de
gouvernement !

M. Philippe Marini, président. — C’est une interprétation.

M. Francois Marc, rapporteur. — La programmation actuelle, qui
court sur la période 2012-2017, engage une démavehiieuse visant a
approcher I'équilibre. Observons qu’elle est entounté avec celle qu’avait
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engagée le gouvernement précédent, ce qui deat#fare nos collégues de
I'opposition. Grace au TSCG, la trajectoire struetle est désormais placée
sous tutorat, de sorte que tout écart donneraitdiene correction.

M. Philippe Marini, président. — Aprés intervention de notre cher
Haut Conseil...

M. Francgois Trucy. — ... paritaire.

M. Francois Marc, rapporteur. — Pourquoi les programmations
n’'ont-elles jamais été respectées ?

M. Jean Arthuis. — Pas de chance...

M. Francois Marc, rapporteur. — Parce que les hypothéses de
croissance et d’évolution des dépenses en volumdegusous-tendaient ont
toujours été trop optimistes — cela appelle a lalestie ceux qui, dans I'ex-
majorité, estiment que le Gouvernement n’en fas gssez.

Pour la période 2012-2017, s’ajoute aux lois orgaes relatives a la
loi de finances et a la loi de financement de lausé sociale, une loi
organique sur la programmation et la gouvernancefidances publiques. La
loi de programmation en tiendra compte : il s’dggn d’anticiper en visant
un objectif de moyen terme et une trajectoire ddesgtructurel.

Si les objectifs fixés par la loi de programmatioe sont pas,
conformément a l'article 34 de la Constitution,iiguement contraignants
(articles 1 a 15), la contrainte politique est despen plus forte. Il est
également possible, de faire figurer dans la loi mlegrammation des
dispositions normatives sur la gouvernance desities publiques (articles 16
a21).

J'en viens aux grands équilibres sur lesquels esidde cette
programmation. La loi met en ceuvre les régles dCGSn définissant une
trajectoire de solde structurel a moyen terme. Rapprocher I'équilibre des
fin 2015, plus de la moitié de I'effort portera diannée prochaine, pour une
réduction de deux points du solde structurel ssr3e points prévus d’ici
2016.

La question de I'hypothése de croissance poteati@us a largement
retenus lors de la discussion de la loi organidiree hypothése trop optimiste
entrainerait une sous-estimation de l'effort a is&al D’ou la nécessité du
Haut Conseil, qui exprimera son avis sur son rgais L'une des
conseéquences de la crise de la zone euro est@uad peut plus raisonner sur
des hypotheses fantaisistes.

Le scénario retenu repose sur une estimation dertéssance
potentielle qui semble réaliste, autour de 1,5st vrai que la Commission
européenne retient pour la France le chiffre de%,Imais sa méthode ne
s'abstrait pas de considérations conjoncturelldsfatdra songer a une
harmonisation des méthodes de travail en Eurofiersiveut un jour pouvoir
se fonder sur une régle commune fiable.



- 103 -

Le mécanisme de correction automatique fonctiomm&eux temps.
Si le Haut Conseil constate un écart en exécutarmrapport a la trajectoire de
solde structurel, le projet de loi de reglement &stcasion pour le
gouvernement d’en expliciter les raisons, avant fueapport préalable au
débat d’orientation des finances publiques n’exp@semesures correctives
qgu’il entend prendre. Une loi de finances rectifiea peut ainsi intervenir
avant I'été pour en tirer les conséquences. Leétiaiécise que le mécanisme
de correction est a la fois automatique et pleingmeespectueux des
prérogatives des parlements nationaux.

La trajectoire de solde effectif repose sur dewhéances. La
premiere fixe a 2013 un objectif de 3 % de défiSiil est atteint, la France ne
sera plus soumise au volet correctif du pacte deilg€, pour basculer vers le
volet préventif, dans lequel il convient de s’ifserau plus vite pour éviter de
lourdes sanctions. La deuxieme échéance est fix&&l. @, avec un retour, ou
presque, a I'équilibre.

L'article 2 du projet de loi répartit cette trajece par catégorie
d’administrations publiques. L’'Etat raméne aingn stéficit de 3,9 % a 1,1 %,
tandis que les collectivités locales restent autderl’équilibre et que les
administrations de sécurité sociale passent d’uficiléde 0,5 point a un
excédent de 0,8 point.

Cette programmation repose sur deux hypothesesoiksance : pour
2013, 0,8 % ; pour les années 2014 a 2017, 2 %aparL’écart avec le
consensus des conjoncturistes est du méme ordnalgjtiiellement. Depuis la
fin des années 1990, la prévision n'a été infégearce consensus qu’en
2000 et en 2010 ; les autres années, elle lui algtérieure.

M. Joél Bourdin. — Cela continue !

M. Philippe Marini, président. — En 2011, nous avons fait un peu
plus que le consensus, mais moins que la préviassnciée au projet de loi de
finances.

M. Frangois Marc, rapporteur. — Oui, le consensus était a 1,5 %, la
prévision a 2 % et nous avons fait 1,7 %.

M. Philippe Marini, président. — C’est une situation intermédiaire,
peu éloignée de la vertu.

M. Francois Marc, rapporteur. — La prévision de 2 % ne différe pas
de celle du programme de stabilité du gouvernerRdltn adressé a Bruxelles
en avril 2012, qui avait été examiné par les sématanais pas par les députés
alors en campagne... Nicole Bricq avait félicité I®eu8ernement d’'avoir
rompu avec la prévision de 2,5 % et de s’étre ragipg de la prudence.

L'hypothése de croissance des dépenses, de 0,7 Holeme en
moyenne, impose une discipline exigeante. Les dsgsede I'Etat et de ses
opérateurs augmenteront moins que l'inflation. t@issance des dépenses des
administrations locales est alignée sur cet odjgdbbal de 0,7 % en volume,
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celle des dépenses sociales limitée a 1,1 % emmallPour comprendre la
portée contraignante de ces taux, il faut les coempal’évolution tendancielle

des différentes catégories de dépenses, évaluéesdatdynamique spontanée,
selon le rapport achevé par I'lnspection générae tinances juste avant
I'élection présidentielle, mais aussi a I'aune de&gles habituelles de maitrise
des dépenses. La tendance spontanée est évalygéaeh volume et a moins
de 1 % en volume selon les efforts habituels, cenggst guere éloigné de

I'objectif de programmation. Cela est rassurantmjua notre capacité a le
tenir. C'est une démarche vertueuse qui est engagéron une révolution

subite qui s’annonce.

L'article 13 sur les recettes comprend, pour 20#l8s mesures
nouvelles de 24 milliards d’euros sur les prélevetm®bligatoires, auxquels il
faut ajouter les 7 milliards du collectif de julll2012 : les hausses d’'impots
imputables a la nouvelle majorité en 2012 et 20¥égent donc a 31
milliards d’euros, a comparer aux 36 milliards \wfgar 'ancienne majorité
entre 2011 et 2012.

Apres les hausses d’'impo6ts en 2012 et 2013, le &ovnent prévoit
une stabilisation en 2014, puis une baisse des\yEaients obligatoires en
2015, 2016 et 2017, pour une raison arithmétigwetrhjectoire a été congue
pour que les effets de I’évolution des dépens@estrecettes soient répartis et
équilibrés sur la période. L’effort est linéairerda période s’agissant des
dépenses. Afin de respecter I'objectif de 3 % ed30l est nécessaire de
produire un effort important sur les recettes ee saule année. Les années
suivantes, les efforts en recettes seront ajustédoaction des résultats
attendus de la maitrise des dépenses.

L'effort structurel tient compte de la conjoncturen neutralisant
I'incidence de I'élasticité des recettes. Le présidde la République s’est
engagé a équilibrer I'effort entre recettes et aéps.

M. Francis Delattre. — En 2017.

M. Frangois Marc, rapporteur. — Sur la période ! L’effort structurel
penche tout de méme un peu plus vers les dépepsissju’il porte pour 1,9
point de PIB sur les dépenses et pour 1,5 poirRl@esur les recettes. Sur la
période de programmation, le ratio des dépenses @aRIB diminuerait de
2,7 points alors que le taux de prélévements otdiggs augmenterait de 1,4
point par rapport au PIB et que le ratio de det&terppport au PIB diminuerait
de 7 points.

M. Jean-Paul Emorine — C’est formidable !

M. Francois Marc, rapporteur. — Pour la programmation budgétaire
de I'Etat et de ses opérateurs, la norme de dépdasgie (regroupant crédits
budgétaires et préléevements sur recettes) est oaresemais étendue aux
taxes affectées aux opérateurs entrant dans legkdanplafonnement. J'attire
I'attention des rapporteurs spéciaux sur la consgge : il faudra gager toute
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augmentation des plafonds des taxes affectéesgsaéabnomies de dépenses
ailleurs.

Les opérateurs participeront au respect de la di@je, par la
diminution des taxes qui leur sont affectées ou dabventions qu’ils
recoivent. Les rapporteurs spéciaux noteront queplédond d’emploi est
stabilisé sur la période de programmation. Celanifgy que toutes les
créations d’emplois dans les secteurs prioritagent compensées par des
diminutions a due concurrence ailleurs.

Les collectivités territoriales sont associéesespect de I'objectif de
moyen terme. Les concours financiers de I'Etat dimront en 2014 et 2015.
Les modalités seront fixées par la loi : le Parletrdecidera comment faire, a
I'issue d’'un processus s’inscrivant dans le cadrd’ehgagement du président
de la République, qui a annoncé la création d’uantlzonseil des collectivités
territoriales. Le Sénat est bien informé des vedrss Hauts Conseils...

M. Philippe Marini, président. — Nous les ferons dialoguer entre
eux...

M. Francois Marc, rapporteur. — Le comité des finances locales
n’'est pas ignoré, puisqu’il donnera son avis surilan de la programmation.

M. Jean Arthuis. — C’est trés bien...

M. Francois Marc, rapporteur. — Les régles de gouvernance, enfin.
Les niches fiscales seraient stabilisées en vatmuqui figurait déja dans la
précédente loi de programmation, a l'initiativeldessemblée nationale...

M. Philippe Marini, président. — Un amendement did a Gilles
Carrez.

M. Francois Marc, rapporteur. — La regle de durée limitée des
niches, méme si elle n’est pas contraignante, alga effets positifs.
L'évaluation annuelle d'un cinquieme des nichescdles et sociales
systématise la démarche du rapport Guillaume. Gigrencette regle tres
exigeante n'’empéchera-t-elle pas un examen appiofet, inversement,
I'évaluation ne devrait-elle pas concerner I'enskmides dispositifs
dérogatoires, en y incluant les modalités de cadeulimpot ?

L'article 19 bis confirme I'obligation de transmettre en juin au
Parlement, et non en septembre ou en octobre, iffrage du colt des
dépenses fiscales I'année précédente. Cela leverditficulté a laquelle nous
étions régulierement confrontés lors de I'examenldes de réglement.

Les procédures existantes d’évaluation des praj@twestissements
de I'Etat seront renforcées.

Plusieurs points techniques devront néanmoins f@teisés : quelle
articulation avec les instances déja compéteni®@siélles conséquences tirer
des contre-expertises ? Quand les nouvelles proegsderont-elles lancées ?
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Enfin, le projet conserve a juste titre deux aetsictie la précédente loi
de programmation, dont I'un, sur la transmissiorpdagramme de stabilité au
Parlement en vue d’'un vote préalable a son enveiaaorités européennes,
issu d’'un amendement du Sénat.

M. Philippe Marini, président. — Merci pour cette présentation tres
claire et objective.

Vous considérez comme juridiguement contraignaggsakticles 16 et
17. La liste des projets d’'investissement serbet-eontraignante pour les
budgets de fonctionnement ? En quoi I'évaluationustie des niches fiscales
et sociales peut-elle I'étre ?

Vous soulignez a juste titre I'importance de I'hypése de croissance
potentielle. Le débat sur la loi organique a momjréun document donnant
des éclaircissements sur les notions de PIB palerde solde structurel et
d’effort structurel serait utile.

Le tableau d’évolution tendancielle des dépensg¢sfgparaitre que le
secteur connaissant la plus forte croissance spéatales dépenses, selon
I'Inspection générale des finances, tout comme lias pforte croissance
effective, selon les efforts habituels (« zéro wodu» pour I'Etat et 3% en
valeur pour 'ONDAM) est celui des organismes ds/at’administrations
centrale (ODAC) : méme s'il doit étre relativiséngote tenu de la masse des
dépenses en cause, un taux de 2,3 % apparaitnigstant. Pouvez-vous
commenter ce chiffre ? Peut-on agir sur les dépedes ODAC, que javais a
I'esprit & propos du principe de participation dg®rateurs au respect de la
trajectoire de solde structurel, posé a I'articl@ Quelle discipline le Centre
national de la cinématographie (CNC) serait-il gysible d’accepter en cette
période financiere rigoureuse ?

M. Francgois Trucy. —Perseverare...

M. Philippe Marini, président. — La stabilisation en valeur des
niches fiscales énoncée a l'article 13 reprend disposition de la loi de
programmation précédente. Comment est-elle appdigé&u en est-on ?

M. Jean-Paul Emorine — Vous faites valoir que ce projet trace des
perspectives. Le passé démontre que tout le mofe sompé, moi le
premier. Vous avez repété l'épithete « vertueude.tiens que la vertu se
verifie au fil des ans. Aussi suis-je tres résesw# vos hypotheses de
croissance. Nous savons I'état de I'économie, nat® comme mondiale. Oh,
bien s0r, les experts se trompent aussi. Certaerdré eux prédisent qu’il n'y
aura pas de croissance dans les années a vees btilletins de conjoncture
en provenance des Etats-Unis, d’'Inde ou de Chifiehant tous des taux de
croissance en baisse, ne les démentent pas. Tamt gun peu de croissance,
on peut créer des emplois. Les chiffres que vousisngrésentez
n‘empécheront pas notre taux de chémage de comténgeoitre, au-dessus de
la moyenne européenne.
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Au risque de me répéter — si je ne détiens pagidéy au moins ai-je
une ligne de conduite —, jobserve que la margeédeiction du personnel de
'Etat nous laisse peu d’espoir. En effet, nous msvacing millions de
fonctionnaires de I'Etat, soit 22 % des actifs, tterll % en Allemagne. En
maintenant leurs effectifs et leur masse salariat®js ne réalisez aucune
économie sur ce poste ! La RGPP, elle, avait dédagéconomies et, comme
la moitié a servi a augmenter la rémunération dgsnes, en cing ans les
fonctionnaires de I'Etat ont été augmentés de 10.&Cour des comptes a
déclaré que cela réduisait I'utilité du disposihfais vous vous refusez a toute
économie, puisque vous annoncez une baisse de Xod@fionnaires : sur
cing millions, ce sera invisible, en raison du ggiment vieillesse-technicité.

Vous ne remettez pas en cause non plus le systemeettaites, alors
que l'age de départ en France est trés infériewelai des autres pays
européens : nous en sommes a 60 ans et 9 moist ilgi@m sont & 65 ou 66
ans.

Quant aux recettes, vous vous fondez sur une hgpette croissance
faible, mais comment pourrait-il y avoir croissana#rs que nos entreprises
sont accablées de charges et que leur compétitnést pas a la hauteur de
leurs concurrentes européennes ?

Sur l'association des collectivités territorialesiéfions-nous des
étreintes qui annoncent la rigueur... La diminutid®s concours de I'Etat
ébranlera encore davantage leurs budgets déjabdésia par l'allocation
personnalisée d’autonomie (APA) et le revenu daladlté active (RSA).

Pour toutes ces raisons, je ne pourrai pas voter tetle loi de
programmation.

Mme Michele André. — C’est étonnant.

M. Joél Bourdin. — Je remercie le rapporteur pour son travail, qu
n’'est pas aisé. Je me réjouis que nous ayons aateehtion d’'un Haut Conseil
des finances publiques. Aujourd’hui, nous voilaniéy a I'image de ses
membres, pour examiner des hypothéses de croissanaent probablement
été surestimées pour 2013, afin, bien sOr, d’élopgti le budget. Le consensus
des économistes se situe a 0,3 %. J'aurais souhaéde texte soit ajusté en
fonction de ce que nous connaissons aujourd’hus. tadleaux qui nous sont
présentés sont inexacts. Je doute que nous pusseigpecter ces previsions.
Il'y a des hypothéses sous-jacentes : le Gouvemniemehoisi de régler le
déficit par la hausse des imp6bts plutbét que pabdsse des dépenses. Les
études économétriques — avec leurs avantages et lagonvénients —
montreraient pourtant que I'on a plus de chancesegtenir a I'équilibre en
jouant sur les dépenses que sur les recettes.

Je doute que I'année 2017 soit aussi enchantéetékdssant concept
de croissance potentielle résulte d’évaluationscguicernent I’évolution de la
consommation mais aussi de I'investissement. Calui'est guére brillant et
I'on voit mal comment les entreprises se mettragirititement a investir, avec
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les mesures qui sont concoctées a leur attentioa.prbductivité des facteurs
est un élément trés important.

J'aurais aimé que vous nous présentiez des estingfjustifiées.
L’évolution de la croissance potentielle dépenccdie de la productivité, qui
n'a cessé de baisser ces derniéres années. Jatsoaikaavoir pourquoi.

Mme Marie-France Beaufils — Cette loi de programmation se situe
dans la droite ligne de la loi organique dont newsns beaucoup débattu.
Vous connaissez le point de vue de mon groupe slie-ci ; évidemment,
celle-la ne peut recueillir notre assentiment. Neoterons donc contre les
articles et contre I'ensemble du projet de loi. ypbthése de réduction du
déficit public se caractérise par une ampleur et vitesse telles qu’elle risque
d’entrainer des effets contre-productifs sur lasgance, qu’il s’agit pourtant
de redresser.

A entendre MM. Emorine et Bourdin, je m'étonne ¢pi'regrettent
qu'on n'aille pas beaucoup plus loin dans la baisks dépenses: le
gouvernement précedent a tant ponctionné les escdt I'Etat qu’'une bonne
partie des difficultés actuelles est due a la rédacde la participation des
sociétés et des ménages les plus fortunés. Poucqutinuer dans cette voie ?
Je suis tres sceptique sur I'ensemble des hypahps&sentées. Nous ne
prenons pas le sujet par le bon bout. Je suis do@tre optimiste sur la
participation des collectivités territoriales. Falutappeler que leur part dans
le déficit public est tres modeste ?

MM. Joél Bourdin, Jean-Paul EmorineetFrancois Trucy. — Oui.
M. Philippe Marini, président. — Elle n’est que de 0,1 point de PIB !

Mme Marie-France Beaufils — Il appartiendra au rapporteur de le
confirmer. La réduction de leurs dépenses affectl@ractement I'économie,
tant notre action territoriale est facteur de csarece ou de maintien des
activités économiques, notamment dans le batimetdsetravaux publics. Il
faut en prendre conscience.

M. Edmond Hervé. — L'exécution des programmations révele une
« courbe en Iroquois ». Reconnaissons la préémameamnastitutionnelle du
pouvoir exécutif, mais veillons au respect des pasvqui sont les notres. Je
suis favorable a la création d’'un Haut Conseil,sT@mme Pierre Joxe, quand
il siégeait au Conseil constitutionnel, je suisdeable a I'expression plurielle
des dissidences qui font partie de la démocratie.

Le rapport spécial de M. Emorine sur le Conseil stibntionnel
montre que nous ne sommes plus tout a fait dansatke de l'autorité
judiciaire chére a la Constitution de 1958 ; a idéer le réle du Conselil
constitutionnel, du Conseil d’Etat ou de la Cour cssation, nous nous
acheminons vers un véritable pouvoir judiciaire. Heoit et la loi ne
coincident plus.



- 109 -

Le dialogue entre I'Etat et les collectivités tasriales est une priorité
indispensable a la réalisation des objectifs fixdeus sommes dans une
conjoncture nouvelle, totalement différente deeglie nous avons connue. Je
ne suis pas sir que les élus locaux I'aient bienpcs.

M. Philippe Dominati. — Je partage I'objectivité de votre analyse,
mais pas votre appréciation des moyens nécessaioes atteindre les
objectifs. A partir de 2014, la croissance faitgpiue doubler, de 0,8 % a 2 %.
Les moyens que vous vous donnez pour y parvenitregisent votre
optimisme. Je ne reviendrai pas sur la supprestsrheures supplémentaires,
ni sur la stigmatisation du monde de I'entreprigai augurent mal d’'un tel
doublement de la croissance !

Votre trajectoire de déficit effectif fait apparm&itun solde positif des
administrations de seécurité sociale et un faibldicdedes collectivités
territoriales, grace aux compensations versees lji#at. Le précédent
gouvernement avait lancé une réforme de grande eemples collectivités
territoriales. Rien n’est prévu a ce sujet dansevgrogrammation, alors que
la réforme que vous vous étes contentés d’'abrogers sien proposer
entrainait une déflation de I'ordre du tiers du hoendes élus territoriaux.

Vous maintenez I'emploi public, ce qui rendra difte
I’'accomplissement de votre objectif.

Les prélevements obligatoires ont fait un bondeamng en effet, sans
doute a cause de la crise économique, qui a empéehénir les objectifs.
Vous matraquez tout de suite mais, si I'on addit®nes préléevements
obligatoires et les dépenses publiqgues, on S’afieuoe vous remettez
I'essentiel de I'effort a plus tard, apres 2015.

Vous vous situez dans la logique de votre introidmct vos
promesses ne seront pas tenues.

M. Jean Arthuis. — N’abusons pas des Hauts Conseils : en créer un
des collectivités territoriales, c’'est faire insulu Sénat.

J'attache du prix au souhait exprimé par le présidie regrouper en
un tableau le PIB effectif, le PIB potentiel, I'eff structurel et le solde
structurel.

Voici une programmation trés plaisante : en 201lfe abolit le
déficit !

Je vous remercie de faire apparaitre la courbe kaguois », qui
montre comment nous nous sommes constamment racastéhistoires, a
propos de décisions qui n’étaient pas faciles &ptec par I'opinion publique
ou certains intéréts catégoriels.

Comment respecter cette trajectoire sans réformetstrelle ? Nous
avons perdu des activités et des emplois. Je derfaire le point sur les gites
ruraux de mon département : en 2009, on y compt@stde Polonais, en 2011,
23 % ! Le phénomene de prestation de service paagents de divers pays de
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I'Union européenne et de Turquie, se substituamoa propres emplois,
s'accentue. Faute de réformes structurelles, nonsirmerons a perdre entre
50 000 et 60 000 emplois tous les mois et le ch@mag cessera de croitre.
Ces belles prévisions sont excellentes, mais imbless!

Je ne vois pas comment maitriser la dépense publi@n a beaucoup
parlé des 35 heures dans le secteur prive, maiaigrobléme se pose dans la
sphere publique, ou elles coltent 25 milliards tsu

M. Yann Gaillard. — Trées bien!

M. Jean Arthuis. — J'inaugurais dimanche dernier les vestiairesd’
terrain de football avec pour I'arbitre un localxamormes pour les personnes
handicapées. C’est par ce niveau absurde de najoeebon active la dépense
publique.

Quant aux collectivités territoriales, le comptg ®'st pas. Comment
le Gouvernement pourra-t-il se contenter de baidssr dotations de 1,5
milliard d’euros, alors que le PLFSS pour 2013 ansé de nouvelles
cotisations a la charge des collectivités ?

Sans un minimum d’indications sur les réformes ddtrielles
indispensables, cette projection est un exerciasaht de réalité virtuelle.

M. Pierre Jarlier. - 1,5 milliard ne suffisent pas, dites-vous : de
grace, évitons des prélevements trop  importants = sues
collectivités territoriales ! Le pacte de confiargera sévére. Les collectivités
participent grandement a la croissance dans nogoiegs, notamment par
investissement, et cette dynamique serait affailalu détriment de I'activité
des territoires. D’ores et déja, certaines dotatiaiminuent, en raison du
recensement et de I'intercommunalité. L’an dernimgrys avions eu ici un vif
débat sur la réduction de 200 millions d’euros dewations aux collectivités.
J'ai fait partie de ceux qui s'y sont opposés,gechangerai pas d’avis.

M. Philippe Marini, président. — Nous pouvons retrouver des
citations.

M. Pierre Jarlier. — Absolument! M. Emorine a justement souligné
qgue les collectivités supportent des charges ndéesjeén raison de 'APA, du
RSA, mais aussi de nouvelles normes.

Comment prélévera-t-on 750 millions d’euros supm@étaires par an,
alors que les recettes de certaines collectivigdssent ? On ne peut envisager
une telle ponction sans tenir compte de la capad#é collectivités a
'assumer. Un euro ne vaut pas la méme chose poercallectivité riche ou
pour une pauvre.

M. Jean-Pierre Caffet — Je serai moins sévere ! Ce projet de loi
incarne une stratégie courageuse de rétablissemhemntcomptes, apres le
mouvement engagé un peu tard, comme I'a reconnprésident de notre
commission, en 2011 ; stratégie douloureuse, poes prélevements
obligatoires comme pour la baisse des dépensegpebk| mais indispensable.
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Elle repose sur le retour a un déficit structural en 2016. Alors que la
récente étude italienne qu'a évoquée M. Bourdin eshtroversée, un
consensus se dégage sur l'efficacité a court tedmd’augmentation des
prélevements obligatoires, méme s’il vaut mieuxmayen et long termes,
diminuer les dépenses publiques.

M. Joél Bourdin. — Nous sommes dans le moyen terme !

M. Jean-Pierre Caffet — Francois Marc a rappelé le choix du
Gouvernement : au début, relever les prélevememigyadoires, tout en
soutenant, a long terme, I'effort sur les dépemaddiques tout au long de la
période. Cette stratégie est efficace. Il semblaubeup plus intéressant
d’'intervenir d’abord sur les prélevements obligegej quitte a les baisser
ensuite.

La question de la crédibilité des hypotheses dessamce du PIB
potentiel se pose évidemment. Je considére queolevé&nement n’a pas
chargé la barque...

M. Jean-Paul Emorine — Voire...

M. Jean-Pierre Caffet — La productivité du travail entre en ligne de
compte...

M. Joél Bourdin. — Et la productivité des facteurs ?

M. Jean-Pierre Caffet — Celle du capital aussi! De deux choses
I'une : soit on trouve les moyens d’investir, pdels entreprises, soit on ne les
trouve pas. On peut discuter a I'infini de I'hnypé#ie de croissance. Je suis le
premier a dire que rien n’est moins sdr. Mais dréectoire de 2 % n’est pas
atteinte entre 2014 et 2017, la France ne serégspb=e. Le probléeme se posera
au niveau européen: comment favoriser la croissaag-dela du pacte
engrangé cet été? Le rythme de réduction des it¥éficoncernera
mécaniquement nombre de nos partenaires européens.

Cette stratégie claire et bien ciblée dans le temgpose sur des
hypothéses que I'on peut considérer comme optisistais si elle n’est pas
atteinte, elle hissera le probléeme au niveau ewopé

M. Philippe Marini, président. — Apres cette défense bien
structurée, la parole est au procureur...

M. Francis Delattre. — Toute la programmation repose sur des bases
inexactes. Le montant de 24 milliards de prélevam@our I'année en cours
ignore les décisions prises par les collectifs d&22: ce sont au total entre 31
et 33 milliards d’euros de prélévements supplémedaen 2013, soit 1,5 %
du PIB. Aucun schéma économique ne peut assurecumssance de 0,8 %
avec un prélevement de cette ampleur, qui, en génasorbe la croissance
potentielle. Celle-ci est a peu prés juste, malse skra annihilée par le
prélevement global sur le PIB.

On ne peut comparer des outils fiscaux de natuférdnte. Lorsque
nous avons mis 13 milliards d’euros sur la TVA d#eciale, nous nous
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sommes engagés pour la compétitivité des entreprism augmentant les
impdts sur les sociétés, vous faites chuter drastigent les possibilités
d’investissement des PME comme des grands groupes.

Je ne vois pas comment, dans ces conditions, dteirequilibre en
2017, sauf a engager, dés le départ, de vraiesmméfode structure. Je suis
rapporteur spécial de la mission « Pensions ».dtdgpmesure qui a été prise
sur les dates des retraites présente un codt migtifpour I'Etat. Alors que le
systeme aurait pu parvenir a I'équilibre en 2017 2018, le probléeme se
posera dées 2015.

Faute de réformes tendant a rendre notre éconolmsecpmpétitive,
vous n'aurez pas 0,8 % de croissance et vous dedffemter des difficultés.
Sans vraie réforme, votre schéma restera virtuel.

Mme Marie-Héléne Des Esgaulx— Je ne retrouve pas dans votre
texte I'annulation de 'ensemble des mesures ppseda précédente majorite,
qu’il s’agisse des retraites, du non-remplacemesg départs en retraite de
fonctionnaires... au total, ce sont 20 milliards d@sisur cing ans.

J'ai écouté M. Caffet, mais nos lectures divergémt.vrai débat est
de nature économique : doit-on baisser les dépemnselsques ou relever les
prélevements obligatoires ? Evidemment, la premiie est infiniment plus
difficile, et je peux comprendre que la majoritéulie nous faire croire
gu’elle serait plus récessive que I'augmentatios jglelévements obligatoires.
Je n’en crois rien, et I'avenir le montrera. N@msnmes au coeur d’'un choix
économique qui engage les finances de notre pays lgs cing années a
venir. Personne n'a de certitudes ; ce qui peuteféa différence, c'est la
perspective dans laquelle on s’inscrit : vise-tl@rtourt, le moyen ou le long
terme ? Pour ma part, je préconise la baisse de=ndés publiques.

M. Jean-Vincent Placé — La perspective des 3 % fait débat. Le
président de I'Assemblée nationale, Claude Bar®loma déja qualifié
I'objectif d’intenable et méme d’absurde. En fidéeutien du Gouvernement,
je n’irai pas jusque la, mais beaucoup s’interraggncompris le premier
secrétaire du parti socialiste, Harlem Désir. Léalités économiques sont-
elles bien prises en compte ? Pour ma part, jeedquton atteigne les 0,8 %
de croissance en 2013 et 2 % au-dela. En revadehampsts augmentent
moins que le précédent gouvernement ne les avisisdm

Autre sujet d’'inquiétude : d’apres la trajectoireennale, le budget de
I’écologie, du développement et de 'aménagememaldes perdrait 11,5 %.
La culture, le logement, le travail et 'emploi sent pas mieux lotis avec des
baisses respectives de 7,5 %, 5,7 % et 4,8 %éhakté de ces 3 % va nous
apparaitre bien vite, des I'été 2013...

M. Philippe Marini, président. — Dés le printemps !

M. Jean-Vincent Placé — Enfin, je m’interroge sur la pertinence de
la baisse des dépenses publiques de ce budget égande rigueur, il est bien
austere et rigoureux...
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M. Francois Marc, rapporteur. — Beaucoup de nos collegues
s’expriment en fonction de leurs convictions. Cewuoent est d’orientation, il
définit une ambition et une stratégie. Toutefolss’agit d’'une loi ordinaire
dont les mesures d’application seront prises erdéofinances chaque année.
Le point sur lequel tout le monde s’accorde, clastifficulté de I'exercice.
Chacun en a conscience, c’est bel et bien une ssiceed’ étapes de montagne
qui attend ceux qui hous gouvernent.

A ceux qui mettent en doute I'équilibre de la répian des efforts
dans le temps, prétendant que par souci de fgcoiése livrerait dans un
premier temps a une sorte de matraquage, pour tren@eplus tard les efforts
sur les dépenses, je rappelle que nous sommes sgudléne part, par
I'exigence européenne des 3 %, et, d'autre pant,|pavolonté d’éviter un
politique trop restrictive a court terme. Dans t&scles autorisés, on évoque
de nouveau beaucoup les théories keynésiennes) ldquelles la dépense
publique aurait des effets moins récessifs.

M. le Président, ce n'est pas moi qui juge juricdiqent
contraignantes les dispositions des articles 187t c'est le dispositif du
projet de loi qui est congu ainsi. lls entraineffiée&ivement une obligation de
faire pour le gouvernement, bien que les sancteansas de non-respect soient
en effet limitées.

Les questions techniques sur le solde réel, strelgtaonjoncturel, la
production et le PIB potentiel seront explicitéesmsl un document auquel nous
travaillons.

Le président évoque, non sans malice, le Centiematdu cinéma et
de limage animée (CNC). La régle du plafonnemeqti s’applique
globalement aux taxes affectées, n’interdit pas tidgter mieux certains
opérateurs que d’autres : il s’agit d’'un arbitragmivernemental sur lequel le
Parlement sera appelé a se prononcer.

La stabilisation en valeur des niches a un inténdité du point de
vue du pilotage des finances publiques : c’est tmtant global des mesures
nouvelles sur les recettes qui importe, qu’ellesvignnent des niches ou pas.
En revanche, la lutte contre les niches est intaret® du point de vue de la
justice fiscale et, en ce sens, des investigatioomplémentaires seraient
bienvenues.

Quelques éléments sur le solde structurel. L’écartre le PIB
potentiel et le PIB effectif est I'écart de prodoat Sachant que la dépense
publigue représente a peu prés la moitié du PIB, obtient le solde
conjoncturel en multipliant cet écart par envirgh.(_e solde structurel s’en
déduit aisément.

Jean-Paul Emorine a évoqué les collectivités taidtes : je
m’étonne des points de vue diamétralement opposesajsont exprimés au
sein de I'UMP. Certains déplorent qu’elles ne sbi@as suffisamment
touchées par les mesures d’économie...
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M. Philippe Marini, président. — Les expressions sont plus ou moins
décomplexées.

M. Francois Marc, rapporteur. — ... d’autres nous reprochent de
trop prélever sur leur ressources. Les échangesn& $’annoncent serrés,
notamment sur les 750 millions d’euros évoquéshparre Jarlier.

M. Francis Delattre. — Ce qui est slr, c’est que la somme dépasse
200 millions.

M. Francois Marc, rapporteur. — Pour les dépenses de personnel,
nous ne raisonnons plus en termes d’effectifs niismasse salariale de
I'Etat : celle-ci s’éleve dans le projet de loi fieances pour 2013 a 80,6
milliards d’euros, en hausse de seulement 0,2amdlid’euros par rapport a
2012. C’est tres peu. Sur I'ensemble de la progration, elle ne progresse
pas de plus de 1 % par an. Comment parvenons-natett@ maitrise des
dépenses salariales ?

Mme Fabienne Keller. — C’est magique.

M. Frangois Marc, rapporteur. — Grace a une stabilisation des
effectifs, par un moindre niveau des mesures cai@gs, et a 'amélioration
du glissement vieillesse-technicité, le GVT. Enfies plafonds d’emplois des
opérateurs de I'Etat prévoient une maitrise deslaffectifs, qui avaient cri
de 6,1 % entre 2007 et 2012 : nous ne pouvonsraogrtisur cette tendance.

Joél Bourdin nous reproche de surestimer la crossa avec le
TSCG, ce débat perd de son intérét puisque déssmaais sommes juges sur
la trajectoire du solde structurel.

M. Jean Arthuis. — Si les trois millions de chdmeurs trouvent du
travail...

M. Frangois Marc, rapporteur. — Marie-France Beaufils exprime
des réticences sur la loi de programmation. Nouwmav'obligation juridique
de ramener notre déficit public sous le seuil dés.3Fi nous ne le faisons pas,
NOUS Nous exposons non seulement a des sanctiais, anune perte de
crédibilité de notre politique de finances publigu®u’elle se rassure : ses
préoccupations de justice fiscale sont prises empte dans le projet de loi de
finances.

Edmond Hervé évoque le Conseil constitutionnel : Farlement
prendra ses responsabilités, mais je partage st @@ vue sur la nécessité
d’un dialogue.

Philippe Dominati revient sur la compétitivité est la préoccupation
premiere du Gouvernement. Un débat de fond se mrépsaec des projets a la
cle.

Jean Arthuis réclame des réformes structurellesdébat va s’ouvrir
ici méme avec M. Gallois que nous auditionnerons f@vembre prochain ; il
se poursuivra en avril dans le cadre du programat®mal de réforme, que
nous examinerons en méme temps que le programnséabdité. Quant aux
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dépenses, leur évolution en volume a été ramengeisiplusieurs années de
1,3 % par an a 0 %, grace au « zéro volume ». Mersopas défaitistes : notre
trajectoire porte ses fruits, il s’agit maintenatller plus loin et plus fort.
Dans ces conditions, je ne doute pas de son soatigha la démarche que
nous avons engageée.

L'anxiété de Pierre Jarlier est partagée par plusieollegues. Je
remercie Jean-Pierre Caffet de son soutien. Il’agitsici, ni plus ni moins,
que d’honorer I'engagement précis de Francois ldikade redresser les
finances publiques.

Notre collegue Delattre a cité des chiffres: erl20il y a 30
milliards de mesures nouvelles sur les prélevemebtryatoires, en tenant
compte des effets en 2013 des mesures votées pajdaité précédente.

M. Francis Delattre. — Ce n’est pas 24 milliards.
M. Frangois Marc, rapporteur. — C’est 30 milliards.

Madame Des Esgaulx, toutes les mesures colteusecettes et en
dépenses sont compensées et au-dela : les chiffésentés aujourd’hui sont
nets. On ne peut pas dire qu’il 'y a pas d’efiut les dépenses : 0,4 point de
PIB par an sur la période a I'échelle de I'ensembés administrations
publiques, soit 8 milliards par an en moyenne,aaih effort trés lourd.

Enfin, jinvite notre collegue Placé a faire état sks inquiétudes dans
les discussions a venir.

M. Jéréme Cahuzac, ministre délégué chargé du budge-
L’excellence du propos du rapporteur me dispenst®uaiecommentaire.

EXAMEN DES ARTICLES ET DES AMENDEMENTS

M. Philippe Marini, président. — L’adoption des amendements de
caractére technique présentés par le rapporteysréiege pas du vote sur
'ensemble du texte.

M. Francois Marc, rapporteur. — L’amendement n° 2 a larticle
premier est rédactionnel.

M. Philippe Marini, président. — Est-il usuel dans un texte juridique
d’indiquer un sigle, en I'occurrence, « PIB » ? Npands anciens ne seraient-
ils pas choqués ?

M. Francois Marc, rapporteur. — Il figurera uniqguement dans un
tableau du rapport annexé.

M. Philippe Marini, président. — Les grands anciens sont saufs !
L’amendement rédactionnel n° 2 a I'article premest adopté.
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M. Francois Marc, rapporteur. — L’'amendement n° 3 a l'article 2
compléete I'effort rédactionnel de I'’Assemblée natite en précisant le mode
de calcul du solde structurel.

M. Jérdbme Cahuzac — Avis favorable.
L'amendement n° 3 a I'article 2 est adopté.

L’amendement de coordination n° 4 a I'article 2 bt adopté, de méme
gue 'amendement de précision n° 5 au méme article.

M. Francois Marc, rapporteur. — L’amendement n°® 8 a I'article 19
est de précision.

M. Philippe Marini, président. — Cette précision semble-t-elle
acceptable au ministre ?

M. Jérdme Cahuzac. ndispensable !
L'amendement n° 8 a I'article 19 est adopté.

M. Philippe Marini, président. — Monsieur le rapporteur, vous
préconisez I'adoption du texte.

M. Francois Marc, rapporteur. — Je propose que la commission des
finances adopte le projet de loi modifié par lessadements qui viennent d’étre
adoptés.

La commission décide de rejeter le texte résulthmtses travaux par
23 voix contre, 18 voix pour et 1 abstention, apmgsse en compte des
délégations de vote.

M. Philippe Marini, président. — A la suite du rejet du texte par la
commission, je suggere d’autoriser la publicatiomnd rapport comportant
I'analyse du dispositif par le rapporteur, avecrappel de notre position finale,
des commentaires d’articles détaillés comparardréat existant et le dispositif
proposé mais sans I'habituelle « position » du oafgur, le compte-rendu de nos
riches débats en commission et le tableau comparati

Il en est ainsi décidé.
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ANNEXES
I. LEXIQUE
Croissance Croissance de long terme de I|'économie, résultant d
potentielle I'évolution de la population active, de l'investdssent et de

la productivité globale des facteurs.

Débat d’orientation Débat parlementaire (facultatif), généralement tesmu

des finances juillet, sur le rapport du Gouvernement sur legmiations

publiques des finances publiques pour I'année suivante (ari8 de
la LOLF).

Déficit excessif Dans le cadre du pacte de stabitiette procédure désigne

un déficit ne respectant pas son volet « correctifest-a-
dire supérieur a 3 points de PIB ou ne permettast e
respecter la régle de dette.

Déficit public Déficit public partiellement corrigé des effets de
structurel conjoncture (mais pas des fluctuations de ['éldstides
prélévements obligatoires au PIB).

DOFP VoirDébat d’orientation des finances publiques

Ecart de production Ecart entre le PIB effectifleetPIB potentiel (en anglais,
output gap.

Effort structurel Evolution du déficit dépendant ddaction du
Gouvernement (mesures nouvelles sur les recettes +
diminution du ratio dépenses/PIB potentiel).

Elasticité des Rapport entre la croissance spontanée des préléteme
prélevements obligatoires et la croissance du PIB en valeur.
obligatoires au PIB

LF Loi de finances. LFA : loi de finances de I'apné
LFR Loi de finances rectificative
LFSS Loi de financement de la sécurité sociale. 34S LFSS

de 'année.
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Loi, de méme niveau dans la hiérarchie des normedeas

programmation deslois ordinaires, ayant pour fondement I'avant-dermilinéa
finances publiques de l'article 34 de la Constitution, et déterminamte

LOLF

LPFP

Mesure nouvelle

OMT (au sens du
pacte de stabilité)

ONDAM

Pacte de stabilité

PIB potentiel
PLFA

PLF

programmation indicative des finances publiquey. éh a

eu deux : la loi n°® 2009-135 du 9 février 2009 de
programmation des finances publiques pour les année
2009 a 2012 et la loi n° 2010-1645 du 28 décembid 2
de programmation des finances publiques pour legem
2011 a 2014.

Loi organique n° 2001-692 du'laolt 2001 relative aux
lois de finances.

VoirLoi de programmation des finances publiques

Mesure législative ou réglementtéredant a augmenter
ou a réduire les recettes publiques. L'expressiomesure
nouvelle » impliqgue que l'impact de la disposition
concernée est toujours exprimé pour une année dpehé
par rapport au droit de 'année précédente.

Objectif a moyen terme. Il s'agit de l'objectif dmlde
structurel que les Etats doivent inscrire dans sleur
programmes de stabilité.

Objectif national de dépenses d’assurancedieal

Regles de politique budgétaiveees par le droit
communautaire (TFUE, protocole n°12 et droit dérivé
pacte de stabilité comprend deux volets :

- un volet « préventif », selon lequel les Etatsvelot
s’engager dans leurs programmes de stabilité dece=p
une certaine trajectoire, et qui depuis novembré120
permet des sanctions en cas d’écart par rappora a |
trajectoire de solde structurel ;

- un volet « correctif », interdisant aux Etatswdb@& un
déficit public ou une dette publigue de plus de
respectivement 3 et 60 points de PIB.

PIB maximal sans tensions inflatictes.

Projet de loi de finances de 'année.

Projet de loi de finances.
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PLFR Projet de loi de finances rectificative.
PLFSSA PLFSS de l'année.
PLFSS Projet de loi de financement de la sécunitéate.

Programmation Programmation (succincte) des finances publiquésugr
pluriannuelle des par l'article 50 de la LOLF, et annexée aux propslois
finances publiques de finances.

Programme de Document (reposant sur larticle 121 du TFUE et le

stabilité reglement CE n°® 1466/97 du Conseil du 7 juillet 2)9§ue
les Etats membres de la zone euro ont obligation de
transmettre annuellement a la Commission européesine
qui constitue la programmation a moyen terme desleu
finances publiques. Depuis 2011 la transmissioncee
document a lieu en avril (et non en décembre), dans
cadre du « semestre européen ».

Six-pack Six textes de droit communautaire dérivé, adoptds e
novembre 2011, dont quatre — trois réglememts une
directivé — concernent le pacte de stabilité, les deux
autres (deux réglemen}sconcernant les « déséquilibres
macroéconomiques excessifs ». Ces textes renfoteent
pacte de stabilité, notamment par un mécanisme de
sanctions a la « majorité qualifiée inversée ».

TFUE Traité sur le fonctionnement de I'Union eurepge.

! Réglement (UE) n° 1173/2011 du Parlement europedu Conseil du 16 novembre 2011 sur
la mise en ceuvre efficace de la surveillance bwdggtdans la zone euro ; réglement (UE)
n° 1175/2011 du Parlement européen et du Consell@novembre 2011 modifiant le réglement
(CE) n° 1466/97 du Conseil relatif au renforcemdntla surveillance des positions budgétaires
ainsi que de la surveillance et de la coordinatides politiques économiques ; reglement (UE)
n° 1177/2011 du Conseil du 8 novembre 2011 modifianméglement (CE) n° 1467/97 visant a
accélérer et a clarifier la mise en ceuvre de lagémure concernant les déficits excessifs

2 Directive 2011/85/UE du Conseil du 8 novembre 28ifles exigences applicables aux cadres
budgétaires des Etats membres.

% Les deux autres réglements (n° 1174/2011 du Pamhermeuropéen et du Conseil du
16 novembre 2011 établissant des mesures d'exécetiovue de remédier aux déséquilibres
macroéconomiques excessifs dans la zone euro et178/2011 du Parlement européen et du
Conseil du 16 novembre 2011 sur la prévention et carrection des déséquilibres
macroéconomiques) concernent non le pacte de #bimais la procédure relative aux
déséquilibres macroéconomiques.
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TSCG Traité sur la stabilité, la coordination egtauvernance au
sein de I'Union économique et monétaire, signé haats
2012 par 25 Etats de I'Union européenne. Il s'abjimn
traité intergouvernemental. Il ne fait pas partiepdcte de

stabilité.
TUE Traité sur 'Union européenne.
Two-pack Deux propositions de régleménactuellement en cours de

discussion, présentées par la Commission europélenne
30 novembre 2011.

! Proposition de réglement établissant des disposticommunes pour le suivi et I'évaluation
des projets de plans budgétaires et pour la coicectdes déficits excessifs dans les Etats
membres de la zone euro (COM(2011) 821 final) ;ppsition de réglement relatif au
renforcement de la surveillance économique et btadgé des Etats membres connaissant ou
risquant de connaitre de sérieuses difficultés dinpde vue de leur stabilité financiére au sein
de la zone euro (COM(2011) 819 final).
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Il. CARTICLE 3 DU TRAITE SUR LA STABILITE, LA
COORDINATION ET LA GOUVERNANCE AU SEIN DE L'UNION
ECONOMIQUE ET MONETAIRE

1. Outre leurs obligations au titre du droit de Hidn européenne et
sans préjudice de celles-ci, les parties contratdanappliquent les regles
énoncees au présent paragraphe :

a) la situation budgétaire des administrations pgbés d'une partie
contractante est en équilibre ou en excédent ;

b) la régle énoncée au point a) est considérée comanpectée si le
solde structurel annuel des administrations pubdisjeorrespond a I'objectif a
moyen terme spécifique a chaque pays, tel queidkifirs le pacte de stabilité
et de croissance révisé, avec une limite infériedmedéficit structurel de 0,5
% du produit intérieur brut aux prix du marché. Lparties contractantes
veillent a assurer une convergence rapide vers lejectif a moyen terme
respectif. Le calendrier de cette convergence geoposé par la Commission
européenne, compte tenu des risques qui pesentfiaswoutenabilité des
finances publiqgues de chaque pays. Les progrésiséslen direction de
I'objectif & moyen terme et le respect de cet dbjdont I'objet d'une
évaluation globale prenant pour référence le sosdicturel et comprenant
une analyse des dépenses, déduction faite des esesliscrétionnaires en
matiere de recettes, conformément au pacte de Igéalst de croissance
révisé ;

c) les parties contractantes ne peuvent s'écamenporairement de
leur objectif respectif & moyen terme ou de ladcapire d'ajustement propre
a permettre sa réalisation qu'en cas de circonseéanexceptionnelles, telles
gue définies au paragraphe 3, point b) ;

d) lorsque le rapport entre la dette publique etpleduit intérieur
brut aux prix du marché est sensiblement infériau60 % et lorsque les
risques pour la soutenabililité a long terme desafices publiques sont
faibles, la limite inférieure de I'objectif a moydarme telle que définie au
point b) peut étre relevée pour atteindre un défatructurel d'au maximum
1,0 % du produit intérieur brut aux prix du marché

e) un mécanisme de correction est déclenché autqQueahent si des
écarts importants sont constatés par rapport ajechf a moyen terme ou a la
trajectoire d'ajustement propre a permettre sa rgaion. Ce mécanisme
comporte l'obligation pour la partie contractantercernée de mettre en
ceuvre des mesures visant a corriger ces écartarselpériode déterminée.

2. Les regles énoncées au paragraphe 1 prenneet @édfins le droit
national des parties contractantes au plus tardamnapres l'entrée en vigueur
du présent traité, au moyen de dispositions cogtrantes et permanentes, de
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préférence constitutionnelles, ou dont le pleinpexg et la stricte observance
tout au long des processus budgétaires nationaunmt garantis de quelque
autre facon. Les parties contractantes mettentlaoney au niveau national, le
meécanisme de correction visé au paragraphe 1, pentsur la base de
principes communs proposés par la Commission e@ope et concernant en
particulier la nature, I'ampleur et le calendriered mesures correctives a
mettre en ceuvre, y compris en cas de circonstagoesptionnelles, ainsi que
le r6le et l'indépendance des institutions chargéms niveau national, de
vérifier le respect des régles énoncées au paraggap. Ce mécanisme de
correction respecte pleinement les prérogativespiegments nationaux.

3. Aux fins du présent article, les définitions éc@es a l'article 2 du
protocole (n° 12) sur la procédure concernant leficlts excessifs, annexé
aux traités de I'Union européenne, sont applicables

Par ailleurs, les définitions suivantes sont égataimapplicables aux
fins du présent article :

a) le «solde structurel annuel des administratiopabliques »
signifie le solde annuel corrigé des variations joorcturelles, déduction faite
des mesures ponctuelles et temporaires ;

b) les « circonstances exceptionnelles » font efée a des faits
inhabituels indépendants de la volonté de la patbatractante concernée et
ayant des effets sensibles sur la situation fin@mcides administrations
publigues ou a des périodes de grave récessionodeimue telles que visées
dans le pacte de stabilité et de croissance révig®yr autant que I'écart
temporaire de la partie contractante concernée netten pas en peril sa
soutenabililité budgétaire & moyen terme.
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lll. LINTERPRETATION DE L'OBLIGATION DE TRANSPOSITION
PAR LA COMMISSION EUROPEENNE (20 JUIN 2012)

(voir page suivante)
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COMMISSION EUROPEENNE

fr

Eoi g
%

e v

Bruxelles. le 20.6.2012
COM{(2012) 342 final

COMMUNICATION DE LA COMMISSION

Principes communs aux meécanismes nationaux de correction budgétaire

FR
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COMMUNICATION DE LA COMMISSION

Principes communs aux mécanismes nationaux de correction budgétaire

Contexte

Le traité sur le fonctionnement de 1'Union européenne oblige les Etats membres a considérer
leurs politiques economiques comme une question d'intérét commun et 4 mener leurs
politiques budgétaires en fonction de la nécessité de maintenir des finances publiques saines.

Les crises economique et financiere mondiales ont mis au jour les faiblesses de la
gouvernance economique et budgétaire de 1Union économique et monétaire. Un train de
réformes — appelé «six-pack» - a deja éteé adopte et est enfré en vigueur en décembre dernier.
Mais la situation économique et financiere reste preoccupante, et fait apparaitre clairement les
risques de retombées économiques et budgétaires entre les Etats membres de la zone euro.

Dans ce contexte. la Conumission a présenté le 23 novembre 2011 deux nouvelles
propositions législatives visant a renforcer les meécanismes de surveillance dans la zone euro.
ainsi qu'un livre vert sur les obligations de stabiliteé de la zone euro. Ce «two-pack» comporte
deux propositions:

o le réglement du Parlement européen et du Conseil concernant les dispositions
conununes pour le suivi et 'évaluation des projets de budgets et pour la correction des
deficits excessifs dans les Etats membres de la zone euro.

» le réglement du Parlement européen et du Conseil relatif au renforcement de la
surveillance économique et budgétaire des Etats membres donf la stabiliteé financiere
au sein de la zone euro est menacée ou risque de 1'étre.

En outre. compte tenu de ces léments ef en vue de préserver la stabiliteé de la zone euro dans
son ensemble. le traité sur la stabilité. la coordination ef la gouvernance au sein de 1'Union
économique et monétaire (TSCG). signé par vingt-cing Etats membres le 2 mars 2012,
renferme un pacte budgétaire (Titre IIT). L'objectif est d'ancrer ces engagements dans le droit
de I'UE dans les cingq ans suivant leur entrée en vigueur.

Dans le cadre de ce pacte budgétaire, les parties contractantes introduisent dans leur droit
national des régles portant sur un meécanisme de correction déclenché automatiquement si des
ecarts importants sont constatés par rapport a l'objectif 8 moyen terme ou a la trajectoire
d'ajustement propre a permetfre sa réalisation (article 3. paragraphe 1. point &) et
paragraphe 2).

En outre. conformement au TSCG (article 3. paragraphe 2). les meécanismes de correction sont
mis en place «sur la base de principes communs proposés par la Comunission européenne et
concernant en particulier la nature, l'ampleur et le calendrier des mesures correctives a mettre
en ceuvre, y compris en cas de circonstances exceptionnelles. ainsi que le role et
I'indépendance des institutions chargées. au niveau nafional. de vérifier le respect des régles».



- 126 -

La présente communication est adoptée dans le cadre de la mise en ceuvre du TSCG. dans
l'intérét géneéral de 1'Union et pour contribuer au bon fonctionnement de 1'Union économique
et monetaire.

Elle présente les principes communs qui sous-tendent les meécanismes nationaux de
correction. Au nombre de sept, ces principes sont exposés dans l'annexe. Ils couvrent les
principaux aspects a prendre en compte lors de l'élaboration des meécanismes de correction.
notamment leur statut juridique. la cohérence avec le cadre de I'UE, le déclenchement des
mecanismes. la nature. l'ampleur et le calendrier de la correction. ses instruments
opérationnels. l'application de clauses dérogatoires possibles. ainsi que le role et
l'independance des institutions de surveillance.

L'article 3 du TSCG invite également la Commission a proposer un calendrier pour une
convergence rapide des parties confractantes vers leur objectif & moyen terme (OMT)
respectif. compte tenu des risques qui pesent sur la soutenabilité des finances publiques de
chagque pays. La Comumission présentera ce calendrier dans le courant de 'année. Les plans
d'assainissement présentés par les Etats membres dans la derniére version actualisée de leur
programme de stabilité ou de convergence serviraient de référence pour déterminer le rythme
de la convergence vers 'OMT. Ils devraient étre réexaminés en fonction des dispositions du
pacte de stabilité et de croissance. notamment en ce qui concerne le caracteére approprie de
I'OMT et les principes de la stratégie de sortie a la lumiére des perspectives
macroéconomiques. en particulier la différenciation fondee sur la vulnérabilité budgétaire.

1. Statut juridique des reégles relatives aux meécanismes de correction et relation avec le
cadre de I'UE

Conformément au TSCG. les régles portant sur les mécanismes de correction prennent effet
dans le droit national «au moyen de dispositions contraignantes et permanentes. de préférence
constitutionnelles. ou dont le plein respect et la stricte observance tout au long des processus
budgétaires nationaux sont garantis de quelque autre faconw». Ainsi. le statut juridique des
meécanismes de correction devrait étre tel que leurs dispositions ne powrraient &tre modifiées
par la loi budgétaire ordinaire. Par ailleurs. comme l'indique clairement le TSCG et conune le
rappelle le principe 1). «ce mécanisme de correction respecte pleinement les prérogatives des
parlements nationaux». Ces caractéristiques doivent faire en sorte que les régles budgetaires
faconnent effectivement les politiques budgétaires nationales, tout en reconnaissant les droits
fondamentaux des parlements.

Le principe 2) souligne la nécessaire cohérence des mécanismes nationaux de correction avec
les régles budgéraires de I'UE. Les exigences du pacte budgetaire s'inscrivent dans une
démarche plus large, amorcée par la réforme récente du pacte de stabilite et de croissance (le
«six-pack»). qui renforce l'appropriation nationale du cadre de surveillance de ['Union. Par
conséquent. le TSCG fait référence a des notions existantes de surveillance budgétaire,
notamment «l'objectif & moyen terme» et la «trajectoire d'ajustement propre a permettre sa
realisationy, l'«écart important» et les «circonstances exceptionnelles». Le principe 2) précise
que l'¢laboration des meécanismes nationaux est etroitement lice aux concepts et regles de
I'UE. bien qu'une certaine souplesse puisse étre admise s'agissant des meéthodologies
nationales précises. afin de tenir compte des particularités de chaque pays.

2. Substance des meécanismes de correction: déclenchement, nature de la correction,
instruments opérationnels, clauses dérogatoires
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Comme eétabli au principe 3). les mécanismes de correction devraient éire déclenchés dans
des circonstances clairement définies caractérisant un €cart important par rappoit a I'OMT ou
a la trajectoire d'ajustement propre a permetire sa réalisation. Cela implique l'existence de
dispositions déterminant aun préalable les critéres d'évaluation d'un écart important. Le
principe 3) reconnait également que moyennant ces conditions. les parties contractantes
peuvent utiliser divers mécanismes et critéres. Par exemple. le déclenchement des
meécanismes de correction peut reposer sur des critéres au niveau de I'UE. des critéres
spécifiques du pays. ou une combinaison des deux. Des décisions prises au niveau européen
établissant l'existence d'un écart important permettraient tout naturellement de déclencher les
meécanismes de correction. Par ailleurs. les critéres spécifiques du pays. dans la mesure on ils
reflétent le concept d'écart important. peuvent constituer des déclencheurs appropriés en
présentant l'avantage supplementaire d'intervenir plus rapidement.

La nature de la correction, son ampleur et son calendrier font I'objet du principe 4) qui donne
une orientation opérationnelle concrete tout en évitant une approche trop rigide.

Par consequent, le principe 4) comporte cing sous-principes:

- Premiérement. il est demandé que des regles prédefinies régissent l'ampleur et le calendrier
de la correction. limitant ainsi. sans pour autant l'exclure, la latitude donnée pour
I'¢laboration d'une réponse face a un écart budgétaire important.

- Deuxiemement. les écarts plus importants devraient conduire a des corrections plus
radicales, conformément a une régle logique de proportionnalité.

- Troisiemement. le point de référence pour déterminer la correction serait le respect de
I'OMT et de la trajectoire d'ajustement propre i permettre sa réalisation. pour refléter
l'esprit du pacte budgétaire. qui vise avant tout au respect de 'OMT et de la trajectoire
d'ajustement. Plus précisément. un Etat membre qui s'écarte de sa trajectoire d'ajustement
devrait en principe conserver le calendrier fixé pour atteindre 'OMT. Un Etat membre qui
auraif atteint 'OMT et qui s'en écarterait ensuvite devrait revenir a I'OMT dans un délai
raisonnable. & saveir dans l'année qui suit celle o I'écart a été constaté ou l'année d'apres.
Toutefois. le sceénario de référence n'exclut pas totalement une certaine souplesse. en
fonction des circonstances exactes.

- Quatriémement. les mécanismes de correction devraient constituer des éléments essentiels
de stabilité dans le cadre budgétaire. afin d'éviter le «syndrome de la cible mobile». typique
dans les réponses apportées aux dérapages budgétaires. A cette fin, les mécanismes de
correction devraient garantir le respect des objectifs budgétaires cruciaux définis avant
l'apparition de 1'écart important.

- Cinquiemement. des que la correction est engageée. il y a lieu d'adopter un plan de
correction confraignant pour les budgets ultérieurs pendant la période de correction. afin de
renforcer la crédibilité des mécanismes.

Le fonctionnement opérationnel des mecanismes de correction constitue également un aspect
important de l'élaboration des mécanismes de correction. Le principe 5) reconnait que les
régles relatives aux dépenses publiques ef aux mesures discrétionnaires dans le volet des
receftes peuvent jouer un role essentiel. en sachant que ces agrégats refletent plus rapidement
les decisions discrétionnaires des autorités budgetaires que les reésultats budgétaires ou les
soldes corrigés des variations conjoncturelles. Un autre élément crucial que les Etats membres
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doivent envisager au moment d'élaborer leurs systémes concerne la coordination entre tous les
niveaux de l'administration. ou entre certains d'entre eux. dans la réponse a donner a un écart
budgétaire important. afin de renforcer la crédibilité de leurs mécanismes. Ces mécanismes de
coordination n'entraineraient pas nécessairement une répartition prédéterminée de la
correction entre l'administration centrale et les aufres niveaux de l'administration. Toutefois.
des mesures de sauvegarde suffisantes doivent faire en sorte que le comportement de
sous-secteurs de 'administration ne mefte pas en péril la réalisation des objectifs budgétaires
de I'Etat. dont 'administration centrale doit répondre devant les autorités de I'UE.

L'idée selon laquelle les régles budgetaires devraient permettre de reagir a des circonstances
particuliérement défavorables est prise en compte depuis longremps dans le cadre de
surveillance de I'UE et l'est également dans le TSCG. Le principe 6) prévoit que les
éventuelles clauses dérogateires soient étroitement lies aux notions approuvées au niveau de
I'UE. de maniére a promouvoir la cohérence et a empécher des définitions trop laxistes des
circonstances exceptionnelles. De meme. la suspension éventuelle du mecanisme de
correction rendue possible par une clause dérogatoire ne peut étre accordée que pour une
duree déterminée. et elle doit étre suivie. lorsque la clause dérogatoire n'est plus d'application.
par un ajustement opéré a un rythme minimum correspondant au moins a celui prévu par le
pacte de stabilité et de croissance. De meéme. lorsque la clause deérogatoire n'est plus
d'application. il v a lieu de mettre en ceuvre un plan de correction contraignant pour les
budgets nltérieurs.

3. Role et indépendance des institutions de surveillance

Si les autorités budgétaires sont chargees d'assurer le respect des mécanismes de correction.
les institutions de surveillance nationales jouent un réle déterminant pour accroitre la
credibilité et la transparence. comme l'indique le dernier des principes proposés (principe 7).
Ces organismes devront évaluer le fonctionnement des meécanismes de correction
conformément aux régles nationales a différents stades du déclenchement et de la mise en
ceuvre de la correction. ¥ compris le recours éventuel a des clauses dérogatoires.

Le principe «se conformer ou s'expliquer» — en vertu duquel les Etats membres concernés
doivent suivre l'avis de ces organismes de surveillance ou expliquer pourquoi ils s'en ecartent
— ferait en sorte que les évaluations ne puissent &tre ignorées. sans pour autant porter atteinte
aux prérogatives politiques des autorités budgétaires.

L'indépendance de l'autonomie fonctionnelle de ces organismes est une caractéristique
fondamentale qui leur permet de jouer efficacement leur role dans la politique budgétaire
nationale. Le principe 7) comporte plusieurs dispositions dans ce sens. Tout d'abord. afin de
garantir 'appropriation. la mise en place des institutions de surveillance devrait étre conforme
au paysage institutionnel existant et a la structure administrative spécifique du pays. Ensuite.
différents criteres sont mis en avant pour garantir une autonomie fonctionnelle eleveée. Les
dispositions 1égales devraient ancrer le régime statutaire. le mandat et la responsabilité de ces
organismes. Par ailleurs. des mesures de sauvegarde rigoureuses devraient éire mises en place
concernant les nominations et l'adequation des ressources ainsi que l'accés a l'information
dans le cadre du mandat. Ces conditions sont nécessaires pour permmettre aux institutions de
surveillance de travailler efficacement et de garantir la transparence et la creédibilité de ces
mecanismes. Il faudrait également veiller a leur permettre de communiquer librement avec le
public.
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ANNEXE

Principes communs aux mécanismes nationaux de correction budgétaire

1) [Statut juridique] Le meécanisme de correction est ancre dans le droit national au moyen de
dispositions contraignantes et permanentes, de préférence constitutionnelles. ou dont le plein
respect et la stricte observance tout au long des processus budgétaires nationaux sont garantis
de quelque autre facon. Le mecanisme respecte pleinement les prérogatives des parlements
nationaux.

2) [Cohérence avec le cadre de I'UE] Les meécanismes de correction nationaux sont
etroitement liés aux concepts et régles du cadre budgetaire européen. Ceci s'applique en
particulier & la notion d'«&cart important» et a la définition des clanses dérogatoires possibles.
La comrection. en fermes d'ampleur et de durée. doit étre conforme aux éventuelles
recommandations adressées a I'Etat membre concerné au titre du pacte de stabilité et de
croissance.

3) [Déclenchement] Le déclenchement du mécanisme de correction intervient dans des
circonstances clairement definies caractérisant un ecart important par rapport a l'objectif a
moyen terme (OMT) ou a la trajectoire d'ajustement propre a permettre sa réalisation. Le
meécanisme de correction peut etre deéclenché par des critéres au niveau de 'UE ou par des
critéres spécifiques du pays. dans la mesure on ils remplissent la condition mentionnée
ci-dessus. Pour autant que cette condition soit respectée. tant les mécanismes ex anfe qui
fixent les objectifs budgétaires visant a éviter 'apparition d'écarts que les mécanismes ex post
qui déclenchent la correction en réponse a des écarts peuvent satisfaire aux exigences.

4) [Nature de la correction] L'ampleur et la durée de la correction sont régies par des régles
prédeéfinies. Les ecarts plus importants par rapport a l'objectif a moyen terme ou a la
trajectoire d'ajustement conduisent a des corrections plus importantes. Le rérablissement de
I'équilibre structurel au niveau ou au-dela de 'OMT dans le délai prescritf. et son maintien par
la suite. constituent le point de reférence pour le mecanisme de correction. Le meécanisme de
correction assure le respect d'objectifs budgétaires essentiels définis avant l'apparition de
I'écart important. évitant ainsi toute déviation durable par rapport aux objectifs budgétaires
généraux deéfinis avant l'apparition de I'écart important. Des que la correction est engagée.
I'Etat membre adopte un plan de correction contraignant pour les budgets couverts par la
période de correction.

5) [Instruments opérationnels] Le mécanisme de correction peut donner un role opérationnel
de premier plan aux régles relatives aux dépenses publiques et aux mesures fiscales
discrétionnaires. notamment dans le déclenchement du mécanisme et la mise en ceuvre de la
correction. dans la mesure ou ces régles sont cohérentes avec la réalisation de I'OMT et le
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respect de la trajectoire d'ajustement. L'élaboration du meécanisme de correction tient compte
de disposifions relatives a la coordination de l'ajustement budgétaire entre tous les
sous-secteurs de l'administration. ou certains d'entre eux. en cas de declenchement.

6) [Clauses dérogatoires] La deéfinition des clauses dérogatoires possibles se fonde sur la
notion de «circonstances exceptionnelles» au sens du pacte de stabilité et de croissance. Il
peut s'agir d'un événement inhabituel échappant au controle de 1'Etat membre concerné avec
une incidence majeure sur la situation des finances publiques. ou d'une période de récession
économique grave au sens du pacte de stabilité et de croissance. y compris au niveau de la
zone euro. La suspension du meécanisme de correction opérée en application d'une clause
dérogatoire est temporaire. Le mecanisme de correction prévoit un rythme minimum
d'ajustement structurel dés que la clause dérogatoire n'est plus d'application. correspondant au
moins au rythme prévu par le pacte de stabilité et de croissance. Dés que la clause dérogatoire
n'est plus d'application. 'Efat membre adopte un plan de correction contraignant pour les
budgets couverts par la période de correction.

7) [Role et indépendance des institutions de surveillance] Des organismes indépendants ou
disposant d'une autonomie fonctionnelle et agissant comme des institutions de surveillance
contribuent a la crédibilité et a la transparence du mécanisme de correction. Ils procedent a
des évaluations publiques de l'apparition de circonstances justifiant le déclenchement du
mecanisme de correction. du déroulement de la correction conformément aux régles et aux
plans nationaux. et de l'apparition de circonstances justifiant l'application. la prolongation et
la levée de clauses dérogatoires. L'Etat membre concerné est tenu de se conformer a l'avis de
ces organismes ou d'expliquer publiquement pourquoi il ne le suit pas. La mise en place de
ces organismes tient compte du paysage institutionnel existant et de la structure administrative
spécifique du pays. Ces organismes s'appuient sur des dispositions législatives nationales
assurant un degré élevé d'autonomie fonctionnelle. a savoir: 1) un régime statutaire ancré dans
le droit: ii) la liberté par rapport & toute interférence, en vertu de laquelle ces organismes
n'acceptent pas d'instructions et sont habilités a communiquer publiquement en temps utile:
iii) des procedures de nomination fondées sur l'expérience et la compétence: iv) 'adéquation
des ressources ef l'accés approprié a l'information afin de remplir le mandat donneé.
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TABLEAU COMPARATIF
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Est approuvé le rapport annexé a la présentg
précisant le contexte, les objectifs et les coodgi de
réalisation de la programmation des finances pubBopour |3
période 2012-2017.

CHAPITRE F?

Les objectifs généraux des finances publiques

Article 2

L'objectif budgétaired moyen terme des administratid
publiques mentionné a l'article 3 du traité surstabilité, Ia

Texte adopté par I’Assemblée nationale
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adoption en séance publique

Réunie le mercredi 31 octobre 2012, sous la
présidence de M. Philippe MARINI, la commission n'a
pas adopté de texte sur le projet de loi de
programmation des finances publiques pour les ansée
2012 a 2017.

En conséquence, et en application de
l'article 42, alinéa premier, de la Constitution,al
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I'’Assemblée nationale en premiére lecture.
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|réalisation de la programmation des finances pubB
pour la période 2012-2017.

CHAPITRE ER

Lebjectifs généraux des finances publiques

Article 2

ns L'objectif @ moyen terme des administratig
publiques mentionné a l'article 3 du traité sustabilité,

’

ns

AN



Texte du projet de loi Texte adopté par I’Assemblée nationale Texte élaboré par la Commission en vue de son
adoption en séance publique

coordination et la gouvernance au sein de I'Unioonémiqug la coordination et la gouvernance au sein de I'dnio
et monétaire, signé le 2 mars 2012 a Bruxelles|'émtilibre | économique et monétaire, signé a Bruxelles| le
structurel des finances publiques. 2 mars 2012 est I'équilibre structurel des finandes

publiques.

Dans le contexte macroéconomique décrit dans le Dans le contexte macroéconomique décrit dans le

rapport -apexé mentionné a larticle®, la trajectoire degsrapport mentionné a [larticl€l la trajectoire des

finances publiques s’établit comme suit : finances publiques s’établit comme suit :
1° Evolution du solde effectif et du solde struetues 1° Evolution du solde effectif et du solde
administrations publiques : structurel des administrations publiques tel quéndé

'annexe 2 au rapport annexé a la présente loi

(en points de produit intérieur bru) Tableau sans modification.
2012 | 2013| 2014 201% 201p 2017

-45| -3,0| -2,2| -1,3] -0, -0,

Solde public
effectif (1+2+3)
Solde conjoncturel
(€]

Mesures p_onctuelle: 01| -02| -01| 00 0.0 0.d
et temporaires (2)

Solde structurel (en
points de PIB -36| -16| -1,1| -0,5 0,00 0,0
potentiel) (3)

-0, -1,2| -1,0, -0,8 -0,5 -0,3

2° Evolution du solde effectif par sous-secteur [des Alinéa sans modification.
administrations publiques :

-€ET -



Texte du projet de loi Texte adopté par I’Assemblée nationale Texte élaboré par la Commission en vue de son
adoption en séance publique

(en points de produit intérieur bruf) Tableau sans modification.
2012 | 2013| 2014] 201% 2016 2017
Solde public -45 1| -30| -2,2| -1,3] -0,6 -0,3
effectif
Dont :

- Administrations
publiques
centrales

-89 | -2,7| -21| -16/ -1,2 -1,

- Administrations
publiques locales| -0,2 | -0,1| -0,1| 0,0 0,1 0,1

- Administrations

de sécurité -0,5 | -0,2 0,0 0,3 0,6 0,8
sociale
Article 2 bis (nouveau)
L'objectif d’effort structurel des administrations
publiques s’établit comme suit :
(en points de produit intérieur bruft)
2012 | 2013 | 2014 | 2015 2016 2017
Effort 14| 19| 05| 05| 04 | 01
structurel == == == == - ==
Dont :
- Mesures
nouvelles | 41 | 16| 01| 01| 0 |-03
sur les
prélévements
obligatoires
-Efforten 1 53 | 03 | 04| 04| 04 | 04
dépenses
Article 3 Article 3

Dans le contexte macroéconomique mentionng a Dans le contexte macroéconomique mentionpé a
l'article 2, les objectifs d’évolution de la dépensublique, dyl'article 2, les objectifs d'évolution de la dépens

- VET -



Texte du projet de loi

taux de prélevement obligatore et de la d
publique s’établissent comme suit :

(en points de produit intérieur bru
2012 | 2013| 2014 201% 201p 201
Dépense publique 56,83 56/3 556 54,9 54,2 4]
Taux de
prélevements 449 | 46,3| 46,5 46,7 46,6 46|]
obligatoires
Dette des
administrations 89,9 | 91,3| 90,5 88,5 858 82/
publiques
Dette des
administrations
publiques, hors 87,4 | 88,4 87,3 85,4 82,9 80]]
soutien financier a
la zone euro

Article 4

|.— Lorsque sont constatés des écarts importarite
I'exécution de I'année échue et la trajectoire aldes structurel
c’est-a-dire représentant au moins 0,5% du prooftdrieur
brut sur une année donnée ou au moins 0,25% duwip
intérieur brut par an en moyenne sur deux annéesecatives
le Gouvernement :

1° Explique les raisons de ces écarts a I'occadmia
présentation du rapport sur I'évolution de I'écommmationale
et sur les orientations des finances publiques ;

Texte adopté par I’Assemblée nationale

giteblique, du taux de prélévements obligatoieesle |a
dette publique s’établissent comme suit :

) Tableau sans modification.
4
,6
Article 4
en |.— Lorsque des écarts importants entre 'exécy

de l'année écoulée et la trajectoire de solde tirel
mentionnée a larticle 2, c'est-a-dire _des éd
odprésentant au moins 0,5 % du produit intérieut bur
une année donnée ou au moins 0,25 % du pr
intérieur _brut _par an _en moyenne sur_deux an
consécutives, sont constatés, le Gouverne
conformément a ses engagements tels gu'’ils résulte

traité, signé a Bruxelles le 2 mars 2012, précité :

1° Expliqgue les raisons de ces écarts lors
'examen du projet de loi de réglement par chg
assemblée. Ces écarts sont appréciés dans lediades
évaluation prenant pour référence le solde strattet
comprenant une analyse de I'effort structurel Jaasnt|
défini dans le rapport mentionné a l'articfé;1

tion

arts

oduit
nées
ment
n

de
que

Texte élaboré par la Commission en vue de son

adoption en séance publique

-GET -



Texte du projet de loi

2° Propose des mesures de correction dont il est
compte lors de I'élaboration du plus prochain graie loi de
finances de l'année ou projet de loi de financemdmtla
sécurité sociale de I'année.

Cet-cart_est apprécie-dans le-cadre une_cval
p|e|||ant pleul, |Hele|enee te SI olde-structirelot IG'SFIIHB_ Ilt HA

Ces mesures, qui portent sur tout ou partie
administrations publiques, permettent de revenir $a
trajectoire initiale de solde structurel dans ufadéraximum
de deux ans a compter de la fin de I'année au atrifaquellg
I'écart a été constaté.

Il.— Les obligations prévues aux troisieme et ciame
alinéas du | ne s’appliquent pas en cas de cirannet
exceptionnelles, telles que définies a I'articldBtraité sur |
stabilité, la coordination et la gouvernance au sk I'Union
économique et monétaire signé le 2 mars 2012 aelesx

lll.— Lorsque les circonstances exceptionnelles
s'appliquent plus, le Gouvernement présente urepas loi dg
programmation des finances publiques en cohérevee les
obligations européennes de la France, au plus ltasd de
I'examen du prochain projet de loi de finances'derlée.

Texte adopté par I’Assemblée nationale

te 2° Propose des mesures de correction darn
rapport sur I'évolution de I'économie nationaleset les|
orientations des finances publiques mentionné
l'article 48 de la loi organique n° 2001-692
1°" a0t 2001 relative aux lois de financedsnt il est tent
compte_dans Iplus prochain projet de loi de finances
'année ou projet de loi de financement de la s&&
sociale de I'année.

ati Alinéa supprimé

h

le

des Ces mesures de correction, qui peuvent porte|
'ensemble des administrations publiques ou sulaTEs]|
sous-secteurs seulement, permettent _de retournar
trajectoire_de solde structurel mentionnée a theti2
dans un délai maximal de deux ans a compter da et
'année au cours de laquelle les écarts ont étstatss.

I.— Les obligations prévues au 2°du ne
s'appliquent pas en cas de circonstances exceplies
nde nature a justifier les écarts contsatéles que
définies a larticle 3 du traité, signé & Bruxellées
2 mars 2012, précité.

ne Ill.— Lorsque les circonstances exceptionnelles
dispary le Gouvernement présente un projet de lo
programmation des finances publiques en cohéreras
les obligations européennes de la France, au aidddrs|
de I'examen du prochain projet de loi de finances
'année.

s le

m)

de
ur

r sur

a

ont
de
a

Texte élaboré par la Commission en vue de son

adoption en séance publique
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Texte du projet de loi

CHAPITRE Il

L’évolution des dépenses publiques
sur la période 2012 - 2017

Article 5

|.— L'agrégat composé des dépenses du budget ¢g¢néra
de I'Etat, des prélevements sur recettes et duuytrqulafonné général de I'Etat hors remboursements et dégrévis
ou fixé, des impositions de toute nature mentioanéedes prélévements sur recettes et du produit, pigfam

l'article 46 de la loi du 28 décembre 2011 de fires) pou
2012 ne peut, a périmetre constant, excéder 36@i8rds

Texte adopté par I’Assemblée nationale

CHAPITRE Il

L’évolution des dépenses publiques
sur la période 2012 - 2017

Article 5

|.— L'agrégat composé des dépenses du budget

fixé, des impositions de toute nature mentionnég¢s a
l'article 46 de la loi_n° 2011-197du 28 décembre 2011

d’euros, pour chacune des années 2013, 2014, 201%, ef de finances pour 2012 ne peut, a périmetre constant

2017 en euros constants de 2012. Ce montant estliaét er] excéder 369,8 milliards d’euros, pour chacune deg

fonction de la prévision d'évolution des prix a

consommation, hors tabac, associée au projet dkelohancesde 2012. Ce montant est actualisé en fonction

pour chacune des années en cause.

Il.—Hors charge de la dette et hors contributiaiog
compte d'affectation spéciale « Pensions », ceégarest,
périmétre constant et pour chacune des annéesameéés a
I, stabilisé en valeur au niveau figurant dans &
du 28 décembre 2011 mentionnée ci-dessus.

B013, 2014, 2015, 2016 et 2017, en euros congtants
e la
prévision d’évolution des prix a la consommatioor
tabac, associée au projet de loi de finances dmd!
pour chacune des années 2013 & 2017

Il.— Hors charge de la dette et hors contributions
hau compte d’affectation spéciale « Pensions »geigal
est, a périmétre constant et pour chacune des
2013 a 2017, au plus égal a 278,742 milliards dsur

Texte élaboré par la Commission en vue de son

adoption en séance publique

- LET -



Texte du projet de loi

Texte adopté par I’Assemblée nationale

lll.—En vue dassurer le respect des orientatjons Ill.—Afin d'assurer le respect des orientations

définies ci-dessus, sont mis en réserve chaqueearpaur
chaque programme doté de crédits limitatifs, aunsi6i5 %
des crédits de paiement et autorisations d’engagemererts
sur le titre des dépenses de personnel, et au rhdinges
crédits de paiement et autorisations d’engagemewerts su
les autres titres.

Article 6

Les effectifs de I'Etat et de ses opérateurs
gu'autorisés pour I'année 2012 a la date du 15204R son
stabilisés sur la période de programmation.

Article 7

Les opérateurs de I'Etat contribuent a [Ieffort
redressement des finances publiques par la matlgskeurs
dépenses. lls y contribuent également par la reaitte leur
ressources, notamment par la diminution progressévla par
qui leur est affectée du produit des impositiongadge nature
mentionnées a l'article 46 de la loi du 28 décenit®él de
finances pour 2012.

Article 8

définies _aux | et I, chaque année, pour chaque
programme doté de crédits limitatifs, sont mis &serve
au moins0,5% des crédits de paiement _et |des
autorisations d’engagement ouverts sur le titre 2
« Dépenses de personnelet au moins 5 % des crédits

de paiement et desutorisations d’engagement ouverts

sur les autres titres. Pour la mise en réservdestitre 3
« Dépenses de fonctionnement », |'application dewce
peut étre modulée en fonction de la nature desmése
supportées par les organismes bénéficiant @
subvention pour charge de service public.

une

Article 6

tels Le plafond global des autorisations d’emplois| de
I'Etat et de ses opérateurs, mentionnés aux asti%eet
70 de la loi n°® 2011-1977 du 28 décembre 2011 @E&¢
est stabilisé sur la période de la programmation.

Avrticle 7

de Les organismes concourant a une mission de
service public, autres gque les collectivités teriiles ef
sceux relevant du champ des lois de financementade |
tsécurité sociale, bénéficiaires de crédits budmsapu
pd’une _imposition de toutes natures, contribuentaa |
réalisation de I'objectif a moyen terme fixé a ficle 2,
le cas échéant, par une réduction progressive aduf
des impositions de toutes natures qui leur somtctdes
ou par une diminution progressive des crédits qur
sont attribués.

Avrticle 8

Texte élaboré par la Commission en vue de son

adoption en séance publique
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Texte du projet de loi

Les collectivités territoriales contribuent a leff de
redressement des finances publiques selon des itdsdal
I'élaboration desquelles elles sont associées.

Article 9

|.— L'objectif de dépenses des régimes obligatoie
base de-lassécurité sociale est fixé, a périmetre constart,
montants suivants, exprimés en milliards d’euros :

201
530

2015
499,2

2014
514,

2013
469,6

2014
484,2

2012
4547

4

Il.— L'objectif national de dépenses d’assurancéadia
de I'ensemble des régimes obligatoires de baseédaris

sociale est fixé, a périmetre constant de la Ic2@®21-1906 diide sécurité sociale mentionné par la loi n° 2010618u

21 décembre 2011 de financement de la sécurit@lsopour
2012, tel que précisé dans le rapport annexé praé
larticle 1%, aux montants suivants, exprimés en millig
d'euros :

2012
170,8

2015
1845

2014
189,

201
193

v
8

2013
175,4

2014
180,0

L

lll.—Une partie des dotations relevant de I'obife]
national de dépenses d'assurance maladie, repaéseat
moins 0,3 % de cet objectif, est mise en réserveléut de
chaque exercice.

ct

Texte adopté par I’Assemblée nationale

Sans modification.

périmétre constant, aux montants suivants, expriems
milliards d’euros :

Tableau sans modification.

Il.— L’objectif national de dépenses d’assural
maladie de I'ensemble des régimes obligatoires abe

21 décembre 2011 de financement de la sécurité@le
pour 2012, est, a périmétre constant, fixé aux amin
rslsivants, exprimés en milliards d’euros :

Tableau sans modification.

Alinéa sans modification.

DCi
t

Texte élaboré par la Commission en vue de son
adoption en séance publique

Article 9
5 |.— L'objectif de dépenses des régimes
abligatoires de base de sécurité sociale est fag,

S

nce

b
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Texte du projet de loi

CHAPITRE IlI

L'évolution des dépenses de I'Etat
sur la période 2013 - 2015

Avrticle 10

En 2013, 2014 et 2015, les plafonds de créditsEdat]|
alloués aux missions du budget général hors canimib du
budget général au compte d'affectation spécial ns@es »

Texte adopté par I’Assemblée nationale Texte élaboré par la Commission en vue de son

CHAPITRE IlI

L’évolution des dépenses de I'Etat
sur la période 2013 - 2015

Article 10

En 2013, 2014 et 2015, les plafonds de crédits
alloués aux missions du budget général de I'Hiats
contribution du budget général au compte d'affémtgt

respectent, a périméetre constant, les montants asisispécial « Pensions », hors charge de la dette et| ho

exprimés en milliards d’euros :

remboursements et dégrévemergspectent, a périmetre
constant, les montants suivants exprimés en nuliar
d’euros :

adoption en séance publique
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Texte du projet de loi

PROGRAMMATION PLURIANNUELLE
(Périmétre constant 2013)
Crédits de paiement Loi de
Finances
pour 2012 2013 2014 2015
(périmétre

constant 2013)
Action extérieure de I'Etat 2,79 2,83 2,81 2,81
Administration générale et territoriale de
I'Etat 2,22 1,96 2,19 1,95
Agriculture, alimentation, forét et affaires
rurales 3,47 3,10 3,0Q 2,92
Aide publique au développement 3,80 3/10 3,07 3,07
Anciens combattants, mémoire et liens ave¢ la
Nation 3,12 3,04 2,95 2,88
Conseil et controle de I'Etat 0,48 0,49 0,60 050
Culture 2,54 2,43 2,38 2,35
Défense 30,35 30,15 30,1% 30,15
Direction de I'action du Gouvernement 1,10 1,10 81,0 1,08
Ecologie, développement et aménagement
durables 8,00 7,64 7,28 7,08
Economie 1,59 1,56 1,53 1,52
Egalité des territoires, logement et ville 8,20 7 7,73 7,73
Engagements financiers de I'Etat 1,15 111 1,04 80,9
Enseignement scolaire 45,40 45,70 46,10 46,58
Gestion des finances publiques et des
ressources humaines 9,08 8,91 8,83 8,66
Immigration, asile et intégration 0,59 0,67 0,66 640
Justice 6,02 6,20 6,30 6,32
Médias, livre et industries culturelles 1,41 1,22 ,091 0,97
Outre-mer 1,90 1,99 2,07 2,14
Politique des territoires 0,34 0,32 0,81 0,30
Provisions 0,15 0,16 0,21 0,16
Recherche et enseignement supérieur 25,12 25,64 74 95, 25,86
Régimes sociaux et de retraite 6,37 6,54 6,75 5,84
Relations avec les collectivités territoriales 2|56 2,61 2,57 2,56
Santé 1,41 1,29 1,3Q 1,30
Sécurité 11,58 11,61 11,78 11,96
Sécurité civile 0,39 0,39 0,40 0,41
Solidarité, insertion et égalité des chances 12,53 13,17 13,48 13,74
Sport, jeunesse et vie associative 0,49 0,46 0,48 ,56 |0
Travail et emploi 9,95 10,12 9,68 9,74
Pour mémoire Pouvoirs publics 1,00 0,99 0,99 0,99




Texte adopté par I'Assemblée nationale

Tableau sans modification.
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Texte du projet de loi

Article 11

La réduction annuelle totale par rapport a la L&1L2
des mesures afférentes aux impositions de touteengisée
a l'article 46 de la loi du 28 décembre 2011 pamitest a
moins égale aux montants retracés dans le tabierssous|
exprimés en millions d’euros :

2013 2014 2015
126 200 400
Avrticle 12

L’enveloppe des concours financiers de I'Etat
collectivités territoriales est fixée, a périmétenstant, au
montants suivants, exprimés en milliards d’euros :

2012
50,53

2013
50,53

2014
49,78

2015
49,03

Cette enveloppe désigne I'ensemble constitué par|:

1° Les prélévements sur recettes de I'Etat étahli
profit des collectivités territoriales, a I'exceptidu Fonds d
compensation pour la taxe sur la valeur ajoutéeded]
dotations de compensation de la réforme de la
professionnelle ;

2° La dotation générale de décentralisation de¢ la

formation professionnelle inscrite sur la missiofravail e
emploi » ;

AUX

4

D

Texte adopté par I’Assemblée nationale

Article 11

La réduction annuelle du produit des impositions
toutes natures mentionné au | de I'article 46 deila® 2011-
11977 du 28 décembre 2011 précitée est au moing el
montants suivants, exprimés en millions d’euros :

Tableau sans modification.

La réduction mentionnée au premier alinéa du pté
article est appréciée une année donnée par ragpgtoduit
mentionné a l'article 46 dans sa rédaction en vigue £’

janvier 2012.

Article 12
L'ensemble des concours financiers de I'Etat 3
collectivités territoriales est fixé, a périmetrenstant, au
montants suivants, exprimés en milliards d’euros :

Tableau sans modification.

Cet ensemble est constitué par :

1° Sans modification.

taxe

2° Sans modification.

de

sen

ux

Texte élaboré par la Commission en vue de son
adoption en séance publique
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Texte du projet de loi

3° Les crédits du budget général relevant de Iaions
« Relations avec les collectivités territoriales ».

Les modalités de répartition de cette enveloppé
déterminées en association avec les collectivetéidriales.

CHAPITRE IV
L’évolution des recettes publiques

Avrticle 13

L'incidence appréciée une année donnée au regd
la situation de I'année précédente, des mesurgstésto pa
le Parlement ou prises par le Gouvernement par
réglementaire a compter d juillet 2012 et afférentes al
prélévements obligatoires, mentionnées dans leorappévu
a l'article 52 de la loi organique di" Aolt 2001 relative al
lois de finances, ne peut étre inférieure aux nmisteetracé
ci-dessous exprimés, en milliards d’euros :

2012 2013 2014
7 24 0

2015
-1

2016
-3

201
-7

Texte adopté par I’Assemblée nationale

5 3° Sans modification.

son Les modalités de répartition de ces concososit
déterminées en association avec les collectivetéidriales.

CHAPITRE IV

L'évolution desecettes publiques

Avrticle 13

rd de |.—L'incidence des mesures afférentes

wises par le Gouvernement par voie reglementag@ngpter
xlu 17 juillet 2012, ne peut étre inférieure aux monta
suivants exprimés, en milliards d’euros :
X

b

r Tableau sans modification.

L'incidence mentionnée au premier alinéa
appréciée une année donnée au regard de la situddi
'année précédente.

[l (nouveau) A compter de I'année 2013, le mont
annuel des dépenses fiscales ne peut excéder lladds
d'euros. En vue de l'appréciation du respect dete
orientation pluriannuelle, le calcul de la variati@e ce
montant d’une année sur l'autre comprend exclusire

modifications et suppressions des dépenses megtsmn |a
premiére phrase.

rprélevements obligatoires, adoptées par le Parlemen

lincidence de la croissance spontanée et des ionsat

aux

Ants

est

ant

cet

m

1

Texte élaboré par la Commission en vue de son
adoption en séance publique
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Texte du projet de loi

CHAPITRE V
Affectation des surplus de recettes

Article 14

Les éventuels surplus, constatés par rapport
évaluations de la loi de finances de I'année oladei de
financement de la sécurité sociale de I'année,rdduit deg

impositions de toute nature établies au profit'Beat ou des

cotisations et contributions de sécurité sociafecades au
régimes obligatoires de base et aux organismesooosat J
leur financement sont utilisés dans leur totala@nréduire g
déficit public.

CHAPITRE VI
Limitation de la durée des niches fiscales et sabes

Avrticle 15

Les créations ou extensions de dépenses fis(
d'une part, et les créations ou extensions de témhs;
exonérations ou abattements d'assiette s’appliquant
cotisations et contributions de sécurité sociafecates au
régimes obligatoires de base ou aux organismesooaat J
leur financement, d'autre part, instaurées par arte
promulgué a compter dd'janvier 2013, ne sont applicab
gue pour une durée limitée, précisée par le textielap
institue.

aux

ales,

Texte adopté par I’Assemblée nationale

CHAPITRE V
Affectation desurplus de recettes

Article 14

Sans modification.

CHAPITRE VI
Limitation de la durée des niches fiscales stciales

Avrticle 15

Sans modification.

Texte élaboré par la Commission en vue de son
adoption en séance publique
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Texte du projet de loi

TITRE I

DISPOSITIONS PERMANENTES

Avrticle 16

Les projets d'investissements civils financés
I'Etat, ses établissements publics, les établisatsngublics
de santé et les structures de coopération sanftaitd’objet
d'une évaluation socio-économique préalable. Lagsdg
montant total du projet et la part de financemenblip
excédent des seuils fixés par décret, cette évatuast
soumise a une contre-expertise indépendante ptéalab

Les évaluations et les contre-expertises indépdadan

mentionnées ci-dessus sont transmises au Parlement.

Les dispositions du présent article sont mises
ceuvre dans des conditions fixées par décret.

Avrticle 17

Les dépenses fiscales d'une part, et les réductions

exonérations ou abattements d’'assiette s’appliquaunt
cotisations et contributions affectées aux régioigmgyatoires
de base de-laécurité sociale ou aux organismes concour
leur financement d’autre part, font I'objet chagumée d’'ung
évaluation de leur efficience et de leur efficacité

Cette évaluation porte chaque année sur un cin@J
des dépenses fiscales, réductions, exonérations

Texte adopté par I’Assemblée nationale

TITRE I

DISPOSITIONS PERMANENTES

Avrticle 16

par Les projets dinvestissements civils financés
I'Etat, ses établissements publics, les établisatsngublics
de santé oles structures de coopération sanitaire font &b
d'une évaluation socio-économique préalable. Lagsdg
montant total du projet et la part de financememioatée pa
ces personnegxcedent des seuils fixés par décret, ¢
évaluation est soumise a une contre-expertise ertipte
préalable.

Le Gouvernement transmet au Parlement
évaluations et les contre-expertises mentionnéegremier
alinéa.

en Les conditions d’application du présent article ts
prévues par décret.

Avrticle 17

exonérations ou abattements d’'assiette s’appliquaunt
cotisations et contributions affectées aux régioidgyatoires
hdedbase de sécurité sociale ou aux organismes @w@mMtoA
eleur financement d’autre part, font I'objet d’'uneatuation
annuellede leur efficience et de leur efficacité.

iem Ces évaluations sont réalisées chaque année
cimguieme des dépenses fiscalgsiuctions, exonérations

abattements d’assiette-mentionnédessust sur I'ensembl

par

ette

les

Les dépenses fiscales d'une part, et les réductions

> par

Pabattements d’assiette et sur I'ensemble de celix agix

Texte élaboré par la Commission en vue de son

adoption en séance publique
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Texte du projet de loi

de ceux qui, aux termes du texte qui les a instjtaésseror]
de s’appliquer dans les douze mois.

Ces évaluations sont transmises au Parlement.

Avrticle 18

Avrticle 19

Le Gouvernement-établit #tansmet chaque année
Parlement, aprés consultation du comité des firmtamaleq
et avant le débat d'orientation des finances pubsq ur
bilan de la mise en ceuvre de la présente loi. [ae présent
également une justification des éventuels écartstatéq
entre les engagements pris dans le dernier progeache

stabilité transmis a la Commission européenne et
prévisions de la présente loi.

Ce bilan est rendu public et présenté dans
document unique, auquel est joint l'avis du comités
finances locales.

Texte adopté par I’Assemblée nationale

ttermes du texte qui les a institués, cesserontamlguer
dans les douze mois.

aAtiags modification.

Avrticle 18
Supprimé.
des
ne
Avrticle 19

au Le Gouvernement transmet chaque année
Parlement, aprés consultation du comité des firmtamaleg
et avant le débat d'orientation des finances pubsq un
ehilan de la mise en ceuvre de la présente loi. [ae présent
également une justification des éventuels écartstatés
hentre les engagements pris dans le dernier progeante
stabilité transmis a la Commission européenne et
prévisions de la présente loi.

un Alinéa sans modification.

D

au

Texte élaboré par la Commission en vue de son
adoption en séance publique
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Texte du projet de loi

Parlement :

Texte adopté par I’Assemblée nationale

Article 19 bis (nouveau)

l.—Le Gouvernement présente chague année

au

1° Avant le f'juin, le montant de dépenses fiscales

constaté pour le dernier exercice clos ;

2° Avant le premier mardi d'octobre, la prévisjon

annuelle de colt retenue pour les dépenses fisades
I'exercice a venir et de I'exercice en cours ;

3° Avant le 15 octobre, la prévision annuelle détco
retenue pour l'exercice a venir et |'exercice enrsales

réductions, exonérations ou _abattements d'assiette

s'appliquant aux cotisations et contributions deus&
sociale affectées aux régimes obligatoires de Basscurite
sociale ou aux organismes concourant a leur fimanog
ainsi gue le montant du codt constaté, pour leideaxercice
clos, de ces réductions, exonérations ou abattsment

1A%

Il.— Quand il présente les prévisions prévues duet
3° du I, le Gouvernement transmet au Parlementilan Hes

créations, modifications et suppressions de mesures

mentionnées au méme | :

1° Adoptées dans les douze mois gqui précédent ;

2° Prévues par le projet de loi de finances etrtgep
de loi de financement de la sécurité sociale affSrea
'année suivante.

Texte élaboré par la Commission en vue de son
adoption en séance publique
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Texte du projet de loi

TITRE 1

AUTRES DISPOSITIONS

Avrticle 20

Avant le 30 juin 2013, le Gouvernement présente
Parlement un rapport procédant a une évaluatior
'ensemble des impositions de toute nature affectéeles

tiers autres que les collectivités territorialesestorganismeftiers autres que les collectivités territorialegestorganisme|

de sécurité sociale. Cette évaluation porte sureneementj
la pertinence de [laffectation de ces impositions
l'opportunité de réintégrer la ressource correspoie ay
sein du budget général de I'Etat.

Article 21
A Texception de ses articles 12 et 14 la

n° 2010-1645 du 28 décembre 2010 de programmaisn
finances publiques pour les années 2011 a 20Iabesgée.

loi

Texte adopté par I’Assemblée nationale

TITRE 1

AUTRES DISPOSITIONS

Avrticle 20

au
Pddement un rapport procédant a une évaluatior
'ensemble des impositions de toutes natafsctées a de

de sécurité sociale. Cette évaluation porte sureheement]
l& pertinence de [laffectation de ces impositions
l'opportunité de réintégrer la ressource correspoia au
sein du budget général de I'Etat.

Article 21

Sans modification.
d

2}

Avant le 30 juin 2013, le Gouvernement présente au

de

Texte élaboré par la Commission en vue de son
adoption en séance publique
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