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AVERTISSEMENT

Le président de votre commission des finances a adressé le 4 juillet
dernier un questionnaire portant sur le projet de loi de financement de la
sécurité sociale pour 2001. Il comprenait 38 questions ellesmémes
subdivisées.

Le 8 novembre 2000, votre rapporteur pour avis n’a obtenu que

deux réponses sur cing.

Estimant que la représentation nationale ale droit d’ obtenir réponse
aux guestions posées, votre rapporteur pour avis condamne cet état de fait
qui réveleun méprisdu Parlement.

Vous trouverez en annexe du preésent avis la liste des questions
auxquellesil n’a pas été répondu.




INTRODUCTION

Ce cinquieme projet de loi de financement de la sécurité socide est a
I"image de I’instrument : imparfait et décevant.

*

Votre rapporteur pour avis ne peut gque regretter I’ opacité des comptes
de la sécurité sociale qui dépendent de conventions variant chaque année et fixées
par le gouvernement lui-méme.

A cet égard, que dire de I’ absence de loi de financement rectificative qui
aurait permis de discuter de I’ affectation des surplus de recettes sociales de 2000
et de prendre des mesures propres a maitriser |’ évolution des dépenses ?

De méme, il convient de déplorer que les dépenses maladie dérapent
deux fois plus vite que I’engagement de la France dans le cadre du programme
pluriannuel de finances publiques.

Votre rapporteur pour avis souhaite aussi dénoncer les nombreux
transferts croisés de ressources et de charges entre I'Etat et les organismes de
protection sociale et au sein de ces derniers. Le Parlement ne vote ains pas les
dépenses du FOREC (85 milliards de francs, en hausse de 27 % par rapport a
2000) qui ne sont retracées ni danslaloi de financement ni danslaloi de finances.

Il regrette que le FOREC, un an apres sa création, ains que le fonds de
réserve pour les retraites, deux ans aprés sa création, n'aient toujours aucune
existence faute de déecrets d' application.

I condamne |’ absence de compensation pour la CADES des baisses de
CRDS qui représentent plus de 50 milliards de francs de pertes de recettes pour
cet organisme qui verse chague année a I’ Etat 12,5 milliards de francs. Il entend
ainsi rappeler que la mesure proposée par le gouvernement revient a prolonger de
deux ansladurée de perception delaCRDS.

Enfin, il souhaite vivement critiquer les modalités et présenter la
ristourne de CSG. Il esquissera les grandes lignes d’ un dispositif alternatif sous la



forme d'un crédit d'impb6t remboursable consenti jusgu'a 1,8 SMIC et plus
favorable aux familles.

Au dela de ces remarques relatives au projet de loi de financement pour
2001 tel qu'il vous est soumis, votre rapporteur pour avis souhaite insister sur
deux points qui vont au dela des différentes mesures proposees.

En premier liey, il Sinterroge sur la politique en matiére d assurance
maladie et de vieillesse. La hausse irrépressible des dépenses d' assurance maladie
est aujourd’ hui un éat de fait contre lequel le gouvernement n’entend pas
sengager. Il en portera la responsabilite, non seulement en raison des
conséquences de ce laisser-aller sur les finances publiques, mais aussi en raison de
son absence totale de réflexion sur le contenu de ces dépenses. A quoi servent-
eles? Il ne parait pas malsain qu'a un moment ou un autre le Parlement se
saisisse de la question, ains que de propositions de réforme comme celle de la
régionalisation.

De méme, I’urgence - pour ne pas dire que le délai est dga dépasse -
d actes clairs et suivis d' effets en matiere de retraite n’ est plus a démontrer. Et le
gouvernement répond par des études, des consultations qui n’en finissent plus,
une absence de mode clair de revalorisation des pensions, un fonds de réserve qui
attend la définition de ses abjectifs, de ses modes de gestion, de son horizon
temporel, de sesregles de contréle, etc,

En second lieu votre rapporteur pour avis entend dire toute son
inquiétude devant I’ utilisation qui est faite de I’ outil des lois de financement. De
toute évidence, cet outil a d§ja atteint ses limites. |l conviendra rapidement de
I’améiorer et progresser sur des domaines qu'’il était impossible de traiter en 1995
comme la création d'un article déquilibre, la révison des agrégats, la
systématisation de lois rectificatives, une meilleure part donnée a la santé
publigue, une meilleure coordination avec leslois de finances, etc.

Les réflexions sur la réforme annoncée de |’ ordonnance organique n°® 59-
2 du 2 janvier 1959 relative aux lois de finances doivent étre I’ occasion de mettre
cette question sur latable.
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CHAPITRE PREMIER:

DESCOMPTESDE LA SECURITE SOCIALE A LA QUESTION
DE L’AVENIR DESLOISDE FINANCEMENT

|. L’AMELIORATION DU SOLDE DE LA SECURITE SOCIALE:
L’ABSENCE DE POLITIQUE VOLONTAIRE

« On peut remarquer que [les transferts croisés de recettes et de
dépenses entre branches et fonds] f{on]t perdre une grande partie
de leur signification aux soldes des branches du régime général. Il
convient d'avoir cette remarque présente a |’ esprit dansla lecture

des commentaires de ces soldes. »
Avant-propos du secrétaire général au rapport de lacommission des
comptes de la sécurité social e de septembre 2000.

La presse sSen est fait I'écho, les esprits en ont é&é marqueés, le
gouvernement sen est lui-méme fdicité: la sécurité sociale a renoué avec les
excédents en 2000 et maintiendra ce solde positif I’année prochaine, malgré les
mesures consenties avec largesse et générosité par le présent projet de loi de
financement de la sécurité sociale.

Larédité est alafois plusrude et plus amere.

D’abord, il n'y a pas lieu de se réouir fort aors que les méthodes de
calcul de ce solde symbolique - celui du régime généa - restent sujettes a
variations, a conventions librement accordées a eux-mémes par ceux qui les
publient. Selon que I'on prenne ou non en compte les dépenses a venir
occasionnées par la loi de financement, selon que I'on intéegre ou non les
versements au titre du fonds de réserve pour les retraites ou bien la prise en charge
totale par la CNAF de la mgjoration de I’ alocation de rentrée scolaire (MARS),
selon que I’ on raisonne en comptabilité de caisse ou en comptabilité d’ exercice,
les résultats varient de plusieurs milliards de francs. Il faut donc plutét parler de
tendance favorable que de triompher sur un excédent.

Surtout, de quel excédent sagit-il ? Il est le résultat des plus forts
prélévements sociaux gue la France ait jamais connu, en partie en raison de la
croissance économique, en partie a cause des hausses et créations successives de
préléevements en faveur de la sécurité sociale depuis 1997. Le taux de
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prélévements obligatoires sociaux dans le PIB est ains passé de 20,3 % en 1997 a
21,3 % en 2000. Un point de PIB aura ains été prélevé en plus de la hausse
normale due a la croissance économique et a I’ inflation. 95 milliards de francs de
hausse « volontaire » qui viennent s gjouter ala hausse « naturelle ».

Par ailleurs, comment clamer sa réussite quand on devrait reconnaitre
son incapacité a maitriser les dépenses ? Certes, la hausse de ces derniéres a pu
étre plus que compensée par celle des recettes, ¢’ est-a-dire des prélévements.
Mais demain, le jour ou ces derniers ne pourront plus grimper, ou la croissance
serainférieure a son niveau actuel, ou le poids des retraites augmentera, ou la prise
en charge de la dépendance sera devenue une obligation nationale, ou il faudra
financer les nouvelles techniques médicales, comment ferons-nous ? En quoi la
croissance economique d aujourd hui a-t-elle été mise a profit pour préparer
I’avenir ? Si on ne maitrise pas les dépenses quand tout va bien, que se passera-t-il
le jour ou tout ira moins bien ? 1l ne faut pas oublier que 100 milliards de francs
supplémentaires au moins auront été dépenses pour la santé des Francais entre
1996 et 2001, soit au moins 20 milliards de francs par an de dépenses en plus. Le
Parlement a-t-il débattu d’ orientations pour affecter ces sommes ? Les Francais
ont-ils été consultés pour savoir comment utiliser cet argent que pourtant ils
consentent a dépenser en plus pour leur santé? Ces sommes vont-elles a la
recherche, alalutte contre les nouvelles maladies, au financement des innovations
meédicales et médicamenteuses, a une meilleure couverture des soins dentaires ou
des protheses? Ou bien ces sommes se fondent-elles dans les inégalités de
dotations hospitalieres, les remboursements de médicaments aux effets
contestables, le financement de grands programmes informatiques a la valeur
ajoutée douteuse, les gaspillages divers et variés ?

C’est cela que votre rapporteur pour avis conteste. |1 n’accepte pas
que les prélevements sociaux augmentent pour éponger des dépenses
croissant sans cesse sans débat sur leur utilisation, sans réforme pour
préparer I'avenir du systéme de protection sociale, sans décision sur le
systémederetraites, sansréflexion collective sur la santé publique.

A. LERETOURA L'EQUILIBRE

1. Lesdépensesen hausse

a) Lesdépensesdu régime général

Le régime généra connait une hausse constante de ses dépenses, qui
atteindront en 2000 pres de 1.350 milliards de francs. De 1999 a 2000, les
dépenses du régime général auront augmenté de 100 milliards de francs, dont 65
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milliards de francs pour la maladie, soit une proportion supérieure au poids de
celle-ci dans les dépenses totales.
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L esdépenses du régime général

(en milliards de francs)

1998 1999 2000 2001
CNAMTS maladie 593,3 609,9 644,1 666,6
CNAMTSAT 441 45,3 47,2 48,6
CNAVTS 385,6 399,8 4146 427,2
CNAF 254,5 262,6 265,7 273
Tota 1.277,5 1.317,6 1.371,6 14154
Total consolidé 1.252,6 1.292,6 1.348,2 1.391,7

Source : CCSS09 2000

Labranche la plus importante reste bien entendu I’ assurance maladie qui

représente a elle seule en 2000, 47 % des dépenses du régime général. Viennent
ensuite lavieillesse (30,2 % ), lafamille (19,3 %) et les accidents du travail (3,5 %).

Le rythme d'évolution des dépenses du régime général est élevé
puisqu’il était de 4,3 % en 2000 et qu'il devrait rester de 3,2 % en 2001. Rapporté
au PIB en vaeur, le rythme lui est supérieur en 2000 maisinférieur en 2001.

Rythme d’ évolution des dépenses
du régime général

(en %)
1998/1997 1999/1998 2000/1999 2001/2000
CNAMTS maladie +35 +28 +5,6 +35
CNAMTSAT +0,6 +2,6 +4.3 +28
CNAVTS +38 +3,7 +3,7 +31
CNAF -1 + 3,2 +1,2 + 2,7
Total +26 +31 +4,1 +32
Total consolidé +29 +32 +43 +32

Source : CCSS09 2000

Qu'il s'agisse de 2000 ou de 2001, la branche maladie se distingue par
son rythme le plus élevé de croissance des dépenses avec 5,6 % en 2000, soit 1,4
point de plus que le PIB en valeur. Pour 2001, le rythme prévisionnel est de 3,5 %.
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Le rapport de septembre 2000 de la commission des comptes de la
securité sociale analyse ains cette évolution : « Les dépenses continueraient de
progresser moins vite que les recettes : elles croitraient de 4,3 % en 2000 avant
de ralentir en 2001 (+ 3,2 %). La moindre revalorisation des pensions et de la
BMAF en 2000 qu’en 1999 et le ralentissement des prestations sous condition
de ressources qu’ occasionne |’amélioration de la conjoncture pesent certes en
2000 sur les prestations des branches vieillesse et famille. Mais les aléas de
liguidation qui affectent les années 1999 et 2000 entraineront en 2000 une
accélération sensible des prestations de la branche maladie. En 2001, des
phénoménes de sens inverse conduisent au ralentissement prévisionnel des
prestations : la revalorisation des pensions et de la BMAF accélere de plusd’un
point, mais la fixation de I’ONDAM au taux de 3,5 % par rapport a une base
2000 qui n'integre pas la totalité du dépassement conduit a un net
infléchissement des prestations maladie. » On sent donc bien que les prévisions
2001 de la commission des comptes sont optimistes et devraient se heurter aux
hypothéses plus dépensiéeres du projet de loi de financement pour 2001.

b) Lesobjectifs de dépenses delaloi de financement

L’ objectif de dépenses des régimes obligatoires de base de la loi de
financement pour 1999 a été dépassé de 8,1 milliards de francs en exécution en
raison de la hausse des dépenses d'assurance maladie et de |'absence de
compensation compléte par I'Etat de la MARS. De 1998 a 1999, le champ des
dépenses delaloi de financement aains augmenté de 52,4 milliards de francs soit
une hausse de 3 %.
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Des dépenses desrégimes obligatoires de base

Objectifs et réalisations

(en milliards de francs)

Maladie- Vieillesse- | Accidents Famille Total des
Branche mater nité- veuvage du travail dépenses
invalidité-
déces

Rédlisations LFSS pour 1998 687,0 735,5 51,1 253,3 1.744,8
(sept. 1999) @
Objectifs LFSS pour 1999 @ 697,8 7814 53,0 256,9 1.789,1
Prévisons dexécution (sept. 709,8 779,1 53,5 264,3 1.806,6
1999)
Rédlisations connues en juillet 705,8 7778 52,7 260,9 1.797,2
2000 @
Rédlisations 1999/ rédlisations 2,7 32 31 31 3,0
1998 @ (en %)
Ecart entre les réalisations et les 8,0 -36 -0,3 +4,0 8,1
objectifs @@

Source : Cour des comptes

Pour 2001, le total des agrégats de laloi de financement est en hausse de
4,1 % et de 76,6 milliards de francs, dont 35,9 milliards de francs pour la seule
assurance maladie (+ 4,9 %). Si I’évolution totale restait en dessous de celle du
PIB en valeur anticipée pour 2001, les dépenses de maladie le dépasseraient
encore une fois (0,1 point de plus). Comme les prévisions de croissance sont
plutdt optimistes et que celles d assurance maladie nous ont habitués aux
mauvai ses nouvelles, tout porte a croire que cette tendance ne sera pas démentie
en exécution. |l faut gjouter que les mesures adoptées al’ Assembl ée nationale ont
dégradé de 1,5 milliard de francs les objectifs de dépenses de la branche vieillesse
soit 1,35 milliard de francs pour les revalorisations des petites retraites agricoles,
100 millions de francs pour I’ extension de |’ assurance veuvage et autant pour le
coup de pouce de 0,5 point sur le minimum vieillesse.
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Prévisions d’ évolutions des dépenses

(en milliards de francs)

maladie accidents du vieillesse famille Total
travail

Loi de financement de la sécurité 733,3 54,7 803,3 265 1.856,3
sociale pour 2000
Projet de loi de financement de la
sécurité sociale pour 2001 (*) 769,2 56,2 830,4 277,1 1.932,9
Ecart +359 +15 +27.1 +121 + 76,6
Taux de croissance (en %) 4,9 2,7 34 4,6 4,1

(*) aprés modification de I’ Assembl ée nationale.

2. Lesrecettesen hausse

a) Lesrecettesdu régime général

Les recettes du régime général sont marquées par un niveau tres
important de 1.351 milliards de francs en 2000 et une prévision pour 2001 qui
s éeve apresde 1.392 milliards de francs. De 1999 & 2001, le régime général aura
VU ses recettes croitre de 100 milliards de francs.

Lesrecettesdu régime général

(en milliards de francs)

1998 1999 2000 2001
CNAMTS maladie 5774 601 638 665,9
CNAMTSAT 457 46,3 49,3 52
CNAVTS 3854 403,5 415,2 430,6
CNAF 252,5 2674 272,5 282,3
Total 1.261 1.318,3 1.375 1.430,8
Total consolidé 1.236,2 1.293,3 1.351,6 1.391,7

Source : CCSS09 2000
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Bien évidemment, I"importance respective de chague branche se lit aussi
dans la part des recettes du régime genéral qu’elle représente. Aingl, la maladie
concentre a elle seule 46,4 % des recettes du régime général, lavieillesse 30,2 %, la
famille 19,8 % et les accidents du travail 3,6 %.

Le rythme d évolution des recettes est tres différencié. Certes, il est
marqué par une tres forte progression puisque les recettes augmenteront encore
de 4,1 % en 2001 apres une hausse de 4,5 % en 2000 et 4,6 % en 2001. Cependant,
les évolutions sont constatées entre les branches, la maladie ayant une hausse
supérieure a celle des autres branches en 2000 et 2001 ce qui n’était pas le cas
précédemment.

Rythme d’ évolution desrecettes du régime général

1997/1998 1998/1999 1999/2000 2000/2001
CNAMTS madadie +33 +4,1 +6,2 +44
CNAMTSAT +35 +13 +64 +54
CNAVTS +52 +4,7 +29 +37
CNAF +4,1 +59 +19 +3,6
Tota +41 +45 +43 +4,1
Total consolidé +44 +4,6 +45 +4,1

Source : CCSS09 2000

|1 apparait cependant que les recettes de 2000 sont gonflées par des effets
statistiqgues comme la prise en compte de la régularisation de 3,1 milliards de
francs de CSG au profit de la CNAMTS, les retards de décembre 1999 (31
décembre et greve des postes) pour 2,5 milliards de francs, et les 1,2 milliard de
francs versés par I'industrie pharmaceutique. En sens inverse, I’ Etat a réduit de
4,5 milliards de francs sa prise en charge de la mgoration de I'alocation de
rentrée scolaire (MARS) ce qui explique le plus faible taux d évolution des
recettes de la CNAF ; enfin, la conjoncture a raenti les décaissements du FSV au
titre des périodes de chémage. En 2001, la hausse des recettes est minorée encore
pour ces deux raisons, dont 2,1 milliards de francs au titre de laMARS.

La hausse des recettes du régime général devrait plutbt porter sur les
cotisations, en raison de la progression attendue de 5,7 % de la masse salariale
pour 2001.
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(en milliards de francs)

1999 2000 prév. 2001 prév.
milliards | évol.En% | milliards | évol. En% | milliards | évol. En%

Cotisations @ 8734 1,8 923,9 58 969,9 5,0
Impots et taxes affectés @ 284,0 12,1 301,6 6,2 311,9 34
Autres recettes © 160,9 74 1494 -7.1 149,1 -0,2
Total Recettes 1.318,3 45 1.374,9 43 1.430,8 41
Total Dépenses 1.317,6 31 1.371,6 41 1.415,1 32
Solde du Régime général ¥ 07 33 15,7

Source : CCSS09 2000

(1) Y compris les exonérations prises en charge
(2) CSG Taxes diverses (assurances automobiles, alcools, tabac, publicité pharmaceutique) en métropole.
Impdts de 1 % sur les revenus des capitaux et les valeurs mobiliéres.
(3) Transferts, subventions de I’ Etat, recours contre tiers, recettes diverses, recettes DOM (yc cotisations et

CSG).

(4) Variation du fonds de roulement

Les recettes du régime général devraient rester encore aux deux tiers

dépendantes des cotisations, tandis que la part relative des imp0ts et taxes affectés
se stabilise. Cependant, cette répartition devrait se voir modifiée en 2001 par les
tuyauteries rendues nécessaires par le financement des 35 heures et la
compensation de laristourne dégressive de CSG.
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Structure desrecettes du régime général en 1999, 2000 et 2001 (prévisions)

66,30% 7.209 6864
O Cotisations (1)
Oimpots et taxes affectés (2)
O Autres recettes (3)
21,50% 21,90% 21,80%
12,20%
A 0,
15,90% 1O 0%
T T T 1
En % En % En %
1999 2000 2001
prév.

Source : CCSS092000

b) Lesprévisionsderecettesdelaloi de financement

Le dynamisme des prévisions de recettes de laloi de financement ne se
dément pas. En exécution, les recettes de 1999 s édévent a 1807,9 milliards de
francs, soit 8,7 milliards de plus que ce qui avait é&té prévu par le Parlement, et une
hausse de 71,5 milliards de francs, soit 4,1 % par rapport aux réalisations de 1998.

De 2000 a 2001, le champ des recettes devrait augmenter de
89,5 milliards de francs, soit une progression de 4,75 % par rapport aux prévisions
d exécution. Il faut remarquer une nouvelle fois la progression des impdts et taxes
affectés (37,4 milliards de francs en plus, soit une hausse de 7,15 %), liée aux
nouveaux transferts de ressources organisés par le projet de loi de financement de
la sécurité sociale pour 2001, notamment pour le financement des 35 heures. La
discussion a I’Assemblée nationale a revalorisé de 1,9 milliard de francs les
prévisions de recettes en matiere d'impéts et taxes affectés, en raison de la
suppression des frais de recouvrement de la CSG et de la CRDS (130 millions de
francs), de la hausse de la taxe sur les grossistes répartiteurs (450 millions de
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francs) et de |’ affectation de 1,35 milliard de francs de C3S au Budget annexe des
prestations sociales agricoles (BAPSA).

Evolution desrecettes deslois de financements

(en milliards de francs)

2001/1997
1997 1998 1999 2000 2001 2001/2000 2001/1997 Evolution
(exécutd)? | (exéoutd)® | (exécutd® | (révist)® (prév)® Ecart Ecart
annudle
moyenne (en %)
Cotisations effectives 1.154,9 1.042,8 1.061,8. 1.050,7 1.085p + 34,5 - 69,7 -15
Impéts et taxes affectés 221 401,2 442,7 514,7 554 + 39,3 333 37,5
Sous-Total ;: Cotisations et 1.375,9 1.444 1.504,b 1.565,4 1.639p + 73,8 263,3 4,7
impots
Cotisations fictives 181,2 187,1 195,9 199,1 201,3 +2,2 20,1 2,8
Contributions publiques 68,6 66,6 68,5 72,4 67,8 -4,6 -0,8 -0,3
Transferts regus 4,8 4,8 4,3 1,7 2,6 +0,9 -2,2 -115
Revenus des capitaux 1,4 1,4 1,5 1,7 3,2 +1,5 1,8 32,1
Autres ressources 32,6 32,5 33,4 42,2 58,3 + 16,1 25,7 19,7
Total 1.664,6 1.736,4 1.807,p 1.882,9 1.9724 + 895 307,9 4.6

(1) Cour des comptes.
(2) Annexe b au projet de loi de financement pour 2001.
(3) Projet deloi de financement pour 2001 modifié par I’ Assemblée nationale.

3. Lesdifférencesde soldes

a) Lesoldetendanciel : excédent

L’ année 2000 et la prévision d’exécution pour |I’année 2001 s'inscrivent
dans le contexte général d’amélioration des comptes sociaux. Ainsi, le compte
tendanciel de la sécurité sociae, ¢’ est-a-dire avant prise en compte des mesures
du projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2001, montre-t-il un
excédent de plus de 15 milliards de francs, qui succede a un excédent de
3,3 milliards de francs pour 2000.
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Solde tendancid du régime général

(en milliards de francs)

1997 1998 1999 2000 2001 (p)
Madadie -141 -159 -89 -6,1 -08
Accidents du travail 0,3 15 11 21 34
Vieillesse -5.2 -0,2 3,7 0,6 34
Famille -145 -19 4,8 6,8 9,4
Régime général - 33,8 -16,5 0,7 33 154

Source : CCSS09 2000

L’amélioration est bien évidemment distincte selon les branches du
régime général. L’ assurance maladie conserve un déficit élevé, méme s'il est en
constante baisse. La branche famille affiche I’excédent le plus haut, en raison
notamment du dynamisme de ses recettes. La branche vieillesse équilibre juste
son compte aprés un versement de 2,9 milliards de francs au fonds de réserve pur
les retraites. Quant a la branche accidents du travail, elle conserve son excédent
structurel.

La prévision tendancielle pour 2001 marque une prolongation de
I’amélioration. Elle porte sur toutes les branches, mais serait surtout caractérisee
par le retour a I’équilibre de la branche assurance maladie, sous réserve d’'un
respect de I’ ONDAM, condition dont chacun connait lafragilité, mais qui pourrait
étre respectée en raison, d’une part, des rebasages successifs et, d’ autre part, du
taux éeveé retenu pour 2001.

En rédlité, la principale incertitude porte sur I’environnement macro-
économique. Comme a I’ habitude, le projet de loi de financement de la sécurité
sociale pour 2001 reprend les hypothéeses déterminées par le gouvernement pour
le projet de loi de finances. Or plusieurs économistes ont pu émettre des doutes
sur la fiabilité de ces hypothéses, notamment s agissant de la masse salariale,
élément clef pour I’ évolution des recettes des régimes sociaux. Ains, alors que le
gouvernement prévoit une hausse de 3,7 % du pouvoir dachat du revenu
disponible brut en 2001 (contre 2,8 % en 2000), le groupe technique de la
Commission économique de la nation est plus réserve, les hypothéeses retenues
alant de 2,3 % (Natexis, Banques populaires) a 3,2 % (BIPE), la moyenne se
situant aux aentours de 2,7 %, soit un point de moins que la prévision du
gouvernement !
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Principaux éléments de cadr age macr oéconomique
1999 - 2000 - 2001

(en moyenne annuelle, en %, sauf indications contraires)

1999 2000 (prév.) 2001 (prév.)
Environnement inter national
PIB :
Monde 34 47 4,0
OCDE ® 2,8 3,8 2,9
Etats-Unis 4,2 51 31
Japon 0,3 15 13
Zone Euro
Allemagne 15 3,0 31
Italie 14 31 3.2
Espagne 3,7 4.2 4.2
Cours de |’ euro/dollar 1,070 0,950 1,0
France
PIB (en volume) 32 32a36 3,0a3,6
PIB (en valeur, centre de fourchette) 42 4.8
Montant du PIB (en milliards de francs) 8.188 9.188 9.624
Pouvoir d' achat du revenu disponible 2,2 2,8 3,7
Consommation des ménages (en volume) 2,1 2,7 35
I nvestissement des entreprises (en volume) 7,6 6,6 6,9
Prix alaconsommation des ménages
Ensemble (en moyenne annuelle) 0,5 15 1,3
Hors tabac (en moyenne annuelle) 0,5 1,4 1,2
Massa sal ariale secteur privé @ 41 54 5,7
Salaire moyen par téte 18 21 31
Effectifs salariés 2,3 3,2 25
Exportations 37 12,2 7,7
Importations 3,6 12,6 7,6
Solde de la baance commercidle FAB/FAB 112 69 89
(milliards)

Source : CCSS09 2000
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Par ailleurs, pour la premiére fois, le rapport de la commission des
comptes de la sécurité sociale a présenté I’ensemble des comptes en droits
constatés. Aing, I'analyse de la différence entre le solde du régime général en
comptabilité de caisse et en comptabilité d’ exercice fait apparaitre un écart assez
important pour I’année 1998, di ala mise en place des procédures, qui tendraa se
réduire. Les mécanismes de régularisation de la CSG ont introduit un biais
statistique, 3,1 milliards de francs venant gonfler le solde 2000 en encaissements /
décaissements.

Lesoldedu régime général en droits constatés

et en encaissements/décaissements
(en milliards de francs)

1998 1999 2000 (p) 2001 (p)
Solde en droits constatés -95 33 2,6 20,9
Solde en  encaissements -16,5 0,7 3.3 154
décaissement
Ecart 7,0 2,6 -0,7 55

Source : CCSS09 2000

b) Lesolde apresprise en compte des mesures : déficit

Il n’existe pas a proprement parler de solde et d’ article d' équilibre de la
loi de financement de la sécurité sociale (voir infra).

En revanche, les mesures inscrites dans laloi de financement adoptée par
le Parlement ont un effet sur les comptes tendanciels des différents régimes, a
commencer par ceux du régime général.

Le projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2001, dans sa
rédaction adoptée par I’ Assemblée nationale, dégrade ainsi le solde tendanciel du
régime général de 11 milliards de francs. Cependant, cet impact de la loi de
financement pour 2001 reste théorique puisgu’il se fonde sur un solde tendanciel
ayant déja pris en compte certaines mesures « par anticipation », comme la prise
en charge de la MARS par la CNAF (2,1 milliards de francs). Par ailleurs, les
documents fournis par le gouvernement ne prenaient pas en compte le colt pour
la CNAMTS des transferts de charge que lui impose |I'Etat au titre des
appartements de coordination thérapeutique (ACT) et des consultations en
alcoologie des centres d’ hébergement et de réadaptation sociale (CCHRS), soit
160 millions de francs. La dégradation réelle est donc d’ au moins 13,25 milliards
de francs.



-24-

Tableau d’équilibre du régime général

(millions de francs)

Maladie dutravail | Vieillesse Famille Total

SOLDESDU COMPTE TENDANCIEL - 800 3.40p 3.400 9.40p 15.40:
SOLDE TENDANCIEL HORSMARS - 800 3.40D 3.400 11.500 17.50
MESURES - 250 -1.61p - 1.650 -9.74p -13.26
provision pour laréduction du temps de travail a
I"hopital - 500 - - - - 500
prise en charge des ACT et des consultations en
Alcoologie des CHRS - 160 - 160
dotation au fonds d’ action sociale de la CNAM - 100 - - - - 100
prise en compte dans|’ONDAM de I’ alignement des
taux de remboursement de la CANAM sur ceux du
Régime généra 1.080 - - - 1080
modification des régles d' affectation du 2 % capital - 920 - - - 1.490 -241
augmentation de la taxe sur les grossistes répartiteurs + 450 + 450
« coup de pouce » de 0,5 % sur les pensions - 100 -110 - 1.850 - - 2.06
transfert FSV - - + 300 - +300
extension de | assurance-veuvage - 100 - 100
dotation au fonds d’ indemnisation des victimes de
I’amiante - - 1.500 - - - 1.50
modulation de I’ aide ala garde d’ enfant par une
assistante maternelle - - - - 650 - 650
allocation de présence parental e pour enfant malade - - - - 220 - 220
réforme des aides au logement - - - - 800 - 800
dotation au fonds d’ action sociale de la branche famille

- - - -1.70p -1.70
prise en charge totale de laMARS - - - -2.10p -2.10
cumul APE/revenus d' activité - - - 120 110
prise en charge des majorations pour enfant des
pensions de retraite - - - - 2.900 -2.90
SOLDE APRES MESURES - 1.050 1.790 1.850 1.76D 4.24
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B. QUELLE POLITIQUE POUR QUEL EQUILIBRE ?

1. Lesdépenses: quel bénéfice pour lesFrancais ?

a) Lahausse

(1) Lesécarts de hausse des dépenses

L’ analyse des écarts entre les prévisions de dépenses du régime général
pour 2000 fait apparaitre une forte accél ération des dépenses. Prévuesil y aun an
pour augmenter de 2,3 %, elles auront cri effectivement de 4,1 % selon les
dernieres prévisions, soit 14,8 milliards de francs de dépenses
supplémentaires.

Différences de prévisions pour 2000
sur les dépenses du régime général

(en milliards de francs)

CCSS (09999 CCSS 05 2000 CCSS 09 2000
CNAMTS 6344 636,3 644,1
CNAMTSAT 47,3 47,9 47,2
CNAVTS 409,5 412,7 4146
CNAF 265,6 264,2 265,7
Totd 1.356,8 1.361,1 1.371,6
Rythme/1999 +23% +2,6% +4,1%

L’ essentiel des dépassements a évidemment porté sur les dépenses de
maladie (9,7 milliards de plus), mais auss sur la vieillesse (5,1 milliards de plus),
quand les dépenses des accidents du travail et de la branche famille respectaient
les prévisions. Si on enléeve le surcolt non remboursé de la MARS, cela montre
une baisse structurelle des dépenses de la branche famille. Pour la maladie, |’ écart
sexpliquerait selon la commission des comptes par une sous-estimation des
effets de reports de dépenses de 1999 sur 2000. Enfin, les dépenses en hausse de
la branche vieillesse viendraient pour 1,8 milliard de francs des compensations
démographiques.
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Pour 2001, la tendance haussiere ne devrait pas se démentir ainsi que le
montrent les objectifs de dépenses de la loi de financement (76,6 milliards de
francs supplémentaires dont 35,9 milliards pour la maladie) et les prévisions de
comptes du régime géneéral.

Depuis la création des lois de financement, les dépenses comprises dans
I” objectif national des dépenses d’ assurance maladie auront ainsi augmenté de
100 milliards de francs.

L e gouver nement reconnait que le dynamisme de certaines dépenses freine le r établissement des
comptes des administrations de sécurité sociale

Dans le Rapport économique, social et financier annexé au projet de loi de finances pour
2001, le gouvernement détaille les comptes des administrations de sécurité sociale pour déplorer :

« Certaines dépenses restent dynamiques et freinent I’ amélioration des comptes :

- les dépenses d'assurance maladie incluses dans I'ONDAM devraient continuer a
progresser sur un rythme soutenu, tout en décélérant en 2001. En 2000, e dépassement de I’ objectif
devrait atteindre, selon toute vraisemblance, environ 13 milliards de francs. Ce sont toujours les
prescriptions des médecins libéraux et salariés qui affichent le plus grand dynamisme. Les dépenses
hospitalieres enregistrent par ailleurs |’ effet des protocoles conclus avec les praticiens hospitaliers
et les personnels non médicaux début 2000. Hors ONDAM, on enregistre surtout la montée en charge
de la partie complémentaire de la couverture maladie universelle, qui ne pése cependant pas sur les
comptes de I’ assurance maladie ;

- les dépenses d'assurance chémage cesseraient de baisser en 2001 du fait des mesures
attendues d’ amélioration des prestations ;

- les prestations logement et famille sont dynamisées par les mesures adoptées a
I’occasion des conférences de la famille de 1999 et 2000: report de I'age de versement des
prestations familiales jusqu'a 21 ans, réforme des allocations logement, développement rapide des
capacités d'accueil des modes de garde collectifs. »

Source: Rapport économique, social et financier, annexe au projet de loi de finances pour 2001,
pages 187 et 188.

(2) Les dépenses nouvelles du projet de loi de financement de la sécurité sociale
2001

Le projet de loi de financement prévoit plus de 14,3 milliards de francs
de dépenses nouvelles pour le régime général :

500 millions de francs de provision pour la réduction du temps de
travail al’ hopital ;

100 millions de francs de dotation au fonds d'action sociale de |la
CNAMTS;
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1,08 milliard de francs de prise en compte dans I’ONDAM de
I”alignement des taux de remboursement de la CANAM sur ceux du
régime genérd ;

160 millions de francs de transferts de dépenses de I'Etat vers la
CNAMTS;

2,06 milliards de francs de co(t de |a revalorisation supplémentaire de
0,5 point des pensions;;

100 millions de francs dextension du bénéfice de |’ assistance
veuvage;

1,5 milliard de francs de dotation du fonds des victimes de |’ amiante ;

650 millions de francs de modulation de I’ aide de garde d’ enfant par
une assistante maternelle ;

220 millions de francs d allocation de présence parentale pour enfant
malade;

800 millions de francs pour laréforme des aides au logement ;

1,7 milliard de francs de dotation au fonds d action sociale de la
branche famille ;

2,1 milliards de francs de pertes de recettes pour la prise en charge de
latotalité delaMARS;

2,9 milliards de francs de prise en charge des majorations pour enfant
des pensions de retraite.

Il faut Oter de ces dépenses nouvelles les 300 millions de francs de
moindres dépenses pour la branche vieillesse liées aux transferts vers
le FSV, et les 120 millions de moindres dépenses pour la branche
famille liées aux modifications du régime de cumul de I’ Allocation
parentale d’ éducation (APE) et desrevenus d’ activité.
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b) Pour quoi faire?

(1) L’utilisation prévue par le projet de loi de financement de la sécurité sociale
2001

Le projet de loi de financement brouille les cartes en ne faisant pas
apparaitre les véritables destinations des crédits et donc les véritables hausses de
dépenses.

Il augmente les dépenses du régime genéral de 41,4 milliards de francs.

Il dégrade le solde tendanciel du méme régime généa de plus de
14,3 milliards de francs.

Il augmente les dépenses des autres régimes obligatoires de base de
Sécurité sociale de 20,9 milliards de francs.

A ces mesures houvelles qui touchent le régime général et les régimes de
base, il convient d’ gjouter celles qui touchent les autres organismes dépendants de
la loi de financement, mais qui ne sont pas recensées dans les objectifs de
dépenses. Le projet de loi de financement de la securité sociale pour 2001, en lien
avec le projet de loi de finances, augmente ainsi les dépenses du FOREC de 18
milliards de francs (soit une hausse de 27 %).

Il met a la charge du FSV 3,2 milliards de francs de dépenses
supplémentaires, que ne compense pas la baisse tendancielle de ses dépenses de
1,3 milliard.

Ces différentes mesures représentent ains plus de 96,5 milliards de
francs de dépenses nouvelles qui dénotent les priorités du gouvernement :

I’ évolution naturelle des dépenses de securité sociale ;

les 35 heures;;

la création de nouvelles prestations ;

les transferts de charges vers la branche famille et la branche maladie ;

lestransferts de charges versle FSV.
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(2) Qué bénéfice pour les Frangais ?

Les unes ou les autres de ces dépenses supplémentaires peuvent se
justifier, s'expliquer. Votre rapporteur pour avis regrette seulement que ces
dépenses ne correspondent pas a des choix mieux expliqués aux Francais. Ceux-
ci veulent-ils par exemple que 85 milliards de francs de recettes publiques, tirées
de prélevements obligatoires, aillent au financement des aides au passage aux 35
heures? Veulent-ils sans plus de précision affecter 76,6 milliards de francs de
dépenses supplémentaires aux objectifs de dépenses des régimes obligatoires de
base de sécurité sociale ? Les réponses a ces questions ne vont pas de soi et votre
rapporteur pour avis regrette pour sa part qu’elles ne soient pas posées en ces
termes au Parlement et aux Francais par |'architecture actuelle des lois de
financement de la sécurité sociale.

Il se demande aussi quel gain de santé publique et de bien-étre toutes ces
dépenses représentent Certes, on ne peut que se réouir de voir que |’ organisation
mondiale de la santé a décerné a la France la palme des meilleurs soins de santé
dans le monde en juin dernier, se ré§jouir encore de la voir classée troisieme dans
la méme étude s agissant des guérisons, se réjouir toujours d’ une quatriéme place
concernant les performances médicales rapportées aux effets sur le niveau de
santé de la population, se réouir un peu moins de la voir descendre & la 12°™
place quand on rapporte les guérisons a I’ espérance de vie. Aingi, |’ espérance de
vie a la naissance des Francais stagne-t-elle depuis 1997 pour les hommes et a-t-
elle diminué en 1998 par rapport & 1997 pour les femmes'.

Tout ceci pour se demander si la France n'aurait pas besoin d une
réflexion profonde sur sa politique de santé publique.

Votre rapporteur pour avis ne peut que regretter que la discussion
du projet de loi de financement de la sécurité sociale ne soit pas le rendez-
vous qu’il attendait et espérait pour discuter, peut-étre avec une périodicité
moins rapprochée, des priorités de santé publique de la France. Qui devr ait
en débattre ? qui a la légitimité pour en décider ? qui devrait sefaire I’écho
des attentes des Francais en la matiere, et elles sont nombreuses ? Qui, sinon
le Parlement qui aujourd’hui discute et vote les lois de financement sans se
demander, sinon a I’occasion d’un rapport annexé sans valeur législative, a
guoi servent vraiment les chiffres sur lesquels les uns et les autres
S opposent.

! Source :annexe a au projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2001.
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2. Lesrecettes: toujourspluset toujours plus compliquées

a) Lahausse

(1) Lesécartsde prévision pour le régime généra

L’ analyse des écarts entre les prévisions de recettes de 2000 faites par la
commission des comptes de septembre 1999, celle de mai 2000 et celles de
septembre 2000 met en lumiére des é éments intéressants. |1 convient de noter que
le rythme d' évolution est ainsi passeé de 3 % prévus en septembre 1999 a 4,3 %
prévus en septembre 2000. La « cagnotte sociale » S évalue ains a plus de 12
milliards de francs.

Prévisions pour 2000 sur lesrecettesdu régime général

(en milliards de francs)

CCSS 09 1999 CCSS 05 2000 CCSS 09 2000
CNAMS 630,7 635,1 638
CNAMTSAT 47,9 48,8 49,3
CNAVTS 416 4134 415
CNAF 268,2 268,8 272,5
Tota 1.362,8 1.366,1 1.375
Rythme/ 1999 +3% +3,3% +43%

Les écarts ont principdement bénéficié a |I'assurance maladie
(7,3 milliards de francs) et a la branche famille (4,3 milliards de francs). Cette
derniere bénéficie en effet de 2,1 milliards de francs de remboursement par |’ Etat
d’ une partie de la MARS. S agissant de I’ ensemble des recettes, elles ont profité
de la réévauation de la prévision d évaluation de la masse saaride, a laquelle
S gjoute un effet report de recettes de 1999 sur 2000.
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(2) Latendance haussiére des prélévements sociaux

L es prélevements sociaux connaissent une progression inexorable depuis
leur tassement de 1995. De 1997 & 2000, ils seront passes de 20,4 % du PIB 421,3
%.

20—~ Y% PIB

Année

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Certes, la structure interne des prélévements sociaux a changé, donnant
une plus grande place aux impots et taxes affectés au détriment des cotisations
sociales. Il n’en reste pas moins gque |’ essentiel des hausses de préléevements sur
longue durée est alé aux administrations de sécurité sociale, la part des
prélévements affectés a |’ Etat par rapport a |’ ensemble des prélévements s étant
quant a elle réduite.
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Structur e des prélévements obligatoir es en France 1990-1999 (en % du PIB)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Impétsindirects 9,5 9,2 8,9 8,9 9,1 9,1 9,5 9,5 9,4 9,4
principalement TVA et TIPP)

soiten%desPO| 22% | 21% | 21% | 21% | 21% | 21% | 21% | 21% | 21% | 21%

Autresimpots Etat et CL 14,1 14,4 14,1 14,0 14,0 14,3 14,8 15,1 15,0 15,4

dont IR+ TH 43 47 4.8 47 4.4 4,3 43 4,0 4,0 4.2

dont IS 2,2 1,8 14 14 15 16 1,8 2,2 2,1 2,6

Impbts finangant la sécurité 0,8 11 1,0 1,3 1,9 2,0 2,0 2,7 47 49

sociae

Total desimpbtsdirects 14,9 15,5 15,1 15,3 15,9 16,3 16,8 17,8 19,7 20,3

soiten% desPO| 34% | 35% | 35% | 36% | 37% | 37% | 38% | 40% | 4% | 4%

Cotisations sociales 19,3 19,2 18,6 18,7 18,4 18,3 18,4 17,7 15,9 16,0

soiten % desPO| 44% | 44% | 44% | 4% | 42% | 42% | 41% | 39% | 35% | 35%

Total des prélevements| 43,7 43,9 42,6 429 43,4 437 447 45,0 450 45,7

obligatoires

Source: Conseil desimpdts

(3) Lesmodifications de recettes

Le projet de loi de financement de la securité sociale pour 2001 prévoit
plusieurs mesures propres a modifier les recettes des organismes de sécurité
socide:

450 millions de francs de hausse de la taxe sur les grossistes et
répartiteurs pharmaceutiques ;

7,4 milliards de francs de droits sur |es tabacs affectés au FOREC ;

2,2 milliards de francs de produit supplémentaire de la CSB affectés
au FOREC ;

4,2 milliards de francs de produit supplémentaire de la TGAP affectés
au FOREC ;
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6,4 milliards de francs de produit supplémentaire des droits sur les
acools affectés au FOREC ;

4 milliards de francs de produit de la taxe sur les conventions
d assurance affectés au FOREC ;

4 milliards de francs de produit de la taxe sur les véhicules de société
affectés au FOREC ;

une perte de 1,5 milliard de francs pour la CNAF en raison du
transfert au FSV du produit de prélevement de 2 % sur les revenus du
patrimoine;

une perte de 7 milliards de francs de CSG pour le FSV au bénéfice de
laCNAMTS;

une perte de 5,7 milliards de francs pour le FSV de droits sur les
acools;

une perte de 900 millions de francs de produit du prélevement de 2 %
sur les revenus du patrimoine pour la CNAMTS au profit du FSV, et
une perte de 5,6 milliards de francs de droits sur les tabacs au profit du
FOREC, avec al’inverseun gain de 7 milliards de francs de CSG ;

8,5 milliards de francs de compensation des ristournes consenties sur
laCSG par le biais de lataxe sur les conventions d' assurance ;

Au total, le champ de la protection socide voit ses prélévements
augmenter de 11,1 milliards de francs transférés par I'Etat au FOREC et de
450 millions de francs de hausse de taxes. IIs viennent s gjouter a la longue liste
des prélevements créés et augmentés en matiere sociale depuis 1997.

Nouveaux prélévements obligatoir es en matiére sociale depuis 1997

17 mesures sont intervenues depuis 1997 pour augmenter ou éargir un préévement
obligatoire social :

1. substitution de la CSG aux cotisations sociales maladie qui S est traduite par une hausse
des prélévements sur les revenus du patrimoine (4,5 milliards de francs) (LFSS 1998) ;

2. passage de 6 a 8 % du taux de la taxe sur les contrats de prévoyance supplémentaire
(LFSS1998) ;

3. déplafonnement des cotisations d' allocations familiales des non salariés (LFSS 1998) ;
4. augmentation de lataxe sur la publicité pharmaceutique (LFSS 1998) ;
5. création de lataxe sur les ventes directes de médicaments (LFSS 1998) ;

6. création de lataxe de santé publique sur les tabacs (LFSS 1998) ;




7. extension de I’ assiette des prélévements sur les revenus du patrimoine et les produits de
placement (LFSS 1998) ;

8. reversement sanction sur le chiffre d' affaires des entreprises pharmaceutiques n' ayant pas
signé d’accord de limitation (LFSS 1999) ;

9. contribution assise sur le chiffre d' affaires santé des organismes de protection sociale
complémentaire (loi CMU de mai 1999) ;

10. taxation des heures supplémentaires des entreprises n'ayant pas signé d'accords de
réduction du temps de travail (seconde loi 35 heures) ; annulée par le Consell constitutionnd ;

11. création d' une cotisation sociale sur les bénéfices des entreprises (LFSS 2000) ;
12. dargissement de lataxe générale sur les activités polluantes (L FSS 2000) ;

13. affectation des droits sur les tabacs détenus par I Etat au FOREC (PLFSS 2001) ;
14. affectation de lataxe sur les véhicules de société au FOREC (PLFSS 2001) ;
15.affectation d’ une partie de la taxe sur les conventions d’ assurance (PLFSS 2001) ;
16. réforme de la clause de sauvegarde (PLFSS 2001) ;

17. augmentation de la contribution due par les laboratoires et les grossistes répartiteurs sur
les ventes en gros aux officines pharmaceutiques (PLFSS 2001).

A ces 17 affectations, créations ou extensions, se sont gjoutés les excédents de recettes tirés
de la croissance économique.

b) Pour quoi faire ?

Le projet de loi de financement de la securité sociale pour 2001 prévoit
donc plusieurs mesures qui affectent les recettes. Ces derniéres poursuivent deux
objectifs :

financer les 35 heures dont le co(t s ééveraa 85 milliards de francs en
2001 ;

boucler I'architecture de la ristourne de CSG en organisant de
nouveaux transferts de recettes;;

alimenter de maniere ponctuelle et imparfaite le fonds de réserve pour
les retraites, en réduisant ses recettes potentielles par une ponction de
la premiére section du FSV et en lui affectant des recettes liées aux
ventes UMTS qui ne constitueront jamais une ressource pérenne.

Au bout du compte, le projet de loi de financement ne fait quetirer les
conséquences sur les recettes de mesures mauvaises et dangereuses. Votre
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rapporteur pour avis vous proposera, en accord avec la commission des affaires
sociales, de les supprimer compl étement.

3. Qued lien avec la politique du gouvernement en matiere de
finances publiques ?

a) L’amélioration des soldes est mécanique

L e gouvernement cherche afaire croire que le redressement des comptes
de la sécurité sociale est a mettre a son actif. VVotre rapporteur pour avis ne peut
gue s'inscrire en faux contre cette affirmation.

D’abord, il convient de rappeler que sans une progression des recettes
supérieure a celle des dépenses, la sécurité sociae serait toujours en déficit. La
croissance économique est pour une grande part responsable de cet état de fait,
mais il convient d'y gouter les nouveaux prélévements sociaux. Or, I’année
derniére, MmeMartine Aubry expliquait que le redressement s était fait sans
hausse de cotisation, oubliant par ce raccourci |’ensemble des créations et
augmentations de prélevements qu’ elle pouvait mettre a son actif, sans compter
les transferts massifs de recettes de |’ Etat vers le champ de laloi de financement.
La seule part qu’'a prise le gouvernement dans le redressement des comptes est
ains d avoir augmenté les prélévements sociaux. Pour le reste des recettes, il n’a
pu que constater avec plaisir les effets positifs de la bonne santé économique du

pays.

Cet attentisme des recettes qui consiste a en créer de nouvelles et a
encaisser celles données par la croissance doit étre bien sir critiquée: le
gouvernement n’a pas su saisir I’occasion unique fournie par la croissance pour
amorcer une baisse des prélevements sociaux, juste contrepartie des hausses
introduites par ailleurs.

Ceci sejustifie bien entendu par I’ évolution des dépenses. Ces dernieres
n'ont cessé de croitre engendrant des besoins de recettes toujours plus
importants. Ainsi, sur les 55,6 milliards de recettes supplémentaires
attendues pour 2001 pour lerégime général, 54,6 milliardsiront financer des
dépenses supplémentaires, dont 43,5 milliards résultent de |'évolution
naturelle des comptes et 11,1 milliards de la dégradation des soldes
introduite par laloi de financement. Le milliard restant ira a |’ affichage d’un
excédent de facade du régime général. Quant au contribuable social, il ne
retrouvera rien. Comment dire aprés que le gouvernement maitrise les
comptes et redresse la sécurité sociale ?

Leretour al’excédent de la sécurité sociale est une bonne nouvelle, fruit
d’ une croissance heureusement assez forte pour éponger la dérive des dépenses.
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Votre rapporteur pour avis remarquera seulement que s la croissance venait a
faiblir voire a baisser, et les recettes avec, les dépenses, elles, nefailliraient pas. Le
déficit non plus.

b) L’incohérence de la politique du gouvernement en matiere de
finances publiques

Ceci améne a s'interroger sur la cohérence du gouvernement en matiere
de finances publiques.

(1) La hausse des prédévements obligatoires concerne surtout les prélévements
sociaux

Ainsi, aors que le gouvernement annonce sa volonté de réduire les
prélévements, force est de constater quels prélévements sociaux augmentent pour
représenter |a premieére source de prélévements dans la structure francaise.

L es prélévements obligatoir es des administrations
publigues et desinstitutions eur opéennes

(en points de PIB)

1998 1999 2000 2001
Total P.O. 449 45,7 45,2 447
Dont Etat* 17,2 17,9 17,3* 17,0*
dont cotisations 0,4 0,4 0,4 0,4
Dont ODAC 0,8 0,8 0,8 0,8
dont CRDS 0,3 0,3 0,3 0,3
Dont administrations publiques locales 57 55 52 50
Dont administrations de sécurité sociale 20,6 20,9 21,4* 21,4*
dont CSG 3.9 4,0 4,0 3.9
dont cotisations sociales 15,8 16,0 15,8 15,8
Dont institutions eur opéennes 0,6 0,6 0,6 0,6

*NB : En 2000, la majeure partie des droits de consommation sur les tabacs est transférée de I’ Etat
vers les administrations de sécurité sociale, représentant prés de 0,4 point de PIB, pour contribuer
au financement des allégements de charges désormais assurés par le FOREC.

Source : Rapport économique, social et financier annexé au projet de loi de finances 2001.
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On en arrive ains a ce paradoxe qui veut qu’alors que dans leur
ensemble les prélévements diminueront en 2001, les prélevements sociaux,
eux, augmenter ont.

(2) La hausse des dépenses des ASSO est plus rapide que celle de I'ensemble
des APU

L a deuxiéme contradiction de la politique économique du gouvernement
est que, aors qu'il se targue de maitriser la dépense publique, le rythme de
progression des dépenses sociaes reste a un niveau tres éleve puisque d’ ailleurs la
part de ces dernieres dans I’ ensembl e des dépenses publiques croit, passant de 44
a45 % entre 2000 et 2001.

Structure ingtitutionnele de la dépense publique

1999-2001 (hor stransferts)
en pourcentage)

1999 2000 2001
Etat 32 32 31
ODAC 6 6 6
ASSO 44 44 45
APUL 18 18 18

Source : Rapport économique, social et financier annexé au projet de loi de finances 2001.

(3) Le laxisme des dépenses d assurance maadie explique le non respect du
programme pluriannuel de finances publiques

Enfin il faut noter, et dénoncer, les consequences de ce laxisme en
matiere de dépenses sociales. Il est surtout patent s agissant des dépenses
d assurance maladie. Alors que le programme pluriannuel de finances publiques
prévoyait une hausse de ces dernieres de 1,5 % sur 2000/2001, elles augmenteront
de prés du double (2,9 %).
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compar aison avec le programme pluriannuel des finances publiques

2000 2001 M oyenne 2000-2001

Evolutions en volume Programme | Prévisions | Programme PLF et Programme PLF et
pluriannuel | d’exécution | pluriannuel | PLFSS 2001 | pluriannuel | PLFSS 2001

Administrations publiques 1,3 1,0 1,1 1,9 1,2 14
Etat (norme budgétaire) 0 0 0,3 0,3 0,2 0,2
Prestations, transferts sociaux 21 2,0 16 3,0 18 25
Dépenses maladie 15 3,3 15 2,6 15 29
Administrations publiques 19 21 2,0 2,0 2,0 2,0

locales

Source : Rapport économique, social et financier annexé au projet de loi de finances 2001.

Ains, I’assurance maladie appar ait-elle comme un des points noirs
de la crédibilité francaise en matiére de finances publiques. |l faut espérer
que I'daboration du prochain programme pluriannuel non seulement
rectifiera cette tendance mais en plus sera suivie d’ effet.

C. LE PROJET DE LOI DE FINANCEMENT POUR 2001 : DE L’'ILLUSION A
LA CONFUSION

1. L’illusion

Le projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2001 apparait
a maints égards comme un exercice d'illusionnisme. Le gouvernement veut faire
croire qu'il retrouve le excédents, mais il les gaspille; il veut faire croire qu'il
engage des réformes, mais il les oublie completement ; il veut faire croire qu'il
réduit les prélévements, maisil lesreporte et les augmente. L’ excédent : gaspillé !

Ainsi, les excédents seretrouvent gaspillés. L’illusion réside ainsi dans
I affichage de soldes positifs conventionnels et variables alors que ceux-ci sont en
fait utilisés et gaspillés. Il s'agit d’abord de la différence entre le solde tendanciel
des régimes de sécurité sociale et le solde aprés imputation du colt des mesures
du projet deloi de financement. La seule dégradation de ce solde est en elle méme
condamnable dans la mesure ou le passif de la sécurité sociale est lourd : |a dette
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sociale a rembourser et I'avenir des retraites justifieraient a eux seuls un effort
particulier. Au lieu de quoi, le gouvernement se lance dans le financement de
grandes réformes inutiles et colteuses comme les 35 heures et ponctionne les
excédents la ou ils se trouvent. L’ autre illustration du gaspillage se retrouve dans
le rapprochement de I'utilisation des recettes supplémentaires totales d’'un
exercice a |I’autre et de leur utilisation. Elles sont toutes, a un milliard de francs
pres, utilisées pour des dépenses, qu'il s agisse de hausses volontaires ou bien de
hausses mécaniques. A quoi auront donc servi les recettes éphémeres de la
croissance économique? A de nouvelles dépenses sans réflexion ni vision.
L’ excédent de 4 milliards de francs de la sécurité sociale prévu pour 2001 n’'est
alors plus une source de triomphalisme mais le minimum de solde positif qu’il
fallait bien conserver pour s en féiciter.

Dansle méme temps, évidemment, les réfor mes sont oubliées. La seule
vraie réforme proposée dans le présent projet de loi de financement consiste en la
création du fonds d’'indemnisation des victimes de I’amiante. Pour le reste, le
gouvernement avance la réforme de la CSG et de la CRDS, celle des prestations
familiales et celle des retraites. La confrontation avec la réalité est cependant plus
rude. Il N’y a pas de réforme de la CSG mais une complexification dangereuse
remettant en cause le principe méme du lien qui unit les salariés a leur protection
socidle maadie. De plus, cette «réforme» apportera inégalités, injustices,
désillusions (cf. infra). S agissant de la CRDS, la «réforme » consiste a reporter
sur les autres redevables la charge de I’ exonération, inégalitaire et injuste, en leur
faisant verser pendant deux ans supplémentaires la CRDS. Par ailleurs, la mesure
fragilise la CADES qui n’en avait guére besoin (cf infra). En matiére de retraites,
le texte du projet de loi de financement régle certes le litige opposant I'Etat a
I’AGIRC et al’ ARRCO, litige né du non respect de la parole donné en 1984. Mais
sinon, il ne traite ni des régimes par répartition et de mesures propres a en assurer
I’ équilibre ou, au moins, lavisibilité, ni du fonds de réserve toujours en attente de
substances (cf infra). Quant & la maladie, le gouvernement ne cherche méme pas
a donner une quelcongue illusion. La plupart des articles consacrés a la branche
maladie pourraient plus sirement d ailleurs figurer dans un projet de loi portant
diverses dispositions d’ ordre social. Ce n’ est pas cela gu’ attendent I’ ensembl e des
parties prenantes au systeme de santé.

Enfin, les prélévements ne cessent d’étre augmentés. On aurait pu
penser que le gouvernement profiterait de la croissance économique pour
réformer le systeme social. Ce n'est pas le cas. En aurait-il aors profité pour
réduire les prélévements ? Non. Il semble en rédité parfaitement décidé aleur faire
poursuivre leur courbe ascendante, estimant peut-étre qu’ un prélevement ne doit
jamais baisser et surtout que la particularité frangaise en la matiére ne doit pas étre
mise en cause.
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2. Laconfusion

Entretenant I'illusion sur les volontés du gouvernement, le projet de loi
de financement de la sécurité sociale pour 2001 tombe ainsi dans la confusion la

plus totale amenant & s’ interroger sur le sens méme de |’ élaboration d' un solde de
lasécurité sociae.

a) Comment s'y retrouver ?

La confusion est totale dans |’ architecture du financement de la sécurité
sociale, qu’il s agisse des recettes et dépenses qui font I’ objet de tours de passe-
passe ou des relations financieres avec |’ Etat.

(1) Le passe-passe des recettes et des dépenses

Les transferts de recettes et dépenses se poursuivent et accentuent la
confusion. Ainsi, chacuny gagne et y perd dansle jeu destransferts:
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Lestransferts derecettes en 2001
(en milliards de francs)

CNAMTS \ > FOREC
2 % patrimoine (FSV) -0,9 droits tabacs (Etat, CNAMTYS) +8,7
0,15 point CSG (FSV) +7 droits alcools (FSV) +57
droits tabacs (FOREC) -56 taxe véhicules de soci été (Etat) +4
CSG -59 taxe convention d' assurance (Etat) +4
taxe convention d' assurance (Etat) +59
Total +05 Total +22,4
A T
ETAT
droits tabacs -31
taxe véhicule de société -4
taxe convention d’ assurance -125
Total -196
v l
FSv CNAF
2 % patrimoine (CNAF et CNAMTS) +84 2 % du patrimoine (FSV) -15
majo.pensions (CNAF) +29 majo. Pensions (FSV) -29
0,15 pt CSG (CNAMTYS) -7 taxe convention d assurance (Etat) +12
droits alcools (FOREC) -57 CSG -1,2
CSG -1,3
taxe convention d' assurance (Etat) +13
Total -74 Total -44

(2) Lacomplexité des relations financiéres avec |’ Etat

On ne peut pas dire que la clarté soit la vertu premiere des rapports entre
les organismes de protection sociale ainsi que le montre le graphique suivant, tiré
du rapport de notre collegue M. Alfred Recours, rapporteur de la commission des
affaires culturelles de I’ Assembl ée nationale’.

! Ou les fléches en gras représentent des compensations, les fléches fines des transferts de recettes
et les fleches en pointillé gras des subventions.
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GRAPHIQUE FLUX DE FINANCEMENT DE LA SECURITE SOCIALE (hors Etat et BAPSA)
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b) Existe-t-il unsolde dela sécurité sociale ?

Finalement, le probléme des lois de financement est que I’ on ne peut pas
vraiment dire qu’il existe un solde de la sécurité sociale.

(1) Que sensdonner alaloi de financement en matiére de solde ?

Votre rapporteur pour avis ne peut qu’ ére frappé de I’ampleur et de la
fréquence des mouvements affectant les recettes de la sécurité sociale depuis
1997.

Cette boulimie de changement et cette tuyauterie incessante sont bien
sOr le fruit de I’ absence de concordance entre le rythme des dépenses et |e rythme
des recettes. En effet, comme le fait justement remarquer I’'introduction du
rapport de septembre 2000 de la commission des comptes de la sécurité sociale,
les recettes de la branche famille, assises sur la CSG, sont extrémement
dynamiques a ors que ses dépenses ont plutdt tendance a stagner. A I'inverse, les
recettes de la branche vieillesse, calées, elles, sur les cotisations sociales
plafonnées, augmentent moins alors que les dépenses de ce risgue sont amenées a
croitre dans les années avenir.

Au bout du compte, les transferts divers et variés de recettes et de
dépenses ne seraient que la consegquence d’ gjustements rendus nécessaires par
ces différences. Le secrétaire général de lacommission des comptesindique ainsi :
«il 'y apaslieu de critiquer une telle gestion qui est inévitable et souhaitable
mémesi elle parait parfois artificielle. »*

Votre rapporteur pour avis ne partage pas du tout cette opinion du
secrétaire géenéral. Il n’est ni inévitable ni souhaitable de procéder a unetelle
confusion des mesures. || faut la critiquer avec force parce qu’ellerévéle une
incapacité profonde a préparer notre protection sociale aux enjeux qui se
présenteront a elle dans|’avenir. Comment ne pascritiquer le bonneteau des
lois de financement ? Comment ne pas reprocher au gouvernement de
préférer destoursde passe-passe plutot que de préparer |I’avenir ? Comment
se satisfaire d’une illusion d’ excédents, d’une réalité de dérive des dépenses
et de croissance des prélévements dans une opacité générale de mauvais
aloi ?

! Op. cit. Avant-propos.



(2) Ou sont les dépenses du FOREC ?

Par ailleurs, votre rapporteur pour avis tient & dénoncer cette situation
ubuesque ou d'un c6té I’ Etat débudgétise largua manu vers la sécurité sociale et
la loi de financement alors que cette derniere ne reprend que les recettes ains
transférées mais pas les dépenses. Ou les dépenses du FOREC sont-elles retracées
et adoptées ? celles du FSV ? celles du fonds de financement de la CMU ? les
futures dépenses du fonds de réserve ?

Cette situation n’est plus acceptable dans la mesure ou ces fonds
prennent |'essor qu’on leur connait. |l conviendra nécessairement d’abor der
cette question dans la réforme engagée de la procédure budgétaire et de
I’ordonnance organique n° 59-2 du 2 janvier 1959 relative aux lois de
finances.

(3) Lacohabitation des différents soldes sociaux.

La sphere des finances sociales met en jeu plusieurs soldes qui se
concurrencent, revétent chacun une signification différente mais dont la
multiplicité brouille I'intégralité du message. 1l y a celui du régime général, encore
gu’il convienne de distinguer le solde tendanciel du solde aprés prise ne compte
des mesures de la loi de financement de I'année; il y a le solde des
administrations de sécurité sociale ; il y aenfin la différence intuitive que |’ on peut
faire entre les agrégats de laloi de financement ; il y a surtout la consolidation des
soldes des organismes inclus dans le champ de laloi de financement.

Consolidations des soldes des régimes et or ganismes couverts

par le projet deloi definancement
(en milliards de francs)

Opérations courantes des régimes de base dont : 7,2
- régime général 8,8
- CNRACL -0,5
- CANCAVA -04
- ORGANIC -11
- CAMR -0,7
Fonds de solidarité vieillesse -11
Fonds de réserve des retraites +31,8
Total 37,9
Solde des opérations en capital du régime général -44
Total incluant les opérationsen capital du régime général 33,5

Source : annexe ¢ au projet de loi de financement pour 2001 et avis de M. Jérdme Cahuzac au
nom de la commission des finances de I’ Assembl ée nationale sur le projet de loi de financement de la
sécurité sociale (n°2631, Xléme |égislature).



-45-

La lecture de ce tableau montre d’'une part que si on retire le fonds de
réserve qui n'a pas de dépenses |’ excédent est presque nul, d’ autre part que si la
loi de financement ne dégradait pas le solde de I'exercice par des mesures
nouvelles et des pertes de recettes (notamment pour le FSV), I’excédent serait
bien plus éevé : 11 milliards de francs au titre du régime général, 10 milliards au
titredu FSV.

Laloi definancement pour 2001 dégradera ainsi les soldes sociaux.
Elle n'est pas la loi de financement du retour a I’excédent ou celle des
réformes. Elle est laloi du gaspillage et des occasions manqueées.

Il. LESLOISDE FINANCEMENT : UN INSTRUMENT A PARFAIRE

A. UNE LOI DE FINANCEMENT VIDEE DE SON SENS

1. En attendant lesdécrets

Congtatation rituelle, le contraste entre la rapidité, pour ne pas dire la
précipitation, avec laguelle est discuté et préparé le projet de loi de financement de
la sécurité sociale et la lenteur, pour ne pas dire I'immobilisme, avec laguelle les
administrations centrales prennent les textes d’ application, devient confondant.
De tous bords, les parlementaires ne savent plus comment dénoncer cet état de
fait qui devrait entrainer une réelle interrogation sur les méthodes de travail des
uns et des autres.

Le bilan de I'application de la loi de financement de la sécurité sociae
pour 2000 est a proprement parler stupéfiant et I’on en viendrait presque a
préférer que I’annexe bl n'existe pas afin de ne pas se rendre compte de
I’ étendue des retards :

Dispositionsde la loi de financement de la sécurité sociale pour 2000 encor e en attente de textes
réglementaires d’ application®

Article2

«Une circulaire ministérielle en cours de signature précisera les modalités
d’articulation de la doctrine fiscale telle que résultant de I’instruction du 31 mai 2000 précitée avec
les nouvelles rédactions des articles L. 242-1 et L. 136-2 (5° et 5° bis du Il) du code de la sécurité
sociale, issues des dispositions de I'article 2 de la loi de financement de la sécurité sociale pour
2000.

Cette circulaire sera suivie d'une lettre circulaire de I'’ACOSS, a I'attention de
I"URSSAF. »

! Sans parler des décrets d’application du FOREC, prévus & I'article 5 et pas encore parus
(cf. infra).
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Article7

« Une circulaire n° 00064 (publiée au bulletin officiel des douanes n° 6421 du 4 avril
2000) émanant de la direction générale des douanes et des droits indirects décrit les modalités de
mise en aaivre de la taxe pour les composantes relevant de sa compétence.

Concernant celle dont |’ application est confiée au ministére de I’ environnement (TGAP
sur les installations classées), un décret, donnant une énumération des installations classées et
abrogeant les textes réglementaires relatifs aux taxes qu’ elle a remplacées, est en cours d’' examen
au Conseil d’ Etat. »

Article8

« Ce dispositif d’ exonération partielle de cotisations en faveur des jeunes agriculteurs a
fait I’objet d’une insertion au code rural (article L. 731-13). En outre, un décret en cours de
préparation déterminera les conditions de sa mise en cavre, en prévoyant notamment les
dérogations pouvant étre apportées aux limites d’'age, ainsi que le plafond des exonérations et le
montant minimal des cotisations. »

Article 20

« En application de cet article, un décret en Conseil d’ Etat doit étre adopté afin de fixer
les conditions de régularisation de cotisations pour les périodes visées. L’'ensemble des
départements ministériels a émis un avis favorable au projet de texte qui est soumis au Conseil
d’ Etat, en vue d'une publication a I’ automne 2000. »

Article21
« Le décret organisant le transfert & I’assurance maladie de la charge des CDAG sera
publié prochainement. »

Article 23

« Cet article introduit dans le code de la santé publique une définition des centres de
santé et précise qu'ils ne peuvent étre créés que par des organismes a but non lucratif ou par des
collectivités territoriales. Les régles d’'agrément de ces centres sont précisées par décret. Cet
agrément vaut autorisation de dispenser des soins aux assurés sociaux. L’ article prévoit également
gu'un décret détermine les conditions dans lesquelles ces centres de santé bénéficient de la
subvention prévue a I’article L. 162.32 du code de la sécurité sociale et peuvent faire bénéficier les
assurés sociaux de la dispense d' avance de frais.

Ces deux textes ont été élaborés et soumis a concertation. |ls devraient étre publiés
prochainement.

L’ article prévoit enfin que les rapports entre les organismes d’ assurance maladie et les
centres de santé sont définis par un accord national négocié entre les caisses nationales d’ assurance
maladie et une ou plusieurs organisations syndicales représentatives, et soumis a |’ approbation de
I’ Etat. Cet accord n’a pas été conclu pour le moment. »

Article24

«Ces nouvelles dispositions n'impliquaient I'adoption d'aucun texte réglementaire
d’application a I'exception d'un décret définissant les conditions dans lesquelles le niveau de
participation des caisses peut étre majoré dans le cadre de I’ adhésion au contrat de bonne pratique.
Le décret est en cours d’ élaboration. »

Article 26

« Le décret d'application de cette mesure qui met en cauvre cet article est en cours
d’examen au Conseil d' Etat et devrait faire I’objet d une publication au Journal officiel dans le
courant du troisiéme trimestre 2000. »
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Article 32

« Le décret (en Conseil d'Etat) prévu a cet article est en cours d’examen par le Conseil
d’Etat et devrait étre publié au Journal officiel avant la fin de I’année 2000. Il définit notamment les
conditions d’inscription sur la liste, la composition et le fonctionnement de la commission
mentionnée a |’ article L. 165-1, ainsi que les procéduresrelatives al’ établissement delalisteet ala
fixation destarifs et prix. »

Article 33

« Les projets de décrets précisant I’ un les régles de fonctionnement du secteur, I’autre le
contrat type sont en cours d éaboration et seront soumis a I’avis des organismes consultatifs
concernés au cours du dernier trimestre. En |’ attente de la parution de ces textes, les dispositions
prévues par le contrat national tripartite et le contrat type qui lui est annexé demeurent applicables.

Les modalités de mise en caivre de la caisse pivot sont actuellement étudiées dans le
cadre de réunions de travail avec les caisses nationales et organismes chargés de la gestion d’un
régime obligatoire d'assurance maladie et les fédérations de cliniques. Un projet de texte devrait
étre élaboré rapidement et publié avant la fin de I’année, lorsque le cahier des charges techniques
du dispositif aura été validé.

Enfin, la publication du décret relatif aux « sanctions » devrait intervenir au cours du 1%
trimestre 2001. Dans |’ attente de |a parution de ce décret, les dispositions prévues a ce titre dans le
contrat national tripartite continuent de s appliquer. »

Article 37

« Cet article rend nécessaire une modification de |'article R. 351-12 du code de la
securité sociale fixant les modalités de validation des périodes assimilées a des périodes
d’assurance, dont font désormais partie les périodes de stage de rééducation professionnelle. Un
projet de texte est soumis au Conseil d’ Etat, en vue d' une publication a I’ automne 2000. »

Article 38
« La mise en cauvre de cette mesure fait I’ objet d’ un décret soumis au Conseil d’ Etat. »

Source : annexe bl au projet de loi de financement de la sécurité sociale 2001

D’une maniere assez peu éonnante, les mesures d’ application les plus
rapidement prises concernent les prélevements obligatoires.

Votre rapporteur pour avis ne peut que déplorer encore une fois ces
retards et appeler ala plus grande vigilance, ala fois dans |es mesures proposees
dont on peut se rendre compte souvent qu’ elles ne sont pas prétes techniquement,
et dans le suivi des textes. Sur de nombreux points, il aurait certainement été plus
judicieux et efficace de décaler d'un an la mesure quitte a préparer les décrets
pour les publier des la promulgation de la loi. Sans parler de I'intérét que
présenterait un projet de loi de financement de la sécurité sociale rectificative qui
pourrait contenir des dispositions pas encore «mdres» au moment de la
discussion du PLFSS.
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2. Pour uneloi definancement rectificative

L es textes organiques relatifs aux lois de financement ont expressement
prévu la possibilité d’un PLFSS rectificative au Il de I'article LO. 111-3 du code
de la sécurité sociale :

«La loi de financement de I'année et les lois de financement
rectificatives ont le caractere de lois de financement de la sécurité sociale.

Seules des lois de financement peuvent modifier les dispositions prises
envertudes1°a5°. »

La formule, pour lapidaire qu elle puisse sembler, est en fait
extrémement précise. En effet, le deuxiéme ainéa renvoie a I'ensemble des
dispositions figurant au | de I’article LO 111-3 qui définissent le domaine des lois
de financement et, finalement, leursraisons d’ étre :

«1° approuve les orientations de la politique de santé et de sécurité
sociale et les objectifs qui déterminent les conditions générales de I’ équilibre
financier dela securité sociale ;

2° prévoit, par catégorie, lesrecettes de |’ ensemble des régimes de base
et des organismes créés pour concourir a leur financement ;

3° fixe, par branche, les objectifs de dépenses de |’ensemble des
régimes obligatoires de base comptant plus de vingt mille cotisants actifs ou
retraitéstitulaires de droits propres;

4° fixe, pour |I'ensemble de régimes obligatoires de base, I'objectif
national de dépenses d’ assurance maladie;

5° fixe, pour I’ ensemble des régimes obligatoires de base visés au 3° ou
des organismes ayant pour mission de concourir a leur financement qui
peuvent |également recourir a des ressources non permanentes, les limites dans
lesquelles ses besoins de trésorerie peuvent étre couverts par de telles
r essour ces. »

On pourrait ainsi imaginer que la remise en cause d un de ces ééments
contraigne le gouvernement a déposer un projet de loi de financement
rectificative. Il n'en est rien. Qu'il Sagisse d'un dépassement manifeste des
objectifs de dépenses, de la disparition d’une recette majeure, ou de remise en
cause des conditions générales de |’équilibre financier de la sécurité sociale,
phénomenes pourtant survenus a de nombreuses reprises depuis 1996, rien ne
semble justifier pour le gouvernement le dépdt d'un collectif socia. Cette
situation n’est bien entendu pas satisfaisante, puisque finalement elle autorise le
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gouvernement, par d’ autres voies que les lois de financement pourtant créées a cet
effet, a gérer comme bon lui semble, sans tenir compte des objectifs fixés et des
prévisions réalisées. En refusant tout collectif social, le gouvernement révele le
peu de considération qu'il a pour les lois de financement et les votes du
Parlement.

Car les occasions n’ ont pas manqué, ne serait-ce qu’ au premier semestre
2000, comme I’ a bien montré le rapport d’ éape de notre commission des affaires
sociales' : le 13 janvier 2000, le Conseil constitutionnel a annulé la taxation des
heures supplémentaires censée financer a hauteur de 7 milliards de francs les 35
heures; en février, le gouvernement a donné son accord a la création a la
CNAMTS de 600 emplois pérennes et 2.000 contrats a durée déterminée, a la
CNAF de 900 emplois pérennes ; le 13 mars, il a conclu un accord sur le statut
professionnel des praticiens hospitaliers ; le 14 mars, il a conclu un accord sur la
modernisation du service public hospitalier ; le 3 mai, il asigné un accord avec les
internes. L’ONDAM a donc été dégradé de maniére réglementaire et le FOREC a
pu voir son équilibre mis en cause sans que le gouvernement juge bon de faire
discuter par le Parlement d'un projet de loi de financement de la sécurité sociae
rectificative.

3. Laquestion descavaliers sociaux

Le présent projet de loi de financement de la securité sociale 2001
contient plusieurs articles sur la recevabilité sociale desquel s votre rapporteur pour
avis émet des doutes. Le texte deI’article LO 111-3 du code de la securité sociale
est pourtant clair : « Outre celles prévues au |, les lois de financement de la
sécurité sociale ne peuvent comporter que des dispositions affectant
directement I'équilibre financier des régimes obligatoires de base ou
améliorant le contrdle du Parlement sur |’ application des |ois de financement de
la sécurité sociale ».

Il en vaains par exemple de I’ abrogation de laloi n°® 97-277 du 25 mars
1997 créant les plans d épargne retraite, dite «loi Thomas», goutée par les
députés dans |’ article 19 A. Le gouvernement avait toujours dit sa volonté de ne
pas appliquer ce texte en refusant de prendre les décrets nécessaires. En dehors du
procédé sur lequel votre rapporteur pour avis reviendra (cf. infra), il résulte de
celaque cette loi n’aaucune traduction financiére pour la sécurité sociale, pas plus
gu’ elle ne contient de dispositions relatives au contrdle. Son abrogation ne parait
donc pas convenablement placée dans ce texte.

! Application de laloi de financement de la sécurité sociale : un bilan & mi-parcours, rapport au nom
de la commission des affaires sociales du Sénat, n° 356 (1999-2000).
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De méme, I'article 36 bis introduit a I’ Assemblée nationale a I’ initiative
du gouvernement ne semble pas briller par son caractére financier puisqu’il
consiste a permettre aux professionnels libéraux compétents pour effectuer
certains prélévements, aux établissements et centres de santé dépourvus de
laboratoires d'analyses, de transmettre ces prélévements a un laboratoire
d’ analyses médicales.

Plus lourde de conséquences est la question posée par la présence dans
le projet de loi de financement de la sécurité sociale 2001 de différentes mesures
relatives a la CRDS. Cette derniére reléve-t-elle des lois de finances ou bien des
lois de financement de la sécurité sociale ? La réponse semble assez claire et
plaider, ains que |I'abien fait remarquer le rapporteur pour avis de la commission
des finances de I’ Assemblée nationale, notre collégue Jérdme Cahuzac, pour un
transfert en loi de finances. En effet, la CADES ne figure pas dans le champ de la
loi de financement de la sécurité sociale et donc les recettes qui lui sont affectées
non plus.

4. L’ONDAM, cet inconnu (article 44)

Les lois de financement de la sécurité sociae fournissent un cadre a la
régulation globale des dépenses d assurance maladie. Elles fixent notamment
I’ objectif national des dépenses d’ assurance maladie (ONDAM). Cet objectif est
ensuite réparti par le gouvernement en quatre enveloppes: celle des
établissements hospitaliers, celle des cliniques privées, celle des établissements
meédi co-sociaux, celle des dépenses de soins de ville. Depuislaloi de financement
de la sécurité sociae pour 2000, seule cette derniere est gérée par les partenaires
conventionnels au sein d' un objectif délégué.

L'existence de I"ONDAM constitue un indéniable progres dans
I’amélioration de la connaissance par la représentation nationale des choix
effectués en lamatiere. Toutefois, et comme le souligne la Cour des comptes dans
ses deux derniers rapports sur la sécurité sociale, il souffre de nombreuses
insuffisances: le caractére parfois arbitraire de son champ, le degré différent
d’ encadrement des postes de dépenses qui le compose, les faiblesses dans les
méthodes de préparation et les insuffisances rencontrées dans les modalités de
suivi des objectifs. Des lors, selon la Cour : « les insuffisances relevées dans les
méthodes de préparation et le fait que la traduction chiffrée des objectifs de
santé publigue soit trés grossiere font que I’information présentée n’'est pas
encor e totalement pertinente ».

La pertinence des données présentées chaque année au Parlement dans
le cadre du vote de laloi de financement peut en effet étre sérieusement mise en
doute. Ces données ne permettent en aucune fagcon de comprendre avec précision
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I”évolution de I'ONDAM, des enveloppes qui le composent et des objectifs
quantifiés nationaux qui en découlent.

a) Les insuffisances liées a la décomposition de I"ONDAM en
enveloppes et au lien avec les objectifs quantifiés nationaux

Les différences de champ qui existent entre 'ONDAM et les OQN
biaisent I’ information qui est fournie au Parlement.

L’ONDAM voté par le Parlement et les enveloppes qui en sont déduites
sont des objectifs de dépenses de I’ ensembl e des régimes d’ assurance maladie. 11
ne revét pas un caractere impératif mais les décisions qui découlent de son
adoption fixent des financements limitatifs ou comportent des mécanismes de
régulation a posteriori qui visent alui donner une portée impérative.

S agissant des hopitaux, par exemple, I’ objectif voté par le Parlement
comprend uniquement les dépenses prises en charge par |I'assurance maladie,
dites dépenses encadrées et versées aux établissements sous forme de dotation
globale. Mais, suite a la promulgation de la loi de financement, plusieurs arrétés
sont publiés qui fixent le montant des dépenses autorisées des établissements
sous dotation globale. Or les deux notions ne coincident pas. Les dépenses
autorisées incluent, outre les dépenses encadrées financées par la dotation globale,
les dépenses financées par les recettes propres et subsidiaires des hpitaux. Ains,
pour 1999, |’ objectif prévisionnel des dépenses encadrées pour |es établissements
sous dotation globale avait été fixé a 249 milliards de francs, et le montant des
dépenses autorisees a 259 milliards de francs. Pour 2000, les montants
correspondants étaient respectivement de 255,7 et 266,9 milliards de francs.

Dés lors, comme le note la Cour des comptes dans son rapport de
septembre 2000 : « L’exacte information du Parlement supposerait qu’il ait
connaissance non seulement, comme aujourd’ hui, des dépenses encadrées, mais
aussi des dépenses autorisées». Votre rapporteur pour avis ne peut
gu’ approuver les observations de la Cour sur ce point.

En outre, a la suite des négociations entre les partenaires sociaux et les
syndicats de personnels hospitaliers, la croissance des dépenses hospitalieres
autorisées pour 2000 a été portée de 2,5 a 3,2 %. Le financement de cette
enveloppe est assuré par I'Etat, sans que I'ONDAM ait été revalorisé. Cette
méthode faussera la comparaison entre exercices. |l serait souhaitable que, dansla
loi de financement pour 2001, ces dépenses soient intégrées dans |’ ONDAM, avec
la« rétropolation » correspondante des montants 2000.

S agissant de I'’enveloppe médico-sociale des dépenses d’ assurance
maladie, les informations présentées au Parlement ne représentent pas I’ ensemble
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des dépenses de ce secteur, puisgu’ une partie du financement provient d’ autres
sources.

S agissant des professionnels de santé, I'ONDAM ne comprend gue les
dépenses remboursees, alors que I’ objectif des dépenses médicales est exprimeé en
dépenses remboursables. La différence porte sur les dépenses non présentées au
remboursement ainsi que sur la part laissée al’ assuré.

A cet égard, votre rapporteur pour avis partage les conclusions de la
Cour des comptes selon lesguelles: «il serait souhaitable que le Parlement
dispose, a cbté des données sur les enveloppes et entrant dans |’ estimation de
I’ONDAM soumis a son vote, d estimations des dépenses totales de chaque
secteur, ce qui lui donnerait une vue plus compléete et lui permettrait de
connaitre et de suivre la proportion, dans ces dépenses totales, de ce qui est
couvert par |"assurance maladie ».

b) Des changements de périmetre et de méthode affectent la
pertinence de I’ ONDAM voté par |e Parlement

Les opérations de «rebasage » de I'ONDAM qui interviennent chaque
année faussent la signification de certaines informations fournies au Parlement.
Selon la Cour des comptes, «sous ce vocable, il faut distinguer plusieurs
choses: des changements de contenu de I’ONDAM et des transferts entre
enveloppes, des modifications de calculs des taux d' évolution (pour tenir
compte des écarts entre estimations et objectifs), et enfin la prise en compte de
la remise versée par I’ industrie pharmaceutique ».

(1) Les modifications dans le contenu de 'ONDAM et les transferts entre
enveloppes

Chague année, le contenu de I’'ONDAM est modifié et des transferts
entre envel oppes sont effectués. Ces modifications découlent soit :

- de I'inclusion dans I’ONDAM de dépenses de I'Etat : pour 2000,
inclusion des centres de diagnostics anonymes et gratuits, de la prise en charge
des toxicomanes et des centres de planification et d éducation familiale (soit un
total de 102 millions de francs) ;

- de transferts de dépenses de certains fonds de | assurance maladie vers
I’ONDAM : transfert de certaines dépenses de fonds national de prévention,
d éducation et d’'information sanitaires et transfert du colt des affectations de
longue durée du fonds national d’ action sanitaire et social (pour un total de 900
millions de francs).

Certains de ces transferts améliorent la cohérence de I'ONDAM mais
d  autres en accroissent |” hétérogenéité.
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Si I’on integre les transferts, les taux d’ évolution d’ une année sur I’ autre
peuvent étre modifiés : I’ évolution prévue entre |’ objectif de 1998 et celui de 1999
était de 2,73 % €t, s I'on tient compte du rebasage de 2,66 %. Surtout, pour les
soins de ville, I'évolution d'objectif a objectif était de 2,67 % contre 1,9 %
seulement, si I’ on tient compte du rebasage lié au transfert.

Il serait donc utile que le Parlement puisse mesurer |'effet du
changement de périmétre de I'ONDAM et donc dispose d ééments sur
I”évolution de |’ ONDAM, a périmétre constant d’ une année sur I’ autre.

(20 Lamodification du calcul du taux d évolution

Les premiéres années, le taux d’ évolution de I’ONDAM était fixé par
référence au montant de I’ONDAM voté pour I’année précédente et non aux
dépenses effectives pendant cette année. Cependant, I’ objectif ayant été dépassé
chague année, et compte tenu de I'effet mécanique de I’accumulation des
dépassements, le gouvernement a décidé de modifier la procédure de fixation de
I”ONDAM pour 2000.

Aingl, depuis laloi de financement pour 2000, le gouvernement propose
un taux d’évolution déduit du montant des dépenses de I’ année précédente, tel
qu'il est évalué par la commission des comptes de la sécurité sociale.

Pour 2000, le « rebasage » s effectue en trois temps :

- prévision d’exécution de I’ objectif par la commission des comptes de
lasécurité sociale, soit 671,5 milliards de francs;

- déduction des effets sur 2000 de I’ allongement des délais de liquidation
et de paiement, doit 2,4 milliards de francs;;

- intégration de la marge de manoeuvre fixée pour 2000, soit 600 millions
de francs.

L’ONDAM rebasé pour 2000 s ééve donc a 669,7 milliards de francs.

Dans ces conditions, le taux de progression s élevera bien a 3,5 % en
2001. Mais s I'on retient les modalités de calcul du taux appliquées jusqu’a
I’année derniére, c'est-a-dire en rapportant I'objectif proposé a |’ objectif
voté |’ année précédente, I’ augmentation atteint 5,3 %.

Il sagit donc purement et ssmplement pour le gouvernement, face a
I”ampleur de la dérive des dépenses maadie, de « passer I’ éponge », C' est-a-dire
de renoncer a rattraper en 2000 le dérapage observé en 1999, de méme en 2001.
En pratique, en effet, I’enveloppe de dépenses maladie qui sera soumise au
Parlement sera assise non pas sur les 658,3 milliards votés |’ an dernier mais sur les



dépenses effectives de cette année soit 669,7 milliards de francs qui correspond a
I objectif rebasé.

Seul le montant de I’ objectif figure dans la loi de financement, et c’ est
donc ce que vote le Parlement, et non un taux de croissance. Aprés coup, on
constate les dépenses, et souvent un dépassement, en les rapprochant de
I’ exercice voté : dépassement de 11,3 milliards de francs en 1999 et de 13 milliards
de francs en 2000.

Ce recours a la méthode du «rebasage » apparait certes inévitable dans
la mesure ou les objectifs votés en début d’ année se sont révélés inférieurs aux
dépenses réelles. |1 est difficile en effet d’ ignorer les dépassements constatés et de
fixer des objectifs qui chague année s éloigneraient davantage de la réalité.
Pourtant, I’utilisation de cette méthode souléve des questions primordiales.
Pourquoi I’ objectif des dépenses serait-il davantage respecté ? Qud était aors le
sens du vote du Parlement en 2000 ? Pourquoi n’'avoir pas propose de loi de
financement rectificative ?

Objectif national de dépenses d’ assurance maladie

(en milliards de francs)

1997 1998 1999 2000 2001
Objectif voté 600,2 613,8 629,9 658,3 693,3
Objectif « rebasé » - 613,3 639,8 669,7
Objectif réalisé 599,5 623,6 641,2 671,5*
Evolution votée (en %) +1,7 +23 +2,6 +45 +5,3*
Evolution « rebasée » (en %) - +24 +1 +25 + 3,5*
Evolution réalisée (en %) +15 +4 +28 +47

* Prévisions.
Source : Commission des comptes de la sécurité sociale et projet de loi de financement de la sécurité
sociale pour 2001.

Le graphique ci-apres permet de se rendre compte des divergences
entre les différents ONDAM (voté, réalisé, théorique non rebasé et théorique
non dépassé).
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(3) Laprise en compte de laremise versée par |'industrie pharmaceutique

A partir de celui voté en 1999, I’ONDAM 2000 est défini en retranchant
des dépenses les remises conventionnelles versees par les entreprises assurant
I’exploitation d'une ou plusieurs spécialités pharmaceutiques au titre du
dépassement de |’ objectif conventionnel d'évolution de leur chiffre d affaires
(clause de sauvegarde), dans le cadre des accords signés avec le comité
économique du médicament.

Cette diminution des dépenses est enregistrée sur |’ enveloppe de soins
de ville, qui comprend |le poste médicaments. Mais le montant de la remise n’ est
fixée qu' aprés la fin de I’année. Au titre de 1998, il a été fixé en avril 1999 a 1,2
milliard de francs. Son versement a été constaté dans les comptes de I’ ACOSS en
1999. Ainsi, le Parlement votant en décembre 1998 I’ONDAM pour 1999 I'afixéa
629,9 milliards de francs, alors qu'un dépassement de la prévision lié a la
progression des dépenses de médicaments était prévisible. En fait, I’ objectif réel,
déduction faite de la remise, était de 628,7 milliards de francs et ne pouvait étre
connu de lareprésentation nationale. 11 en ira évidemment de méme pour 2001.
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ONDAM et « clause de sauvegarde »

2000* 2001 Evolution (en %)
Objectif fixé 669,7 693,3 +35
Clause de sauvegarde 0,9 2a28
Objectif net 670,6 695,3 4696,1 +3,7438

* Données « rebasées »
Source : Commission des comptes de la sécurité sociale et projet de loi de financement de la sécurité
sociale pour 2001.

c) Desinsuffisances liées aux méthodes de préparation de |’ ONDAM

L’ élaboration de I’ONDAM se fait selon une procédure proche de celle
du budget. Dans le cadre de I'équilibre des finances publiques, la variable
déterminante de I’ évolution de I’ONDAM est le taux d’' évolution prévisionnel des
dépenses de rémunération des personnels hospitaliers.

Pour la préparation de I’ONDAM 2000, des difficultés liées a la fixation
de I’ enveloppe médico-sociale et ala prise en compte de la CMU sont apparues
et ont donc affaibli la préparation de I’ONDAM. Ainsi, s agissant de |’ enveloppe
meédico-sociale, les dépenses de ce secteur sont opposables depuis la loi de
financement pour 1999. Or, en I'absence d'un mécanisme de caisse-pivot
identique a celui employé pour le secteur hospitalier, |’ opposabilité ne peut encore
étre appliquée, ce qui conduit a imputer les dépassements constatés sur les
mesures nouvelles.

Sagissant de la CMU, le défaut de préparation concerne surtout le
manque d’instruments dont disposent les pouvoirs publics en matiere d' analyse
des comportements tant des offreurs de soins que des ménages vis-avis de la
mise en place d' une réforme d' envergure.

Au total, votre rapporteur pour avis sinterroge sur le sens de
I’ONDAM. Cette variable focalise I’attention mais n’a aucune réalité. Elle a
un contenu variable. Elle est calculée de maniére biaisée. Elle n’est jamais
respectée. A quoi sert-il donc encored’en débattre ?
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B. LES LIENS ETROITS ENTRE PROJETS DE LOI DE FINANCES ET DE
FINANCEMENT

1. L’articulation formelle desdeux textes

La réforme congtitutionnelle de 1995 a constitué une avancée
démocratique et financiére majeure dans la mesure ou elle a pour la premiere fois
permis au Parlement d’avoir son mot adire alafois sur le niveau de recettes dont
bénéficient, en prévision, les organismes de sécurité sociale, mais auss sur le
niveau souhaitable de leurs dépenses. Paraléement, elle devait auss étre
I”occasion de débattre des grandes orientations de santé publique. Cependant, la
coexistence entre ces deux grands textes financiers que sont les lois de finances et
les lois de financement de la sécurité sociale napparait pas, a |'usage,
satisfaisante.

Compar aisons et ressemblances

Les comparaisons sont Iégion entre les deux textes, tant I'influence formelle des lois de
finances se fait sentir sur les lois de financement. Cela se lit avec évidence dans la procédure d’ examen
devant le Parlement, qu'il s agisse des délais et de la sanction de leur non-respect ou du réle de chaque
assembl ée. Cependant, au-dela de ces ressemblances de forme, les différences de fond sont essentielles
et expliquent en grande partie les difficultés de coordination entre les deux textes.

La portée normative des deux catégories de textes différent ains grandement. La loi de
finances est une autorisation limitative, sauf exceptions diment mentionnées, de dépenser. La loi de
financement n’est qu'un objectif de dépenses. La loi de finances est une prévision de recettes assortie
d'une autorisation, alors que la loi de financement ne contient pas cette derniére. La loi de finances
prévoit un article d’ équilibre, alors que laloi de financement n’en comprend pas, et de fagon délibérée,
I” équilibre dépendant en partie des décisions des partenaires sociaux. De méme, la structure des deux
textes différe : les lois de finances contiennent deux parties a la teneur précisément détaillée par
I’ ordonnance organique ; les lois de financement n’ont aucune obligation de cette nature ; recettes et
dépenses de la loi de financement ne recouvrent pas le méme champ ; elle vise des organismes tres
diversifiés, alors que laloi de finances ne concerne que I’ Etat.

En rédité, les lois de financement n'ont pas résolu le probleme de
I’ éclatement des finances publiques et de I’ absence, dans le débat parlementaire,
de leur présentation consolidée, aors méme que les exigences européennes en
rendaient, mais pas seulement elles, indispensable I’ appréhension. De méme, elles
n’ont pas résolu non plus la question de I’ éclatement du produit des impositions
de toutes natures, alors méme que les citoyens ressentent plus fortement leur
concentration et leur alourdissement. Mieux, de ces deux points de vue,
I” établissement des lois de financement a mis en lumiére deux difficultés du droit
financier public francais et les a rendues moins supportables pour les
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parlementaires, légitimement frustrés d'une vision consolidée des finances
publiques et des prélevements votés.

La réforme en cours de I’ ordonnance organique n° 59-2 du 2 janvier
1959 relative aux lois de finances' peut ainsi étre I’ occasion d’ une amélioration de
cette situation, méme s la nature actuelle des prévisions de recettes et des
objectifs de dépenses de laloi de financement empéchent de réellement remédier
aux défauts mentionnés précédemment.

Les liens entre le budget de |’ Etat et les organismes de securité sociale,
entre lois de finances et lois de financement sont de plusieurs natures. Il existe un
lien technique indispensable par le biais d’ un socle commun d’ hypotheses macro-
économiques : heureusement, les deux textes partagent les mémes hypotheses de
croissance, d'inflation, d’ évolution de la masse salariale, etc. Par ailleurs, les liens
sont de nature fiscale. Laloi de financement retrace la prévision du premier imp6t
payé par les Francais, la CSG, ains que d'autres imp6ts chaqgue année plus
nombreux. Par ailleurs, ele tient compte de I’ ensemble des transferts budgétaires
existants de |’ Etat vers les organismes de securité sociale. Employeur, I’ Etat verse
des cotisations. Redistributeur, |’ Etat verse des compensations aux régimes qu’il
prive de recettes. Régulateur, I'Etat verse des subventions aux régimes en
situation difficile. Lui-méme régime de retraite, |’ Etat contribue aux mécanismes
de compensations entre régimes. Distributeur de prestations sociales, |’ Etat utilise
les organismes sociaux pour instruire les demandes et verser les prestations.
L’ ensemble de ces mouvements se traduit par des flux aI’importance budgétaire
croissante dont il conviendrait d’ avoir une vision claire. Enfin, les projets de loi de
financement de la sécurité sociale sont un des éléments de la stratégie frangaise de
finances publiques telle que notifiée a nos partenaires de I’ Union européenne. Au
méme titre que les projets de loi de finances, ils s'inscrivent donc dans une
stratégie globale qui doit étre cohérente.

Votre commission est depuis longtemps attachée a un éclaircissement
des liens entre les lois de finances et les |ois de financement de la sécurité sociale.
I convient de saisir |’ opportunité d’ une réforme de I’ ordonnance organigue pour
procéder aux gustements possibles du coté des finances de I' Etat. || s'agira par
exemple de préciser le role prééminent des lois de finances en matiere
d’ autorisation unigque de perception des impositions de toute nature. Par ailleurs,
des progres sont aussi possibles dans I'information parlementaire, au stade du
projet de loi de finances, sur I'intégralité du produit des recettes issues de
prélévements obligatoires dont bénéficient les organismes de sécurité sociale afin
gue I’ examen des stratégies fiscales soit éclairé par une connaissance de la totalité
des prélévements obligatoires. De méme, le rapport d’ orientation budgétaire qui
serait transmis, voire soumis, au Parlement, devrait étre un document consolidé

! Voir le rapport de M. Alain Lambert, président de la commission des finances, sur la réforme de
I” ordonnance organique (n° 37, 2000-2001).
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retracant |’ensemble des finances publiques et non pas seulement la situation
budgétaire qui ne saurait S apprécier sans une mise en perspective. Un ou
plusieurs programmes clairement identifiés, ou, a défaut, une annexe informative,
pourraient récapituler de maniere exhaustive I’ ensemble des flux financiers entre
I’Etat et les organismes de sécurité sociale. Une annexe explicative, solution a
minima, répondrait au moins au désir du Conseil constitutionnel quand il
remarquait dans sa décision relative a la loi de finances rectificative pour 1998*
gue les annexes doivent « mettre le Parlement en mesure de tenir compte, au
cours de |I’examen du projet de loi de finances, des incidences économiques et
fiscales des mesures figurant dans la loi de financement de la sécurité sociale. »
Enfin, I’introduction d’une obligation de sincérité et d’ exhaustivité des lois de
finances permettrait de limiter au maximum les tentations et possibilités de
«jouer » sur I’examen concomitant des deux textes, sur les obligations figurant
dans!’un et le renvoi a plus tard de la coordination dans |’ autre, etc. Sinceres, les
lois de finances devront tenir compte des lois de financement, en attendant que
I"introduction d’une disposition similaire dans laloi organique relative aux lois de
financement de la sécurité sociale ne «boucle la boucle », a moins que le juge
constitutionnel ne le fasse progressivement de lui-méme.

2. Lesnombreux passagesd’un texteal autre

La lecture commune du projet de loi de finances et du projet de loi de
financement pour 2001 fait apparaitre de nombreux passages del’un al’ autre.

Il S agit au premier chef de différentes mesures relatives aux recettes, qui
figurent alI’article 17 du projet de loi de finances. Dans le cadre du financement
du passage aux 35 heures, |I'Etat procede a un nouveau transfert de ressources
fiscales vers le FOREC. Ce dernier devrait ainsi bénéficier en 2001 de 14,1 % du
produit de la taxe sur les conventions d’ assurance (pour 4 milliards de francs), de
lataxe sur les véhicules de sociétés (4 milliards de francs), de droits sur les alcools
(11 milliards au titre de 2000, 11,5 milliards au titre de 2001) et de 3,1 milliards
supplémentaires du produit des droits sur les tabacs antérieurement affecté a
| Etat®.

Dans le cadre de la compensation de |a ristourne consentie sur la CSG?,
I’Etat a procédé par ailleurs a d'autres transferts de ressources fiscales vers la
sécurité sociale. La CNAMTS, la CNAF et le FSV se partageront 26,5 % du
produit de la taxe sur les conventions d’ assurance (pour un montant total de 7,5
milliards de francs).

! Décision n° 98-406 DC du 29 décembre 1998 (Journal officiel du 31 décembre 1998).
2 Ces mesures sont détaillées dans |e présent avis.
% L’ exonération de CRDS N’ étant, quant a elle, pas compensée.
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L article 24 du projet de loi de finances effectue un prélevement, qui a
tendance a devenir traditionnel, sur le produit de la contribution sociale de
solidarité a la charge des sociétés (C3S) au profit du BAPSA pour un montant
total de 1,35 milliard de francs. Quant al’ article 25, il allege les cotisations sociaes
agricoles et prévoit donc une baisse de 104 millions de francs de ressources pour
le BAPSA.

Enfin, I'article 23 du projet de loi de finances crée un compte
d affectation spéciale n° 902-33 « Fonds de provisonnement des charges de
retraites et de désendettement de I'Etat », destiné a accueillir le produit de
I"attribution des autorisations d’ établissement et d’exploitation de réseaux de
troiséme génération de téléphonie mobile (dites licences UMTS). De méme,
I’article 25 du projet de loi de financement compl éte I’ énumération des ressources
du fonds de réserve pour lesretraites en prévoyant celles deslicences UMTS.

Du cété des dépenses, outre les dépenses traditionnelles liées aux
charges socides de I'Etat employeur (265,4 milliards de francs en 2001), aux
transferts de trésorerie liés a certaines politiques sociales de I’ Etat (versements du
RMI et de I’AAH), et les subventions budgétaires aux régimes sociaux
(30 milliards de francs en 2001), les liens sont nombreux.

Ainsi, I’article projet de loi de finances pour 2001 prend acte, enfin, de la
prise en charge par |’ Etat de la subvention versée auparavant par la CNAMTS au
Fonds d'action sociale pour les travailleurs immigrés et leur famille (pour un
montant en 2001 de 1,12 milliard de francs).

De maniére implicite, par son absence d’inscription dans le projet de loi
de finances et sa prise en compte dans les comptes prévisionnels de la CNAF, le
financement de la majoration de I'allocation de rentrée scolaire, conformément
aux annonces du Premier ministre lors de la conférence sur la famille de juillet
1999, est pris en charge par laCNAF.

L’ Etat transfere de nouvelles dépenses vers laCNAMTS dans I’ article 37
du projet de loi de financement de la sécurité sociale, avec les frais liés aux
appartements de coordination thérapeutique (74 millions de francs) et aux
consultations en alcoologie des centres d’ hébergement et de réadaptation sociale
(89 millions de francs). Il convient de rappeler que laloi de financement pour 1999
avait dga prévu la prise en charge par la CNAMTS des dépenses de dépistage de
certaines maladies, et que celle pour 2000 avait fait de méme pour les dépenses de
dépistage des centres de dépistage anonymes et gratuits et les centres de
planification ou d’ éducation familiale (les décrets ne sont toujours pas parus...) et
pour les dépenses liées au cures de désintoxication réalisées avec hébergement
dans un établissement de santé.
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Par ailleurs, alors que le projet de loi de financement de la sécurité
sociale pour 2001 crée de nouveaux fonds dans le secteur de I hospitalisation, le
budget de I'Etat comporte toujours le fonds d'investissement pour la
modernisation des hdpitaux créé par laloi de finances pour 1998.

Dans le cadre du réglement du litige entre I’ Etat et I’ Agirc / Arrco sur la
prise en charge des cotisations versées aux régimes complémentaires au titre des
périodes de chémage et de préretraites indemnisées par I'Etat, I'article 22 du
projet de loi de financement de la sécurité sociale prévoit que le FSV prendraa sa
charge les montants correspondants a |’ apurement de la dette de I’ Etat (pour 2,85
milliards de francs) puis prendra a sa charge le co(t réel des cotisations.

3. Lesproblémes

La premiére difficulté, récurrente, réside bien entendu dans I’ articul ation
formelle des deux textes. Le discours du gouvernement sur |les finances publiques
est brouillé: comment apprécier I’évolution des dépenses et recettes de I’ Etat
qguand il procéde a d'auss massifs mouvements de débudgétisation vers le
champ, bien plus flou et plus souple, de la loi de financement de la sécurité
socide ?

Par ailleurs, votre rapporteur pour avis demeure réserve a I’égard des
engagements que prend I’ Etat mais qu'’il fait supporter a des organismes publics
situés hors du champ des lois de finances : ainsi de la prise en charge par le FSV
des cotisations retraites des chdmeurs et préretraités indemnisés par I Etat. Il ne
s agit pas d’ en contester le principe -I’ Etat avait une dette, il doit I’ apurer-, mais la
méthode: il est bien difficile de se rendre compte ala lecture du budget que I’ Etat
a souscrit un engagement supplémentaire qui se traduira par des charges
publiques de pres de 3 milliards de francs. Peu importe ensuite de savoir s'il sera
financé par I’ utilisation, pourtant déa prévue en faveur du fonds de réserve, du
solde du FSV ou bien par des hausses de prélevements.

Et puis comment ne pas mentionner le scandale absolu que représente le
silence complet et sidérant du gouvernement sur les sommes dont il bénéficieraen
provenance de I’Unedic aux termes des accords en cours de conclusion. La
représentation nationale comprend aisément que faute de statut juridique encore
précis, le gouvernement ne procéde pas encore, a la date de parution de cet avis, a
des coordinations par amendements au cours de la discussion parlementaire.
Mais il n'est pas admissible qu’il taise complétement ses intentions en la
matiére : qui bénéficiera de ces sommes, le budget de I'Etat ? le fonds de
réserve pour les retraites? un autre organisme? Ce silence ne saurait se
prolonger. Il est éloquent sur la maniére dont le gouvernement traite la
représentation nationale quand il s'agit de discuter de |’ affectation de ressources.
Votre rapporteur pour avis avait pourtant cru que les consequences déplorables



-62-

du feuilleton de I'année derniére au sujet des réévaluations de recettes auraient
suffi au gouvernement pour comprendre que I’ époque n’est plus au silence et ala
dissmulation.

Cette année encore, le projet de loi de finances ne tient pas compte de
dépenses pourtant certaines, figurant dans le projet de loi de financement de la
securité sociale. C'est a se demander s'il existe une bonne coordination des
administrations centrales et des membres du gouvernement sur ces questions. A
moins que la parole de I'Etat n’engage que ceux qui |I’écoutent. Alors que le
fonds de prise en charge des victimes de I’amiante doit recevoir 500 millions de
francs de subvention du budget de I’ Etat, |es bleus sont muets sur ce point. Alors
gue le projet de loi de financement de la sécurité sociale prévoit une revalorisation
des pensions de 2,2 % a laguelle s gjouterait une suppression de la CRDS sur les
pensions les plus modestes, |e projet de loi de finances ne tient compte ni de |’ une
ni de |’ autre pour le BAPSA.

Votre rapporteur pour avis n’ 0se pourtant pas penser qu’il n’existe pas
de réunion de coordination entre la direction du budget et celle de la sécurité
sociale qui permettrait d’ harmoniser les textes. Pour quelles raisons alors, le
Parlement doit-il chaque année dénoncer ces incohérences, ces atteintes au
principe d’'universalité de la loi de finances? Tant que de telles erreurs
inadmissibles subsisteront, chaque année les parlementaires pourront s étonner
d un BAPSA qui ne respecte pas en exécution les prévisions d’ équilibre, ou bien
des charges de trésorerie supportées par les caisses, dans |'attente du
remboursement par |'Etat des dettes correspondant a ses engagements. Si la
décision est annonceée, c'est gu’ elle est prise : lafuture loi de finances rectificative
de 2001 ne doit pas servir a des ouvertures de crédits pourtant décidées avant
méme le dépbt du projet de loi de financesinitial. Faudra-t-il chague année une
commission d’enquéte pour dénoncer ces pratiques qui devraient relever
d’un autretemps ?

L’ensemble de ces remarques souligne, s besoin en était, la nécessité
d’'une clarification et d’'une démarche plus transparente. Chacun reconnait
aisément que les différences de nature et d objet des deux textes rendent les
choses délicates. Mais des efforts pourraient étre faits par chacun, en coordonnant
mieux le travail gouvernementa de préparation, en informant mieux le
Parlement’, en intégrant, comme souhaite le faire votre commission, cet aspect
dans la future réforme de I’ ordonnance organique du 2 janvier 1959 relative aux
lois de finances.

! De ce point de vue, votre rapporteur pour avis salue |’ avancée que représente le nouveau «jaune »
budgétaire « Bilan des relations financiéres entre I’ Etat et la protection sociale », distribué assez t6t
pour permettre de mieux appreécier |’ articulation des deux textes.
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Autotal, I’on sent bien que la situation N’ est pas satisfaisante. Leslois de
financement sont soit trés lentement appliquées, soit franchement vidées de leur
sens par le gouvernement. Dans le méme temps, la lecture croisée des deux textes
financiers majeurs dont le Parlement a a connaitre révéle incohérences et
imperfections.

L’ outil deslois de financement représente certainement un progrés sur la
voie de la clarification des liens entre I'Etat et la sécurité socide, de la
compréhension par les différents acteurs, de la responsabilisation du Parlement en
matiere sociale. Mais ce progres se paie encore de lourds dysfonctionnements.
Beaucoup sont imputables au gouvernement, et la réforme de |’ ordonnance
organique devrait apporter un peu de clarté. D’autres viennent des acteurs du
systéme de santé. D’ autres enfin, sont & mettre sur le compte du Parlement. Il ne
s agit pas de revoir complétement les procédures instaurées en 1995 et 1996. En
revanche, il faut changer les comportements, les méthodes comptables, les fagons
de travailler, améliorer I'information, pratiquer les comparaisons, ne pas hésiter a
revenir devant le légidateur, réfléchir al’ avenir des modes de régulation. Ce sont
ces inflexions, plus qu’ une réforme globale, qui sont urgentes si on veut donner
aux lois de financement tout leur sens et leur permettre de jouer pleinement le réle
qui leur a été assigné de pilotage de la sécurité sociale et de recherche de
I” adéquation entre les besoins des Francais et les possibilités financieres.
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CHAPITREII :

LESRECETTES:
FINANCER LES35HEURESET « TUER » LA CSG

[. LEFINANCEMENT DES35HEURES

A. A LA RECHERCHE DU FOREC ET DE SON FINANCEMENT

1. LeFOREC existe-t-il ?

a) Les 35 heures auraient di étre financées par le FOREC dés cette
année

L'article 5 delaloi n° 99-1140 du 29 décembre 1999 de financement de
la séeurité sociale pour 2000 a créé un fonds de financement de la réforme des
cotisations patronales de sécurité sociale, dénommé FOREC, dont les
dispositions figurent aux articles L. 131-8 et suivants du code de la sécurité
sociale.

Le FOREC a pour objet de financer :

- d'une part, les allégements de charges sociales patronales, qui ont été
prétendument « réformées » ;

- et, d' autre part, les aides a la réduction du temps de travail.

La création du FOREC résulte donc directement de la décision du
gouvernement d’'imposer la durée hebdomadaire du travail a 35 heures, tant aux
entreprises qu’ aux salarieés.

Pour «sauver » les 35 heures, le gouvernement a dd, en effet, se
rallier aux allégement de charges sociales sur les bas salaires, nouvelle
orientation que le gouvernement issu des élections |égidlatives de 1993 avait
donnée ala politique del’emploi.

Il reconnaissait ains a posteriori, et bien tardivement, la pertinence des
positions défendues par le Sénat, méme s votre rapporteur pour avis considere
gue |’ adoption de la proposition de loi déposée, en son temps, par M. Christian
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Poncelet aurait permis de donner plus d ampleur aux créations d emplois
résultant de I’ allégement du codt du travail peu qualifié.

b) Uneexistencejusgqu’a présent virtuelle

La réduction du temps de travail est le dispositif sans doute le plus
symbolique de I’ action du gouvernement, et a é&té menée au pas de charge.

Pourtant, curieusement, le FOREC n’a toujours, pour I'instant,
gu’uneexistence virtuelle.

En effet, lesdécretsd application del’article 5 de laloi de financement
de la sécurité sociale pour 2000 précitée n’ont toujours pas été publiés, ni le
directeur ni les membres du conseil d’administration nommés, ni les conventions
financieres régissant les relations Etat/FOREC et FOREC/sécurité sociae
rédigées.

Lesreéglesdefonctionnement du FOREC

Le fonds de financement de la réforme des cotisations patronales de sécurité sociae est un
établissement public national a caractére administratif. Il peut donc faire I’objet de contrbles par la
Cour des comptes.

Ses regles de fonctionnement comme ses personnels relévent d'un statut de droit public.
Un décret en Consell d' Etat doit fixer :
- lacomposition du conseil d’administration, qui sera constitué de représentants de I’ Etat ;

- la composition du conseil de surveillance, qui comprendra, notamment, des membres du
Parlement et des représentants des organisations syndicales de saariés et des organisations
d’ employeurs les plus représentatives au plan nationa ;

- les conditions de fonctionnement et de gestion du fonds.

Le statut du fonds de financement est semblable & celui du fonds de solidarité vieillesse
(FSV) et acelui du fonds de financement de la protection complémentaire de la couverture universelle
du risque maladie (CMU). En effet, comme eux, le FOREC gére des transferts financiers entre I’ Etat et
|es organi smes sociaux.

Il est prévu que les frais d'assiette et de recouvrement des impbts, droits, taxes et
contributions constituant |es recettes du fonds, sont a la charge de ce dernier, en proportion du produit
qui lui est affecté. Leur montant est fixé par arrété conjoint des ministres chargés du budget et de la
securité sociae.
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Par ailleurs, sont prévues des conventions entre le fonds de financement et les organismes
de protection sociale, d’'une part, et le fonds de financement et I’ Etat, d autre part, afin de régler leurs
relations financi éres respectives.

Ces conventions sont notamment destinées a garantir la neutralité en trésorerie des flux
financiers pour les organismes de sécurité socide. |l s agit en effet d’ éviter un éventuel décalage entre
le bénéfice de I’ exonération de cotisations patronal es et sa compensation par le fonds.

En raison del’absence, a la date d’ aujourd’hui, de publication de ces
décrets, les ressources du FOREC sont versées a I’Agence centrale des
organismes de sécurité sociale (ACOSS) et centralisées par €lle, a titre
transitoire, et jusqu’ala création effective du fonds de financement.

Lescircuitsfinanciersderemontée desrecettes fiscales

L'annexe f au projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2001 précise que,
dans | attente de la mise en place du FOREC, pour laquelle le gouvernement se garde bien de fixer une
date, des circuits financiers ont été mis en place atitre transitoire :

- sont recouvrées par les services des douanes les recettes suivantes: les droits de
consommation sur les tabacs et les acools, ainsi que I’ ensemble des composantes de la taxe générale
sur les activités polluantes (TGAP), al’ exception de la part sur lesinstallations classées, recouvrée par
les directions régionales de I'industrie, de la recherche et de I’ environnement (DRIRE) ;

- la contribution sociale sur les bénéfices des sociétés (CSB) est collectée par les
trésoreries générales.

Ce retard dans la publication des textes d’application du FOREC est
pour le moins étrange S agissant d'une mesure aussi emblématique pour le
gouvernement, et ne laisse pas d étonner, y compris au sein des services de I’ Etat.
Ains le rapporteur général de la commission des finances de I’Assemblée
nationale, M. Didier Migaud, avait-il reproduit, dans son rapport établi a
I’occasion du collectif du printemps 2000, une réponse du ministére de
I économie, des finances et de I’ industrie, indiquant : «il parait indispensable de
lancer la procédure en Conseil d’ Etat au plus tard courant juillet et nommer un
directeur en septembre, dernier délai pour lui laisser trois mois pour préparer
le budget 2001 et les conventions ».

! Assemblée nationale, rapport n° 2387, pages 50 et 51, Xléme |égislature.
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Ce « dernier délai » est aujourd’hui dépassé: au début du mois de
novembre, le décret précisant les modalités d’ organisation, de fonctionnement et
de gestion du FOREC est, parait-il, toujours en cours d examen par le Conseil
d Etat.

2. Comme prévu, le financement du FOREC n’a pas été assuré en
2000

a) Des prévisions gouvernemental es inexactes

L’ année derniére, votre rapporteur pour avis notait que « le volet recettes
du fonds de financement de la réforme des cotisations patronales de sécurité
sociale est la source de trés vives interrogations et inquiétudes pour [lui], en
raison de son caractere extrémement incertain ».

Il convient de constater la justesse de ces propos, au regard de
I"inadéquation constatée, en coursd’année, entre lesdépensestréslourdesdu
FOREC et sesressour ces.

Les prévisions initides du gouvernement relatives a I'équilibre du
FOREC en 2000 s établissaient de lafacon suivante :

Plan de financement du FOREC

(prévisions)
en millions de francs
Recettes Montant Dépenses Montant

Droit sur les tabacs 39.500 Ristourne Juppé 39.500
Taxe générale sur les activités 3.250 Extension de laristourne Juppé 7.500
polluantes
COﬂtI:I b,u'_u on sociale sur 4.950
les bénéfices des sociétés
Droits sur les alcools 5.600
Etat 4.300 Aldgs 35 heuresloi 13 juin 1998 11.500

(incitatives)

Aides 35 heures 2eme loi RTT 6.000

(aide structurelle)

Taxe heures supplémentaires
(recettes en trésorerie)

TOTAL 62 900/65 900 64.500

6 000/9 000
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Or, ces prévisions ne se sont pas réalisées, pour au moins deux
raisons:

1) Le Conseil constitutionnel, dans sa décision n° 99-423 DC du
13janvier 2000 portant sur la loi du 19 janvier 2000 relative a la réduction
négociée du temps de travail, dite loi « Aubry 11 », aannulé la disposition de ladite
loi prévoyant la taxation des heures supplémentaires, privant ains le FOREC
d une recette de 7 milliards de francs.

2) Le montant des ressources du FOREC a différé des prévisions: le
produit du droit de consommation sur les tabacs s est révélé plus élevé que prévu
(40,7 milliards de francs au lieu de 39,5 milliards de francs), alors que celui de la
TGAP et delaCSB s est établi a un niveau plus bas (respectivement, 2,8 milliards
de francs au lieu de 3,25 milliards de francs, et 3,8 milliards de francs au lieu de
4,25 milliards de francs).

Il est des lors devenu indispensable, pour le gouvernement, de
« boucler » le financement des 35 heures pour 2000, en assurant |’ équilibre du
FOREC ex post, faute d’ avoir pu le faire ex ante, comme le Sénat |’ avait d' ailleurs
démontré lors de I’examen du projet de loi de financement de la securité sociale
pour 2000.

Il convient en effet de rappeler que I'équilibre du FOREC est une
obligation légale.

b) Comment boucler le financement des 35 heures en 2000 ?

En dépit du déséquilibreinitial du FOREC, le gouvernement n’a pas
jugé bon de déposer un projet de loi de financement de la sécurité sociale
rectificative pour 2000. Il n'a donc pas voulu préter attention aux
recommandations de la commission des affaires sociales du Sénat.

Du reste, cette situation a suscité des inquiétudes y compris a
I’ Assemblée nationale. Ainsi, dans son rapport précité sur le collectif budgétaire
du printemps dernier, M. Didier Migaud estimait qu'il existait «un éément
d’incertitude sur I’équilibre du fonds de financement de la réforme des
cotisations patronales de sécurité sociale ». || s éait notamment « interrogé sur
I"absence d’ouverture de crédits, dans le présent projet de loi [le collectif],
visant a garantir I’ équilibre financier du FOREC, qui constitue une obligation
|égale ».

En réponse au rapporteur général de la commission des finances de
I” Assemblée nationale, e ministére de I’ économie, des finances et de I'industrie
avait indiqué que «le désequilibre du FOREC est prévisionnel a ce stade de
I’année et il ne saurait étre question de traduire dans le droit les conséquences
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d’ une simple prévision. Le point sera examiné différemment lors du collectif de
fin d’année». Or, en cours d’exécution, ces prévisions n’ont fait que se
confirmer.

Par ailleurs, a cette époque, les choix du gouvernement n’éaient pas
arrétés, le ministere gjoutant : « plusieurs solutions techniques sont possibles
pour assurer |’équilibre du fonds, que ce soit en relevant les taxes prévues par
laloi, eny affectant de nouvelles recettes ou en réduisant ses charges ».

Or, il convient de constater que le gouvernement a finalement choisi
la deuxiéme de ces solutions, sans pour autant, d’ailleurs, écarter tout a fait
la premiére. Il a en effet décidé, pour «boucler » le financement des
35 heures en 2000, d’affecter au FOREC des recettes complémentaires, de
fagon rétroactive.

Mais, en raison des multiples flux financiers existant entre I’ Etat et la
sécurité sociale, la décision d affecter une recette provenant du budget général
doit étre prise par laloi de finances. L’ article 17 du projet de loi de finances pour
2001 prévoit donc d’ affecter la totalité du produit du droit de consommation sur
les tabacs manufacturés « aux régimes obligatoires de base de sécurité sociale et
aux organismes créés pour concourir a leur financement », laissant le soin au
projet de loi de financement de la sécurité sociale de déterminer la répartition de
ce produit

Ainsi, I'article 11 du présent projet deloi definancement prévoit :

- d’affecter au FOREC la quasi-totalité, soit 96,8 %, du droit de
consommation sur les tabacs manufacturés®; toutefois, cette affectation ne
prenant effet qu’au 1% janvier 2001, il sera nécessaire, pour équilibrer le FOREC
en 2000, de prévoir dans le prochain projet de loi de finances rectificative une
disposition qui procéde a cette affectation atitre rétroactif : le montant du produit
du droit de consommation sur les tabacs manufacturés continuant de bénéficier
au budget de I’ Etat est évalué a 3,1 milliards defrancs;

- de verser au FOREC, a titre rétroactif, la totalité du produit des
droits sur les boissons (droit de consommation sur les produits intermédiaires;
droit de circulation sur les vins, cidres, poirés et hydromels ; droit sur les bieres et
les boissons non alcoolisées ; et 55 % du produit du droit de consommation sur
les alcools?) actuellement affecté au fonds de solidarité vieillesse, pour un
montant aujourd’ hui estimé a 5,4 milliards de francs.

! Les 3,2 % restants sont répartis de la fagon suivante : 2,81 % sont affectés a la CNAMTS, et 0,39
% sont affectés au fonds de cessation anticipée d' activité des travailleurs de I’ amiante.

% Les 45 % restants demeurent affectés & la CNAMTS. Les présentes dispositions sont également sans
incidence sur les prélévements sur le produit de ce droit spécifiques aux départements corses et au
BAPSA.
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Le financement des 35 heures, qui ne sera finalement bouclé qu’ apres
des contorsions légidatives et, probablement, des charges importantes de
trésorerie pour les régimes de sécurité sociale en raison des retards inexcusables
del’ Etat, devrait donc s établir de lafagon suivante en 2000 :

EQUILIBRE FINANCIER DU FOREC EN 2000

en milliards de francs

RECETTES DEPENSES
Droits de consommation tabac 44,6 [Ristourne dégressive 1,3 Smic 39,5
Contribution sociale sur les bénéfices des sociétés 3,8 ﬁltlgeé]r;e]rlr::ent Supplémentaire jusqu'a 58
- S Ai alaré ion

Taxe genérale sur les activités polluantes 2,8 tr;s: alaréduction du temps de 21,7
Droits de consommation alcools 11,5
Taxe sur les conventions d'assurance
Taxe sur les véhicules des soci étés -
Contribution de I'Etat 4,3

Total 67 67

L e colt des 35 heures sera donc plus élevé que prévu, s établissant a
67 milliardsdefrancsen 2000, au lieu de 64,5 milliards de francs.

B. LE FINANCEMENT DES 35 HEURES: TABAGISME, ALCOOLISME ET
POLLUTION

1. Lespreévisionsdefinancement pour 2001

a) Des dépenses croissantes

Le présent projet de loi de financement de la sécurité sociale évalue a 85
milliards de francs le co(t de la réduction du temps de travail en 2001, apres 67
milliards de francs en 2000, une fois entrées en vigueur les mesures destinées a
assurer |"équilibre financier du FOREC au cours du présent exercice, soit une
augmentation de presde 27%.

Votre rapporteur pour avis rappelle que le FOREC supporte trois types
de dépenses :

- la « ristourne dégressive » de cotisations patronales sur les bas salaires
jusqu'al,3 SMIC;
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- I'extension jusgu'a 1,8 SMIC de I'alégement des cotisations
patronales, au bénéfice des seules entreprises passees aux 35 heures;

- et lesaides alaréduction du temps de travail : I’ aide incitative, instaurée
par laloi « Aubry | », et |’ aide pérenne, introduite par laloi « Aubry 11 ».

Il convient toutefois de préciser que deux mesures existantes sont
transférées au FOREC, en 2001, par I'article 10 du présent projet de loi de
financement :

- I’allégement de cotisations patronales de sécurité sociale en faveur de
I’aménagement et de la réduction conventionnels du temps de travail, instauré par
laloi n° 96-502 du 11 juin 1996, dite « de Robien », dont les dispositions avaient
été reprises aux articles 39 et 39-1 de la loi quinquennale n° 93-1313 du 20
décembre 1993 relative au travail, al’emploi et a la formation professionnelle ; si
I” acces a ce dispositif a cessé acompter de |’ entrée en vigueur delaloi « Aubry | »
du 13 juin 1998 d’ orientation et d'incitation ala réduction du temps de travail, les
crédits qui lui sont alloués étaient inscrits, jusqu’a présent, a I'article 20 du
chapitre 44-77 du budget deI’emploi ;

- les exonérations de cotisations d’ allocations familiales concernant les
salariés des exploitants agricoles, des entreprises agricoles en zone de
revitalisation rurale et des entreprises relevant de certains régimes spéciaux (visées
aux articlesL. 241-6-2 et L. 241-6-4 du code de la sécurité sociae, et L. 741-5et L.
741-6 du code rura), I’ article 58 du projet de loi de finances pour 2001 prévoyant
de supprimer les autres cas particuliers ou ces mesures demeuraient applicables,
notamment au bénéfice des entreprises non agricol es.

Ces deux transferts engendrent une augmentation des dépenses du
FOREC de 3,7 milliards de francs en 2001, de telle sorte que, a « périmetre
constant », la hausse de leur montant n’en reste pas moins de 21,3 % par
rapport a 2000.

b) Lesrecettes: une « tuyauterie» de plus en plus sophistiquée

L'impératif que constitue, pour le gouvernement, la nécessité
d équilibrer le FOREC le conduit a rendre plus complexe encore I’ « usine a gaz »
gu'il avait échafaudée |’ année derniére.

Il propose en effet d'y ajouter quel ques « tuyaux » en 2001.

Or, ce procédé est vivement critiqué au sein méme de la mgjorité
plurielle. Ains M. Alfred Recours, rapporteur pour les recettes et |’équilibre
général de la commission des affaires culturelles, familiales et sociales de
I’ Assemblée nationale, déplore-t-il que «les circuits de financement de la
sécurité sociale sont rendus compliqués par |’ existence de plusieurs fonds qui
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nécessitent de mettre en place des mécanismes assez baroques de transferts
financiers' ».

M. Jéréme Cahuzac, rapporteur pour avis de lacommission des finances,
n'est guere plus indulgent, et note, non sans ironie : « |I’ensemble du dispositif
conduit a modifier sensiblement |'équilibre du FOREC. La conclusion de
I”’ensemble est que le financement du FOREC gagne sans doute en montant ce
qu’il perd en clarté ».

Votre rapporteur pour avis partage cette analyse, la «tuyauterie »
mise en place par le gouvernement ayant uniquement pour objectif de
trouver le moyen de financer un dispositif particuliérement colteux.

Il convient de rappeler les recettes dont bénéficierale FOREC en 2001 :

1) la quasi-totalité du produit du droit de consommation sur les tabacs
manufactureés ;

2) une grande partie du produit des droits de consommation sur les
boissons, dont I’intégralité de celui du droit sur les alcools jusgu’ alors affecté au
FSV ;

3) le produit de la TGAP, dont I’ assiette sera élargie a la taxation de la
consommation d’ énergie®;

4) le produit de la contribution sociale sur les bénéfices des sociétés
(CSB) ;

5) le produit de deux nouvelles recettes affectées: I'intégrdité de la
taxe sur les véhicules de société, et une part de la taxe sur les conventions
d’ assurance’,

Il convient de noter que la contribution du budget de I’ Etat au FOREC,
qui s éablissait a4,3 milliards de francs en 2000, est supprimeée en 2001.

Le tableau ci-apres retrace le plan de financement des 35 heures prévu
pour 2001 :

! Assemblée nationale, Xléme |égislature, rapport n° 2633, page 51.

2 Assemblée nationale, Xléme législature, avis n° 2631, page 41.

3 Cette mesure serait prévue par le prochain projet de loi de finances rectificative.

4 |’ essentiel du produit de cette taxe affecté a la sécurité sociale bénéficiera a la CNAMTS, & la
CNAF et au FSV, au titre de la compensation intégrale par I’ Etat de la perte de recettes résultant de
la ristourne de CSG sur les bas salaires.
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Le FOREC en 2001

en milliards de francs

Ressour ces Dépenses
Droit de consommation sur 59 Ristourne dégressive a1
les tabacs
Extension des
Droit sur les alcools 12 |alégementsde charges 10
sociaes
TGAP 7 Aide structurelle 34
CsB 6
Taxe sur les conventions 4
d'assurance
Taxe sur les véhicules de 4
Société
85 85

Toutefois, la plus grande incertitude demeure sur le colt de la réduction
du temps de travail a terme, ¢ est-a-dire lorsque I’ ensemble des entreprises sera
passé aux 35 heures, a partir du 17 janvier 2002. M. Jérdbme Cahuzac, note ainsi,
dans son avis précité, que «pour I’avenir, I’administration n'a pas été en
mesure de fournir un tableau prévisionnel de I’ équilibre du FOREC en rythme
decroisiére. Il n’est donc pas possible, aujourd’ hui, d’ assurer que les modalités
de financement retenues pour 2001 permettront de faire face aux dépenses du
FOREC en rythme normal, qui étaient estimées, |’an passe, a 105 milliards de
francs par an, soit encore 20 milliards de francs de plus que prévu pour 2001 ».

Il faudrait donc s attendre a voir se renouveler |’année prochaine un
méme exercice de tentative de bouclage équilibriste du FOREC.

2. Des affectations de recettes sans lien avec I’objet de la mesure a
financer

Votrerapporteur pour avis ne peut que constater I’absence totale de
cohérence, au sein du FOREC, entre les affectations proposées de recettes a
desdépensesdont I’ objet est sanslien avec I’ origine desressour ces.

Cette « tuyauterie » parait contraire al’ un des principes de base du droit
budgétaire francais, la non-affectation des recettes aux dépenses. Si ce principe
S applique au budget de I'Etat, il ne devrait pas étre étranger, a ce point, aux
divers fonds de financement, puisgue ceux-ci ont vocation a isoler des politiques
publiques et les moyens qui leur sont affectés, en principe dans un but de visibilité
et donc de simplification de la présentation des actions de |’ Etat.
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Or, le FOREC est une illustration, presque caricaturde, de la
« tuyauterie ».

Pourtant, au-dela des principes, votre rapporteur pour avis
considére que cette situation est source derisquesreels.

En effet, quel devrait étre I’ objet de I’imposition des tabacs, des alcools,
ou des activités polluantes? Logiquement, du point de vue de la rationalité
économique, ce type d' imposition aun but dissuasif : réduire la consommation de
produits qui peuvent étre dangereux pour la santé, ou inciter a |’ utilisation
d énergies propres protectrices de I'environnement, afin d'acquitter une
imposition moins importante.

Or, I'affectation du produit de ce type d’impéts au FOREC va a
I”encontr e de ces obj ectifs.

Au contraire, en effet, la réduction du temps de travail coltant
excessivement cher - 85 milliards de francs en 2001, 105 milliards de francs
estimés a terme - le gouvernement aintérét a maximiser le produit de ces impo0ts,
c'est-adire a espérer que les recettes fiscaes en résultant soient les plus
importantes possibles.

L’ affectation a des dépenses pérennes considérables d’'impdts aussi
sensibles transforme la nature de ces derniers : I’ objectif de santé publique ou de
protection de I’ environnement passe au second plan, le rendement fiscal devenant
prioritaire.

Cest du reste la méme analyse qu'a récemment faite le Conseil
économique et social dans un projet d’avis sur le suivi de |’ effet de serre, a propos
de I’ extension projetée de la TGAP. Comme I’aindiqué le président de la section
des activités productives, de la recherche et de la technologie du Consell
économique et social, «la taxation des entreprises est justifiée dés lors qu’elle
sert a I’ effort de réduction des émissions de gaz polluants, sinon, il s'agit d’un
imp0t, un simple droit a polluer acheté par les entreprises sans retour pour la
collectivité ». Le produit de la TGAP devrait, logiquement, étre affecté a la lutte
contre I’ effet de serre. Votre rapporteur pour avis reconnait sinterroger sur la
contribution des 35 heures alaréduction de I’ effet de serre...

M. Alfred Recours, |I'année derniére, partageait ce sentiment, mais
semble avoir changé d’ avis - ou dissimul é sa véritable opinion ? - cette année.
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L es contradictions de la commission des affaires culturelles, familiales et sociales de
I’ Assemblée nationale

M. Alfred Recours, lors de I’examen du projet de loi de financement de la sécurité sociale
pour 2000, estimait que : « il apparait indispensable que les recettes spécifiques collectées sur les
ventes de tabac soient clairement affectées a la santé », et poursuivait : « le droit de consommation
sur les tabacs devrait étre intégralement affecté & la sécurité sociale, pour lui permettre de faire
face aux dépenses générées par les pathologies attribuables au tabac ainsi que de financer des
actions de prévention et d’' éducation sanitaire ».

Pourtant, cette année, il écrit dans son rapport précité que la fin de I’ affectation du produit
du droit de consommation sur les tabacs manufacturés au budget de I’ Etat constitue une « simplification
méritoire », « conformément a une des propositions du rapport qu’il avait remis au Premier ministre
sur ce sujet en octobre 1999 ».

Or, votre rapporteur pour avis s'interroge sur le lien réel entre le FOREC et la sécurité
sociae, les 35 heures éant un dispositif de la politique de I’'emploi, et sur les conséquences qu’ aura
| affectation du droit de consommation sur les tabacs a ce fonds sur la lutte contre les effets néfastes du
tabagisme ou en faveur des « actions de prévention et d’ éducation sanitaire » !

Les modalités de financement de la réduction du temps de travail
retenues par le gouvernement ont finalement pour conséguence, dans un
objectif de rendement, d’encourager I’alcoolisme, le tabagisme et la pollution,
comme le montre le graphique ci-aprés :

Répartition desressources du FOREC en 2001

Droits sur les tabacs
61%

Droits sur lesalcools
14%

TGAP
Taxe Taxe CSB 8%
sur les véhiculessur |es conventions 7%
des sociétés d'assurances

5% 5%
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Ainsi, en 2001, le colt des 35 heures sera supporté, a hauteur de 71
milliards de francs, soit 83,5 % du total, par les droits de consommation sur
les tabacs manufacturés et sur lesalcools, ainsi que par la TGAP.

C. LAPOSITION DE VOTRE COMMISSION

1. Lecolt delapolitiqguedel’emploi devient illisible

M. Alfred Recours note, dans son rapport précité, que « |’ empilement
des mécanismes rend I'ensemble du dispositif peu lisible pour les non
spécialistes normalement constitués», dénoncant, plus loin, le caractére
«proprement ahurissant des flux de financement de la sécurité sociale », et
concluant : «on ne peut que souhaiter, pour les années a venir et les prochains
débats sur les projets de loi de financement de la sécurité sociale, une
simplification de ces multiples flux qui ne permettent ni au citoyen, ni au
décideur politique, de savoir qui finance quoi en matiére de sécurité sociale ».

Cette question est en effet fondamentale.

Votre rapporteur pour avis considere que le financement de la
réduction du tempsdetravail n’a pas sa place dansuneloi de financement de
la sécurité sociale. Les 35 heures, en effet, constituent - et ¢’est d’ailleurs bien
ainsi que le gouvernement les a présentées - un dispositif de la politique de
I’emploi. Ellesdevraient a cetitre étre supportéespar le budget del’ Etat.

En effet, le gouvernement n’avait pas besoin de créer ce fonds de
financement pour supporter le colt des 35 heures. Pourquoi a-t-il souhaité que la
réduction du temps de travail soit financée en dehors du budget de I’ Etat ?

En décidant de créer un fonds distinct du budget général, le
gouvernement a procédé a une débudgétisation massive, extrémement
préudiciable a la sincérité des comptes publics, alors que, dans le méme
temps, il proclame ses bonnes intentions en la matiere. Ainsi note-t-il, dans
I’exposé des motifs du projet de loi de finances pour 2001, que ce dernier
«comporte, dans un souci de clarté, des modifications de périméetre qui font
I’ objet d’une charte de débudgétisation », tandis qu’il annonce plus loin «la
poursuite de la clarification desrelations entre |’ Etat et la securité sociale » !

Cette débudgétisation massive lui permet aussi de contenir en apparence
les dépenses de I’ Etat qui, sinon, auraient augmenté, avec les 35 heures, dans des
proportions incompatibles avec nos engagements européens. Le gouvernement se
sert donc des liens entre lois de finances et lois de financement pour piloter
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certains indicateurs stratégiques, comme le rythme d’ évolution des dépenses, au
prix de complexités, de contorsions comptables et de biais fiscaux majeurs.

De plus, le colt de la politique de |I’emploi devient illisble, comme I'a
fort opportunément rappelé notre collégue Joseph Ostermann, rapporteur spécial
du budget de I’ emploi.

Il convient donc, pour I'appréhender dans sa réalité, d’ajouter les
chargesdu FOREC (85 milliards de francs) aux créditsinscrits sur la section
emploi du budget de I'Etat (111,83 milliards de francs): le colt de la
politique del’emploi s établit ainsi a 196,83 milliards de francs en 2001.

2. Leseffetssur I’emploi sont incertains

Dans leur rapport consacré a |’ application de laloi de financement de la
securité sociale, nos collegues Charles Descours, Jacques Machet et Alain
Vasselle estimaient que «le nombre d’ emplois créé par les 35 heures ne sera
jamais connu ».

Ils appuyaient leur démonstration sur le fait que la loi «Aubry Il »
prévoit seulement un vague « engagement de création d’ emplois », gjoutant que
les services compétents de |’ Etat, en |’ occurrence les directions départementales
du travail, de|I’emploi et de laformation professionnelle, disposaient d’ une marge
de manoeuvre certaine pour apprécier le respect des engagements de créations
d’ emplois contenus dans les accords.

Ils rappelaient pourtant que «la communication gouvernementale [...]
rapproche souvent le nombre demplois créés de maniére générale des
engagements de créations d’ empl ois ».

Votre rapporteur pour avis partage entierement cette analyse, du
reste confirmée par I’examen des informations communiquées par le
gouver nement.

En effet, |’exploitation des informations transmises par les directions
régionales du travail, de I'emploi et de la formation professionnelle faisait
apparaitre les résultats suivants, au 31 ao(t 2000 :

L Rapport n° 356, 1999-2000.
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Ensemble des accords RTT (lois Aubry) au 31 ao(t 2000

Entreprises recevant
I'aide |'aide structurelle aucune aide
Lo P Total
incitative seule (non éligibles)
Accords 29 039 5370 13 34 422
Effectifs concernés 1848 319 1 366 408 606 808 3821535
Créations ou préservations d'emplois annoncées 143 814 58 942 19 277 222 033
dont engagements sur des créations d'emplois 132 066 52 590 11 227 195 883
dont engagements sur_des préservations d'emplois 11 748 6 352 8 050 26 150
Source : MES-DGEFP, accords pour lesquels I'ensemble des informations sont renseignées.
dont accords signés avant le 31 décembre 1999
Entreprises recevant
|'aide |'aide structurelle aucune aide
S g Total
incitative seule (non éligibles)
Accords 27 502 1042 9 28 553
Effectifs concernés 1838170 705 882 599 520 3143572
Créations ou préservations d'emplois annoncées 142 184 24 732 18 864 185 780

Source : MES-DGEFP

Ains, a cette date, plus de 222.000 emplois auraient été créés ou
préservés grace alaréduction du temps de travail.

Dans ce total, le ministere de I’'emploi et de la solidarité n’est pas
capable de distinguer clairement les emplois créés, d’une part, et les emplois
préservés, d’ autre part.

Surtout, quand il Sy essaie, il ne peut que mentionner des
engagements soit de créations soit de préservations d’emplois, et non des
effets certains.

Par ailleurs, dans ses commentaires, le ministére indique, s agissant du
second des tableaux présentés ci-dessus, que «dans la mesure ou certains
emplois auraient de toute fagon été créés ou maintenus, les effets nets de la
réduction du temps de travail sur |I’emploi sont moins importants ». Les effets
d aubaine interviennent donc de facon certaine, et rendent encore plus délicate
I’ estimation des 35 heures sur I’ emploi.

D’autant plus que, comme le précise lui-méme le ministére, «les
engagements d emplois peuvent étre remplis sous la forme d'une hausse de la
durée du travail de salariés a temps partiel ».

Bref, la réduction du temps de travail a des effets pour le moins
incertainssur I’emploi.

Cette incertitude est d'ailleurs a I’ origine de divergences d appréciation
au sein méme des services de |’ Etat sur les effets des 35 heures.
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Le ministere de I’emploi et de la solidarité, on I’a vu, estime a plus de
220.000 le nombre d’ emplois créés ou préservés grace aux 35 heures. Le ministere
de I’économie, des finances et de I'industrie est, quant a lui beaucoup moins
optimiste.

L e rapport économique, social et financier accompagnant le projet de loi
de finances pour 2001 prévoit en effet que «de 1999 a 2001, la réduction du
temps de travail pourrait conduire a créer entre 220.000 et 280.000 emplois ».
L’utilisation du conditionnel comme la marge assez importante en termes de
créations d’ emplois montrent que la plus grande prudence est de mise.

Il note également que « la diffusion des 35 heures a été accélérée par le
dispositif incitatif de la 1%¢ loi et le rythme de progression du nombre de
salariés couverts fléchirait un peu en 2000 et 2001 ; ce nombre passerait de
plus de 5.000.000 fin 2000 a environ 7.000.000 fin 2001 ».

Pourtant, il estime a environ 770.000 le nombre d’ emplois salariés créés
dans le secteur marchand au cours des années 2000 et 2001. Autrement dit, les
créations d’emplois résulteront bien davantage de la croissance que des 35
heures!

3. Deseffetsnéfastes sur I’environnement économique

Si les 35 heures ont des effets incertains sur I’emploi, en revanche
elles ont des effets déa perceptibles sur I’environnement économique du
secteur productif. Des effets négatifs.

a) La réduction du temps de travail pénalise la compétitivité des
entreprises

L e passage de la durée hebdomadaire du travail de 39 heures a 35 heures
sans baisse de salaire entraine mécaniquement une hausse du colt horaire de 11,4
%, ce qui ne peut que détériorer le compétitivité des entreprises.

Or, la revalorisation sensible du taux horaire du SMIC, de 3,2 %,
intervenue le 1% juillet dernier, s applique al’ ensemble des entreprises, y compris
celles qui ne sont pas encore passees aux 35 heures, soit parce qu’ elles n’ont pas
signé d’'accord, soit parce que, ayant moins de 20 salariés, elles ne seront
concernées par laréduction du temps de travail qu’ a partir du 1% janvier 2002.

Les 35 heures vont donc directement pénaliser |es petites entreprises, en
renchérissant le co(t du travail, alors qu’ elles ne les appliquent pas encore !
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Il convient par ailleurs de rappeler que, pour les entreprises ayant réduit
leur temps de travail, laloi « Aubry Il » amis en place le systéme complexe de la
garantie mensuelle devant permettre aux salariés payés au SMIC de ne pas voir
leur rémunération diminuer, en réduisant I’ écart entre le salaire minimum horaire
appliqué aux 35 heures et le SMIC mensuel. Mais, pour des raisons politiques
évidentes, il ne faut pas douter que le taux horaire du SMIC et son montant
mensuel ne se rgjoignent au cours des prochaines années, grace, notamment, a
des « coups de pouce » réguliers.

Or, dans une étude trés instructive parue dans sa revue mensuelle de
juillet 2000, Economie et statistique, I'INSEE indique qu’ «une augmentation
de 10 % du SMIC détruirait environ 290.000 emplois, a long terme ». Cette
évolution entrainerait de nombreuses destructions d’ emplois, s accompagnant
d’ une nette diminution de la production et d’ une dégradation des comptes publics
consecutive a des ressources en cotisations sociales plus faibles mais a des
dépenses plus importantes sous forme de prestations.

A laméme époque, I’ OCDE estimait que la forte croissance attendue en
France en 2000 et 2001 pourrait étre freinée par des tensions sur le marché du
travail, liées notamment alaréduction du temps de travail.

b) La réduction du temps de travail comporte des risques
inflationnistes

L’ OCDE jugeait également que les emplois résultant de la réduction du
temps de travail risquaient, a court terme, d’ entrainer une hausse de I’ inflation, en
raison de la hausse des salaires gu’ elle pourrait susciter : «la réduction de la
durée du travail et la gestion du salaire minimum doivent étre menées avec
prudence et pragmatisme » concluait-elle.

Certes, la modération salariale prévaut actuellement en France depuis
I"’adoption des lois «Aubry », mais elle est essentiellement contrainte. Elle
pénalise ains la demande, relativement forte en raison de la bonne tenue de la
conjoncture, et suscite des tensions sociales, alors que, dans le méme temps, les
capacités d’ offre sont bridées.

Les 35 heures sont ainsi al’ origine d’ une situation paradoxale : soit elles
suscitent des hausses de salaires, ce qui provoque des tensions inflationnistes, soit
elles fondent une modération salariale, ce qui pénalise |’ appareil de production !

c) La réduction du temps de travail tend a réduire la capacité de
production des entreprises

Il est pour le moins paradoxal de constater la concomitance actuelle du
chémage, certes en réduction, mais dont le taux reste encore a 9,6 % de la
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population active, et des difficultés croissantes a recruter, les entreprises étant
confrontées a de réelles pénuries de main-d’ cauvre™.

Les 35 heures, en effet, créent une rédle contrainte d offre dans
I’ économie francaise.

C’est d'ailleurs dans ce contexte qu’ est apparu un débat sur |’ application
des 35 heures aux petites et moyennes entreprises (PME).

Cedébat ad ailleurs éé initié par le ministre de I’ économie, des finances
et de I'industrie, M. Laurent Fabius, qui avait d’abord considéré qu'il fallait
aborder la question des 35 heures dans les PME «avec souplesse », puis qui,
observant que la croissance plafonnait en France, estimait qu’il convient de ne pas
«céder a la vieille tentation malthusienne consistant a réduire notre capacité
de produire »*. 1l gjoutait : «la mise en aavre [des 35 heures] doit prendre en
compte la diversité des situations concreétes ; nous devons veiller a ce que les
entreprises, notamment les PME, ne se heurtent pas a une impossibilité de
produire davantage en raison de difficultés d’ embauche ou de formation ».

Sans doute le ministre n’ a-t-il pas éé insensible aux analyses de |’ OCDE
qui, dans son étude précitée de juillet 2000, estimait que la loi «Aubry Il », «si
elle n’est pas mise en place avec la soupl esse suffisante », pourrait « peser sur les
codts de production et la compétitivité des entreprises ». Les PME, notamment,
auront du mal a dégager des gains de productivité, ce qui aura de graves
conséguences pour elles: «les entreprises de moins de 20 salariés ont une
marge de manoeuvr e réduite pour embaucher ou réorganiser le travail et les 35
heures pourraient bien se traduire soit par une baisse de production, soit par
un codt plus éleve ».

Votre rapporteur pour avis considére qu'il est nécessaire, au titre de la
souplesse réclamée par le ministre lui-méme, de modifier la Iégidation sur la
réduction du temps de travail.

Il ne peut, dés lors, étre que favorable a la proposition de loi présentée
par notre colléegue Alain Gournac, visant a reporter a 2004 |’ abaissement de la
durée du travail pour les entreprises de moins de 20 salariés, et a assouplir les
régles de recours aux heures supplémentaires.

! Au cours de sa derniére audition devant votre commission, le gouverneur de la Banque de France,
M. Jean-Claude Trichet, a rappelé que 51 % des entreprises éprouvaient des difficultés a recruter,
alors gqu’ elles n’ étaient que 20 % un an auparavant.

2 Article « La politique économique de I’ emploi », paru dans le quotidien Libération du 16 octobre
2000.
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d) Laréduction dutempsdetravail nuit al’ attractivité dela France

D’ aprés une étude récente du cabinet de consultants Ernst et Y oung, 65
% des dirigeants de filiales francaises de multinationales estiment que, s leur
groupe devait investir en Europe aujourd’ hui, il ne choisirait pas la France.

En dépit des atouts de notre pays, ces dirigeants citent, parmi ses
principaux handicaps, le poids des prélévements fiscaux et sociaux, pour 93 %
d entre eux, les rigidités sociales, pour 85 %, les 35 heures, pour 84 %, les
lourdeurs administratives, pour 62 %, et la fiscalité des stock-options, pour 58 %.
De surcroit, 44 % des entreprises interrogées envisagent de délocaliser al’ étranger
une partie de leurs activités implantées en France.

Les 35 heures occupent ainsi latroisieme place sur laliste des principaux
handicaps francais.

Il est clair, en effet, que, a I'heure ou I'on parle de plus en plus du
phénomeéne de la « fuite des cerveaux », la réduction du temps de travail dégrade
I"'image de laFrance al’ éranger.

Ainsi, seulement 40 % des cadres dirigeants des entreprises concernées
ont une image positive de la France. Cette situation résulte en partie de «la
communication inefficace sur les 35 heures, totalement incomprise a
I"éranger ». En revanche, 80 % d’entre eux ont une image positive des autres
pays européens.

S agissant des 35 heures et du FOREC, votre rapporteur pour avis ne
peut donc admettre :

- que, présenté comme une mesure emblématique du gouvernement
actuel, le FOREC n'’existe toujours pas et que son financement ne soit
finalement pas prévu ;

- que, justifié en apparence par un souci de « clarification des flux entre
I Etat et la séeurité sociade », le FOREC devienne un moyen de cacher la
hausse des dépenses publiques et complexifie encore davantage les
finances sociales;;

- que, pour 85 milliards de francs en 2001 et plus de 100 par la suite,
I"Etat gréve les finances publiques, perturbe la vie économique, fragilise
la croissance, pour un simple effet « marketing » ;

- que, aors que certaines taxes ont un but citoyen et devraient servir a
empécher certains comportements, elles se retrouvent détournées de leur
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objet et, en quelque sorte, promues au rang de financeur d’ une mesure
non finangable.

C’est pourquoi, convaincu que le rapport avantages/inconvénients
penche en faveur des seconds, il vous proposera de supprimer lesarticles 10
et 11 du présent projet deloi de financement.

Il. LA RISTOURNE DEGRESSIVE DE LA CSG

La contribution sociale généralisée a é&é mise en place en 1990 &fin de
créer une alternative au financement par les cotisations sociales de la protection
sociale, accusé d'aourdir le colt du travail et de nuire alI’emploi tout en faisant
trop dépendre I’ équilibre de la securité sociale de I’ évolution de la masse salariale
donc de la croissance économique. Son taux a considérablement varié depuis sa
création, toujours dans le sens de | augmentation.

Evolution du taux dela CSG depuis 1990

1991-1993 Au 01/07/1993 | Au01/01/1997 | Au 01/01/1998
Revenusd’activité 1,1% 24%* 34% 7,5%
Revenus de remplacement 1,1% 2,4 %* 34% 6,2 %
Revenus de placement 1,1 %* 2,4 %* 3,4 %* 75%*
Revenus du patrimoine 1,1 %* 2,4 %* 3,4 %* 75%*

Source : Conseil desimpdts
* Hausse sans contrepartie en matiére de cotisations sociales

Cet imp0t est aujourd hui le premier prélevement obligatoire de France,
représentant pour 2000 plus de 370 milliards de francs.

Rendement dela CSG *
(en milliards de francs)

1999 2000 2001
Total 356,5 370,2 387,1
dont maladie 239,1 2479 259,2
CNAF 53,8 56,1 58,6
FSV 63,6 66 73 69,3

* avant mesures du PLFSS 2001
Source : CSSS09 2000




Il est aussi le préléevement le moins bien accepté: un sondage de la
SOFRES en juin 1999 indiquait que 73 % des Francais ne trouvaient pas normale
son existence, contre 71 % pour I'impot sur les successions, 66 % pour la TVA,
25 % pour I'impdt sur le revenu et 22 % pour lesimpots locaux™.

A. LEDISPOSITIF DU PROJET DE LOI DE FINANCEMENT

1. Unebaisseinscrite dansun contexte global

Le 31 aolt 2000, le gouvernement a propose un plan global
d alégements de prélevements obligatoires, étaé sur trois ans. Il comprend
plusieurs mesures extrémement différentes les unes des autres, pour un montant
total de 120 milliards de francs, dont 57 milliards en 2001.

Ce plan met I'accent sur quatre points: I’alégement de |'imp6t,
I’encouragement de I’emploi, I’'amélioration de la fiscadité pétroliére et la
simplification de |’ impét.

Sur I'impét, il propose ains la réduction progressive du baréme de
I"impbt sur le revenu, la réduction de I'imp0t sur les sociétés, des mesures en
faveur des énergies renouvelables et la suppression de la part salaire dans la taxe
professionnelle.

Sur I’ encouragement de I’ emploi et la réduction des trappes a inactivité,
il propose laréduction dela CSG et de la CRDS et I' aménagement de |a décote.

Sur la fiscalité pétroliere, il suggere une baisse de la taxe sur le fioul
domestique, la création dune contribution des entreprises pétroliéres, un
rééquilibrage de la fiscaité du gazole et I'’amélioration du remboursement aux
routiers et transporteurs.

Enfin, au titre de la clarification, le gouvernement entend ssmplifier et
supprimer diverses taxes ains que supprimer la vignette automobile des
particuliers.

! Cité par le XVIlIéme rapport du Conseil des imp6ts au Président de la République, L’impdt sur le
revenu, juin 2000, page 13.
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Plan d’allegement desimpdts 2001-2003
(en milliards de francs)

2001 2002 2003 2004
Allégement de I'imp6t -325 -294 -174 - 79,3
Engagement aI’emploi -9,6 -85 -85 - 26,6
Améioration delafiscalité pétraliere 0 +2,4 +2,4 +4.8
Simplification del'impét -15 -2 -15 - 18,5
Total -57,1 -37,5 -25 - 119,6

Source : Ministére de |’ économie, des finances et de I’industrie

2. Unebaisse dégressive

L’article 2 du projet de loi de financement de la sécurité sociale pour
2001 contient les dispositions légidatives organisant la ristourne dégressive de
CSG.

LaCSG et laCRDS

L’instauration de la contribution sociale généralisée (CSG) par laloi du 28 décembre 1990 marque une
évolution profonde dans le financement de la protection sociale, faisant porter le financement de
certaines dépenses (prestations familiales, prestations maladie hors indemnités journaliéres, minima
sociaux) sur un ensemble plus large de revenus que les seuls sdaires. En fait, la CSG se présente
comme un ensemble de trois contributions différentes, cette distinction provenant essentiellement du
souhait de faciliter son recouvrement: la contribution portant sur les revenus d'activité et de
remplacement prélevée comme les cotisations sociales ; la contribution portant sur les revenus du
patrimoine prélevée comme I'impdt sur le revenu par voie de rdle : enfin, la contribution sur les
produits de placement prelevée comme le prélévement libératoire.

Fixée initiallement au taux de 1,1 % en 1991, la CSG passe ensuite a 2,4 % au 17 juillet 1993. A la
différence des cotisations sociales, ce nouveau prélévement est non déductible des revenus imposables.
Par alleurs; si I'instauration en 1991 de la CSG avait été compensée par une baisse des cotisations
sociales, les 1,3 % supplémentaires instaurés en 1993 n’ ont pas donné lieu & compensation.

Les lois de financement de la sécurité socide de 1997 et 1998 instituent un transfert des cotisations
maladies versla CSG. En 1997, le taux de la CSG sur lesrevenus d activité est porté a 3,4 % (avec une
baisse des cotisations maadie de 1,3 point). En 1998, son taux passe a 7,5 % pour les revenus
d'activité (compensé par une baisse des cotisations maladie de 4,75 points). Pour les revenus de
remplacement (chémage, préretraites et retraites), le taux de la CSG passe a 6,2 % en 1998 (avec des
mécanismes d'exonérations, notamment pour les retraités non imposables). Les montants des
augmentations de CSG liés au basculement des cotisations maladie sont déductibles du revenu
imposable, aladifférence des 2,4 premiers points de CSG qui demeurent imposables.

Les augmentations de CSG en 1997 et 1998 se sont accompagnées d’ un éargissement de |’ assiette a de
nombreux produits de placement, a |’ exception des intéréts des livrets A et assimilés et des plus-values
de valeurs mobiliéres sous seuil de cession.
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La CRDS a é¢é instaurée a compter du 1% février 1996. Cette nouvelle contribution, affectée a la
CADES, est prélevée au taux uniforme de 0,5 % (avec comme la CSG un abattement de 5 % pour frais
professionnels sur les revenus d' activité). Son assiette est quasi identique a celle de la CSG actuelle
pour les revenus d'activité et du patrimoine et légerement plus éendue pour les revenus de
remplacement : les prestations familiales et les aides au logement sont soumises ala CRDS (a partir de
1977). Les minima sociaux ne sont soumis ni ala CSG, ni alaCRDS.

Source : INSEE, « L’évolution de la redistributivité du systéme socio-fiscal entre 1990 et 1998 », in
Portrait social 2000.

Le champ de la ristourne est défini au A des paragraphes | et 11. Le |
indigue ains que sont visés I'ensemble des revenus tirés de I'activité
professionnelle salariée: les traitements, indemnités, émoluments, saaires,
sommes allouées au titre de I’ intéressement, contributions patronales de retraite et
de prévoyance complémentaire, indemnités de licenciement et de mise a la
retraite, indemnités journaliéres, compléments de rémunération versés par
I’employeur, allocations regues dans le carde d’ un congé parental d’éducation.
L’ assiette est donc large. Elle est bornée par un plafond défini al’origine a 1,3 fois
le saaire minimum de croissance (169 fois le taux horaire). L’Assemblée
nationale arelevé ce plafond a 1,4 fois le SMIC. L’ article éablit un mécanisme de
proratisation en cas de temps partiel selon le nombre d’heures travaillées. Le
mécanisme S applique aussi aux salariés dont la rémunération ne dépend pas d’ un
volume horaire et aux agents publics. Pour les non salariés (A du Il), comme pour
les employeurs et travailleurs indépendants et les revenus agricoles, |a référence
est faite au temps de travail sur |I’année, soit 1,4 SMIC annuel (1,4 fois 2.028 fois
le taux horaire). L’article prévoit aussi les cas particuliers des employés de
maisons, des agents publics ayant commencé ou cesse leur activité, et des
pluriactifs.

Laréduction est calculée au B des | et 1l. Il s'agit de I’ application d’un
coefficient variable a la différence entre le plafond et les revenus concernés et
proratisés.

Le coefficient correspond au rapport entre le taux réel des contributions
dues en pourcentage du SMIC mensuel et la différence entre le plafond et le
SMIC mensuel. Ce coefficient varie donc en fonction du niveau de salaire : il est
de 19 % a 1,4 SMIC et de 25,33 % pour 1,3 SMIC. || varie auss selon la catégorie
de revenus, car ces derniers ne sont pas tous soumis au méme taux réel de
prélévements.

Coefficientsderéduction dégressive de CSG et CRDS
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Catégoriede Taux réel 1sMIC 1SMIC 12SMIC | 1,3SMIC | 14SMIC
revenus CSG et CRDS
Salaires 7,6 % 100 % 76 % 38 % 25,33 % 19%
Indemnités 6,7 % 100 % 67 % 335% 22,33 % 16,75 %
journaliéres
Revenus non 8% 100 % 80 % 40 % 26,67 % 20 %
salariaux

Exemple : le coefficient applicable aux salairesa 1,2 SMIC est de 7,6 /(1,2 - 1) = 7,6/0,2 = 38 %

Cependant, le gouvernement a prévu une application progressive de la
mesure. Auss, le coefficient est-il lui-méme multiplié par 0,33 pour 2001, 0,66
pour 2002 pour s appliquer completement en 2003.

Concrétement, le gain de revenu proposé par le gouvernement est
substantiel, puisgu’il peut aler jusgu'a 540 francs par mois, soit 6.480 francs par
an pour un revenu situé au niveau du SMIC.

Ainsi, un salarié paye au SMIC ne devrait plus payer de CSG en 2003 sur
son salaire.

Gain annuel de CSG et de CRDS en 2003

Revenu Gouver nement Assemblée
nationale
1SMIC 6.480 6.480
1,1SMIC 4.317 4.857
1,2 SMIC 2.158 3.238
1,3SMIC 0 1.620
1,4 SMIC 0 0

Cette mesure concernait a I’ origine (quand elle était limitée a 1,3 SMIC)
selon le gouvernement™ sept millions de personnes (dont 2,5 millions de moins de
trente ans), dont 90 % de salariés et 10 % d’indépendants. L’ Assemblée nationale,
en éevant le plafond a 1,4 SMIC, a éendu son bénéfice a un million
supplémentaire de salariés selon le gouvernement?, pour un surcoQt d un milliard
de francs. La commission des finances quant a elle parlait de deux millions de

! Dossier de presse du ministére de I’ économie, des finances et deI’industrie, le 31 aolt 2000.
? Propos de Mme Elisabeth Guigou, le 25 octobre 2000, Journal officiel des débats, Assemblée
nationale, 3°™ séance, page 7503, 1°° colonne.
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sdlariés', pour un surcodt identique. Cependant, on a pu lire des chiffres plus
élevés comme 9,6 millions de personnes, soit 2,6 millions de plus que ce qui était
initialement prévu®: 450.000 exploitants agricoles, 657.000 travailleur
indépendants non agricoles, 7,4 millions de salariés du secteur privé et 1,12
million d' agents publics.

Le colt de la mesure initiale était de 8 milliards de francs la premiere
année, puis 16,5 milliards la seconde et 25 milliards de francs en année pleine.
L’ extension adoptée a I’ Assembl ée nationale porterait le colt la premiére année a
9 milliards de francs soit un surcodt d un milliard de francs. Votre rapporteur n'a
pas eu d’'information sur |’ évolution de ce surcodt les autres années, mais toute
porte a croire qu’il augmente a due concurrence de |’ avantage ce qui amenerait le
codt de lamesure & 18,5 milliards de francs en 2002 et a 28 milliards de francs en
2003.

COMPARAISON DES GAINS MENSUELS DE CSG EN 2003

600
500 +

400 + ~ F——
300 + ~

Systéme du Gouv
Systéme de I'AN

200 + N
100 + L)

Gain en CSG/CRDS (en Francs)

7.101 7.500 8.000 8.500 9.000 9.500 9.941

Montant du revenu (en francs)

3. Unebaisse motivée par lalutte contrel’inactivité

Le gouvernement justifie cette mesure, éément essentiedl de son
programme de réduction d’ imp0ts, par plusieurs raisons.

La premiére raison, la plus avouée, est le besoin de diminuer les
effets de trappe a inactivité. Les études ne manquent pas pour souligner les
conséquences du cumul d'allocations et minima sociaux sur | attractivité de la
reprise d’emploi surtout s ce dernier est remunéré aux alentours du SMIC, a
fortiori S'il est occupé a temps partiel. Certes, en théorie, le niveau des minima
sociaux devrait empécher que ce type de situation se produise, notamment pour
un célibataire payé au SMIC.

! Rapport pour avis de M. Jérdme Cahuzac, n° 2361 (Xléme |égislature), page 27.
2 Espace social européen, numéro du 3 novembre 2000.
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Transtionssur le marchédel’emploi
(gain monétaire mensuel en francs)

du RMI vers... %BSMIC 1SMmIC
Cdibataire - 88 1.658
Isolé 1 enfant - 345 1671
I solé 2 enfants 253 2.310
I solé 3 enfants 1.559 3.731
I solé 4 enfants 1.467 3.672
Isolé5 enfants 1.383 3.602
Couple sans enfant 0 987
Couple 1 enfant 0 583
Couple 2 enfants 0 597
Couple 3 enfants 0 1.539
Couple 4 enfants 0 1.479
Couple5 enfants 0 1.410

Source: Conseil desimpdts

Cependant, |’ effet cumulé de la mise sous condition de ressources, des
liens entre allocations, de la familiarisation de nombre d’ entre elles fait que dans
bien des cas occuper un emploi risque de se traduire par une perte de revenus.
Retrouver un emploi signifiera perdre des exonérations de taxe d’habitation,
perdre le bénéfice de la suspension de dettes, perdre la réduction ou la gratuité de
certains services publics (transports, creches, cantines, etc), perdre le bénéfice de
la couverture maladie universelle. Ainsi le prouve cette situation concréte a
laquelle S est livrée une habitante de La Rochelle.
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Exemple de situation concr éte

CHOMAGE TRAVAIL (SMIC)

Assedic (3020 x 12) 36.240F Salaire 35 h (5.064 x 60.768 F
12)

APL (1350 x 12) 16.200 F APL (1.132x 12) 13584 F
Taxe d habitation 0 Taxe d habitation - 1.500 F
Redevance TV 0 Redevance TV -735F
Cantine 0 Cantine -2.040 F
Bus scolaire 0 Bus scolaire (77 x 12) -924 F
Bus adulte 0 Bus adulte -2.340F
Aide médicale 0 Mutuelle (195 x 12) -2820F
EDF comprise aide 1.500 F EDF comprise aide 0
sociale sociale
Garde d’ enfant Garde d enfant - 10.000 F
Aidefinanciére 3.600 F
alimentaire
Total 57.540 F Total 53.993 F

Stuation concréte citée par Horizons politiques, n° 65, février 2000, page 2.

Bien sOr, les caculs financiers ne tiennent pas toujours devant les
avantages moraux liés au retour al’emploi : le travail n’est pas qu’ une question
financiere et recouvre une dimension sociale essentielle aux yeux de beaucoup. |l
N’ en reste pas moins que dans bien des cas ce retour au travail devrait pouvoir étre
mieux récompenseé d’un point de vue financier. L’intérét de la ristourne de CSG
et de |I’exonération de CRDS est alors d’augmenter le revenu net des actifs a
faibles ressources, et donc de réduire latrappe ainactivité.

La seconde raison est la volonté qu’ont beaucoup de transformer la
CSG en un nouvel imp6t sur le revenu, en tout cas en un impo6t progressif.
Cette revendication n'est pas nouvelle. Elle éait au coaur de I'argumentaire
communiste dans son refus de la CSG lors de sa création en 1990. En effet, la
CSG a été congue comme un prélévement proportionnel, al’ origine a faible taux
et large assiette. Le taux a augmenté, |'assiette Sest a la fois élargie et
complexifiée, mais le principe a demeuré jusqu’a |I’année derniere. En effet, au




-01-

cours de I’examen du projet de loi de financement de la sécurité sociale pour
2000, les députés ont relancé le débat de I’ absence de progressivité de la CSG.
Avaient alors éé émises deux idées: la création d'un seuil minimum de 500
francs au titre des 5% d’ abattement pour frais professionnels réalisé sur la CSG et
le relevement de 160 a 400 francs du seuil de perception. Cette derniere
proposition a été retenue. A |’occasion de I’ examen de I’ article, votre rapporteur
pour avis avait fait part de son inquiétude devant « le spectre de la progressivité
dela CSG ».

Cette progressivité est donc aujourd hui d’ actualité avec I'article 2 du
projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2001, révélant que les
craintes de votre commission des finances étaient fondées. Cette progressivité, si
elle venait a étre établie comme proposee, serait une mesure dangereuse et
perverse, la CSG n’ étant pas le support fiscal de la progressivité, réle qui revient a
I”impdt sur le revenu (voir infra).

Latroisieme raison, la moins avouable pour le gouvernement, est la
nécessité qu’il y a a calmer les tensions qui se font jour pour demander une
hausse des salaires.

En effet, effet pervers ou contrepartie des 35 heures, |a hausse des colts
salariaux pour les entreprises ne s accompagne pas dune amélioration des
revenus des salariés a la hauteur de leurs espérances et de la croissance
économique. La réduction et I'aménagement du temps de travail ont pour
contrepartie un moindre volume d’ heures travaillées qui se traduit pour ceux qui
sont rémunérés a un salaire horaire, et méme avec la hausse de ce dernier, par un
revenu global stagnant voire baissant. Quant aux salaires mensuels, ils ne
connaissent qu’ une hausse modérée.

La magjorité plurielle se retrouve ains confrontée a ses propres
ambiguités et aux effets pervers de lamesure phare et colteuse des 35 heures.

Or, il y aun vrai danger inflationniste al&cher labride sur les salaires. La
seule solution pour apaiser lestensions revenait alors aaméliorer le revenu net des
salariés en jouant sur les préévements obligatoires et donc les prélevements
sociaux puisque pour nhombre d’entre eux ils congtituent la quasi totalité des
prélévements directs qu’ils acquittent.

L’exonération de CSG n’est alors plus une baisse globale et une
réforme des prélevements obligatoires. Elle est faite pour le gouvernement
avec comme objectifs d’accentuer I'écart entre travail et minima sociaux,
d’ajouter une dose de progressivité et de redonner du pouvoir d’achat aux
salariéslésés par les 35 heures.
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Votre commission estime quant a elle que ces raisons d’ affichage
sont soit de mauvaises raisons soit la face émergée d’un iceberg bien plus
perverset dangereux qu’il n’y parait.

B. LAPOSITION DE VOTRE COMMISSION

1. Unemesurecomplexe

La mesure proposée par le gouvernement heurte d'abord par sa
complexité.

Cette complexité se lit dans le mécanisme propose : il ne faut pas moins
de 24 dinéas pour mettre en ceuvre la ristourne dégressive de CSG, prendre en
compte toutes les situations éaborer des méthodes de calcul différentes, etc.
L’ aménagement réalisé par I’ Assemblée nationale, en I’ éendant & 1,4 SMIC, ne
facilite pas non plus la lecture et la réalisation de projections. Bien malin le salarié
gagnant 1,15 SMIC qui sauracalculer saristourne de CSG !

De plus, le plan du gouvernement annoncgait une ristourne dégressive
totale d'ici 22003, mais égale aux deux tiers en 2002 et au tiers en 2001, soit une
«ristourne dégressive progressive» en quelque sorte. Or le projet de loi de
financement de la sécurité sociale 2001 prévoit la mesure pour les années 2001 et
2002, mais pas pour I'année 2003 ce qui peut paraitre étonnant. Ou est la
cohérence du gouvernement quand le ministre de I'’économie annonce un
plan d’ici a 2003, et quand la ministre de|I’emploi et de la solidarité reprend
la méme annonce, alors que le projet de loi de financement de la securité
sociale qui en est latraduction juridique neva quejusgu’en 2002 ?

La complexité se lit ensuite dans les acrobaties de transferts de recettes
auxquelles donne lieu la mesure (voir supra). La CSG sera compensée a la
CNAMTS, au FSV et a la CNAF pour 2001. Pour mettre en place une mesure
complexe, le gouvernement brouille un peu plus les flux de financement de la
protection sociale puisqu’il affecte une partie de la taxe sur les conventions
d assurance. Cette répartition a d'ailleurs été augmentée pour tenir compte de
I’extension de la mesure, dans |'attente d'une hausse de la taxe sur les
conventions d’assurance dans le projet de loi de finances. Ainsi, la CNAMTS
touchera 20,8 % de cette taxe, le FSV 4,6 % et la CNAF 4,4 %, pour un montant
total de 8,5 milliards de francs en 2001 (auxquels il faudra gouter le colt des
exonérations de CRDS).

D’un point de vue technique, la solution adoptée par |’ Assemblée
nationale met en exergue les problemes d’ articulation de la loi de financement et
delaloi de finances : pour compenser |la perte supplémentaire de recettes pour la
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sécurité socide, il a fallu augmenter les clefs d affectation de la taxe sur les
conventions d assurance a leur profit. Cependant cette nouvelle répartition du
produit se fait au détriment de I’ Etat. Pour que I’ extension soit neutre pour lui, il
faudra augmenter le taux de la taxe en loi de finances. Une fois de plus est
démontrée I'absurdité a laquelle peut conduire I'articulation des mesures
d’ affectation derecettesentrel’Etat et la securité sociale.

De plus, le projet de loi de financement de la sécurité sociale ne
prévoit pas la compensation pour 2002 ni a fortiori la compensation pour
2003. La raison en est connue et tient au caractére annuel des mesures
d’ affectation de recettes contenues dans e projet de loi de finances.

La mesure d’exonération est donc prévue jusgu’en 2003 par le
gouver nement, inscrite jusqu’en 2002 comme perte de recettes dans le proj et
deloi de financement de la securité sociale et compensée pour la seule année
2000 en projet deloi definances. La cohérence del’ensemble échappe a votre
rapporteur pour avis.

Quelle cohérence dansle discour s et lestextes dereglement ?

Texte Etapesdelamesure

Annonces du Gouvernement 2001, 2002 et 2003
Mesures du projet de loi de financement dela 2001 et 2002

sécurité sociale (article 2) quid de 2003 ?

Compensation des pertes de recettes par la 2001 seulement
sécurité sociale par I'article 17 du projet de quid de 2002 et 2003 ?
loi definances et I'article 11 du projet deloi
de financement

Cette mesure passe sous silence les difficultés auxquelles elle va donner
lieu, qu'il s'agisse de I’ensemble des logiciels de saaires et des procédures de
recouvrement de la CSG amodifier ou bien tout simplement des pertes de recettes
induites pour les organismes de sécurité sociae par la dynamique différente de la
ressource CSG et des imp0ts et taxes affectés pour en compenser laréduction.
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2.  Une mesuredangereuse

La ristourne dégressive sur la CSG constitue en rédité, par les
meécanismes qu’ elle met en cauvre, une mesure dangereuse : elle risque de susciter
des trappes a pauvreté, elle remet en cause les principes qui fondent cette
imposition, elle altére |es bases mémes de notre systeme de securité sociale.

Le premier danger delamesureest lerisque évident detrappe a bas
salaires. Certes, |’article 2 entend remédier aux situations de trappes a inactivité
engendrées par les superpositions auxquelles donne lieu notre systéme de
protection sociale et de minima sociaux. Cependant, avouloir, ajuste titre, tirer de
I’inactivité, elle risque d’ enfermer les bénéficiaires dans des « trappes a pauvreté »
tout aussi redoutables.

En effet, la trés forte dégressivité de |’aide apportée par I’ exonération,

dans le projet initial du gouvernement comme dans celui résultant des débats a
I” Assemblée nationale, fait |égitimement craindre que les ménages soient incités a
demeurer dans une logique de bas salaires. D’abord, les entreprises risguent

dintégrer cet apport de revenu net dans la détermination de leur politique
sdariale, dg§a modeérée en raison des 35 heures et des aides qui |es accompagnent.

Ensuite, il y auramoins d'intérét a chercher a élever son revenu, |’ exonération de
CRDS et laristourne de CSG jouant comme un frein ala hausse. En effet, plusle
sdaire s doigneradu SMIC, plus la hausse marginale sera mangée par la perte de
I’ avantage de CRDS et CSG. Entre 1 et 1,4 SMIC, il faudra que |’ entreprise verse
plus detroisfois ce qu’ elle voudrait que le salarié percoive.

Or la France connait déa des difficultés croissantes liées a I’ existence
d un nombre important de travailleurs pauvres, ainsi que vient de le démontrer
une étude publiée par I’INSEE". Elle estime & 1,3 million le nombre de personnes
actives ayant travaillé au moins un mois dans |I’année et dont le niveau de vie,
prestations sociales comprises, est inférieur au seuil de pauvreté’, soit 6 % de
I’ensemble des actifs. Avec leurs proches, le nombre atteint 2 millions de
personnes. La pauvreté se retrouve surtout chez ceux aternant des emplois a
durée déterminée et des périodes de chdmage, dans les foyers ou un seul conjoint
travaille et dansles familles nombreuses.

Ainsi, Jaques Delors faisait état de son inquiétude devant tout ce qui peut
empécher les salaires de progresser : «il ne faut pas empécher les salaires

! INSEE premiére, « Les travailleurs pauvres », octobre 2000.
2 Défini comme |es personnes dont le niveau de vie est inférieur & la moitié du niveau de vie médian
de la population et donc a environ 3.500 francs par unité de consommation.
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d’augmenter »*. De toute évidence le mécanisme proposé par le gouvernement,
notamment en raison de son amplitude trop réduite, va dans le mauvais sens. |l
remplace latrappe ainactivité par une trappe a pauvrete.

Le second risque a trait a I’essence méme du prélévement que
constituela CSG. Il a été congu avec I’ idée simple de donner ala France un outil
fiscal de financement de la protection sociale qui ne porte pas sur les seuls salaires
mais élargi a I’ensemble des revenus. Comme I’ écrivait le Conseil des impéts en
1995%, « la création d’un nouvel impdt n’est pas chose courante et on peut a
priori, se demander pourquoi la nécessité a été ressentie d’'ajouter aux deux
prélévements déja existants sur les revenus des ménages (I'imp6t sur le revenu
et les cotisations sociales) un troisieme prélévement. On pressent que la raison
n'est pas seulement financiere - s'il s était agi de procurer des ressources
supplémentaires, une hausse des prélévements classiques aurait suffi - mais
gu’ elle se trouve dans une réflexion sur la structure des prélévements: si on a
Ccréé un nouveau prélevement, c'est pour éviter - voire atténuer - les
inconvénients qui S attachent aux prélevements existants». La CSG a été créée
en réaction contreles cotisations sociales et I'impét sur le revenu. Son objectif
était donc de ne pas encourir les critiques vives dont ces prélevements faisaient et
font toujours|’ objet.

On ne peut nier que cet objectif a été pleinement atteint. Le Conseil des
impots le confirme dans son dernier rapport®: «Outre la modernisation du
financement de la protection sociale, la création de la CSG et de ses
impositions additionnelles [la CRDS et le prélévement de 2 % sur les revenus du
patrimoine] avait aussi pour but de réformer profondément |I'imposition des
revenus. L’ assiette de la CSG est plus large que celle de I’ impdt sur le revenu et
prend mieux en compte I’ ensemble des revenus et |’ évolution de leur structure.
La CSG a permis en particulier un rééquilibrage de la fiscalité du capital par
rapport a celle du travail. Elle a également servi de compensation a la forte
concentration de I’imp6t sur le revenu, dotant la France de I’imposition sur le
revenu moderne qui lui faisait défaut jusgu’alors, a assiette large et fort
rendement. La CSG a enfin permis de rééquilibrer la part des imp6ts par
rapport aux cotisations sociales dans les prélévements directs, rapprochant
progressivement la situation francaise de celle que I’ on observe dans les autres
paysdel’ OCDE. »

On ne peut non plus nier que cet objectif et ce succes de la CSG sont
considérablement remis en cause par le projet de réforme. En dix ans, la CSG est
devenue la premiére imposition de France, rapportant plus que I'impbt sur le
revenu. Elle est aussi devenue la deuxiéme source de financement de la protection

! Interview au quotidien Les Echos, 27-28 octobre 2000.
2 XI\Véme rapport au Président de la République, octobre 1995, page 11.
% Op. cit. page 12.
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sociale francaise. La substitution de la CSG aux cotisations sociales maladie des
salariés en 1998 a accentué une évolution saine, qui revenait a progressivement
déconnecter |e financement de la protection sociale a la seule masse salariale. La
valeur du point de CSG n'a ains pas cesse d augmenter, montrant bien le
dynamisme de la ressource et la garantie qu'’ €lle représente pour I’ équilibre des
comptes sociaux.

Valeursdepoint dela CSG
(en milliards de francs)

1999 Prévision 2000 Prévision 2001
maladie | CNAF | FSV maladie | CNAFFSV | maladie |CNAF/FSV

TOTAL 48,9 48,9 48,9 51,0 51,0 53,3 53,3
Revenus d' activité 34,3 34,3 34,3 354 35,5 37,1 37,2
Revenus de 8,6 8,2 8,1 9,6 91 9,9 94
remplacement

Divers 0,2 0,2 0,2 0,0 0,0 0,0 0,0
Revenus du capital 52 54 55 53 55 55 58
Revenus des jeux 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,3 0,3
DOM 0,5 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6

Source : CSSS09 2000

Il serait erroné de croire que la CSG est I'impét le plus pur et le plus
proportionnel qui soit. Il n"a pas fallu longtemps pour y instiller des exonérations,
abattements, des taux différents, la complexité de la déductibilité partielle, etc. De
méme, il convient de rappeler, al’instar du Conseil des impéts’, que la CSG et la
CRDS possedent une dose de progressivité : «la CSG, la CRDS et |e prélevement
social de 2 % sur les revenus sont généralement présentés comme des impots
proportionnels. Ces impositions sociales constituent en réalité un prélevement
faiblement progressif, ceci davantage chez lesretraités que chez les actifs. Cette
progressivité résulte surtout des exonérations de CSG portant sur les
indemnités de chdmage et les pensions de retraite des contribuables modestes
(45 % desretraités, 25 % des préretraités et 88 % des chémeurs indemnisés par
I’ Unedic sont exonérés de CSG), qui réduisent fortement le prélévement pour les
trois premiers déciles de I’ échelle des revenus chez les actifs, et pour les six
premiers déciles chez les retraités. Une légere progressivité se maintient en
haut de I’ échelle des revenus grace a I'ajout du prélevement social sur les

! Op. cit. page 30.
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revenus du patrimoine. Ces revenus sont en effet fortement concentrés dans les
déciles supérieurs. »

Ne faut-il pas cesser de toucher ala CSG qui est déja un peu progressive
et un peu complexe ? 1l ne faudrait pas détruire un instrument efficace et moderne
pour corriger les imperfections dont souffre I'imp6t sur le revenu ou le systéme
des minima sociaux. Ce n’est pas en instaurant de nouveaux biais que I'on
corrigera les précédents. D’autant que le mécanisme proposé recele des effets
pervers nombreux et dangereux. Bref, il ne faut pas |acher la proie pour I'ombre
et, comme s appréte ale faire le gouvernement, tuer laCSG. C'est d'ailleurs |’ avis
du Conseil desimpdts.

L avisdu Conseil desimpéts:
« Préserver lasimplicité dela CSG »

Sagissant de la CSG, le Conseil des impbts estime qu'il reste nécessaire de ne pas
personnaliser cet impot.

Il serait notamment dangereux, quelles que soient les vertus économiques présumées d' une
telle réforme, de créer un abattement sur la CSG'. Un tel dispositif serait complexe a gérer. |l
introduirait une nouvelle régle d' assiette pour les employeurs. |1 serait nécessaire de réduire le montant
de I' abattement au prorata du temps de travail dans le cas du travail atemps partiel, des congés maladie
ou lorsqu’'un salarié travaille pour plusieurs employeurs. En outre, il serait sans doute difficile de
réserver cet avantage aux seuls revenus salariaux et de ne pas I’ é&endre aux pensions, aux revenus des
non salariés, voire aux revenus de I’ épargne.

Surtout, une telle réforme constituerait un précédent contestable, remettant en cause la nature
méme de la CSG. | est en effet particuliérement difficile de personnaliser la CSG, imposition cédulaire
qui ne prend pas en compte le revenu global du foyer fiscal mais uniquement les revenus catégoriels
prisisolément. Un abattement sur la CSG pourrait ainsi créer une situation inéquitable entre les couples
bi-actifs, bénéficiant de deux abattements, et ceux ou I'un des conjoints seulement est actif. Il faudrait
auss veiller a ce qu'un saarié ne bénéficie pas d autant d’ abattements que d’ employeurs. La création
d’une franchise sur la CSG, avec pour objectif de rendre cette imposition progressive, supposerait donc
desrégularisations a posteriori pour prendre en compte la capacité contributive du foyer fiscal, ce qui
n'est guere envisageabl e techniquement.

Il est en revanche toujours possible de s'interroger sur le taux d' imposition de la CSG. La
cotisation de CSG est désormais supérieure a celle d’impét sur le revenu pour plus de 90 % des
contribuables. Compte tenu de I’ affectation exclusive de la CSG a des dépenses sociales, il ne serait
pas anormal que les éventuels excédents de recettes sociales que la croissance économique pourrait
faire apparditre puissent étre affectés a la baisse du taux de la CSG. L’avenir de la CRDS et du
prélévement de 2 % sur les produits de I’ épargne pourrait également étre revu dans ce cas de figure.

Par ailleurs, le gouvernement a-t-il bien conscience de la direction qu'il
prend a rendre ainsi un peu plus progressive la CSG ? En assimilant davantage
cette derniere a un impot il renforce la tendance a I’ étatisation de la protection

! Diverses propositions ont été récemment formulées pour accorder un minimum d abattement de
500 F ou 1 000 F par mois, qui représenterait plus que la réfaction de 5 % du salaire au titre des
frais professionnels lorsque celui-ci est peu élevé (5 % du SMIC correspond a 344 F). Cette mesure
est présentée comme une fagon de rendre plus attractif le retour al’emploi.
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socidle. La CSG deviendra un éément de stratégie fiscale au lieu d' étre une
variable d’ gustement de I’ équilibre des comptes sociaux.

De plus, le gouvernement at-il oublié la grande réforme qu'il a fait
adopter, il y atrois ans, de substitution entre la CSG et |es cotisations maladie des
sdariés ? Par cette réforme, il a fait passer le lien entre I'assurance maadie et
I" assuré des cotisations sociales ala CSG. C'est le fait de payer cette derniere qui
donne lieu a I’ éablissement des droits. En exonérer certains salariés ¢’ est couper
lelien qui lesrelie al’ assurance maladie et, aingi, étatiser davantage cette derniére.
La progressivité de la CSG, en réduisant le nombre de Francais payant la
CSG, aura pour consequence de faire en sorte que des millions de Francais
ne cotiseront plus a I’assurance maladie. |Is garderont certes leurs droits mais
c'est I'Etat qui acquittera leur cotisation par le biais du transfert de recettes
fiscaes. La réforme proposée par le gouvernement est donc une étape
supplémentaire vers une étatisation de la sécurité sociale et la mort du
dialogue social. Laréside probablement le plus grand danger delaréforme.

Car les conséquences qui suivront sont faciles a imaginer : exonérations
plus grandes, fiscalisation croissante de |’assurance maladie, mise progressive
sous condition de ressources de certaines de ses prestations, développement de
mécanismes privés destinés a combler les trous ains ouverts, etc. Est-ce vraiment
cela que souhaitent e gouvernement et la majorité parlementaire qui le soutient ?

3. Unemesureinjuste

La ristourne dégressive de CSG proposée par le gouvernement et la
majorité de I’ Assembl ée nationale constitue a maints égards une mesure injuste,
au point méme d’ entacher la mesure d’ une interrogation sur sa constitutionnalité.

La premiére source d'injustice réside dans le choix de faire porter la
hausse du revenu net sur la CSG. En effet, cette derniére est une imposition
cédulaire, donc assise sur chaque source de revenu indépendamment de toute
autre considération. L’imposition cédulaire présente notamment I’ avantage d’ étre
plus indolore et de permettre une perception a la source du prélévement.
Cependant, il a I'inconvénient d empécher tout mécanisme de progressivité
puisqu’il ne prend pas en compte les autres revenus de la personne considérer
ainsi que du foyer fiscal auquel elle appartient.

Ainsi, alors que deux conjoints occupant un emploi rémunéré au SMIC
bénéficieront chacun de la ristourne, le ménage ou un seul conjoint travaille mais
gagne plus que 1,4 SMIC ne bénéficiera d’ aucun allégement :

L’injustice entre ménages
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Situation du foyer fiscal Revenus annuels Gain annuel de CSG et
d’activité des ménages CRDSen 2003
- deux conjoints payésau SMIC 134.626 12.960
- un conjoint payéa 1,4 SMIC 94.238 0
- un conjoint payéa2 SMIC 134.626 0

Ainsi, non seulement deux ménages percevant un revenu d’activité
identique, dans la méme situation de famille, auront |I’un un avantage de 12.960
francs, I’autre un avantage nul, mais en plus deux ménages dont I’un percoit
davantage (40 %) de revenus d’ activité que I’ autre bénéficiera de 12.960 francs et
I”autre rien. Comment nier uneinjustice auss flagrante ?

La seconde source d'injustice provoquée par le mécanisme du revenu
cédulaire est le cas des personnes occupant deux emplois a temps partiel par
rapport acelui de celles qui N’ en occupent qu’un seul a plein temps.

L’injustice entre actifs et pluriactifs

Situation d’activité Revenus annuels Gain annuel de GSG et
d’activité CRDS en 2003
Un emploi atempsplein payé 1,4 94.238 F 0
SMIC
Deux emplois a temps partiel payé 0,7 94.238 F 9.072F*
SMIC chacun

* 70 % de I’ avantage obtenu pour un SMIC a temps plein soit 0,7 X 6.480 X 2 emplais.

Ainsi, pour un revenu dactivité strictement identique, fixé ici a
1,4 SMIC, une personne employée a temps plein ne bénéficiera d’ aucun avantage
alors qu’une autre employée a deux endroits différents a temps partiel se verra
exonérée de CSG et de CRDS soit un avantage de plus de 9.000 francs. Comment
nier cette autreinjustice?

Votre rapporteur pour avis pourrait enfin auss évoquer le cas des
familles. Le mécanisme du gouvernement ne prend aucunement en compte les
charges de famille. Ainsi, si on rapporte |’ avantage aux unités de consommation
du foyer, les différences révélent une nouvelleinjustice.
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Gain annuel de CSG et de CRDS en 2003
par unité de consommation pour un foyer gagnant 1 SMIC

Foyer Gain/unité de conservation
Célibataire 6.480 F
Couple sans enfant 4320 F
Couple avec 1 enfant 3.600 F
Couple avec 2 enfants 3.085F
Couple avec 3 enfants 2700 F

Hypothéses :

un seul des conjoints travaille et gagne 1 SMIC

les enfants ont moins de 14 ans

coefficients: 1 pour le 1% adulte, 0,5 pour le second, 0,3 par enfant de moins de 14 ans.

La auss, cette mesure apparait fondamentalement dirigée contre les
familles puisgue pour un méme revenu, le gain est identique quelle que soit la
composition du foyer. Belle progressivité que celle proposée par le
gouver nement qui ne prend en compte ni la situation de famille ni les autres
ressour ces du ménage!

Toutes cesinjustices, singulierement la seconde puisqu’ elle concerne des
personnes dans une situation de revenus et de famille strictement identiques, font
émettre des doutes sur la congtitutionnalité du dispositif. Le rapporteur de la
commission des affaires culturelles a reconnu ces difficultés au cours des débats a
I’ Assemblée : M. Alfred Recours a ainsi indiqué a notre collegue M. Charles de
Courson qui soulevait la question « Nous ne nous en sortirons pas sans faire un
montage tres compliqué. (...) Sur le fond, vous soulevez un vrai probléeme, mais
en |’ état actuel des choses, nous n’avons pas d’ autres solutions que celles que je
viens d’indiquer »*. En revanche, le gouvernement s est distingué par son silence
complet, Mme Elisabeth Guigou se contentant laconiquement de remarquer que
« les services avaient vu le probléme et qu'ils y travaillent »°. Votre rapporteur
pour avis n'insistera pas sur le peu de considération du Parlement que ce silence
manifeste.

L e gouvernement joueici al’apprenti sorcier et risque bientot de se
mordre les doigts de cette mesure mal préparée, mal congue, mal négociée,
mal coordonnée avec le reste du systéme fiscal francais, dangereuse pour la
securitésociale, porteused’inégalitésfortesdont il devra sejustifier.

! Journal officiel des débats, Assemblée nationale, 3™ séance du 25 octobre 2000, page 7507, 2™
colonne.
2 Journal officiel des débats, Assemblée nationale, 3™ séance du 25 octobre 2000, page 7508, ™
colonne.
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Le Sénat prendra ses responsabilités pour proposer une solution
alternative de nature a atteindre certains des objectifs du gouvernement en
préservant et en consolidant la sécurité sociale dans laquelle il voit, lui, un
élément essentiel du contrat social francais.

C. LA PROPOSITION DE VOTRE COMMISSION

1. Un objectif partagé

Votre rapporteur pour avis entend affirmer un double souci : d’'une part
celui de lutter avec force contre les trappes a inactivité, ensuite celui de redonner
du pouvoir d’ achat aux salariés les plus défavorises.

La volonté de lutter contre I'inactivité a ains été illustrée par la
proposition de loi portant création d’ un revenu minimum d’ activité déposée par le
président et le rapporteur général de votre commission des finances, le 25 avril
dernier’.

La propostion deloi créant un revenu minimum d’activité (RMA)

Il s'agit de promouvoir I’insertion, non par I’ assistance, qui afait preuve de son inefficacité
-le nombre de titulaires du RMI ne cesse de progresser malgré la décrue du chémage- mais par
I’ activité, un vrai travail salarié.

LeRMA comporterait deux parts:

- la premiére, appdée aide dégressive, correspondrait au minimum social ou a
I’allocation percusjusgu’alors par le bénéficiaire ;

Elle serait versée par I'Etat, ou I'UNEDIC pour I'ASS, aux entreprises qui, a leur tour,
I’ utiliseraient pour rémunérer le nouvel embauché, ce dernier tirant ainsi |’ ensemble de ses ressources
de son employeur, au lieu de bénéficier d'un revenu d'assistance. Le versement a I entreprise serait
effectué de maniére dégressive pendant trois ans. Le colt pour I’ Etat ou I'UNEDIC n’en sera donc pas
aourdi : au contraire, il ira en diminuant de maniére graduelle. En outre, |’ allocataire recevra ainsi la
garantie que son revenu total ne diminuera pas suite a son retour sur le marché du travail.

- la seconde part, dénommée salaire négocié, correspondrait au salaire proprement-dit
versé au nouvel embauché par I'entreprise;

! Proposition de loi n° 317 (1999-2000) déposée par les sénateurs Alain Lambert et Philippe Marini.
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Son montant serait égal a la différence entre le montant total du RMA et I'aide dégressive
mentionnée ci-dessus. |l serait donc appelé a progresser au fur et a mesure de la diminution de la
premiére part. Il conviendrait d’ exonérer de charges sociaes le salaire négocié afin de s'inscrire dans
une logique de diminution du cot du travail, qui a démontré son efficacité en termes de créations
d emplois.

L’'ensemble, ¢’ est-a-dire le RMA, serait ains versé au nouveau saarié par son employeur.
Le montant du RMA ne pourrait ére inférieur au SMIC, mais les négociations de branches pourront
librement décider de I’ établir a un niveau supérieur.

L’éément central du dispositif proposé consiste a donner aux entreprises un role actif
dans sa mise en cauvre, la proposition de loi éant congue comme un dispositif-cadre, et non comme
un mécanisme centralisé et uniforme.

LeRMA prendrait la forme d’ une convention tripartite entre I’ entreprise, le bénéficiaire
du dispositif, et I’ Etat ou I’'UNEDIC lorsgu’il s agit del’ ASS.

- I'Etat ou I'UNEDIC, verserait |’ aide dégressive ;

- I'entreprise reverserait a son nouveau sadarié cette aide dégressive a laquelle ele
gjouterait sa propre participation, le tout constituant la rémunération du nouvel embauché, dont le
niveau ne pourrait &re inférieur au SMIC ; surtout, une large place serait laissée a la négociation entre
les partenaires sociaux, par exemple au niveau des branches : cette négociation permettra d’ adapter le
dispositif aux réalités de chague secteur d'activités, mais auss d arréter les modalités de son
application alasituation familiale des personnes concernées ;

- enfin, le bénéficiaire, en sortant de la spirale de I'inactivité et de I’ assistance, serait en
mesure de former un projet professionnel mais aussi personnel et ne percevrait plus d'allocation
directement de I’ Etat ou de I'UNEDIC. |l toucherait de son employeur un vrai salaire pour un véritable
emploi dans le secteur marchand.

Le RMA serait congu comme devant profiter atous : aux anciens bénéficiaires, qui verraient
leurs revenus progresser et qui, surtout, sortiraient de I'exclusion gréce a I'emploi qu'ils
retrouveraient ; a I'Etat et a I'UNEDIC, qui pourraient réorienter leurs dépenses d’indemnisation du
chdmage en les activant mais auss en envisageant leur réduction graduelle; aux entreprises, qui
verraient baisser le colt du travail sur les bas salaires et, dés lors, devenir rentables certaines activités
qui ne I’ étaient pas nécessairement.

En définitive, ¢’ est la société tout entiére qui en retirerait un véritable profit, |’ activité étant
réhabilitée au détriment d’ une assistance déresponsabilisante et n’ offrant aucune perspective.

De méme, il parait nécessaire de faire un effort sur les revenus des
salariés, al’instar de ce que préconisait le Président de la République, M. Jacques
Chirac, le 21 septembre dernier : « Je dis simplement que nous sommes dans une
période de forte croissance ou chacun sait que les recettes rentrent a flot dans
les caisses de I'Etat, et que - je ne connais pas de précédent - malgré cela, le
pouvoir d'achat du salaire mensuel n‘augmente pas. Alors on sait trés bien que
c'est dd, notamment au blocage en quelque sorte des salaires provoqués par les
lois sur les 35 heures. Il faut faire en sorte que ceux qui ont fait les efforts, il y a
guelques années, et jusgu'a une époque récente, trouvent aujourdhui la
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récompense de ces efforts dans une amélioration de leur pouvoir d'achat, le
pouvoir d'achat de leurs salaires. »

Il s'agit donc sur le fond d’un objectif partagé avec le gouvernement.
Mais les moyens proposés divergent complétement quant aux principes a suivre
et aux outils a utiliser.

2. Desprincipes préserves

Votre rapporteur pour avis estime gu'un certain nombre de grands
principes doivent étre préserves et d autres suivis pour |’ établissement d’ une telle
réforme.

Le premier principe est qu'il ne faut en aucun cas toucher ala CSG et a
la CRDS. Certes ces impositions ne sont pas sans défauts. Mais elles constituent
des instruments modernes et bien adaptés au financement de notre protection
sociae. lls sont simples, ont une assiette large qui garantit une moindre sensibilité
a I’évolution de la conjoncture économique et sont prélevés a la source. C'est
aussi I'avis du Conseil des impbts: «la CSG est désormais I'imp6t simple,
recouvré a la source, a assiette large, a taux proportionnel et a fort rendement
gui manguait en France. Sa place dans I’imposition des revenus s est affirmée
au fil des augmentations de son taux et de ses déclinaisons successives, avec la
CRDS puis la contribution de 2 % sur les produits de I'épargne. »* Ils
matérialisent le lien entre les assurés sociaux et leur régime de protection sociale.
Il serait trop imprudent d'y toucher.

L e second principe est de ne pas prendre en compte le revenu cédulaire
mais |’ensemble des revenus d activité du foyer fiscal considéré. Les effets
pervers d'injustice sont en effet liés a cette utilisation du revenu cédulaire qui
ignore les autres revenus que peut percevoir |'intéressé ainsi que, éventuellement,
les autres membres de son foyer fiscal. Cela permet de supprimer le biaislié ala
présence d’un ou de deux actifs au sein du ménage et I’ injustice considérable qui
pouvait en résulter. De méme, le biais soulevé pour les pluri-actifs disparaitrait. De
plus, s les Urssaf ne peuvent pas connaitre ces ééments de revenu global,
I"administration fiscale le peut par le biais de la déclaration annuelle de revenus. ||
suffit ensuite de préciser les revenus sur lesquels doivent porter la mesure, par
exemple en les limitant aux revenus tirés de I'activité professionnelle ou en
renvoyant aux articles du code de la sécurité sociale concernés par la CSG et la
CRDS.

Par ailleurs, il semble essentiel de prendre en compte la diversité des
situations de famille. Certes, lafamilialisation de la mesure peut apparaitre comme

! Op. cit., page 169.
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facteur de complexité. Elle est cependant justifiée non seulement par le souci de
ne pas défavoriser les familles par rapport aux célibataires, mais auss par la
nécessité de corriger les effets de la familialisation de nombre de minima sociaux.
En effet, les études ont montré que les avantages supplémentaires liés au nombre
d enfants réduisent I’ écart avec le revenu de I’ activité qui, lui, n'est pas lié a la
charge de famille, et donc accentuent I’ effet de trappe a inactivité. Il y aainsi un
intérét économique a avoir un avantage supplémentaire de gain de pouvoir
d achat pour les familles faute de quoi la mesure risquerait de ne pas atteindre le
but recherché. Il ne s agit pas d' avantager les familles mais d’ adapter la mesure a
lafamilialisation des avantages sociaux.

Parallelement, votre rapporteur pour avis estime qu’il est nécessaire de
lisser au maximum les effets de seuil pour éviter les risques de trappe a pauvreté.
Or leslois sur les 35 heures ont déja établi un seuil important autour d'un salaire
de 1,8 SMIC. Il peut sembler justifié de reprendre ce seuil afin de ne pas les
multiplier et d’ avoir une gamme de revenus allant assez loin.

Votre rapporteur pour avis note d'ailleurs que le gouvernement et la
majorité de I’ Assembl ée nationale souhaitaient pouvoir aler jusqu'a un tel niveau
de revenus. Ils se sont heurtés au colt budgétaire de la mesure. Cependant, en ne
prenant plus en compte que le revenu du ménage et en limitant les risques de
fraude, il semble possible de dégager les sommes propres a financer une telle
extension.

Enfin, il convient atout prix de rester al’intérieur du budget de I’ Etat et
de ne pas multiplier les flux croisés de recettes, de compensations, de passerelles
entre laloi de finances et laloi de financement de la sécurité sociale. De plus, cela
permettrait de préserver la CSG, le lien socia qu’elle représente et la dynamique
des recettes de la sécurité sociale qu’ elle engendre.

Votre rapporteur pour avis estime donc que, tout en gardant les
objectifs de hausse du revenu net et de lutte contre I'inactivité, un systéme
alternatif devrait reposer sur un autre instrument que la CSG, respecter
I’ égalité de chacun devant I'imp@t, intégrer la dimension familiale et surtout
rester al’intérieur dela sphéredel’Etat.

Ainsi s'esquissent les bases du mécanisme que votre commission
des finances, en accord avec votre commission des affaires sociales, vous
proposera dansle cadredu projet deloi definances pour 2001.
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3.  Un mécanisme novateur

Les bases du mécanisme alternatif reprennent les principes énonceés ci-
dessus.

Votre rapporteur pour avis estime qu'il convient de renoncer a
I"instrument de la CSG pour lui préférer un systeme relié al’impdt sur le revenu.
En effet, il part du principe que, chacun remplissant une déclaration de revenus,
c'est a partir de cette derniére que I’on pourra le mieux appréhender les revenus
globaux du ménage et donc a la fois supprimer les risques de fraude et, surtout,
d’injustice.

Il faudrait ainsi mettre sur pied une nouvelle mesure de crédit d' impét,
destiné a favoriser la reprise d’ activité. 1l pourrait bien évidemment donner lieu a
remboursement dans la mesure ou il serait supérieur a la cotisation fiscale a
acquitter. Ce systeme le rendrait compatible avec les régles de recevabilité
financiere des amendements dans la mesure ou il s agirait d’un remboursement
d’ impdt, considéré comme un dégrévement”.

Plusieurs parametres détermineraient |’ avantage ainsi consenti. Ce serait
en premier lieu la différence entre le revenu d activité et le plafond de revenu
retenu pour la mesure, qui pourrait s élever a 1,8 SMIC. Puis il conviendrait de
corriger ce rapport pour ne pas obtenir une courbe linéaire mais y ingtiller une
dose de dégressivité de nature a surtout favoriser la sortie de I'inactivité. On
pourrait alors appliquer un coefficient dégressif selon que I'on s éoigne du
plancher de lamesure soit le SMIC. Il conviendrait ensuite de proratiser ce rapport
selon le nombre d’ heures travaillées dans I’année, rapporté a la durée annuelle
légale du travail, notamment pour éviter de favoriser le travail a temps partiel.
Enfin, il serait envisageable d'y adjoindre une maoration pour le nombre
d’ enfants a charge, tout en plafonnant |’ avantage ainsi obtenu.

Bien évidemment, ce mécanisme calé sur I’imp06t sur le revenu ne saurait
trouver sa place dans le projet de loi de financement de la sécurité sociale pour
2001 mais dans le projet de loi de finances.

Pour cette raison, votre rapporteur pour avis laissera au rapporteur
général dela commission desfinancesle soin, au coursdel’examen du projet
de loi de finances pour 2001, de présenter une telle mesure dans ses détails.
Il se contentera dans le cadre du présent avis de recommander la
suppression del’article 2 en esquissant, en accor d avec votre commission des
affaires sociales et ainsi qu’il vient de le faire, les grandes lignes d’une
proposition alter native.

! Voir le rapport de M. Jacques Barrot au nom de la commission des finances de I’ Assemblée
nationale, Article 40 de la Constitution, n° 1273 (Xéme législature), pages 79 a 81.
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[11.LESAUTRESMESURESDE RECETTES

A. LA CADESFRAGILISEE

1. Lespertesderecettesdela CADES

a) Unemission, desressources

La Caisse d’'amortissement de la dette sociale a éé instaurée par
I”ordonnance n° 96-50 du 24 janvier 1996 relative au remboursement de la dette
sociale avec lamission de prendre a sa charge et de rembourser le stock de la dette
correspondant aux déficits cumulés de la sécurité sociale (120 milliards de francs
pour 1994 et 1995, 17 milliards pour 1996, 75 milliards pour le solde de 1996 et
1997 et 12 milliards pour 1998), ainsi que de verser une recette non fiscale al’ Etat
de 12,5 milliards de francs jusqu’au 1% janvier 2009 (pendant, sans lien juridique,
de la reprise de 110 milliards de francs de dette de I’ ACOSS par |’ Etat en 1993,
pour le reglement desquels, d’ailleurs, la CSG avait été augmentée de 1,4 point).
Le terme de sa mission est fixé a janvier 2014. Elle bénéficie de plusieurs
ressources affectées :

le produit de la contribution au remboursement de la dette sociae
(CRDS), imposition a assiette large et taux faible (0,5%) ;

le produit de la vente du patrimoine privé a usage locatif des caisses
nationales du régime genéral et de I’ACOSS, hormis les locaux a
usage administratif ;

les produits financiers ;

et, s laCNAMTS n’'est pas en déficit, le produit des créances de celle-
Ci sur les Etats étrangers.

La CRDS a profité elle aussi de la bonne conjoncture économique et
enregistré des rentrées importantes: 27,6 milliards de francs pour 1999,
28,7 milliards en 2000 et 28 milliards attendus en 2001. Le résultat de
I’ établissement devrait s élever a 5,7 milliards de francs en 2000 et aurait dO étre
de 4,5 milliards de francs en 2001 en dehors des mesures d’ élargissement des
exonérations introduites par I’ Assembl ée nationale.
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b) 52 milliards de francs d’ exonérations cumul ées

Le projet de loi de financement de la securité sociale 2001 contient de
nombreuses dispositions relatives ala CRDS.

D’abord I'article 2 A introduit par I’ Assemblée nationale a |’ initiative du
rapporteur de la commission des affaires cultureles, notre collegue Alfred
Recours, s est attaché a sécuriser I’ assiette de la CRDS (et de la CSG) pour les
professions dont les cotisations sociales sont établies de maniére forfaitaires en
retenant ce forfait comme assiette de la CRDS.

Ensuite, I'article 2 organise I’ exonération progressive de CRDS (et de la
CSG, vair infra) des salariés dont le salaire est compris entre 1 et 1,4 SMIC. Le
co(t de cette mesure, non compensée par |'Etat, est de 625 millions de francs
pour 2001, 1,25 milliard de francs pour 2002 et 1,875 milliard pour 2003.

L’'article 3 exonére quant a lui, des 2001, de CRDS les retraités et
invalides pensionnés ainsi que les chdmeurs et préretraités dont les allocations
sont inférieures au SMIC brut. Le colt de cette mesure reste en question. Selon le
rapport de I’ Assemblée nationale, il resterait de 1,5 milliard de francs, le surcodt
lié a I'extension étant compensé par la soumission a la CRDS de plusieurs
revenus qui auraient été exonérés par le premier dispositif (retraités devenus non
imposables par le biais des réductions d’' imp6t, pour 125 millions de francs) et par
un gage. Or ce dernier a été levé en séance par le gouvernement, qui a indiqué
cependant que « le déficit de ressources ainsi créé dans les comptes de la
CADES devra étre compense », sans davantage préciser ses intentions et sans que
le texte issu des délibérations de I’ Assembl ée nationale ne les fournisse. 11 semble
donc bien qu’il y ait un surco(t - évaluable a environ 370 millions de francs - et
gue la CADES sera encore un peu plus fragilisée.

Enfin I'article 3 bis prévoit les mesures de coordination destinées a
exonérer de CRDS les indemnités de cessation anticipée d activité dont
bénéficient les victimes de |I’amiante en vertu du dispositif adopté dans la loi de
finances rectificative pour 2000.

Ainsi, les mesures introduites par I’ Assemblée en sus des dispositions
prévues par le gouvernement devraient dégrader I'exercice 2001 de plus de
800 millions de francs, le ramenant a 3,7 milliards :

Résultat dela CADES pour 2001

(en milliards de francs)

Résultat prévu avant PLFSS 6,5

Co(t des exonérations prévues par le gouvernement 2
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Co(it des exonérations prévues par I’ Assembl ée nationale 0,8

Résultat prévisionnel 37

L’ensemble de ces dispositions a donc un co(t trés important pour la
CADES, colt amené a augmenter dans les années a venir, selon les intentions du
gouvernement. Au total, en faisant I’ hypothése que le dynamisme de I’ assiette est
égal aladépréciation des prix, le colt d'ici ajanvier 2014, terme prévisionnel dela
CADES, s édéverait aplus de 52 milliards de francs:

Pertestotales derecettes pour la CADES
(en milliards de francs)

2001 2002 2003 a 2013 Total
Exonération pour les salariés jusqu’'a 1,4 0,625 1,25 1,875x 11 = 22,5
SMIC 20,625
Exonération pour les retraités, invalides 2313x 11 =
pensionnés, préretraités et chémeurs, 2,184 2,256 ' 29,383
; ' 25,443
jusgu'al SMIC
Total 2,809 3,506 46,068 52,383

Hypothése : taux d’ actualisation = taux d’ évolution de |’ assiette

2. Undispositif dangereux et injuste

a) Ledanger : fragiliser la CADES

Le gouvernement justifie I’absence de compensation des pertes de
recettes de la CADES par les prévisions d’ un remboursement anticipé de la dette
sociale, « libérant » ainsi en quelque sorte de la CRDS devenue indtile...

La bonne santé financiere de la CADES est en effet préservée. Elle
tiendrait a un double phénomene, la bonne tenue des recettes de CRDS et la
baisse des taux d’intérét, qui limite lesfraisfinanciers.

La CRDS a bénéficié a plein de la bonne conjoncture économique, son
assiette quasiment universelle lafaisant profiter de toute bonne nouvelle.

Rendement dela CRDS depuis 1996
1996 1997 1998 1999@ 2000 @ | 2001* @

Rentrées de CRDS 21 25,4 26,4 27,1 28,7 29,6
(en milliards de francs)

Evolution (en %) - +21% +39% | +26% | +59% +3,1%
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* Hors mesures d’ exonérations des plfss 2001.

(2) Prévision

(2) Non compris 0,44 milliard de francs de créances nettes a recouvrer
Source : CADES

Simultanément, la CADES a mené une politique d’ emprunt dynamique,
profitant alafois d’ une garantie quasi-identique a celle de I’ Etat francais, et de la
possibilité de mener les opérations financieres les plus modernes: emprunts a
taux variable, emprunts indexés sur I'inflation, emprunts en devises, politique de
swaps, produits sophistiqués, allongement progressif de sa dette, etc. Elle a pu
profiter des mouvements a la baisse des taux d'intérét et, au 15 mai 2000, sa
duration était de 4,6 ans et le colt actualise de sa dette de 5,01 %.

La conséquence de ce double mouvement de dynamisme des recettes et
de maitrise des dépenses a été une amélioration des perspectives de
remboursement complet de la dette. Une étude récente’ montre ainsi que selon les
hypothéses adoptées pour |’ évolution des recettes et |e niveau des taux d’intérét,
le remboursement total pourrait étre achevé autour de 2010. Les rapporteurs du
projet de loi de financement de la sécurité socide a I’ Assemblée nationale
semblent quant aeux avoir retenu le terme de 2012.

Cependant, on ne peut manquer de trouver les mesures d exonération
dangereuses. L’'effet de ciseaux dont a bénéficié la CADES pourrait ains
connaitre un renversement de tendance : qui peut affirmer que la France est a
I"abri dans les douze ans a venir d' un retournement de conjoncture ? qui peut
soutenir que dans le méme temps les taux resteront aleur niveau actuel ? Un point
de hausse de taux sur une dette de plus de 200 milliards de francs sur plusieurs
années aurait un codt tres élevé et ne constitue pas une hypotheseirréaliste.

Par ailleurs, votre rapporteur pour avis tient a exprimer son scepticisme
devant les projections favorables sur la cl6ture de la CADES. Aujourd’ hui, sur
28 milliards de francs de recettes, 11 milliards de francs servent aux lois de
finances, 12,5 milliards de francs sont versés a I'Etat et seul le solde va au
remboursement du capital, qui dépasse les 200 milliards.

S la ressource du CRDS baisse, et le gouvernement sy emploie,
I” équilibre du dispositif seraremis en cause. Lerisque n’ est pas a écarter.

De plus, les mesures introduites dans ce projet de loi, parce qu elles
brisent un tabou -jusqu'a maintenant toucher a la CADES ne s était fait qu’avec
un allongement concomitant de sa durée de vie- et qu’elles privent la CADES de
ressources considérables risquent d'étre trés mal percues par les marchés

! Eric Pichet, « La CRDS et la CADES sont-elles mortelles ? », in Connaissance et action, n° 11,
septembre 2000.
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financiers et donc de renchérir le colt de la dette et d’ accentuer les conséquences
sur la durée de remboursement.

Il semble donc encor e prématur é, présomptueux et irresponsable de
mettre en péril I'équilibrefinancier dgjafragile dela CADES ains que lefait
le présent projet deloi definancement de la securité sociale.

b) L’injustice

Les promoteurs de la mesure initiale et les péres de son élargissement a
I’ Assembl ée nationale les justifient par un souci de justice fiscale : I’ exonération
permettrait d’ introduire une dose de progressivité dans la CRDS et d’ en exonérer
les plus bas revenus.

S I'argument peut valoir politiquement, sa mise en ocauvre technique
dans |e texte est fortement douteuse.

D’ abord, parce que la mesure risgue d engendrer les mémes distorsions
que celles que pourrait causer la ristourne dégressive sur la CSG (voir infra). En
effet, le projet de loi raisonne en termes cédulaires, ¢ est-a-dire par revenu, la
CRDS étant prélevee a la source. Mais, combiné aux différents seuils, ceci est
source d'inégalités fortes: le titulaire de deux emplois qui bénéficie de deux
revenus inférieurs, chacun, aux seuils sera exonéré sur ces deux revenus, aors
gue celui qui gagne un seul revenu égal aux deux précédents ne le sera pas. De
méme, une famille ou le pere et la mére occupent un emploi payé au SMIC en
bénéficiera deux fois, alors que celle ou seul I'un d’entre eux travaille, pour un
salaire égal a deux SMIC, n’aura aucune exonération. Il s agit d’une distorsion
trop forte pour étre écartée d’ un revers de main.

Ensuite parce que suite a I’éargissement de la mesure, |’ exonération
bénéficiera aux chdmeurs et retraités jusqu'a un SMIC, mais aux actifs salariés
jusqu'a 1,4 SMIC : un retraité smicard serait donc moins pauvre qu' un saarié
gagnant plusquele SMIC ?

Enfin, parce que I'existence de ces seuils risque d accentuer les
phénomenes de trappes a bas salaires, voire, pour les chdmeurs, de trappe a
inactivité. La mesure devait accentuer |’ écart de revenus entre ceux qui occupent
un emploi et ceux qui en recherchent un ; voila qu’ apres le passage a |’ Assembl ée
national e cet objectif ne peut plus étre poursuivi.

Belle mesure de justice fiscale donc que cette exonération qui
accentue les effets de seuil et crée des inégalités majeures, tout en fragilisant
la CADES. Il s'agit bien d’une mauvaise mesure.
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3. Unemauvaise mesure

a) Ledébat fausse

Par ces exonérations de CRDS, le gouvernement et la majorité de
I’ Assemblée nationale remettent en cause un principe d’orthodoxie financiere
auquel tous les gouvernements s étaient jusque la tenus: |’ absence d’ atteinte,
méme mineure, de la CADES sans en prolonger le terme. Lors de la réouverture
de la CADES pour accuellir les déficits cumulés non prévus, en 1998, le
gouvernement avait tenu a allonger en consegquence la durée de vie de la caisse de
cing ans. Si I’on pouvait alors critiquer le principe d’ une réouverture, personne ne
pouvait remettre en cause cet alongement destiné a rassurer les marchés et a
éviter tout risque de non remboursement.

Cet alongement consistait par ailleurs en une hausse déguisée des
prélévements obligatoires, puisque I'on doit croire qu’a I’ échéance des missions
delaCADES, I'imp06t qui lesfinance - laCRDS - disparaitra.

Or, dans le cas présent, non seulement |I'Etat ne met pas en place de
meécanisme de garantie quant a la durée de vie de la CADES, mais en plusil argue
de mauvaise foi d'une réduction des prélevements obligatoires alors qu’il s agit
plutdt d’un report de prélevements sur ceux qui paient la CRDS et s en acquittent
deux ans de plus.

En effet, priver la CADES de plus de 52 milliards de francs de recettes
revient en réalité aen allonger le terme de plus de deux ans.

Déslors, deux lectures sont possibles:

ou la CADES devait avoir remboursé plus tét que 2014 et alors ces 52
milliards correspondent au financement par ceux qui paieront la
CRDS pendant deux ans de plus d exonérations fiscales accordées a
d autres en 2000 ;

ou la CADES ne tiendra pas ses engagements et ils devront étre
couverts soit par un nouvel alongement, ¢’ est-a-dire un prélevement
supplémentaire de CRDS, soit par le budget de I’ Etat et donc la aussi
par le contribuable.

Il S'agit donc de discuter, des années avant qu’'elle ne se produise
éventuellement, de |'affectation de la ressource laissee disponible par une
éventuelle bonne santé financiere de la CADES et |a suppression de la CRDS.
Celle-ci devra disparaitre avec la dette de la securité sociale portée par la
CADES. Il en va de la responsabilité de I'’ensemble de la classe politique
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devant les Francais. Or ce projet de loi de financement de la sécurité sociale
revient en fait a en prolonger la perception. Cen’est pas acceptable.

Dans tous les cas de figure, il est faux de présenter cette mesure
comme une baisse des prélévements obligatoires : il ne s agit ni plus ni moins
d'unreport de CRDS. Leprojet deloi de financement dela sécurité sociale ne
prévoit donc pas une exonération de CRDS maisun transfert dela charge de
CRDS. En tirer argument pour parler de baisse des préévements est non
seulement un abus de langage mais un mensonge pour les Francais.

b) D’autresleviersaux mainsdel’ Etat

Votre rapporteur pour avis, par ces considérations, n’ entend pas remettre
en cause |’ objectif du gouvernement consistant a redonner du pouvoir d’ achat
aux salariés et retraités les plus défavorises. Il s'agit 1a d’un objectif justifié. En
revanche, la méthode choisie - baisse dela CSG et transfert dela chargedela
CRDS - est d’'autant plus critiquable et perverse qu'il existait d'autres
solutions moins douloureuses et correspondant davantage a une baisse des
prélevements obligatoir es.

Tout dabord, I'Etat préleve toujours 12,5 milliards de francs sur la
CADES, de maniére plutdt indue puisque cette somme correspond alareprise par
le budget de I'Etat de 110 milliards de dettes de I'ACOSS en 1993, pour le
financement desquellesla CSG avait été augmenteée.

De plus, s I'Etat souhaite consentir des alégements de CRDS, il peut
tout aussi bien les compenser pour la CADES par une diminution a due
concurrence de ce prélévement, dont, faut-il le rappeler, le caractere de recette non
fiscale a permis tous |es pilotages possibles.!

Enfin, votre rapporteur pour avis répéte sa préférence pour un
meécanisme plus souple et moins injuste d’ allocation compensatrice de revenus
(voirinfra) liéal’ impét sur le revenu.

Pour toutes ces raisons, votre rapporteur pour avis estime qu’il
serait nécessaire de supprimer du projet de loi de financement de la sécurité
sociale I’ensemble des dispositions de nature a affaiblir la CADES et a
alourdir la charge de ceux qui acquittent la CRDS.

! Voir le rapport de MM. Alain Lambert et Philippe Marini, au nom de la commission des finances
du Sénat, dotée des pouvoirs de commission d’ enquéte, En finir avec le mensonge budgétaire, n° 485
(1999-2000).
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B. LE FSV DEPOUILLE

1. Lesoldetendanciel du FSV

Le Fonds de solidarité vieillesse (pour sa premiére section®) est un
établissement public administratif de I’ Etat créé par laloi du 22 juillet 1993 et mis
en place par le décret n° 93-1354 du 30 décembre 1993 intégré aux articles L 135-1
et R 135-1 et suivants du code de la sécurité sociale. Il a pour mission «de
prendre en charge les avantages d assurance vieillesse a caractere non
contributif relevant de la solidarité nationale », parmi lesquelles:

le minimum vielllesse ;

les validations de périodes ou les intéressés n’ont pas pu contribuer
(service national, certaines périodes de chémage) ;

les avantages liés a certaines situations (par exemple le nombre
d’ enfants).

Les charges liées au minimum vieillesse ont représenté en 2000
33,5 milliards de francs, celles liées aux validations de périodes a 42,1 milliards de
francs. Au total, le FSV connait une tres bonne santé financiere avec, hors
mesures du projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2001, un
excedent structurel :

! La seconde section, le fonds de réserve pour les retraites est abordée dans le chapitre relatif a la
vieillesse.
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L e comptedu FSV en encaissements/décaissements (1%® section)

(en millions de francs)

1997 1998 | Evolution | 1999 Evolution 2000 Evolution | 2001 | Evolution
RESSOURCES 71697 | 75524 +53% |78264 +3,6 % 78 707 +0,6% |81745 +39%
CSG 57999 |60 786 +48% |63616 +4,7% | 66269 +4,2% | 69258 +4,5%

Taxesur les 12119 |11982 -1,1% |11739 -20% |5404 -54,0% |5669 +49%
boissons
Taxe de prévoyance | 1507 2652 +76,0% |2795 +54% |2839 +16% |2873 +12%

CSSs 0 4085 3845 -59%
Produits financiers 72 103 | +43,6 % 114 | +10,3% 110| -35% 100 | -9,1%
EMPLOIS 72479 | 73694 +1,7% | 78099 +6,0% |73351 -6,1% | 71977 -19%
Prestations de 35263 |35880 +17% |35741 -04% |35581 -04% |36141 +1,6%
prises en charge
Cotisations de prise| 38644 |37 424 +16% [41957 |+121% |37386 -10,9% | 35465 -51%
en charge
Frais d' assiette 358 383 +7,0% 391 | +2,1% 373 -4,6% 360 | -35%
Fiscalité des 14 7 | -50,0% 10 |+429% 11 | +10,0% 11 -
paiements
Solde -782 1830 165 5356 9768
Solde cumulé 2399 4229 4394 9 750 19518

Source : CCSS09 2000

L es recettes percues par le FSV n’ont cependant pas cessé de connaitre

des changements de périmétre. Le FSV bénéficie principalement de recettes
fiscales pour un montant total en 2000 de 69,1 milliards de francs. Mais I’ histoire
de ces prélévements est compliquée :

le 1,3 % de CSG a été établi par laloi du 22 juillet 1993 ; il seraréduit
a1,15 % par le projet de loi de financement de la sécurité sociale pour
2001 ;

les droits sur les alcools affectés en totalité (sauf ceux spécifiques ala
Corse) au FSV en 1993 ont été réduits par laloi de financement de la
securité sociale pour 1997, par la loi de finances et la loi de
financement pour 1999 et pourraient étre supprimés par la prochaine
deuxiéme loi de finances rectificative pour 2000 ;

la taxe sur les contributions des employeurs pour le financement de
prestations complémentaires de prévoyance a été attribuée au FSV a
compter du 1% janvier 1996 et a vu son taux augmenter par laloi de
financement de la sécurité sociale pour 1998 ;
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la fraction de la C3S a été gjoutée par la loi de financement de la
securité sociale pour 1999.

A ces recettes a caractére fiscal, il convient d gouter les produits des
placements du FSV. En effet, celui-ci peut placer ses disponibilités. En 1994, la
plupart des placements se faisaient sous la forme de bons du Trésor négociables a
intéréts précomptés. A partir de 1995 a éé mise en place une gestion plus
dynamique de la trésorerie sous laforme de pensions livrées, ainsi gqu’ une gestion
au jour le jour de cette derniére a partir de 1996. En 2000, les placements du FSV
lui ont rapporté 100 millions de francs.

Préévements fiscaux au profit de la premiére section du FSV
(en milliards de francs)

1999 2000 2001
CSG 63,7 66,3 61,1
Taxe sur les conventions d’ assurance - - 1,2
Droits alcool 11,8
Taxe sur les contributions patronales a la prévoyance 2,8 2,8 29
complémentaire
Prélévement social de 2 % - - 2,3
Total 78,3 69,1 67,5

Source : Jaune « Bilan des relations financieres entre |'Etat et la protection sociale, annexe au
projet deloi de finances 2000

2. L’excédent ponctionné

Les articles 12, 22, 23, 24 du présent projet de loi de financement
bouleversent complétement I’ économie générale des recettes et dépenses de la
premiére section du FSV.

a) 10,4 milliards de francs de pertes de recettes

(1) 7 milliards de francs de CSG en moins (article 12)

Le FSV bénéficie depuis 1993 du produit de 1,3 point de CSG. Cela
représentait 90,4 % de ses recettes en 2000.

Cependant, pour compenser ala CNAMTS la perte de ses droits sur les
tabacs (utilisés au financement des 35 heures a partir de 2001), I'article 12 du
projet de loi de financement de la sécurité sociale minore la part de CSG attribuée
au FSV de 0,15 point et affecte cette ressource alaCNAMTS.
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Répartition dela CSG entrela CNAMTS et leFSV

Avant le plfss 2001 Apreésle plfss2001
CNAMTS
part assise sur les revenus 5,1 % déductibles 5,25 % (dont 0,15 point non
d activité et d’ épargne financiere déductible)
part assise sur les revenus de 38% 3,95 %
remplacement des personnes
imposables
FSV (CSG tous revenus) 1,3% 1,15%

Cela se traduit donc par un transfert de 7 milliards de francs de recettes
du FSV vers la CNAMTS. Au passage, ce transfert brouille définitivement les
liens entre les hausses de CSG, les organismes bénéficiaires et la déductibilité : la
CSG de 1,3 % de 1993, non déductible, se justifiait théoriguement pour
rembourser les 110 milliards de francs de déficits cumulés de la securité sociale
(dette aujourd’ hui reprise par la CADES avec la CRDS pour larembourser). Le C
du | en tire d'alleurs les conséquences sur le code général des impbts en
prévoyant une simple référence de 5,1 % pour la déductibilité de la CSG.

Outre les pertes de recettes pour le FSV, victime inconsciente des
35 heures, votre rapporteur pour avis soulignera une fois de plus la complexité liée
aladéductibilité partielle de la CSG.

(2) 5,7 milliards de francs de droits sur les alcools en moins (article 11)

LelV del’article 11 du projet de loi de financement de la sécurité sociale
pour 2001 bouleverse une nouvelle fois I’ affectation des droits sur les alcools pour
en priver le FSV et affecter lapart ains libérée au FOREC.

Cesdroits sont nombreux :

article 402 bis du code général des impdts (CGI): droits de
consommation des produits intermédiaires (titrant entre 16° et 22°) ;

article 403 du CGl : droits de consommation sur les alcools (titrant au
dessus de 22°) ;

article 406 A du CGl : droits de fabrication sur les alcools ;

article 438 du CGI : droits de circulation (vins, cidres, poirés et
hydromels) ;
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article 520 A : droits sur leshieres et les eaux.

Ils obéissent aussi a des régimes extrémement complexes. Par exemple,
les droits de I’ article 403 percus sur le territoire de la région corse reviennent ala
collectivité territoridle de Corse. De méme, le BAPSA bénéficie d'une infime
partie de ces droits.

Le paragraphe IV de I'article 11 prévoit ains d affecter au FOREC
I"intégralité du produit des droits des articles 402 bis, 428 et 520 A du code
général desimpdts. Le FOREC bénéficiera aussi de 55 % du produit des droits de
I"article 403, les 45 % restants demeurant au profit de la CNAMTS. Il s agirait
pour ces derniers de latroisieme modification en un an et demi !

Changementsdel’ affectation des droits 403

1999 acvl\z;lan laloi | 1999 gpl\; eas laloi L FSS 2000 (VaTIa_tl)ZIES enzg(())% 0
Régimes maladie 40 % 40 %
dont CNAMTS
CNAMTS - 5% 45 % 45 %
FSv 60 % 55% 8%
FOREC - - 47 % 55%

Autotal, le FSV devrait perdre 5,4 milliards de francs de recettes en 2000
et 5,7 milliards en 2001, au profit du FOREC.

Votre rapporteur pour avis ne peut que rester coi devant tant de
contorsions :

cette mesure est rétroactive ; elle réduit azéro I’ excédent du FSV ;
ellelefalt au profit des 35 heures;;

en deux ans, ces droits auront été répartis de quatre maniéres
différentes.
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(3) 2,3 milliards de francs de prélévement de 2 % sur les revenus du patrimoine
en plus (article 24)

L’ article 24 du projet de loi de financement de la sécurité sociale pour
2001 modifie complétement la répartition du produit du prélevement de 2 % sur
les revenus du patrimoine et les produits de placement, institué par la loi de
financement de la sécurité sociale pour 1998, en I'affectant en totaité a la
vieillesse. Ainsi, la premiere section du FSV, qui n'en bénéficiait pas jusgu'a
présent, en percevra 20 % (alors que la deuxieme section qui bénéficiait de 49 %
voit sa part passer a 50 %). Le pourcentage de la CNAVTS (30 %) reste inchangé.
La CNAMTS (qui en percevait 8 %) et la CNAF (13 %) perdent tout bénéfice de
cette taxe.

Il faut noter la vie agitée de ce prélevement qui a été établi pour 1998, a
VU sarépartition changer en 2000 et encore en 2001.

Changements de I’ affectation du prélévement de 2 %

Droit en vigueur en Loi definancement L oi definancement
1999 pour 2000 pour 2001
CNAMTS 28 % 8% 0
CNAVTS 50 % 30 % 30 %
CNAF 22% 13% 0
FSV 1ére section 0 0 20%
Fonds de réserve 0 49 % 50 %

Pour le FSV, cette nouvelle affectation devrait se traduire par un gain de
2,3 milliards de francs, venant atténuer un peu la rigueur des pertes précédentes.
Sur la forme, votre rapporteur pour avis espére seulement que la prochaine loi de
financement de la sécurité sociale n'apportera pas a nouveau son lot de
changements.

Sur le fond, on ne peut que s éonner de ces manipulations diverses et
variées qui tendent en apparence a limiter les pertes de ressources des uns et des
autres : plus il est brouillé, meilleur est le mode de financement des 35 heures,
semble dire le gouvernement. Votre rapporteur pour avis n’est pas dupe de ces
tours de passe-passe.




-119-

Par ailleurs, il sinterroge sur I'utilité de maintenir I'affectation a la
CNAVTS de 30 % du prélevement de 2 % alors que celle-ci verse ses excédents
au fonds de réserve pour les retraites. Il est vrai qu’'un transfert de la ressource
vers ce dernier réduirait |’excédent apparent de la CNAVTS et donc celui du
régime général. Bref, S'il n’est pas inutile pour le gouvernement de débudgeétiser
certaines dépenses et recettes pour afficher un objectif présentable d évolution
des dépenses de I'Etat, il préfere ne pas faire de méme avec les recettes de la
sécurité sociale de peur de dégrader un solde qui de toutes les facons le sera, mais
a posteriori et donc apres présentation ala presse...

b) 3,2 milliards de hausse des dépenses

Le projet de loi de financement goute aux validations dont le
financement est pris en charge par le FSV deux nouveaux cas : le financement de
la validation par les régimes complémentaires des périodes de chémage et de
préretraite indemnisées par I'Etat; et celui des périodes de perception
d’ allocations de cessation anticipée d’ activité.

(1) Lefinancement de lavalidation par les régimes complémentaires des périodes
de chémage et de préretraite indemnisées par | Etat (article 22)

Depuis 1984 existe un litige assez lourd opposant I’ Etat aux régimes de
retraite complémentaire AGIRC et ARRCO au sujet des chdmeurs et préretraités
indemnisés par |'Etat (soit au titre des allocations du FNE, soit au titre des
alocations de préretraite progressive, soit au titre de I'alocation de solidarité
spécifique). Le protocole du 18 septembre 1984 avait prévu que I’ Etat s engageait
a financer cette validation, sans que cet engagement soit suivi d effet financier.
Aussi les deux régimes ont-ils suspendu a partir du 1I¥ juillet 1996 I’ octroi des
points correspondants aux bénéficiaires. Le manque a gagner pour les régimes
s élevait en effet au début de 1999 a 9,5 milliards de francs, 7,5 milliards pour
I’ARRCO et 2 milliards pour I’AGIRC, tandis que 20.000 cadres et 110.000
ressortissants de I’ ARRCO étaient concernés.

Le 23 mars 2000, les partenaires sociaux et I'Etat ont signé un accord
visant a mettre fin au différend. 11 met en place un remboursement échelonné: les
cotisations correspondant aux points inscrits, mais en attente de paiement, de
juillet 1996 a décembre 1998, ont été remboursées en juillet 2000 (55 millions de
francs pour I’AGIRC et 595 millions pour I’ARRCO). Pour les points inscrits
avant 1996 et depuisle 1% janvier 1999, le remboursement se fait a partir de 2001 a
hauteur de 650 millions de francs par an pour I’ AGIRC et 2,2 milliards de francs
par an pour I’ ARRCO jusqu'a extinction de la dette.

L’ article 22 du projet de loi de financement de la sécurité sociale met ala
charge du FSV le co(t de ces validations passees et de celles avenir (colt réel des
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cotisations de I’année n-2 versé en année n). Au total, la charge pour le FSV est
estimée a 2,9 milliards de francs en 2001.

(2) Le financement de la validation des périodes de perception d allocations de
cessation anticipée d' activité (article 23)

Le décret n° 00-105 du 9 février 2000 relatif a la cessation anticipée
d activité de certains travailleurs salariés a completement revu le systéme des
préretraites en limitant les aides financieres apportés par I’ Etat : elles ne peuvent
plus excéder 50 % de la rémunération et sont réservées aux emplois pénibles et
aux sadaries ayant effectué une carriere particulierement longue, avec un
mécanisme modulé selon I’ age de I’ intéressé. Pour bénéficier de I'aide de I’ Etat,
les entreprises doivent signer avec lui un accord d’aménagement et de réduction
du temps de travail et relever d’un accord professionnel comprenant un dispositif
de cette nature.

Le décret aains prévu que les périodes de perception des alocations de
cessation anticipée d activité versées au sein des entreprises ayant conclu une telle
convention avec I’ Etat sont comptées comme période ouvrant droit a pension. Le
FSV ayant la mission de financer ces validations prises en charge par la solidarité
nationale, I'article 23 du projet de loi de financement de la sécurité sociale pour
2001 inclut donc ce cas dans les dépenses du fonds. Le dispositif est calé sur le
systeme en place pour les alocations du FNE. Le dispositif est calculé sur une
base forfaitaire.

Le FSV devrait ains voir ses charges augmenter de 300 millions de
francs a ce titre, le gouvernement justifiant cette évolution par la baisse de 10,9 %
des dépenses liées aux validations de période de chémage et de service national .

Au total, ce seront 3,2 milliards de francs de dépenses supplémentaires
qui seront mises ala charge de la premiere section du FSV.

Votrerapporteur pour avis estime que si ces dépenses trouvent leur
justification, elles conduisent indirectement a priver le fonds de r éserve pour
lesretraites de 3,2 milliards de francs. Il considére donc que |’ Etat aurait du
prendre sesresponsabilités et compenser au FSV ces houvelles dépenses.

¢) 16,1 milliards de francs détournés en deux ans

En 2000, en dehors des mesures proposées sur les droits sur les alcoals,
la commission des comptes estime que I’excédent du FSV aurait éé de 5,4
milliards de francs. L e gouvernement a choisi : il a prélevé |’excédent du FSV
pour tenter de boucler le financement des 35 heures plutot que de I’ affecter
au fonds de réserve pour lesretraites comme le prévoit le code de la sécurité
sociale.
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Pour 2001, la dtuation est pire puisque le FSV devrait perdre
7,4 milliards de francs de recettes par rapport a son solde tendanciel. La auss, le
gouvernement a préféré le court terme inutile des 35 heures a I'urgence et a la
réforme de long terme des retraites.

Le probleme du FSV vient en réalité de la situation d’ excédent structurel
dans laguelle il se trouve. Avant les mouvements de recettes décrits ici, il
bénéficiait d’ un double mouvement favorable : des recettes dynamiques en raison
de la croissance mais aussi de son assise large ; des dépenses orientées a la baisse.
Le gouvernement a donc organisé un «siphonnage» en régle du FSV pour
financer lapriorité de sa politique: les 35 heures.
L e ponctionnement du FSV
(premiére section)
(en milliards de francs)

Excédent prévu pour 2000 54
Transfert du produit 2000 de lataxe sur les -54
Solde effectif 2000 0
Excédent prévu pour 2001 9,7
Transfert du produit 2001 de la taxe sur les -57
boissons

Transfert de 0,15 point de CSG -7
Transfert d’une partie du 2% sur les revenus du +23
patrimoine

Transfertsde laCNAF +29
Dépense AGIRC/ARRCO -29
Dépense all ocation anticipée d’ activité -0,3
Solde effectif 2001 -1

Au total, alors que le FSV aurait d0 connaitre un excédent de
54 milliards de francs en 2000 et de 9,7 milliards de francs en 2001, il
équilibrera ses comptes en 2000 et sera en déficit d’un milliard de francs en
2001 : 16,1 milliards de francs auront été détournés des retraites au profit
des 35 heures.
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C. DESAMENAGEMENTSPONCTUELS

1. Uneréformedes cotisations sociales agricoles

Cette réforme a été inspirée par le récent rapport de nos collégues
députés Béatrice Marre et Jérdme Cahuzac, paru au mois d’ avril 2000 et qui
concerne les adaptations a apporter a la fiscalité et au mode de calcul des
cotisations sociales agricoles.

Les mesures contenues dans les articles 5, 5bis (introduit par
I’ Assemblée nationale) et 6, visent a simplifier et & harmoniser les périodes de
référence des revenus professionnels des agriculteurs soumis aux cotisations
sociales, d' une part, ala CSG, d autre part.

a) La simplification de I'assiette des cotisations des exploitants
agricoles (articles5 et 5 bis)

Les articles 5 et 5 bis du projet de loi de financement pour 2001
contiennent les dispositions rel atives a cette simplification.

Actuellement, les cotisations sociales des exploitants agricoles peuvent
étre calculées, suivant les cas, sur quatre périodes de référence différentes, suivant
que I’ exploitant est soumis au régime fiscal du forfait ou du réel, et suivant qu’il
est demeuré dans laformule par défaut d’ une assiette lissée dans le temps ou qu'il
aopté pour I’ assiette d’ une année donneée.

Le choix de ces différentes assiettes dépend en premier lieu du régime
fiscal de I’ exploitant. Depuis 1990, on constate une forte accélération du passage
du forfait au réel. En outre, quel que soit le régime pour leque ils ont opté, les
exploitants demeurent tres majoritairement dans le régime de |’ assiette triennale.

Cette multiplicité d’ assiettes entraine des lourdeurs de gestion pour les
caisses de mutualité sociale agricole sans gque cela se traduise par un avantage
significatif pour les exploitants.

C’est pourquoi, I’article 5 du présent projet de loi de financement de la
securité sociale retient, quel que soit le régime fiscal, ou la moyenne des trois
derniéres années connues, (€' est-a-dire n-3, n-2 et n-1), ou I’année n-1. Le choix
de I’année n-1 plutdt que n présente |’ avantage de correspondre au dispositif en
vigueur pour les non salariés non agricoles.

Les modalités d application de I’exercice de I’ option, en particulier le
délai dans lequel celle-ci doit étre formulée, sont renvoyées a un décret. Le choix
de I’ option s accompagne d' une certaine permanence, puisque |’ option peut étre
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dénoncée et dans ce cas ne peut plus étre exercée avant un délai de six ans (cette
disposition a été introduite par I’ Assemblée nationale, puisque dans le texte initial
du gouvernement, cette option ne pouvait plus étre exercée de nouveau quel que
fat e temps écoul é depuis la dénonciation de I’ option).

En outre I’ Assembl ée national e a également adopté un amendement qui
modifie légérement le dispositif propose par le gouvernement. Il était en effet
initialement prévu qu’'a compter du I janvier 2001 s ouvrirait une période de
quelques mois au cours desquels les professionnels pourraient dénoncer |’ option
gu'ils avaient auparavant retenue. L’amendement voté a I’ Assemblée nationale
vise a simplifier la procédure en leur appliquant d’ office, @ moins qu’ils n"aient
expressément opté avant la fin du mois d'avril pour une assiette annuelle,
I" assiette triennale, qui est I’ option la plus souvent retenue.

L’ Assemblée nationale a également souhaité compléter I'article 5 du
présent projet de loi de financement de la sécurité sociale afin de clarifier la
définition de I’ assiette des cotisants dits de « solidarité ». || existe deux cotisations
dites de solidarité, qui, au demeurant, n’ouvrent pas de droit particulier : I’une
concerne les associés qui ne participent pas au travail del’ exploitation elle-méme;
I"autre concerne les exploitants sur une exploitation dite de subsistance.
L’amendement adopté par I'Assemblée nationale vise a tenir compte de la
jurisprudence de la Cour de cassation et a simplifier le travail des caisses de
mutualité sociale agricole. Jusqu’a présent on appliquait a ces cotisations une
assiette triennale, ce qui, éant donnée la modicité des sommes en cause,
constituait une complication de gestion inutile. Désormais sera appliquée a ces
cotisations une assiette annuelle sur I’ année n-1.

Enfin, I’article 5 bis du projet de loi de financement de la sécurité sociale,
introduit par I’ Assemblée nationale, vise a faire bénéficier les jeunes agriculteurs
d’ une exonération partielle de cotisations sociales pendant cing ans au lieu de
trois actuellement. Cette mesure devrait contribuer a aider les jeunes agriculteurs a
sinstaller en alégeant le poids de leurs charges sociales. Votre rapporteur pour
avis est favorable a ce genre de mesures destinées a aider I’ installation des jeunes
agriculteurs.

b) L’aménagement de |’ assiette de la CSG des exploitants agricoles
(article 6)

L’article 6 du projet de loi de financement prévoit trois mesures
distinctes visant :

- I"alignement de la période de référence des revenus pour la CSG sur
celle retenue pour les cotisations sociales ;

- I"annualisation de I'assiette de la CSG pour les cotisants dits de
« solidarité » ;

- letransfert alaMSA du recouvrement de celle - ci.
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(1) L’harmonisation des périodes de référence pour le calcul de I'assiette de la
CSG / CRDS et des cotisations sociales

L’assiette de la CSG et de la CRDS est constituée, dans le droit en
vigueur, de la moyenne des revenus professionnels assujettis, sur la période
triennale n-4, n-3, n-2, c' est-a-dire |'assette triennale actuelle des cotisations
sociales des exploitants soumis au régime du forfait.

S agissant de I’ assiette des revenus professionnels agricoles soumis a la
CSG, il n'existe pas, actuellement, d’ option possible pour une année n ou n-1.

L article 6 du présent projet de loi de financement de la sécurité sociale
propose d'aigner totalement le choix des périodes de référence sur celles
proposées pour les cotisations sociales par I'article 5 du présent projet de loi,
c' est-a-dire les années n-3, n-2 et n-1, avec option possible pour I’année n -1.
Mais c'est le choix de |’ option n-1 pour les cotisations sociales qui emporte celui
de la méme période de référence pour la CSG. Cette harmonisation devrait
permettre d’ aboutir a des simplifications de gestion pour les caisses de MSA.

En outre, cet article prévoit également |’ application ala CSG ainsi définie
du principe d’ annualité applicable aux cotisations sociales.

(2) L’annualisation de |’ assiette de la CSG pergue sur les cotisants solidaires

Les revenus des personnes soumises aux deux cotisations dites de
« solidarité » sont soumis ala CSG.

L’article 6 du projet de loi de financement propose de soumettre a la
CSG les revenus de I'année n-1, c'est-a-dire I'option annuelle ouverte aux
exploitants normalement assujettis. Le dispositif précise que les contributions
solidaires sont percues sur le revenu brut, et non sur le revenu net, contrairement
aux cotisations.

Par ailleurs, I’ assiette des cotisants de solidarité serait calculée sur une
base «forfaitaire provisoire», cest-a-dire donnant lieu a régularisation
ultérieure, lorsgue les revenus ne sont pas connus. La définition de cette assiette
forfaitaire est renvoyée a un décret ce qui est incompatible avec la nature
d imposition de la CSG. Il est donc nécessaire de préciser le calcul de cette
assette forfaitaire.

(3) le transfert a la MSA du recouvrement de la CSG sur les cotisants
« solidaires »
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La CSG percue sur les cotisants solidaires a été instaurée par la loi de
financement de la sécurité sociale pour 1999 qui prévoit que le recouvrement et le
contréle de cette CSG sont confiés aux services fiscaux chargés du recouvrement
deI’impdt sur le revenu.

L article 6 du présent projet de loi vise a considérer ces revenus comme
des revenus d activitéce qui aurait pour conséquence de faire recouvrer et
contrbler laCSG y afférent par les caisses de MSA.

L es montants concernés sont évalués a pres de 10 millions de francs car
les assiettes de ces cotisants sont faibles.

Au total, votre rapporteur pour avis estime que ces mesures de
simplification vont dans le bon sens et répondent aux souhaits des salariés.

2. Versl'achevement delaréforme comptable ?

La sécurité sociale a connu, al’'image des collectivités locales, mais pas
encore de I’ Etat, une profonde réforme comptable consistant d’ abord a passer de
la comptabilité de caisse a celle d’ exercice, puis a mettre en place un plan
comptable unique, enfin & faire basculer les comptes de la loi de financement en
droits constatés.

La miseen cauvrede la réforme dela comptabilité
selon la méthode des droits constatés

« La réforme de la comptabilité des organismes de sécurité sociale selon la méthode des
droits constatés a été mise en oauvre a compter du I janvier 1996 pour les organismes du régime
général. Le décret du 23 mai 1996 définit I’ ensemble des régles applicables afin d' établir des comptes
qui donnent une image fidéle des opérations des organismes de sécurité sociae (en application des
regles de prudence, régularité et sincérité des écritures), et qui permettent des consolidations.

La comptabilisation en droits constatés consiste a procéder au rattachement a un exercice
des droits et obligations qui y sont nés, quelle que soit la date de dénouement en trésorerie de
I’ opération. Ce principe suppose donc que les faits générateurs soient définis afin d'identifier avec
précision ladate de naissance de |’ opération. Cela signifie notamment que :

- pour les produits, les cotisations sociales doivent étre rattachées a I’exercice au titre
duquel elles sont dues et comptabilisées pour ce méme montant, méme si elles n’ont pas été encaissées
(ainsi pour les régimes de salariés c'est le versement du salaire qui donne naissance a la créance des
URSSAF et aladette de |’ entreprise) ;
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- pour les charges, les prestations maladie, vieillesse, invalidité ou familiales doivent
également étre rattachées a I’ exercice au titre duquel elles sont dues et comptabilisées pour ce méme
montant, méme si elles n’ont pas été décai ssées ».

Source : Rapport de la Cour des comptes sur la sécurité sociale, septembre 2000.

Laréforme comptable des organismes de sécurité sociale a été lancée par
une lettre du ministre des affaires sociales du 20 octobre 1994 fixant au 1% janvier
1996 I'entrée en vigueur du passage aux droits constatés. Cette réforme a été
précisée par le décret du 23 mai 1996, suivi d une circulaire d’ application le 9
juillet 1996, relayée par des circulaires de branche. Puis la réforme a été étendue
aux organismes des divers régimes par deux décrets du 18 mars 1997 et par une
circulaire interministérielle du 20 mai 1997 applicable au titre de I’exercice
comptable de 1997 : formellement, la réforme est donc achevée depuis cet
exercice.

L e basculement depuis 1997 en droits constatés a alors ouvert la voie a
une réforme de la comptabilité : le 9 décembre 1998 a été installée la MIRCOSS
(mission interministérielle de réforme de la comptabilité des organismes de
sécurité sociale) avec pour but d'éaborer un plan comptable unique aux
organismes de sécurité sociale. Elle a achevé sestravaux le 30 juin 2000. D’ ores et
déja, les organismes de sécurité sociale disposent d’un plan comptable approuvé
par le Conseil nationa de la comptabilité le 20 avril 2000. L’ article 45 du présent
projet de loi de financement de la sécurité sociale prévoit de le rendre applicable &
I’ensemble des organismes de sécurité sociale, avec comme objectif sa
généralisation au 1 janvier 2002.

Il S'agit ensuite d'informatiser les transferts vers la mission comptable
permanente qui pourra mieux centraliser les données et faciliter les analyses. En
revanche, il n’est pas encore prévu d’ appliquer le plan comptable aux organismes
complémentaires.

Votre rapporteur pour avis ne peut que saluer cette nouvelle étape sur la
voie de la modernisation comptable de la sécurité sociale. 1l I appelle de ses voeux
depuis des années, sest inquiété a de nombreuses reprises des difficultés
rencontrées dans sa mise en place et se r§ouit donc de la voir entrer en
application.

Il ne s'agit bien entendu que d une étape, un autre chantier devant
souvrir, celui de la réflexion sur I’ articulation des différents champs statistiques
de la sécurité sociale : commission des comptes de la sécurité sociale, annexes de
la loi de financement de la sécurité et socide et agrégats de cette derniere ne
correspondent pas ; ladirection de la securité sociale n’ a pas les moyens d assurer
un suivi statistique convenable permettant d’ obtenir des donnés irréfutables et
fiables. Enfin, mais faut-il le rappeler, il est impossible de disposer d'une
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consolidation des agrégats des lois de financement et des lois de finances. Si I'on
peut comprendre les différences de nature entre les textes, nul ne contestera que
I’ articulation en est mauvaise, et que leslois de financements de la sécurité sociale
offrent certainement une souplesse qui conduit a relativiser sérieusement les
appréciations chiffrées des uns et des autres.

3. Lesmesuresdetrésorerie

a) Lasimplification des modes de paiement

Depuis quelques années I'Etat s'est engagé sur la voie de la
modernisation des moyens de paiement proposés aux contribuables mais aussi a
ceux qui s acquittent aupres de I’ACOSS de taxes et cotisations sociales. Ceci
passe donc par la possibilité offerte de payer par virement ou tout autre moyen
dématérialisé, avec pour contrepartie une obligation de recourir aux moyens
modernes a partir d' un certain seuil.

L’ article 46 du présent projet de loi de financement de la sécurité sociale
pour 2001 propose de ramener le seuil de I’ obligation de paiement dématérialisé
de six a un million de francs, alant au dela des recommandations de la Cour des
comptes qui retenait un alignement sur ce qui se fait en matiere de TVA, soit cing
millions de francs. Avec le seuil d’un million de francs, 75 % des opérations
pourraient se faire par virement, smplifiant la tache des services de recouvrement,
une majoration de 0,2 % étant appliguée en cas de non respect de |’ obligation. De
plus, cette mesure devrait se traduire par un gain en trésorerie pour ces organismes
en raison de la plus grande rapidité d’ encaissement des virements par rapport aux
cheques. C'est le gain financier qui en résulterait qui pourrait justifier la présence
de cet article dans une loi de financement de la sécurité sociale.

b) L’accélération des délais de versement de la CSG sur les produits
de placement

A linitiative de la commission des affaires culturelles de I’ Assemblée
nationale, et malgré un avis défavorable du gouvernement, les députés ont
introduit un article 46 bis prévoyant d’ avancer de deux mois la date de versement
de la CSG sur les produits de placement par les établissements financiers a
I’ACOSS. Ceux-ci pratiquent en effet un systéme de précompte, versant ensuite
90 % du montant d au 30 novembre de I'année a I’ ACOSS. |ls précomptent le
prélévement tout au long de I'année, alors que dans le méme temps I’ ACOSS
connait un déficit de trésorerie particuliérement important a |’ automne, générateur
de fraisfinanciers.
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L es députés proposent donc de ramener la date du premier versement de
cette avance de 90 % au 30 septembre en en fixant le montant aux 7/9%, le solde
intervenant au 30 novembre, suivant en cela une suggestion de la Cour des
comptes en 1999.

Cet amendement avait éé présenté |'année derniére mais le
gouvernement en avait demandeé et obtenu le retrait contre I’ engagement de mener
des négociations avec les bangues sur ce point. L’absence de négociations ou
d avancées concrétes a conduit les députés a adopter le présent article. Or, au
cours de son examen en séance publigue, le gouvernement a argué a nouveau des
« discussions entre le ministére des finances et les établissements financiers »
pour souhaiter le retrait de I’ amendement, sans succes.

Votre rapporteur pour avis partage le souci de ne pas faire peser sur la
trésorerie de I’ ACOSS un éément de profit des banques. Il S'interroge aussi sur
les relations entre le gouvernement et sa mgjorité, constatant non sans ironie que
les engagements envers cette derniére ne sont guere tenus par ceux qui les
formulent...

¢) Laquestion des plafonds detrésorerie

L’ article 47 du projet de loi de financement de la sécurité sociale pour
2001 propose de reconduire les plafonds de trésorerie adoptés pour I’ année 2000 :

Plafonds d’avances detrésorerie au sensdelaloi de financement
(en milliards de francs)

LFSS | Décret | LFSS | Décret | LFSS | Décret | LFSS | LFSS

1997 |8.10.97 | 1998 |26.8.98| 1999 | 7.10.99| 2000 2001
Régime général 66,0 80,0 20,0 31,0 24,0 29,0 29,0 29,0
Régime des exploitants| 8,5 8,5 10,5 125 125
agricoles
CNRACL 0,0 25 25 25 25
CASSM 2,3 23 23 2,3 23
FSPOEIE 0,8 05 05 0,5 0,5

Seuls certains régimes ayant par le passé rencontré des besoins de
trésorerie bénéficient de possibilités de recourir a emprunt pour couvrir
d éventuelles défaillances. Il s'agit du régime général, du régime des exploitants
agricoles, de la Caisse autonome de sécurité sociale dans les mines (CASSM), du
Fonds spécial de pension des ouvriers des établissements industriels de I’ Etat
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(FSPOEIE) et de la Caisse de retraite des agents des collectivités locales
(CNRACL). En pratique au cours de |I’année 2000 et en prévision pour 2001,
I’ACOSS et laCNRACL sont les seulsarecourir al’ emprunt.

Lesbesoinsen trésorerie

« Lanotion de besoin de trésorerie doit étre distinguée de celle de besoin de financement ou
de résultat comptable. Ces dernieres s apprécient sur un exercice donné par comparaison de I’ ensemble
des emplois et des ressources ou des charges et produits afférents &’ année. Le besoin de trésorerie est
« ingtantané » : chaque jour, le régime dispose ou non de disponibilités suffisantes pour faire face a ses
engagements. S'il n'en dispose pas, il présente ce jour-la un besoin de trésorerie. L’ évolution de ce
dernier en cours d exercice se lit aisément sur les profits de trésorerie.

L’ apparition d’un besoin de trésorerie ne coincide pas nécessairement avec un déséquilibre
structurel des recettes et dépenses du régime. |l peut étre ponctuel et résulter d’'un calendrier
d’ encaissements et de dépenses heurté ou défavorable.

L'individualisation d'un besoin de trésorerie suppose une gestion centralisée de la
trésorerie par une entité bénéficiant d’ une certaine autonomie financiére. Pour certains régimes, la
notion de besoin de trésorerie n'est donc pas pertinente. |l en est ainsi pour les régimes faisant I’ objet
d'une intégration financiére, comme le régime des sdariés agricoles au sein du régime général, le
besoin de trésorerie propre au régime étant alors fondu dans la trésorerie du régime d’ accueil. 1l en est
de méme pour d' autres régimes spéciaux, les prestations en espéces étant souvent directement prises en
charge par I'employeur, il N'y a pas dindividualisation d’'un besoin de trésorerie afférent a ces
prestations. Le champ des régimes retenus pour |’examen des éventuels besoins de trésorerie différe
donc sensiblement du champ retenu en termes de financement. »

Source : Annexe C au PLFSS 2001.

Votre rapporteur pour avis rappellera que la question de la trésorerie
n'est pas anodine. L’ACOSS devrait ainsi supporter 431 millions de francs de
fraisfinanciers en 2001.

Fraisfinanciersdu régime général
(en millions de francs)

1998 1999 2000 2001
Fraisfinanciers 204 290 334 431
Evolution - +42% +15% +3%

Source : CCSS09 2000
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(1) Latrésoreriedel’ ACOSS

Latrésorerie du régime généra se trouve dans une situation particuliére,
dans la mesure ou en plus de ses opérations propres de décaissements et
encaissements, elle assure des opérations pour compte de tiers : recouvrement de
la CSG et son reversement au FSV et aux autres régimes, recouvrement de la
CRDS et son reversement a la CADES, opérations d’ encaissements du FOREC
dans |’ attente d’ une éventuelle création du fonds, etc. Ces opérations ont pris de
plus en plus d’ importance.

L’ACOSS bénéficie depuis la convention passée avec la Caisse de
dépbts et consignations du 18 juin 1980 d'un crédit de 15 milliards de francs en
cas de besoin de trésorerie, montant porté a 20 milliards de francs par un avenant
du 8juillet 1998.

Ces avances sont consenties au taux de marché EONIA + 0,5 point
pendant 21 jours par trimestre civil. En dehors de ces périodes, il est possible de
recourir a des avances exceptionnelles pendant huit jours sur I'année civile a
EONIA + 1 point. Enfin, I'’ACOSS peut éventuellement demander des avances
exceptionnelles dérogatoires en cas de nécessité, accordées au méme taux que les
précedentes. Le solde moyen du régime général en 2000 a été de 10,4 milliards de
francs, latrésorerie se dégradant sur |’ exercice de pres de 5 milliards de francs qui
correspondent a I’ excédent de la CNAVTS. Le point le plus bas aurait été atteint
en octobre avec - 27,6 milliards de francs. Comme |’ indique I’ annexe ¢ du présent
projet de loi de financement de la sécurité sociale 2001 : «le profil de trésorerie
2000 traduit comme |’an dernier le calendrier d’encaissements de certaines
ressources. La CSG sur le patrimoine est dans sa quasi totalité percue par
I”’ACOSS en décembre. Il en est de méme pour la CSG sur les produits de
placement qui est reversée tout au long de I’ année au régime général mais pour
laquelle I’ essentiel des rentreées s effectue en fin d’ année en raison d’ un acompte
sur ces produits. La part du prélevement social de 2 % affectée ala CNAMTS, a
la CNAVTS et a la CNAF est également reversée au dernier trimestre. Le profil
integre par ailleurs les versements effectués par I’ Etat au titre d’ une part, de la
compensation des mesures d’exonérations de cotisations sociales et d'autre
part, du remboursement des prestations versées par |les organismes de sécurité
sociale ».

En 2001, les prévisions semblent a la fois optimistes et pessimistes:
optimistes parce qu'elles ne tiennent pas compte des mesures d exonérations
supplémentaires de CSG et de CRDS décidées par I’ Assembl ée nationale et parce
gu’ elles partent du principe d’ une compensation totale des pertes de ressources
initialement prévues ; pessimistes parce que si le régime général se redresse il ne
semble guére besoin de maintenir les plafonds trés élevés de trésorerie dont il
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bénéficie. Il serait donc slrement possible de réduire ce plafond de trésorerie, tout
en veillant a ce que I’ Etat et I’ ACOSS s entendent sur le profil de trésorerie de la
compensation des ristournes de CSG consenties.

(2) Latrésorerie delaCNRACL

L’amélioration de la situation de la CNRACL, fruit du plan de
redressement mis au point en 1999 et donc des efforts particulierement importants
des employeurs (un point de hausse de cotisations), collectivités locales comme
hopitaux, devrait limiter le recours al’ emprunt de la CNRACL en 2001.

Par alleurs, la caisse devrait bénéficier des conséguences sur le
personnel et ses rémunérations du protocole d accord national sur I’ hopital public
et de celui de I’ Assistance publique-Hopitaux de Paris (AP-HP) qui devrait voir le
nombre de cotisants augmenter de 10.000 personnes d’ici aaolt 2001 et équilibrer
les comptes en 2002 toutes choses égales par ailleurs.

Comptederésultat dela CNRACL de 1998 a 2001

(droits constatés et en milliards de francs)

Réalisation Prévison

1998 1999 2000 2001
EMPLOIS 62,2 65,8 67,3 68,5
Prestations 421 4.4 46,9 49,4
Compensations 18,9 19,8 19,3 18,0
Autres emplois techniques 11 1,0 11 11
RESSOURCES 61 63,4 65,9 69,1
Caotisations affectées 58,9 61,1 63,8 66,9
Autres ressources techniques 19 19 2,1 2,2
RESULTATS
Réaultat technique -1,3 -22 -14 0,6
Résultat net -12 -24 -14 0,6

Source : CCSS09 2000
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LA CNRACL
« Un résultat de gestion excédentaire

Malgré une dégradation continue depuis 15 ans, le rapport démographique de la CNRACL
demeure le plus favorable de |’ ensembl e des régimes de retraite de salarié. 11 était de 4,5 cotisants pour
1 retraité en 1982 puis de 4 en 1987. |l séablit & 2,7 actifs cotisants pour 1retraité en 1999,
correspondant & 1.629.971 actifs cotisants et 609.460 pensionnés.

Cette montée en charge est la conséquence logique de I’ évolution du régime intimement liée
au développement des collectivités locales depuis la fin des années 60.

Les deux principaux postes du compte de résultat de la CNRACL sont congtitués par :

» Les prestations (1999 : 44,4 milliards de francs ; 2000 : 46,9 milliards ; 2001 : 49,4
milliards) qui progressent a un rythme soutenu (supérieur a 5 %/an).

» Les cotisations (61,1 milliards de francs en 1999; 63,8 milliards en 2000 ; 66,9
milliards en 2001) qui représentent plus de 96 % des ressources de I’ ingtitution.

La CNRACL expose donc un résultat technique de gestion des populations fortement
excédentaire (18,1 milliards de francs en 1999 ; 18,3 milliards en 2000 ; 19,0 milliards en 2001).

La démographie spécifique de ce régime a permis a la CNRACL, jusqu'en 1992, de
connaitre des exercices excédentaires et de disposer de réserves a hauteur de 15 milliards de francs,
qui ont servi ensuite & financer I’ accroi ssement des transferts de compensation ala charge du régime.

Un résultat tres affecté par lestransferts de compensation

Les transferts de compensation (compensation généralisée, compensation entre régimes
spéciaux) entre les régimes de protection sociale du risque vieillesse ont été faits, a I’ origine, pour
établir une solidarité entre ceux dont la structure démographique est trés dégradée et ceux qui
bénéficient d’ une situation plus favorable. Titulaire du meilleur rapport démographique des principauix
régimes de retraites, la CNRACL est le régime de salariés qui contribue le plus, en valeur relative, a
ces flux financiers (1999 : 19,8 milliards de francs ; 2000 : 19,3 milliards ; 2001 : 18,0 milliards,
soit plus du tiers du montant des pensions servies).

La participation de la CNRACL & ces mécanismes s est accrue, au début de la décennie,
avec I’ augmentation du taux de recouvrement de la compensation entre régimes spéciaux. En effet, fixé a
I’origine & 22 % par décret n° 86-100 du 23 janvier 1986, ce taux a été porté & 30 % en 1992 et 38 %
en 1993 par le décret n° 92-1296 du 11 décembre 1992. Il est maintenu & 38 % pour les années
suivantes par le décret n° 94-695 du 16 aolt 1994. Enfin, I’article 38 de la loi de financement de la
securité sociale pour 1997 vient plafonner, pour chaque exercice comptable, le montant de la
compensation entre régimes spéciaux a 25 % du total des prestations servies par chague régime. Ce
plafond N’ a pas été atteint depuis cette date.
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Les réserves de la CNRACL éant fortement entamées a la fin de I’ année 1994, suite a ces
modifications de taux de recouvrement, les pouvoirs publics ont décidé, par décret du 28 décembre
1994, d' augmenter le taux de cotisation patronale de 3,8 points au 1% janvier 1995, le portant ainsi de
21,30 % a 25,10 % au 1% janvier 1995 (part employé maintenue a 7,85 %). Pour 1997, le transfert de
4,5 milliards de francs, au 1% janvier (art. 37 de la loi n° 96-1160 du 27 décembre 1996), en
provenance des réserves de I’ ATIACL a permis ala CNRACL d' afficher un excédent de 3,5 milliards
de francs et des réserves en fin d’exercice de 4,4 milliards de francs. Toutefois, les deux exercices
suivants font apparaitre des déficits comptables, a hauteur de 1,2 milliard de francs en 1998 et de 2,4
milliards de francs en 1999 qui ont pu étre financés par les réserves de I'institution tandis que laloi de
financement de la sécurité socia e pour ces deux années autorisait la CNRACL arecourir a des avances
de trésorerie a hauteur de 2,5 milliards de francs.

Le déficit prévisionnel de la CNRACL en 2000 est limité a 1,4 milliard de francs gréce a
une augmentation du taux de cotisation employeur de 0,5 % au 1¥ janvier 2000 et a une baisse du taux
de recouvrement de la surcompensation qui est passé de 38 % a 34 % a la méme date. Avec des
réserves de 0,8 milliard de francs en fin d’ exercice 1999, le plafond d’ avances de trésorerie autorisées
a été reconduit par la loi de financement de la sécurité sociale pour 2000. Pour 2001, des mesures
similaires de financement ont éé arrétées, portant le taux de cotisation employeur a 26,1 % au 1%
janvier 2001 et le taux de recouvrement de la surcompensation 30 % ala méme date. »

Source : Caisse des dépdts et consignations.

Votre rapporteur pour avis rappellera cependant, comme chague année,
que cette situation difficile N’ est pas le fruit de la situation du régime, ni le fait de
ses gestionnaires: elle résulte uniguement du jeu des mécanismes de
compensation, qui fait que la CNRACL a été contrainte d’ emprunter des recettes
de trésorerie pour verser les sommes dues a ce titre.

Colt des mécanismes de compensation dela CNRACL
pour les employeurs

(en milliards de francs)

Compensation généralisée | Surcompensation Total
Collectivités hospitaliéres 4,35 4,56 8,91
Collectivitéslocales 531 5,57 10,88
TOTAL 9,66 10,13 19,79

Source : Caisse des dépdts et consignations.

CHAPITRE II1 :
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LESDEPENSES:
MESURESNOUVELLES, DERIVE SPONTANEE
ET ABSENCE DE REFORMES

l. LAFAMILLE

Depuis 1999, la branche famille connait des exercices excédentaires alors
que, pendant cing années consécutives, de 1994 a 1998, elle avait connu des
exercices déficitaires.

Comptesdela branche famille
en encaissements/décaissements

(en milliards de francs)

1998 1999 2000 2001
Recettes 252,5 2674 2725 282,3
Evolution +4,1% +59% +19% +3,6 %
Dépenses 2544 262,6 265,7 273
Evolution -1,0% +3,2% +1,2% +2,7%
Solde -19 +4,8 +6,8 +94

Source : CCSS09 2000

En 1999, le solde positif de la branche famille s élevait a 4,8 milliards de
francs . ce chiffre correspond cependant a la comptabilité d’ encaissement /
décaissement présentée par la commission des comptes de la sécurité sociae. En
droits constatés ce solde s établissait en 1999 a 1,7 milliard de francs.

En 2000, le solde positif de la branche famille devrait sélever a
6,8 milliards de francs en comptabilité d’'encaissement / décaissement, ce qui
correspond a un solde positif de 6,4 milliards de francs en droits constatés, selon
les prévisions datant de septembre 2000 de la commission des comptes. Il
convient toutefois de souligner & propos de ce solde que le transfert du
financement de la majoration de I'alocation de rentrée scolaire (MARS) du
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budget de I' Etat vers la branche famille aboutit a diminuer I’ excédent pour 2000
des 2 milliards de francs supplémentaires pris en charge par la CNAF acettitre.

Pour 2001, la commission des comptes prévoit un solde tendanciel
positif de 9,4 milliards de francs en comptabilité d’ encaissement / décaissement,
soit un excédent de 9,2 milliards en droits constatés. La branche famille contribue
ainsi apres de 61 % du solde positif de I’ ensemble du régime général. Cependant,
il convient de préciser que ces comptes integrent cette année la prise en charge
intégrale de la majoration de I’ARS par la branche famille, soit 6,6 milliards de
francs. En contrepartie, I’ Etat S est engagé pour 2001, comme cela avait été le cas
en 2000, a prendre en charge le financement de la participation de la CNAF au
Fonds d’ action sociale pour lestravailleurs immigrés et leur famille (FASTIF), soit
presd un milliard de francs.

Compar aison des comptes en encaissements/décai ssements
et en droits constatés de la branche famille

(en milliards de francs)

1998 1999 2000 2001
ED DC ED DC ED DC ED DC
Recettes 252,5 255,9 267,4 265,8 272,5 273 282,3 283,3
Dépenses 254,4 256,8 262,6 263,9 265,7 266,6 273 274,1
Solde -19 -088] +48 +19 +6,8 +64 +94 +9.2

Source : CCSS09 2000

A. LA BRANCHE FAMILLE PONCTIONNEE

1. Des recettes en hausse mais parfois détournées de la branche
famille

L es recettes totales de la branche famille seront pour 2001 en hausse de
3,6 % par rapport a 2000. Elles s déveront ainsi a 282,4 milliards de francs contre
272,5 milliards de francs en 2000.
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Concernant les recettes pour 2001, deux points saillants doivent étre
mentionnes :

- d’abord, la disparition du remboursement a la CNAF par I'Etat de
la majoration de I’ARS, soit une somme totale de |’ ordre de 6,6 milliards de
francs désormais totalement a la charge de la CNAF. Le principe d un transfert
progressif de son financement de I'Etat & la CNAF avait été annoncé par le
Premier ministre en juillet 1999, sans que le calendrier en soit fixé avec précision.
Une premiére étape a eu lieu en 2000 pour un montant de 4,5 milliards de francs.
Le solde (environ 2,1 milliards de francs) est intégralement pris en charge par la
CNAF des2001 ;

- une augmentation de 4,5 % du montant de la CSG destiné a la
branche famille. La valeur prévisionnelle du point de la CSG en 2001 s éléeve a
53,3 milliards de francs pour les trois régimes destinataires (maladie, vieillesse,
famille), soit une progression de 4,5% par rapport a 2000. Sur les revenus
d activité, elle est en 2001 de 37,2 milliards pour la CSG famille. En 2001, les
rendements de la CSG atteindraient 58,6 milliards de francs pour la branche
famille (+ 4,5 % par rapport a 2000).

Concernant les autres recettes, les cotisations constituent la ressource
principale de la branche famille (a hauteur de 65 %) et sont quasi exclusivement a
la charge des employeurs. En 2000, I’ensemble des cotisations affectées a la
branche famille avait connu une progression de + 5,6 % par rapport a 1999. Pour
2001, I"augmentation sera moins importante : + 5 %.

Le montant des impdts et taxes affectés séleve pour 2001 a
59,4 milliards de francs dont prés de 58 milliards proviennent de la seule CSG ™.
Par rapport a 2000, ce montant total est en hausse de 4,5 % pour 2001. En outre,
en 2000 les impots et taxes affectés a la branche famille avaient diminué de prés
de 2 milliards de francs, soit une baisse de 3,2 % par rapport a 1999 en raison
notamment de la diminution de la part de prélevement sur les capitaux affectés a
laCNAF.

! Ces chiffres correspondent & des données s appliquant & la métropole.
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Depuis 1998, laCNAF bénéficiait de 50 % de ce produit, puis de 22 % en
application de I'article 10 de laloi n° 99-641 du 27 juillet 1999 ingtituant la CMU,
puis de 13 % en application de la loi de financement de la sécurité sociale pour
2000. Toutefois en 2001, ce produit du prélevement sur les revenus financiers ne
sera plus du tout affecté a la CNAF, ce qui représente une perte de recettes de
I’ ordre de 1,5 milliard de francs.'. La CNAF voit donc une partie de son résultat
excédentaire ponctionné et transféré vers la premiere section du FSV pour
compenser partiellement la diminution de ses ressources issues de la CSG.

Les subventions de I’ Etat résultent de la prise en charge par la CNAF des
prestations servies pour le compte de celui-ci. Ces prestations sont diverses, il
s agit notamment de I’ allocation aux adultes handicapés (26 milliards de francs en
2001), de I’ dlocation de parent isolé depuis 1999 (4,5 milliards de francs en 2001)
et jusgu'en 2000 de la magjoration de I'alocation de rentrée scolaire (soit
2 milliards de francs en 2000 contre 6,3 milliards en 1999). A partir de 2001,
comme il a dé§ja été souligné, cette majoration sera intégralement assumée par la
branche famille. Le montant total des subventions devrait s éever a 30,4 milliards
de francs en 2001, contre 31,8 milliards de francs en 2000 (29,7 milliards de francs
hors majoration del’ ARS).

2. Desdépensesen hausse

Lesprestations familiales

Les allocations familiales (AF) sont versees sans conditions de ressources aux familles
assumant la charge de deux enfants ou plus. Ces alocations sont majorees selon I’ age des enfants (a1
et 16°™ années).

Le complément familial (CF) est versé sous condition de ressources aux familles ayant
trois enfants a charge (tous &gés de plus de trois ans).

L’allocation pour jeune enfant (APJE) est versée sous condition de ressources du
cinquiéme mois de grossesse au troisié@me mois de I’ enfant (APJE « courte »). Son versement peut étre
prolongé jusgu’ aux trois ans de I’ enfant si les revenus de la famille ne dépassent pas un certain plafond
(APJE «longue).

! Votre rapporteur pour avis s éonne d’ ailleurs de constater que cette recette continue a apparaitre
dans le compte de la branche famille pour 2001 présenté par la commission des comptes de la
sécurité sociale en septembre 2000 (Rapport de la CCSS, Tome 2, p. 266). Il s'agit une fois de plus
d’'une sélection totalement arbitraire faite par la Commission dans la prise en compte de ses
hypothéses comptables.
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L’aide a la famille pour I'emploi d’'une assistante maternelle agréée (AFEAMA)
consiste en la prise en charge de I'intégralité des cotisations sociales et patronales dues pour I’ emploi
d'une assistante maternelle agréée (avec un saaire plafond) pour la garde d’' un enfant de moins de six
ans. De plus, I' AFEAMA comporte un complément destiné a prendre en charge une partie du colt de la
garde. Ce complément varie selon I'&ge de I’enfant (moins de trois ans et de trois a six ans). Cette
prestation est versée sans condition de ressources.

L allocation de garde d’enfant a domicile (AGED) vise & compenser I'ensemble des
charges sociales supportées par une famille qui emploie une personne gardant un enfant de moins de
trois ans a domicile et, a taux réduit, des enfants de trois a six ans. Les montants de I’AGED sont
modulés en fonction du revenu des bénéficiaires.

L’allocation de rentrée scolaire (ARS) est versée sous condition de ressources aux
familles ayant un ou plusieurs enfants scolarisés 8gés de six adix-huit ans.

L’allocation a la scolarité (AAS), instaurée pour la rentrée 1994-1995 pour se substituer
aux bourses des colléges servies par I’ éducation nationale, a été supprimeée en 1998.

L allocation parentale d’éducation (APE) est destinée a compenser |’ arrét ou la réduction
de I'activité professionnelle a I’ occasion d'une naissance ou d'une adoption portant a deux le nombre
d'enfants a charge dans la famille (trois enfants avant 1994). Elle est versée pour une durée maximale
detroisans.

L’allocation de soutien familial (ASF) est versée sans condition de ressources aux
personnes isolées ayant la garde d'un enfant et aux familles ayant a leur charge un enfant orphelin de
pére et de mére. Son montant varie selon que I'enfant est orphelin d'un ou des deux parents (ou
assimilé).

L allocation de parent isolé (API) est une allocation différentielle versée sous condition de
ressources aux personnes seules qui assument la charge d'un ou plusieurs enfants. Elle est servie
pendant une période d’ un an maximum mais peut étre prolongée jusqu’ aux trois ans du dernier enfant.

L allocation d'adoption (AA) est versée sous condition de ressources depuis 1996 pour
tout enfant arrivé dans un foyer d’ adoption. Elle est servie pour une durée maximale de vingt et un mois
apartir du jour del’ arrivée dans le foyer.

Les objectifs de dépenses de la branche famille retenus par la loi de
financement de la sécurité sociale pour 2000 (264 milliards de francs) ont été
respectés puisque les dépenses réalisées s élévent a 263,8 milliards de francs en
2000.

Pour 2001, les objectifs de dépenses de la branche famille seront en
haussede 2,7 % et s éléveront a 273 milliards defrancs.

Les dépenses de prestations, soit les prestations familiales versées en
meétropole, les prestations gérées pour compte de tiers (¢’ est-a-dire principal ement
I’AAH), ains que les prestations transférées a I’ éranger, connaitront une
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progression de + 3,1 % par rapport & 2000 avec un montant total de 1955

milliards de francs.

L es autres postes augmenteront globalement de 1,9 %. Parmi ces postes
on peut notamment distinguer : les transferts versés: + 1,7 % ; les charges de
gestion administrative: + 2,7 % avec un montant pour 2001 de 9 milliards de
francs ; les dépenses d’ action sociale : + 0,6 % malgré la prise en charge par |’ Etat

depuis 2000 du FASTIF.

Prestations familiales en 2000 (en pour centage)

Scolarité  Allocation parent isolé

Complément familial

Allocations familiales

L

Allocation pour

~ jeune enfant

T Logement

1,2 Autres

Allocation parentale d'éducation Garde Allocation de soutien familial

Source : Direction de la sécurité sociale
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Bénéficiaires des prestations familiales - Tous régimes

(Effectifs en milliers, évolution en pourcentage)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Allocations familiales 4.500 4.501 4.489 4.487 4.416 4.440 4.491 4.498 4.132 449
0,0% 00% |-03% | 00% [-02% |-01% 05 % 02% |-81% 8,8%
Complément familial 882 894 910 941 943 938 918 903 903 897
0,7% 14% 18% 34% 02% |-05% |-21% |-16% | 00% |-07%
Allocation de rentrée scolaire 2.700 2.708 2.709 2.833 2.902 2.912 2.923 2.915 2.938 3.05
9,0% 0,3% 00% | 46% 24 % 03% 04% |-03% | 08% 39%
Aide alascolarité 682 698 705
38% 23% 1,0%
Allocation pour jeune enfant 501 501 478 472 475 485 405 403 410 411
« courte »
-02 % | 00% |[-46% |-13% 0,6 % 21% |-165%|-05% 1,7% 0,2%
Allocation pour jeune enfant 1.386 1.389 1.393 1.346 1.292 1.167 1.069 1.014 1.011 1.0Q¢
« longue »
0,8 % 0,2% 03% |-34% |-40% [-97% |-84% [-51% [-03% |-05%
APE 181 174 164 154 175 303 448 528 536 534
-32% [ -39% |-57% |-61% [136% | 731% | 479% |179% 15% [-04%
Allocation de soutien familia 467 472 473 476 495 506 514 522 532 550
1,7% 1,1% 0,2 % 0,6 % 4,0 % 22% 16 % 1,6 % 19% 34 %
AGED 13 12 15 21 25 47 67 82 73 66
182% | -77% | 250% | 400% |190% [880% | 426% | 224% |-110%|-96%
AFEAMA 110 159 218 273 326 384 436 486 520
45% | 371% | 252% [194% | 178% | 135% | 115% 7,0 %

Champ : France métropolitaine.
Source : CNAF.
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a) Lamajoration del’ allocation de rentrée scolaire

L e mécanisme de majoration del’ ARS et letransfert progressif de sa prise en charge
del’'Etat versla CNAF

Lamgjoration de I’ alocation de rentrée scolaire, instauré par décret a titre exceptionnel en
1993, a toujours été reconduite depuis cette date. Les conditions dattribution sont exactement les
mémes que pour I’ alocation de rentrée scolaire.

Laloi de financement pour 1999 a éendu le bénéfice de I'ARS et de sa majoration aux
familles d’un enfant remplissant les conditions nécessaires, mais ne percevant aucune autre prestation
familiae et, de ce fait, n’ entrant pas jusque la dans le champ de cette prestation.

Depuis 1998, le montant total de I’ARS (base et magjoration) s éléve a 1.600 francs par
enfant bénéficiaire. En 1999, le colt de la majoration, entierement a la charge de I’ Etat, S'est élevé a
6,7 milliards de francs (tous régimes métropole et DOM).

En 2000, la mgoration d' ARS est reconduite et son montant fixé a 1.170,16 francs par
enfant bénéficiaire. Le colt de cette mgjoration est évalué a 6,6 milliards de francs (tous régimes
métropole et DOM).

Lors de la conférence de la famille tenue en juillet 1999, le Premier ministre a annonce la
pérennisation de la majoration de I’ ARS et sa prise en charge progressive par la CNAF. La premiére
étape intervient en 2000 : seuls 2,13 milliards de francs (sur 6,6 milliards) sont inscrits dans le compte
alacharge del’ Etat.

En contrepartie, la contribution actuelle de la CNAF au financement du fonds d' action
sociae pour les travailleurs immigrés et leurs familles (FASTIF) est prise en charge par I’ Etat, dés
2000. Cette contribution est de I’ ordre de 1 milliard de francs.

A partir de 2001, lamgjoration de I’ ARS sera entiérement financée par la
CNAF, ce qui représentera pour cette derniére, en 2001, une charge
supplémentaire de I’ ordre de 4,5 milliards de francs, I’intégralité de la majoration
S éevant 26,6 milliards de francs en 2001.

Il convient toutefois de souligner le fait que cette dépense
supplémentaire n’est pas identifiée comme telle dans la présentation du compte
de la branche famille par la commission des comptes de la sécurité sociale. Ce
compte ne mentionne en effet que le montant total de I’ ARS sans faire état de la
part que représente la base et de celle que représente lamgjoration de I’ ARS. |1 est
des lors difficile de se rendre compte de la hausse effective de dépenses que
représente ce transfert si ce n’est en se reportant au compte retracant les recettes
de la branche famille qui mentionne bien la disparition pour 2001 de la subvention
del’ Etat au titre de la prise en charge de lamgjoration de I’ ARS.
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En outre, le transfert des dépenses engendrées au titre du FASTIF de la
CNAF vers I'Etat, et censé intervenir en contrepartie de la prise en charge
intégrale par la CNAF du montant de la majoration d’ ARS, ne représente qu’ une
bai sse des dépenses de I’ ordre de 1 milliard de francs. Cette somme ne compense
donc aucunement les 6,6 milliards de francs supplémentaires désormais a la
charge dela CNAF.

b) La prise en charge des majorations de pensions pour enfants
(article 16)

L’ article 16 du projet de loi de financement propose d’instaurer une prise
en charge progressive par la CNAF des majorations de pensions servies aux
parents de trois enfants et plus.

Cet article modifie I’article L. 223-1 du code de la sécurité sociae qui
définit le rle de la CNAF. Ce rdle est ains étendu au versement au FSV d’'un
montant égal aux dépenses prises en charge par ce fonds au titre des majorations
de pension pour enfants. |l est précisé que ce versement fait I’ objet d’ acomptes.

En outre, le dernier paragraphe de I'article 16 du projet de loi de
financement de la sécurité sociale précise que, pour 2001, la CNAF verse au FSV
un montant égal a 15 % des sommes correspondant a ces majorations. Le solde
de cette opération sera déterminé par les lois de financement de la sécurité sociae
ultérieures.

Il convient de rappeler que le FSV prend en charge trois types de
dépenses relevant de la solidarité nationale : les alocations correspondant au
minimum vieillesse, les périodes validées gratuitement au titre de |’ assurance
vieillesse, enfin les bonifications de pension pour enfants et conjoint acharge.

L article 16 du projet de loi de financement de la sécurité sociale vise
exclusvement les bonifications de pension pour enfants. Instaurée aprés la
seconde guerre mondiale, la bonification pour enfants dans le régime général est
égale a 10 % du montant de la pension. Pour en bénéficier, il faut avoir eu au
moins trois enfants ou les avoir élevés pendant neuf ans avant leur seiziéme
anniversaire. Labonification peut étre accordée aux deux parents.

La Cour des comptes, dans son rapport sur la sécurité sociale de
septembre 2000, a souligné le caractere qu’ elle considére comme inégalitaire de la
prise en compte par les différents régimes de retraite de ces mgjorations de
pension ainsi que I’ hétérogénéité du mode de financement de ces avantages. La
Cour en arrive a la conclusion suivante: «Contrairement a la plupart des
domaines delaretraite, ou ' est entre les salariés du privé et ceux des fonctions
publiques et des régimes spéciaux que les différences résident, ici la ligne de
partage distingue (...) lessalariésdu privé et des grandes entreprises publiques
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d’ une part, et ceux de I'Etat, des collectivités locales et des hdpitaux publics
d’ autre part. »

D’ apres la Cour des comptes, les bonifications concernent actuellement
45 % des pensionnés, pour un montant moyen de 800 F pour les hommes et 400
F pour les femmes. Elles ne sont pas imposables.

Le colt global de ces majorations de pension est de I'ordre de
40 milliards de francs, avec un poids différent selon les régimes, les écarts
résultant des différences de montant de la bonification et de la proportion de
familles nombreuses dans les régimes. A ces 40 milliards de francs, il faut gjouter
la dépense fiscale correspondant a I’ exonération de cette majoration de I'impét
sur le revenu, soit 2,3 milliards de francs, maorant la bonification de 6% en
moyenne par rapport ace qu’ elle serait s elle était imposable.

Le financement est différent selon les régimes : il est ala charge du FSV
pour le régime général et les régimes alignés (18 milliards de francs) ; il est ala
charge des régimes eux-mémes dans les autres cas.

L’ article 16 du PLFSS, en transférant progressivement la prise en charge
de ces mgjorations du FSV vers la CNAF, goute de la confusion a ce mode de
financement dégja tres hétérogene. En outre, cette mesure a un codt puisgque
I"annexe f au projet de loi de financement concernant les comptes du FSV, du
FOREC et de la CADES, précise qu'elle donnera lieu a un transfert de
2,9 milliardsde francs delaCNAF versle FSV.

Le résultat excédentaire de la branche famille est donc une fois de plus
ponctionné dans le but de soulager ceux des organismes de securité sociale qui
connaissent des résultats beaucoup moins encourageants. En outre, malgré ce
transfert, le solde d’ exercice prévisionngl pour 2001 du FSV est en déficit de 1,1
milliard de francs.

Enfin, votre rapporteur pour avis fait part de sa vive inquiétude devant ce
transfert de charges. Le gouvernement parait poursuivre le mouvement et
transférer ains ala CNAF la charge de I’ ensemble des mgjorations familiales, ce
qui ne serait pas supportable par la branche.

B. LESCREATIONS

1. L’allocation de présence parentale (article 15)

L’ article 15 du projet de loi de financement crée une nouvelle prestation
familide : I’ alocation de présence parentae.
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Jusgu’ a présent, concernant la possibilité de congé pour assurer la garde
d un enfant malade, le légidateur avait procédé par touches successives. Aing,
plusieurs congés et des aménagements du temps de travail ont été institués : le
congé d’ accompagnement créé par laloi du 9 juin 1999 visant a garantir le droit a
I"acces aux soins palliatifs sur I'initiative d ailleurs de notre collégue, le sénateur
Lucien Neuwirth ; le congé parental d’éducation et sa prolongation possible en
cas de maladie, d’'accident ou de handicap grave de I’enfant ; enfin, le droit de
travailler atemps partiel en cas de maladie, d’ accident ou de handicap grave d’ un
enfant acharge.

Cependant, ni la réduction d’ activité professionnelle ni sa suspension ne
sont aujourd’ hui compensées financierement. D’ ou la création par I’ article 15 du
présent projet de loi de financement d’ une allocation de présence parentale pour
les parents qui interrompent ou réduisent leur activité professionnelle pour
s occuper d’'un enfant gravement malade, ¢’ est-a-dire qui bénéficient d’un congé
de présence parentale.

Le montant de I’allocation varie selon le type de congé choisi, d une
part, selon la composition familiale, d autre part. Ce montant est fixé par le
pouvoir réglementaire comme sulit :

- 3.000 francs en cas de suspension totale de |’ activité ;
- 2.000 francs en cas de passage a une activité a50 % ;
- 1.500 francs en cas de passage a une activité a 80 %.

Cette allocation de présence parentale est donc calée sur |’alocation
parentale d’ éducation atemps plein ou partiel.

Ce dispositif vise les cas ou des soins et une présence aux cotés de
I’enfant sont nécessaires, c'est-a-dire les hospitalisations périnatales, les
pathol ogies tumorales, les pathologies nécessitant une rééducation intensive et de
longue durée. Il toucherait, selon les estimations du gouvernement 13.000 cas par
an, pour un codt annuel de 200 millions de francs.

Le projet de loi de financement pour 2001 interdit le cumul de cette
allocation de présence parentale avec un complément d'allocation d’'éducation
spéciale. Ce complément sert en effet a compenser notamment les pertes de
revenus entrainées par |’arrét ou la réduction d’ activité des parents en raison du
handicap de |’ enfant. En outre, cette allocation n’ est pas non plus cumulable avec
le versement de prestations correspondant a des absences de travail pour maladie,
maternité, éducation des enfants. En revanche, elle est cumulable avec I alocation
d’ éducation spéciale de base dont le versement est uniquement subordonné au
taux d’incapacité de |’ enfant.



- 145 -

Le projet de loi de financement assouplit également les conditions
d accés au travail a temps partiel pour les parents ayant a leur charge un enfant
gravement malade.

Votre rapporteur pour avis ne peut que se féliciter de la création d’ une
telle alocation par le gouvernement, qui reprend a cet égard la proposition de loi
de notre collegue Lucien Neuwirth, adoptée par le Sénat le 15 juin 2000 qui créait
une allocation de présence familidle. Maheureusement, a |'époque, le
gouvernement s était oppose a cette proposition de loi et avait utilisé des moyens
de procédure (notamment I’invocation de I’ article 40 de la Constitution relatif ala
recevabilité financiére pour interrompre |I’examen du texte par le Parlement... et
finalement en reprendreici la substance.

Cette proposition de loi avait pour objet d’ aider de maniere significative
et concrete les parents contraints de cesser ou de réduire leur activité
professionnelle pour soigner leur enfant malade ou accompagner un proche en fin
de vie. Elle créait ains un congé d’'une durée de six mois renouvelables (contre
quatre mois renouvelables dans I’ actuel projet de loi de financement) pour les
parents, salariés ou fonctionnaires, d' enfants malades. Elle créait également une
alocation de présence familiale, d'un montant égal a celui de I'allocation
parentale d’ éducation. Cette allocation devait aussi bénéficier aux proches d'une
personne en fin de vie et qui avaient chois de demander le congé
d’ accompagnement institué I’année derniere par la loi du 9 juin 1999 visant a
garantir |’ acces aux soins paliatifs.

On peut faire remarquer que le gouvernement ne reprend pas ce
dispositif d’accompagnement d'un proche en fin de vie, alors méme qu’ au cours
deladiscussion au Sénat le 15 juin 2000 de la proposition de loi de notre collegue
Lucien Neuwirth, Mme Dominique Gillot, secrétaire d’'Etat a la santé et aux
handicapés, avait déclaré: «concernant les congés pour les personnes qui
veulent accompagner un membre de leur famille parvenu en fin de vie, il a été
dit & plusieursreprises par Martine Aubry et par moi-méme, notamment lors de
la cléture de I’année internationale des personnes agees, que nous allions
étudier la mise en oeuvre de dispositifs susceptibles de permettre a la solidarité
familiale de s'exercer en direction non seulement des personnes agees, mais
aussi de tout membre de la famille qui a besoin d attention ». Or rien, dans ce
projet de loi de financement, ne concerne ces situations pourtant elles auss
tragiques.

Votre rapporteur pour avis ne peut qu’approuver les dispositions de
I"article 15 du projet de loi de financement de la sécurité sociale tout en regrettant
gue la création de cette allocation de présence parentale intervienne avec retard,
illustrant le peu de considération que le gouvernement porte aux propositions de
loi parlementaires et, en I’ occurrence, sénatoriales.
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2. Lefondsd’investissement pour lescréches (article 18)

L’ article 18 du projet de loi de financement vise ala création d’un fonds
d’investissement pour les creches, annoncé par le gouvernement lors de la
conférence delafamille le 15 juin 2000.

Le financement des creches est devenu depuis quelques années
problématique en raison de la distorsion qui existe entre I’ offre et la demande de
places en creche. En effet |’ offre d’ équipements d'accueil destinés aux jeunes
enfants est aujourd’ hui largement insuffisante alors méme que le rythme de
création des places nouvelles s est ralenti au cours des années 1990. Avec un peu
moins de 140.000 places pour 2,2 millions d’ enfants de moins de trois ans, les
créches collectives sont incapables de répondre aux besoins des parents,
favorisant le développement d’ autres modes de garde non agrées (travail au noir,
solidarité familiae, etc.).

De plus en plus de ménages ont recours a une garde payante pour leur
enfant. Selon une enquéte réalisée par I'INSEE en 1999, 57 % des ménages avec
un enfant de moins de trois ans 'y font appel. Cette proportion a presque doublé
en dix ans.

Pour les enfants de moins de trois ans, |’ accueil en structures collectives
reste minoritaire. Plusieurs grandes catégories d’ établissements coexistent : les
creches collectives, les creches familiales et |es halte-garderies.

La capacité daccueill en créche est actuellement de I'ordre de
1.500 places annuelles supplémentaires, et le taux d équipement s ééve a
6,3 places pour 100 enfants de moins de trois ans. Mais les disparités
géographiques demeurent importantes.

En outre, il faut noter que la stabilisation de I’ offre publique a coincidé
avec la montée en charge du nouveau dispositif d’ aides aux familles pour la garde
d enfants mis en place dans le cadre de la loi famille de 1994 : I'aide a la famille
pour I’emploi d une assistante maternelle (AFEAMA) et I'allocation de garde
d’ enfant a domicile. Ces prestations favorisent le recours a des modes de garde
privés. Dans ce cadre, I’emploi d’ une assistante maternelle est devenu le mode de
garde | e plus répandu.

Le financement des créches collectives est assuré par les communes,
d’ une part, par une contribution financiere de la CNAF atravers le Fonds national
d action sociale, d’autre part. Les ressources de ce fonds proviennent d’'un
préléevement sur les cotisations d'alocations familiales et du produit de
I’ écrétement des fonds de roulement. En 2001, |a dotation de ce fonds s éléveraa
14,7 milliards de francs, en augmentation de 0,5 % par rapport a 2000. En outre,
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les dépenses en faveur de I’accueil des jeunes enfants représentent plus du tiers
des dépenses d’ action socia e de la caisse nationale.

Un nouveau systéme de financement a été mis en place début 2000 par la
CNAF permettant d’ annuler les effets sur les communes de la modulation des
participations familiales. Dans ce systéme, les caisses d'allocations familiales
assurent des recettes stables aux gestionnaires que sont en majorité les
communes, correspondant aux deux tiers d’un prix de revient journalier plafonné.
Les familles participent toujours en fonction d'un baréme modulé selon leurs
revenus. En contrepartie, les gestionnaires de creches doivent appliquer le baréme
de tarification préconisé par la caisse nationale.

L article 18 du présent projet de loi de financement prévoit donc lamise
en place, a compter du 1* janvier 2001, d'un fonds d'investissement pour les
creches au sein du Fonds national d’ action sociale de la CNAF.

Ce fonds d'investissement pour les creches a vocation a participer au
dével oppement des établissements et services d’ accueil de la petite enfance par le
versement d'une aide a I'investissement aux collectivités locales et aux
associations gestionnaires.

Ses ressources sont constituées par I’excédent de I’ exercice 1999 de la
branche famille, affecté a un compte de réserve spécifigue a hauteur de
1,5 milliard de francs. Une fois n’est pas coutume, les excédents de la branche
famille bénéficieront ainsi directement aux familles.

Cefonds prend lafin unefois|I’intégralité des crédits inscrits a ce compte
consommeés. Il a donc un «caractere exceptionnel et non reconductible »
comme le précise I'exposé des motifs de cet article du projet de loi de
financement. Le gouvernement ne donne cependant aucune indication
prévisionnelle concernant le rythme de consommation de ces crédits et donc la
durée de vie du fonds. S agit-il une fois de plus d’ une « fausse bonne » idée qui
consiste a créer un instrument utile mais a |’ abandonner par la suite alors méme
gue les besoins existent encore? Sagit-il d’'un nouveau fonds qui mettra
plusieurs mois a décaisser les premieres interventions ?

La création de ce fonds d’investissement devrait cependant permettre a
terme I'accuell de 30.000 a 40.000 enfants supplémentaires dans les
établissements et services d' accueil.

L’intention, certes louable, du gouvernement de tenter d’ apporter une
solution au probléme de I'accueil de la petite enfance est cependant loin de
combler les lacunes du systéme des créches collectives en France. Les moyens
consacrés a cette réforme sont en effet largement insuffisants. Des crédits devront
notamment étre dégageés pour assurer le fonctionnement des nouvelles places en
créches puisgue I'article 18 du projet de loi établit un fonds destiné a favoriser
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I’investissement mais ne prévoit rien concernant le fonctionnement des créches.
Le gouvernement, dans le rapport annexé au projet de loi de financement,
annonce un abondement, a hauteur de 1,7 milliard de francs, des moyens du
Fonds national d’ action sociale consacrés au fonctionnement des modes de garde
collectifs.

C. LESAMENAGEMENTS

1. Laréformedel’aide ala famille pour I’emploi d’une assistante
mater nelle agr éée (article 14)

L’ article 14 du projet de loi de financement réforme I’aide a I enfance
pour I’emploi d’ une assistante maternelle agréée (AFEAMA).

L’'AFEAMA, créée dans le cadre de laloi famille de 1994, se caractérise
par |’ existence de deux volets : la base, ¢’ est-a-dire I’aide en elleméme, et sa
majoration. Elle est attribuée aux personnes employant une assistante pour
assurer la garde, au domicile de celle-ci, d’au moins un enfant de moins de six
ans. L’aide est attribuée pour chaque enfant a condition que la rémunération de
I assistante n’ excede pas un certain montant (cing fois la valeur horaire du salaire
minimum, soit 210,10 francs depuis le 1% juillet 2000) par jour et par enfant gardé.
Son montant correspond aux cotisations patronales et salariales de sécurité
sociale, de retraite complémentaire et d’ assurance chdmage.

Le complément d’aide, versé aux familles, est quant a lui mensuel et
forfaitaire et varie en fonction de |’ &ge de I’ enfant : 826 francs par mois par enfant
jusgu’ atrois ans, 413 francs par enfant detroisasix ans.

Les années 90 se sont caractérisées par la montée en charge des
prestations liées a la garde des jeunes enfants, I’AGED et I'AFEAMA, a des
rythmes dépassant 20 % par an jusgu’ en 1997. Le développement del’ AFEAMA,
se poursuit mais de maniére plus modérée depuis. Le nombre de bénéficiaires a
ains crb de 7 % en 1999 (520.000 bénéficiaires au total en 1999), contre plus de 11
% les deux années précédentes.

Le dispositif propose dans le projet de loi de financement vise a
instaurer trois taux de majoration différents variant en fonction de I'age de
I’enfant ainsi que des revenus des personnes employant une assistante maternelle
agréée. D’autre part, I'article 14 du projet de loi prévoit le non-cumul de
I’AFEAMA avec I'allocation parentale d’ éducation (APE) ataux plein.
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Concernant la modulation de la majoration en fonction des ressources
des ménages, le projet de loi prévoit trois taux afixer par décret :

- pour les ménages dont le revenu mensuel est inférieur a 9.400 francs
(pour les familles avec un enfant), le complément maxima sera porté a
1.290 francs, soit une augmentation de 56 % du complément familia ;

- pour les ménages ayant un revenu mensuel compris entre 9.400 et
13.000 francs (familles avec un enfant), le complément maximal sera porté a 1.020
francs;

- enfin pour les ménages ayant un revenu mensuel supérieur a
13.000 francs (familles avec un enfant), le complément maximal est maintenu a
826 francs.

La prise en charge des dépenses sera cependant limitée a un certain
pourcentage du salaire net percu par |’ assistante agréee. Le gouvernement prévoit
de fixer cette part a85 % du salaire versé.

En outre, le projet de loi prévoit également le non-cumul de I’ AFEAMA
avec I’APE a taux plein car le versement de cette derniére ne se justifie pas
lorsque I’ alocataire ne travaille pas et qu’il percoit une allocation a cetitre.

Votre rapporteur pour avis constate que cette réforme va dans le sens
pas toujours justifiable de la mise sous condition de ressources des alocations
familiales. En outre il sinquiete des difficultés de gestion pour la CNAF de
I"instauration de ces multiples taux et seuils qui viennent compliguer un systeme
déja hermétique.

Le colt de cette réforme est évalué par le gouvernement a 500 millions
de francsen 2001 et a 1,1 milliard de francs en année pleine.

En outre, il convient de noter que le colt de cette aide a connu une
croissance exponentielle ces derniéres années passant, en 1999, de 9 a 10 milliards
de francs (+ 10,7 %). En 2000, la dépense pour |’aide est estimée a plus de 11
milliards de francs (+13,7 % par rapport a 1999) et en 2001 elle est évaluée par la
commission des comptes de la sécurité sociale a 12,5 milliards de francs (+ 12,6 %
par rapport a2000). || s'agit d’ailleurs de la prestation familiale qui connait la plus
forte progression.

Le dispositif proposé induit, en outre, de nouvelles charges pour les
caisses d'allocations familiales du fait non seulement de I’augmentation du
montant de la majoration pour certaines catégories de ménages mais aussi de
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I”émergence de nouvelles demandes suscitées par cette augmentation. Le nombre
de familles prestataires pourrait augmenter aterme de 30.000 a40.000 personnes.

2. Le cumul de I'allocation parentale d’éducation avec la reprise
d’activité (article 17)

L’ article 17 du projet de loi de financement vise a permettre le cumul de
I"allocation parentale d’éducation et d une activité professionnelle pendant une
certaine durée.

L’APE est destinée a compenser |’arrét ou la réduction de I’ activité
professionnelle al’ occasion d’ une naissance ou d' une adoption portant a deux le
nombre d’ enfants a charge dans la famille (trois enfants avant 1994) et jusgu’ a ce
gue le plus jeune atteigne trois ans. Elle est versée, sans condition de ressources,
pour une durée maximale detrois ans.

Lamontée en charge de I’ APE, suite a son extension au deuxiéme enfant
en 1994, parait aujourd hui achevée: les effectifs ont augmenté de 17,9 % en
1997, de 1,5% en 1998 et ont légérement diminué en 1999 (- 0,4 %). Cette
allocation a été versée a 534.000 familles en 1999 et, pour les deux tiers d entre
elles, suite a une seconde naissance. L’ APE a taux réduit, qui correspond a un
retrait d’ activité atemps partiel, reste peu importante puisqu’ elle concerne environ
le quart des allocataires.

Actuellement, le montant de I’ APE a taux plein atteint 3.060,62 francs
par mois. Pour une activité au plus égale a 50 % de la durée |égale du travail, il est
de 2.023,83 francs mensuels, et pour une activité comprise entre 50 et 80 % de la
duréelégale du travail de 1.530,31 francs mensuels.

L’ article 17 du projet de loi de financement vise a permettre de cumuler
I’ allocation parentale d’ éducation et un revenu d’ activité apres lareprise d’ activité
de I'intéressé (pendant deux mois, délai fixé par decret) lorsque celui-ci a la
charge d'un enfant d’un &ge fixé par décret (au moins dix-huit mois et de moins
de trente mois, dapres les intentions du gouvernement). En outre, un
aménagement est prévu pour les naissances multiples d’ au moins trois enfants.
Enfin, lorsque le parent abénéficié d un tel cumul, le droit al’ APE ne peut lui étre
réouvert qu’en cas de changement de sa situation familiale (nouvelle naissance
par exemple).

L’ objectif affiché de cette réforme est de favoriser le retour a I’ emploi
des personnes bénéficiaires de I’ APE. Statistiquement en effet le taux d’ activité
des femmes bénéficiant de I’APE a baissé, surtout depuis 1994 (extension du
dispositif aux meres de deux enfants) : 27 % des bénéficiaires (en grande magjorité
des femmes) restent inactifs ala sortie du dispositif.
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En 2000, le montant total des prestations versées par la CNAF au
titre de I’allocation parentale d’éducation s élevait a 18 milliards de francs,
soit 11 % des prestations familiales de métropole. En 2001, ce montant
s ééveraa 18,4 milliards de francs, en augmentation de 1,7 % par rapport a 2000,
soit 10,8 % des prestations familiales versées en métropole.

L’ économie représentée par cette mesure pour la branche famille est
évaluée par le gouvernement a 64 millions de francs en 2001 et a 110 millions de
francs en année pleine. Cette économie résulterait notamment des moindre
dépenses pour la branche famille induites par un retour a |I’emploi plus précoce
des bénéficiaires de |’ allocation.

Votre rapporteur pour avis met cependant en doute la fiabilité de ces
estimations. Dés lors, et d’ apres les dispositions de I’ article LO 111-3 du code de
lasécurité sociae selon lesquelles « les lois de financement de la sécurité sociale
ne peuvent comporter que des dispositions affectant directement I’équilibre
financiers des régimes obligatoires de base ou améliorant le contréle du
Parlement sur I’application des lois de financement de la sécurité sociale », il
est permis a votre rapporteur pour avis de douter de la pertinence d’ une telle
mesure dans le projet de loi de financement de la sécurité sociale.

3. Laréformedesprestationslogement

a) Lesprestations existantes

Principales car actéristiques des différentes allocations de logement a car actér e social

Trois aides, accordées sous condition de ressources, sont destinées a assurer une couverture
partielle des frais de logement des familles : I'aide personnalisée au logement (APL), I'alocation de
logement a caractére familial (ALF) ainsi que |’ allocation de logement a caractere social (ALS). Il est a
noter que, depuis 1993, des aides sont accordées aux associations logeant a titre temporaire des
personnes défavori sées.

L’ALF, I’'ALS et I'APL sont toutes les trois attribuées sous condition de ressources aux
locataires et aux accédants a la propriété qui occupent un logement répondant a des normes minimales
de salubrité et de peuplement. Les bénéficiaires de I'ALF et de I’APL peuvent, sous certaines
conditions, percevoir une prime de déménagement.

L’ALF est une prestation familiale destinée aux jeunes ménages (versée au maximum
pendant cing ans a compter de la date du mariage) et aux familles avec des personnes a charge payant
un minimum de loyer.

L'ALS a été éendu, de 1990 a 1993, a toute personne acquittant une dépense de logement,
quels que soient son &ge et sa situation familiale ou professionnelle, si elle dispose de ressources ne
dépassant pas un certain plafond. Ce plafond varie selon lalocalisation.

L’APL est destinée aux locataires de logements conventionnés et aux accédants a la
propriété mais aussi aux propriétaires qui ont amélioré leur logement avec des préts aidés par | Etat ou
des préts conventionnés.
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Ces trois prestations sont calculées de la méme fagon ; seuls les coefficients sont établis
différemment selon les alocations. Les modalités de cacul varient en fonction de la composition
familiale et du statut du bénéficiaire (locataire ou propriétaire).

Toutes ces aides au logement confondues, les bénéficiaires de ces trois alocations ont
augmenté de 39 % entre 1990 et 1999, passant de 4,2 millions a 5,8 millions en 1999. Fin décembre
1999, 1.079.000 meénages bénéficiaient de I’ ALF ; le nombre de ménages titulairesde I’ APL s élevait &
2.274.000, celui de !’ ALS &2.045.000.

Le versement de ces aides au logement est assuré par les caisses
d allocations familiales et les caisses de la Mutualité sociale agricole. Pour leur
financement, la CNAF percoit des transferts versés par le Fonds national d aide
au logement (FNAL) et le Fonds nationa de I’ habitation (FNH), a hauteur de
1,17 milliard de francs au total en 2000 et de 1,2 milliard de francs prévus en 2001,
soit une augmentation de 2,1 % par rapport a 2000. En outre, la CNAF participe
au financement du Fonds national de I’ habitation et du Fonds national d’aide au
logement a hauteur de 20,7 milliards en 2000 et de 21,1 milliards de francs en
2001, soit une augmentation de 2 % par rapport a 2000.

Au total e montant des aides a la personne versées s ééve a 80 milliards
de francs. L’allocation de logement familiale représente 17 milliards de francs,
I’allocation personnalisée au logement 40 milliards de francs et I'allocation de
logement sociale 22 milliards de francs.

S agissant du colt supporté par la CNAF (soit le montant des prestations
de I’allocation de logement familial auquel on doit gjouter la contribution de la
CNAF au FNH et au FNAL), il s élevait a 36,8 milliards en 1999, a 37,8 milliards
en 2000 soit une augmentation de 2,7 % par rapport a 1999, et sSélevera a
39,4 milliards en 2001 selon les prévisions de la commission des comptes de la
securité sociale, soit une hausse de 4,2 % par rapport a 2000.

L’Etat quant a lui finance 41 % du montant des aides personnelles au
logement.
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COTISATIONS ETAT SECURITE
EMPLOYEURS SOCIALE
FNPE FNAL
ALF
ALS ALT APL
menages avec enfants our locataires
et jeunes couples dont P o pour locataires du
parc prive et _— :
le type de logement ne catéaories associations parc socidl
permet pas d’ obtenir , e gui hébergent conventionné
: n’ayant pas o -
I APL droit 2" APL atitre 2,2 millions
temporaire des +650.000
notamment personnes propriétaires
Gudiants défavorisées
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b) Laréforme proposée

Lors de la conférence de la famille du 15 juin 2000, il a été décidé de
réformer le systeme des prestations logement dans le sens des recommandations
formulées par le commissariat général au plan dans son rapport sur les minima
sociaux datant du mois de mai 2000.

Laréforme des aides au logement poursuit deux objectifs :

- harmoniser et simplifier les baremes des aides, regroupés dans un
baréme unique (hors le cas des logements-foyers) ;

- améliorer I’ équité des aides en prenant en compte tous les revenus de la
méme maniére (revenus du travail, minima sociaux, RMI).

Elle harmonise et ssimplifie le dispositif des aides personnelles et permet
donc un traitement plus équitable et plus cohérent de I’ aide des ménages ayant de
tres faibles revenus, qu'ils soient issus du travail ou de transferts sociaux ; un
ménage ayant des revenus du travail de méme niveau que le RMI aura la méme
aide que le bénéficiaire de cette allocation alors que son aide est aujourd hui
nettement inférieure.

Le colt important de cette réforme est évalué a 6,5 milliards de
francsdont 2,9 milliards de francs seront supportés par la branche famille et
dont une partie sera prise en charge sur les crédits du secrétariat d’Etat au
logement.

48 millions dallocataires seront concernés par ces mesures qui
interviendront en deux temps : mise en place d’ un baréme intermédiaire dés le 17
janvier 2001 permettant le méme niveau d’aide jusqu’a environ 75 % du RMI,
mise en place du baréme définitif au 1% janvier 2002 avec aide identique jusqu’ au
niveau de revenu correspondant au RMI.

Le projet de loi de financement pour 2001 évalue le colt de la réforme
pour la branche famille a 1,3 milliards en 2001 - 600 millions ayant été
provisionnés dans les comptes tendanciels - et 2,9 milliards de francs en 2002, la
charge résultant pour I'Etat étant de 2 milliards de francs en 2001 et de
3,6 milliards en 2002.

Votre rapporteur pour avis approuve cette réforme, que la commission
des finances appelle d'ailleurs de ses voeux depuis plusieurs années. |l s agit en
effet d'une mesure de justice sociale car elle prend en compte, sur un pied
d égalité, les revenus de transfert et les revenus d' activité et constitue donc un
moyen de lutter contre le phénomene de « trappe a pauvreté ».
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Toutefois, cette réforme souffre de plusieursinsuffisances:

- tout d'abord, €elle sest faite par le haut, ¢ est-&-dire que toutes les
prestations ont été revalorisées, sans souci d’ économies, alors qu'il existe des
sources d économies potentielles: la révison des conditions de ressources
notamment pour les étudiants, la remise a plat des frais des caisses d' allocations
familiales qui sont beaucoup trop élevés; a défaut d économies, le risque est
grand, en cas de retournement de conjoncture, de rencontrer des difficultés pour
le financement de laréforme;

- ensuite, la réforme est incompléte : elle ne prend notamment pas en
compte les aides al’ accession, et elle N’ aboutit pas a une unification compléte des
aides, qui supposerait une réforme du conventionnement ;

- le financement de la réforme des aides personnelles est réalisée au
détriment desaides alapierre ;

- enfin, laréforme n’a pas simplifié I’ extraordinaire complexité des aides
au logement en France.

Résultats APL, ALS, ALT pour 1999

(en millions de francs)

Prestationstousrégimes | Participation Prestations régime Dépenses Recettes
versées au titre de général Versement CAF branche branche
famille famille
(CNAF) (CNAF)
Métropole DOM Etat* Métropole DOM
APL 39.478 0 15554 | 37.908 0 20.420 722
ALS 22.866 374 17.925 19.943 374 432
ALT 281 2 130 281 2 136
Contribution CNAF au 20.556
FNH / FNAL
Total recettes CNAF au 1.154
titre du logement

* Les soldes au 31.12.1999 font appar aitre respectivement une créance de I’ Etat de 420 et 103 millions de francs
et une dette de 1,6 million de francs.

Source : Direction de la sécurité sociale (SDPEF/6A)
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1. LAMALADIE

En 2001, comme en 2000 et en 1999, la branche maladie connait des
résultats déficitaires marqués notamment par une hausse, d’ ordre aussi bien
conjoncturel que structurel, des dépenses de I’ assurance maladie.

Comptesdela branche maladie
en encaissements/décai ssements
(en milliards de francs)

1998 1999 2000 2001
Recettes 5774 601 638 665,9
Evolution +3,3% +4,1% +6,2% +4,4%
Dépenses 593,3 610 644,1 666,6
Evolution +35% +2,8% +5,6 % +35%
Solde -159 -9 -6,1 - 0,756

Source : CCSS09 2000

En 1999, le solde négatif de la branche maladie séléve a pres de
9 milliards de francs, chiffre qui correspond a une comptabilité d’ encaissements /
décaissements. En droits constatés, d aprés le rapport de la commission des
comptes de la sécurité sociae, ce solde négatif est de 5 milliards de francs, soit un
écart entre les deux modes de comptabilisation de 4 milliards de francs.

Pour 2000, les prévisions de résultat avancées par la commission des
comptes font apparaitre un exercice déficitaire de |’ ordre de 6,1 milliards de francs
en encaissements / décaissements et de |’ ordre de 7,4 milliards de francs en droits
constatés. Si le déficit de la branche maladie baisse entre 1999 et 2000, cette baisse
cache une véritable accél ération des dépenses qui augmentent, entre 1999 et 2000,
de 5,6 % et passent d’ un montant de prés de 610 milliards de francs & un montant
de plus de 644 milliards de francs. Parall€lement, et c'est ce qui explique la
diminution du déficit, les recettes connaissent elles auss une augmentation
extrémement dynamique entre 1999 et 2000 : + 6,2 %.
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Pour 2001, les prévisions de la commission des comptes annoncent une
nouvelle réduction du déficit qui sétablirait a 756 millions de francs en
encaissements / décaissements et hors colt des mesures du projet de loi de
financement. La présentation des comptes en droits constatés fait méme
apparaitre un excédent de la branche maladie pour 2001 : + 1,5 milliard de francs.
Laencoreil faut bien distinguer al’intérieur de ce solde la dynamique des recettes
de celle des dépenses : entre 2000 et 2001, les dépenses augmenteront de 3,5 %
passant d'un montant total de 644 milliards de francs a 667 milliards de francs,
tandis que les recettes connaitront, elles, une hausse de 4,4 %.

L’amédlioration des reésultats comptables de la branche maladie ne
doit donc pas occulter I’ échec total de la maitrise des dépenses maladie.

Cet échec suggere a votre rapporteur pour avis les réflexions suivantes :
tout d’'abord, il est aujourd’ hui indispensable de mettre en place une politique de
meédecine de ville régulée, responsable et efficace de méme qu’il est plus que
nécessaire de mener une politique hospitaliere d’ excellence afin notamment de
réduire les inégalités, auss bien statutaires que geographiques, qui persistent entre
établissements. Enfin, votre rapporteur pour avis sinterroge sur la portée,
aujourd’hui en France, des politiques de santé publique. Le gouvernement a-t-
il vraiment pris conscience de I'ampleur de ces défis? Il est permis a votre
rapporteur pour avis d’ en douter.

Comparaison des comptes en encaissements/décai ssements
et en droits constatés de la branche maladie

(en milliards de francs)

1998 1999 2000 2001
ED DC ED DC ED DC ED DC
Recettes 5774 581,1 601 604,8 638 636,9 665,9 667,8
Dépenses 593,3 595,8 610 609,8 644,1 644,3 666,6 666,3
Solde -159 | -147 -9 -5 -6,1 -74 -0,75] +15

Source : CCSS09 2000




- 158 -

A. LA DERIVE COMPLETE DES DEPENSES MALADIE

1. Aquoisert 'ONDAM ?

L’ objectif national de dépenses d'assurance maladie (ONDAM)
comprend pour la métropole et les départements d outre-mer les dépenses
remboursées par les régimes de base pour les prestations suivantes : dépenses de
soins de santé (dépenses de soins ambulatoires et dépenses d'hospitalisation)
pour les risques maladie, maternité et accidents du travail, ainsi que les dépenses
de prestations en especes pour les risques maladie et accidents du travail. Pour les
risques accidents du travail, seules sont retenues les dépenses liées a I’ incapacité
temporaire. A partir de I’année 2000, ' ONDAM est défini en retranchant a ces
dépenses les remises conventionnelles versées par les entreprises assurant
I’ exploitation d’une ou plusieurs spécialités pharmaceutiques au titre de I’ article
L. 162-18 du code de la sécurité sociae et la contribution, visée al’ article L. 132-8
du méme code, des entreprises n’ayant pas signé de convention avec le comité
économique des produits de santé (la clause de sauvegarde).

L’ONDAM a été voté par le Parlement a 658,3 milliards de francs pour
2000, en progression de 2,5 % par rapport a une base de dépenses reprenant, pour
les dépenses de soins de ville et le secteur médico-social, les prévisions présentées
dans le rapport de la commission des comptes de la securité sociale de septembre
1999. Il a ensuite été décliné par le gouvernement en quatre objectifs
prévisionnels: soins de ville, hospitalisation, secteur médico-social, cliniques
privées. Cette déclinaison a accordé une priorité au secteur medico-social, comme
en 1998 et 1999. La régionalisation a été poursuivie pour les dépenses encadrées
des établissements hospitaliers publics.

En 1999, les dépenses d'assurance maladie ont dépassé de
11,3 milliards de francs I’ objectif fixé par la loi de financement de la sécurité
sociale pour 1999. L’objectif avait éé fixé a 629,9 milliards de francs en
progresson de 25 % par rapport a 1998. Les rédisations ont atteint
641,2 milliards de francs, en progression de 2,9 % par rapport a |’année
précedente. Le dépassement de 11,3 milliards de francs résulte en majeure partie
du dépassement de I’année antérieure (9,8 milliards de francs), I’ objectif 1999
ayant été calculé a partir de I’ objectif 1998 et non des dépensesréalisées ; il résulte
également de la forte progression des dépenses de soins de ville (3,8 % hors
transferts). Les établissements sanitaires du secteur public ont, quant a eux,

respecté leur objectif de dépenses.
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Le calcul des objectifs 2000 a intégré plusieurs effets de champ, dont le
principal est I’achévement de I’ intégration dans la dotation globale hospitaliere de
I’ ensemble des dépenses de soins de ville facturés a |’ acte par les établissements
ex-PJP, conformément a I’article 1.1 b de I’ avenant annuel 1999 & la convention
d’ objectif et de gestion conclue entre I'Etat et la CNAMTS. Ce transfert, qui
affecte I’enveloppe de soins de ville et les établissements sanitaires publics, est
évalué a 555 millions de francs.

L’ objectif 2000 a été fixé a 658,3 milliards de francs, en progression de
2,5 % par rapport a une base intégrant ces transferts et tenant compte des
dépenses réalisées en 1999. Cet objectif se décompose comme suit :

- I objectif prévisionnel d’évolution des dépenses de soins de ville a été
fixé pour 2000 a 291,6 milliards de francs. Il intégre les effets prévisibles de
plusieurs mesures de santé publique et prend en compte les transferts mentionnés
ci-dessus ainsi que les effets du programme de médicalisation des établissements
pour personnes agées qui fait basculer les dépenses de I’ enveloppe soins de ville
vers I’ envel oppe médico-sociale de I'ONDAM, pour un montant de 200 millions
de francs;

- I’ objectif d’ évolution des dépenses des établissements de santé publics
et assimilés a été fixé pour 2000 a 260,8 milliards de francs;;

- I’objectif de dépenses d assurance-maladie pour le secteur médico-
social aété fixé pour 2000 a 47,2 milliards de francs et correspond a une évolution
de 4,9 % par rapport aux dépenses 1999 ;

- I’ objectif de dépenses des cliniques privées a été fixé pour 2000 a 42,1
milliards de francs. Cette rubrique se compose de deux postes: les cliniques
privées sous objectif quantifié national (OQN) hors consommations
intermédiaires et les établissements ou les prestations hors OQN. L’OQN des
cliniques privées est fixé a 43,7 milliards de francs, en hausse de 2,2 % par rapport
al’ objectif de 1999 corrigé ala baisse des transferts de fongibilité a hauteur de 179
millions de francs. L’ objectif de dépenses des cliniques privées hors OQN, apres
avoir été réduit en 1999 a cause du transfert dans le champ des soins de ville des
prestations liées a I’ insuffisance respiratoire, progresse en 2000 au méme rythme
que |’ ensemble de I’ objectif des cliniques privées;

- les autres postes concernent notamment les départements d’ outre-mer
qui sont traités a part. L’ objectif en 2000 est de 14,9 milliards de francs, en hausse
de 4,4 % par rapport a I’ objectif 1999. Enfin, le cadrage de I’ONDAM pour 2000
contient une marge de manoeuvre d’ environ 600 millions de francs.

Pour I’année 2000, la prévision des dépenses brutes du champ de
I’ONDAM, présentée par la commission des comptes dans son rapport de
septembre 2000, est de 672,4 milliards de francs en augmentation de 4,9 % par
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rapport a 1999. L’objectif fixé a la fin de 1999 serait donc dépasse de
13,2 milliards de francs. Pour le seul régime général, le dépassement serait
de 11,5 milliards de francs, en métropole sur le champ de I’ONDAM. Il porte
intégralement sur les soins de ville dont les dépenses dans le champ du régime
général augmenteraient de 7 % en 2000. Ce dépassement est imputable a quatre
postes principaux : le médicament a hauteur de 6,2 milliards de francs; les
honoraires de certaines professions pour 3,8 milliards de francs ; les indemnités
journaiéres pour 1,7 milliard de francs et les dispositifs médicaux (TIPS) pour 1,6
milliard de francs. Selon la commission des comptes, I’ écart constaté entre les
taux de croissance des deux derniéres années s explique trés largement par la
variation des délais de liquidation des feuilles de soins.

Ainsi pour la troisiéme année consecutive, les dépenses d'assurance
maladie vont déraper, en 2000, de plus de 10 milliards de francs (le dépassement
de 'ONDAM a été en 1998, 1999 et 2000 respectivement de 12 milliards, 10
milliards et 13 milliards de francs). En mai 2000, lors des derniers comptes
prévisionnels de la commission des comptes de la sécurité socia e, |e dépassement
devait encore rester limité a 3,5 milliards de francs. Mais cette prévision n'a pas
résisté a I’emballement constaté, depuis le début de I’année, de la plupart des
postes de |la consommation de soins.

Sur les huit premiers mois de 2000, les dépenses du régime général
d assurance-maladie (salariés) ont ainsi progresse de 5,4 % par rapport a la
période correspondante de |’ année précédente, soit un rythme déja plus de deux
fois supérieur ala norme d évolution votée par le Parlement (2,5 %). Les chiffres
définitifs de juillet 2000 ont fait état d’ une hausse de 5,3 % des dépenses maladie
par rapport aux sept premiers mois de 1999. Sur |’année entiere, le rythme de
progression de I'ONDAM 2000 devrait étre de 4,1 %, qui reste un rythme tres
supérieur a celui des années précédentes.

L e poste médicaments, placé cette année sous la responsabilité de I’ Etat,
enregistre une progression de 12,1 % selon les résultats provisoires fin aolt 2000 (
+ 11,4 % définitifs fin juillet). Cest sans précédent depuis 1989, année ou la
dépense des médicaments avait augmenté de 14,8 %. Les indemnités journalieres
progressent de 8,1 % ala fin ao(t (chiffres provisoires), les honoraires médicaux
et dentaires de 4,3 %. Ains |a hausse des soins de ville est estimée, sur les huit
premiers mois de |I’année, a 8,5 %, tandis que les crédits aux hopitaux publics
restent conformes aux prévisions.

L’ absence de maitrise des dépenses de santé se répéte donc d’ année en
année. Sur une base 100 pour I’année 1997, les dépenses comprises dans le
champ de I’ONDAM passeront a 117,3 en 2001 (en francs courants et en prenant
pour hypothése le respect de I’ objectif pour 2001). Si les objectifs votés en loi de
financement depuis 1996 avaient été respectés chaque année, I’ indice ne se serait
élevé qu'a110,1. En d autres termes, I’ONDAM pour 2001 aurait été fixé a 651,1



-161-

milliards de francs (contre 693,3 milliards), soit un écart de plus de 42 milliards de
francs. Entre la premiere loi de financement de la sécurité sociale, avec un
ONDAM rédisé de 599,5 milliards de francs et le présent projet de loi de
financement de la sécurité sociale, notre systéme de soins aura donc englouti pres
de 100 milliards de francs supplémentaires, dont il est difficile d affirmer qu'ils
répondent intégralement a de nouveaux besoins ou a des soins de meilleure
qualité.

Objectifs fixés dans les lois de financement
(en septembre n-1 pour I'annéen) et réalisations

1998 1999 2000
Objectif loi de financement

- enmilliards 613,8 629,9 658,3*

- en évolution 2,3% 2,6 %% 25%
Réalisation 623,6 641,2 671,5* (p)
Ecart entre réalisation et objectif en milliards 9,8 11,3 13,2* (p)
Variation constatée par rapport a |'année 4,0% 2,9% 4,9% (p)
précédente en %

(p) prévision.

*Données nettes de la remise de I’ industrie phar maceutique.

(1) Variation calculée par rapport a I’ objectif fixé un an plus tét pour I’année précédente. A partir
de la loi de financement pour 2000, le taux de variation affiché pour I’ objectif est calculé par
rapport a une estimation des dépenses de I’ année en cours (objectif « rebasé »).

Source : Rapport de la CCSS septembre 2000

Pour 2001, le taux de progression de I'ONDAM a été fixé par le
gouvernement a 3,5 % avec une enveloppe de 693,3 milliards de francs, soit un
point de plus qu’'en 1999 et 1998. Selon I’ ancienne ministre de I’emploi et de la
solidarité, Mme Martine Aubry, « il s'agit de prendre un objectif réaliste, ¢’ est-
a-dire ayant une chance d'étre effectivement atteint ». Mais pourquoi le
gouvernement a-t-il attendu si longtemps avant de faire preuve de ce réalisme
nécessaire alors méme qu’il apparaissait évident que les objectifs fixés jusgu’ aors
ne pourraient en aucun cas étre respecteés ?

Comme [|'année passée, les données communiquées par le
gouvernement sur la répartition de I’ONDAM pour 2001 en quatre sous-objectifs
ne sont pas homogenes. Deux taux d’évolution, dans les secteurs qui ont donné
lieu a des dépassements importants cette année, sont calculés par rapport a une
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base 2000 révisée : + 3% pour les soins de ville et + 3,4 % pour les hdpitaux. Les
deux autres taux ont été établis d’ objectif a objectif : + 5,8 % pour le médico-
socia et + 3,3 % pour les cliniques privées.

Mais, comment, alors que les outils de régulation des dépenses restent
identiques, le gouvernement peut-il assurer que, cette fois, |’ objectif seratenu ?Le
gouvernement répond qu’il le sera grace aux mesures structurelles dgja prises et
dont les effets devraient monter en puissance (politique du médicament,
instauration de la clause de sauvegarde imposée a I’'industrie pharmaceutique:
selon le gouvernement ces dispositifs devraient permettre a la sécurité sociae

d’ économiser cette année de 3,5 a 4 milliards de francs, dont la moitié au titre de

la seule clause de sauvegarde).

Décomposition del’ objectif national d’assurance maladie

en 1999 - 2000
Tousrégimes Comptes Objectif Obj ectif Obj ectif 00/ Objectif 00/ Obj ectif 00/
1999 1999 2000 Objectif 99 | base 99 horseffets | Comptes 1998
de champ*
|. Soinsdeville 2874 2747 291,6 6,2% 2,0% 15%
1.1. Dépenses délégués 138,0 - 140,3 - 2,0%
1.2. Autres dépenses deville 1494 - 151,3 - 2,0%
I1. Versements aux établissements 338,5 339,2 350 32% 24% 34%
I.1. Etablissements sanitaires 2533 2543 260,8 2,6% 24% 3,0%
1.1.1. Etablissements sanitaires sous D.G. 248,2 249,0 255,7 - 2,4%
1.1.2. Autres éablissements sanitaires 43 43 43 - 24%
1.1.3. Honoraires du secteur public 0,8 0,8 0,8 - 2,4 %
1.2. Médico-social 44,1 439 47,2 75% 49% 7,0%
1.2.1. Médico-socid : E.I. - A.H. 29,7 - 31,7 - 3,8%
1.2.2. Médico-socia : personnes &gées 14,4 - 15,5 - 74 %
1.3. Cliniques privées 41,1 41,3 42,1 19% 22% 24%
1.3.1. Cliniques privées sous OQN hors C.I. 37,6 37,4 38,2 - 22%
1.3.2. Cliniques privées hors OQN 35 39 39 - 22%
I11. Ressortissants francais a |’ étranger 11 0,9 12 - 1,3%
1V. Prestations DOM 14,2 13,9 14,9 72% 4,4% 4,9 %
Marge de manoeuvre résiduelle - 12 0,6 -
Objectif national 641,2 629,9 658,3 45 % 25% 2,7%

* Cette colonne neutralise I’ ensembl e des transferts entre les différentes sous-catégories de I’ ONDAM.

Source : CCSS 09 2000 et projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2001

Pourtant, alors gu’ une politique de vraie maitrise des dépenses S impose,
le gouvernement profite de la relative amélioration des comptes, qui résulte avant
tout de la bonne tenue des cotisations sociales, pour engager des moyens
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nouveaux. Rares sont ainsi les dispositions dans ce projet de loi de financement
visant explicitement ala maitrise des dépenses de sante.

a) Desmoyens nouveaux (articles 28 et 30)

L’ article 28 du présent projet de loi prévoit un alignement complet des
prestations de la caisse nationade dassurance maadie des professions
indépendantes (CANAM) sur celles du régime général.

Le codt de cette mesure est évalué a 1,3 milliard de francs. Ce colt est
intégré a I’'ONDAM mais fait I’objet d’un traitement comptable pour le moins
étonnant. En effet, ce colt est déa répercuté dans le compte tendanciel du régime
général pour 2001 ; or, cette charge ne pesera pas, par définition, sur le régime
général, ce qui justifie la régularisation (1 milliard de francs en moindres
dépenses) inscrite al’ annexe ¢ du projet deloi.

Corrélativement, le gouvernement augmentera par décret le taux des
cotisations de ce régime, I'objectif étant d'assurer le financement de ces
prestations supplémentaires. D’ un cété le gouvernement décide donc d’ améliorer
les prestations des non salariés non agricoles, de |'autre, pour lui permettre de
financer cette améioration, il augmente le taux des cotisations de ce régime!
Ainsi, alors méme que la conjoncture est favorable, les prél évements augmentent.

En outre, cette mesure est complétée par une disposition permettant aux
intéresses de résilier leurs contrats en cours auprés d’ organismes de protection
complémentaire dans le but de leur permettre de choisir un organisme
complémentaire qui leur consente une baisse de cotisation correspondant a la
réduction de la part de prise en charge complémentaire consécutive a
I”amélioration des prestations de base. Cette disposition constitue probablement
un « cavalier socia » au regard des dispositions de I’ article LO. 111-3 du code de
lasécurité sociae.

L article 30 du présent projet de loi concerne I’alimentation du Fonds
d aide alaqualité des soins de ville et fixe a 700 millions de francs e montant des
dépenses autorisees pour 2001.

Ce fonds a été instauré par |’article 25 de la loi de financement de la
sécurité sociae pour 1999 qui le dotait de 500 millions de francs. || a pour mission
de soutenir les mutations de I’ exercice de la médecine ambulatoire. Créé pour
cing ans, géré en partenariat avec |I’ensemble des professionnels de santé et
rattaché, hors ONDAM, ala CNAMTS, ce fonds est chargé de financer des aides
visant a I’amélioration de la qualité et de la coordination des soins de ville,
notamment en soutenant le développement des nouveaux modes d exercice de
ces soins, au premier rang desquels les réseaux.
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La définition des modalités de mise en oeuvre de ce fonds est intervenue
tardivement avec le décret n° 99-940 du 12 novembre 1999. Les membres de son
comité national de gestion ont éé nommeés par un arrété en date du 10 janvier
2000. Les modalités de mise en place des comités régionaux de gestion ont fait
I’ objet d’une circulaire en date du 14 mars 2000. La répartition des ressources du
fonds a été effectuée par un arrété du 11 avril 2000. Enfin, le comité nationa de
gestion a été instalé le 4 mai 2000, soit plus d'un an et demi aprés la création de
ce fonds par laloi. En outre, I’annexe b 1 au présent projet de loi de financement
précise que, pres de deux ans aprés le vote de la loi de financement instituant ce
fonds, les comités régionaux de gestion sont toujours en cours de constitution.

En 1999 et en 2000, la dotation de ce fonds s'est élevée, d' apres les
dispositions des lois de financement de la sécurité sociale, a 500 millions de francs
chague année, soit 1 milliard de francs au total. L’ article 30 du présent projet de
loi de financement fixe a 700 millions de francs le montant des dépenses
autorisées pour 2001, soit une augmentation de 40 % par rapport aux deux années
précédentes.

Selon |’ exposé des motifs de I'article 30, les dépenses du fonds ont été
nulles en 1999 et devraient atteindre 200 a 300 millions de francs en 2000. Méme
en tenant compte de la lenteur de la montée en puissance de ce dispositif depuis
sa création, on peut sinterroger sur la réelle utilité de doter ce fonds de 700
millions de francs en 2001.

L’interprétation des différents chiffres, parfois contradictoires,
concernant ce fonds est en effet complexe: en réalité le fonds est doté d’'un
milliard de francs (500 millions de francs en 1999 de méme qu en 2000),
reportable d’ un exercice sur I’ autre en vertu de I’ article 11 du décret n° 99-940 du
12 novembre 1999 ; les dépenses effectuées au titre du fonds devraient se situer
entre 60 et 65 millions de francs en 2000, puis de I’ ordre de 500 millions de francs
en 2001, soit un total de 560 a 565 millions de francs, pour des disponibilités d’un
milliard de francs.

Quel est donc I’intérét de prévoir dans le projet de loi de financement un
article qui fixe le montant maximal des dépenses autorisées de ce fonds pour 2001
a 700 millions de francs alors méme que celles-ci ne devraient atteindre en 2001
gue 500 millions de francs? Les montants d' ores et déa disponibles sont
largement suffisants pour assurer les besoins du fonds pour 2001.

En outre I'article 30 du projet de loi de financement prévoit également
que désormais un arrété ministériel fixera chague année le montant de la
participation des régimes obligatoires compte tenu du montant des dépenses
autorisées par le Parlement et des crédits non consommeés au titre des exercices
antérieurs. Or, le montant des dépenses autorisées par le Parlement tient d§a
compte des crédits reportés. Il serait donc plus pertinent de prévoir que le
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Parlement détermine les ressources du fonds qui sont ensuite réparties par arrété
entre les différents régimes d' assurance maladie.

b) Desmesures d’ adaptation du systeme de soins (articles 29 et 37)

L'article 29 du présent projet de loi vise a la prorogation des
expérimentations en matiere de filiéres et réseaux de soins prévues dans le cadre
del’article L. 162-31-1 du code de la sécurité sociale introduit par I’ ordonnance n°
96-345 du 24 avril 1996.

L’ annexe b 1 au projet de loi de financement pour 2001 fait état de sept
actions agréées pour I'instant.

Ces expérimentations avaient été prévues pour une durée de cing ans a
compter de la publication de I’ ordonnance de 1996. L’ article 29 du présent projet
deloi de financement propose de proroger ce dispositif jusgu’alafin 2001.

Sur la forme, votre rapporteur pour avis se voit dans I’ obligation de
souligner que cette mesure constitue un « cavalier socia », qui n’'a probablement
pas sa place dans un projet de loi de financement de la sécurité sociale.

Sur le fonds, votre rapporteur pour avis redit son attachement a I’idée
des réseaux de soins dans laquelle il voit une piste d’ avenir. Les réseaux
permettent de faire travailler ensemble les différents acteurs du systéme de santé.
Cependant, comment ne pas S interroger sur |’ extréme lenteur pour ne pas dire le
quasi immabilisme de la commission Soubie mise en place pour les promouvoir
et lesvalider ?

L’ article 37 du projet de loi de financement porte sur la répartition des
charges du budget de la santé, d’ une part, et de |’ assurance maladie, d’ autre part,
et concerne les appartements de coordination thérapeutiques (ACT) ainsi que les
consultations d'alcoologie dans les centres d’hébergement et de réinsertion
sociale.

Sagissant des ACT, qui existent depuis 1995 et qui comprennent
341 places cofinancées par I'Etat et |’assurance maladie, auxquelles s goutent
40 places d’ accompagnants exclusivement financées par |’ Etat, le projet de loi
prévoit notamment de transférer a |’ assurance maladie la prise en charge des
dépenses de fonctionnement des ACT au titre des patients, sans préudice d une
participation des collectivités locales, soit un montant de 74 millions de francs,
dont seulement 29,41 millions dans le champ de |’ ONDAM.

S agissant des consultations d’ alcoologie, le projet de loi de financement
prévoit un transfert a I'assurance maladie de 89 millions de francs, inscrits
jusqu’ aors au budget de I’emploi et de la solidarité, dont seulement 25 millions
de francs dans le champ de|’ONDAM.
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Ains le montant total du transfert de crédits de I’ Etat vers |’ assurance
maladie au titre des ACT et des interventions des consultations d’ alcoologie dans
les centres d hébergement et de réinsertion sociale s éévent a 54,4 millions de
francs dans le champ de I’ ONDAM.

c) Maitriser les dépenses du service de santé des armées et de
I’ Institution nationale des Invalides (article 36)

L’article 36 du projet de loi de financement prévoit de financer les
dépenses du service de santé des armeées (SSA) et de I’ Institution nationale des
Invalides (INI) prises en charge par les régimes d’ assurance maladie sous forme
de dotations globales annuelles, dont I’ évolution sera arrétée chague année en
fonction de I’ objectif prévisionnel des dépenses des établissements de santé et
dont la répartition sera effectuée en méme temps que la dotation globale aux
établissements publics de santé.

Le montant des dépenses a la charge de |’ assurance maladie pour ces
deux institutions est évalué a 2,1 milliards pour le SSA et 43,8 millions de francs
pour I INI en 1999.

En outre, cet article prévoit également que certaines des dépenses
incluses dans I'objectif national d' évolution des établissements hospitaliers
pourront ne pas étre incluses dans la répartition en dotations régionales du
montant total annuel des dépenses hospitaliéres prise en charge pour le calcul de
la dotation globale et des tarifs des prestations. En I’ occurrence, les dotations du
SSA et de I'INI, qui ont une vocation nationale, ne pourront relever des agences
régionales de I’ hospitalisation.

2. A quoi servent lesmécanismesde régulation ?

Dans son rapport sur la sécurité sociale de septembre 2000, la Cour des
comptes a dressé un bilan trés critique des mécanismes de régulation collective de
I’offre de soins et plus généralement de la mise en oeuvre des politiques
conventionnelles.

S agissant des mécanismes de régulation, votre rapporteur pour avis ne
peut que constater, comme il I'avait d'ailleurs dga fait dans ses rapports
précédents, |’inefficacité des différents dispositifs de régulation, tout au moins de
ceux qui ont encore le mérite d exister.

a) Larégulation par lestarifs et la négociation d’ avantages annexes

Comme le rappelle la Cour des comptes dans son rapport de septembre
2000, « I’ efficacité des mécanismes conventionnels suppose gqu’ un maximum de



- 167 -

professionnels accepte de rentrer dans la logique d’'une tarification unique
servant de base au remboursement, de maniére gque chaque assuré puisse
s adresser a un professionnel conventionné ».

Toutefois |I'esprit méme du conventionnement et des mécanismes de
régulation sest vu détourné lorsgu’il a été question, pour obtenir un taux
d adhésion le plus large possible, notamment chez les médecins de ville et les
dentistes, d’instaurer une différenciation des prix et des taux de remboursement
contraire a lalogique des conventions et qui a entrainé une réduction de la qualité
delaprise en charge.

En outre, |I"adhésion des médecins n’ a été acquise qu’ en consentant aux
spéciaistes des tarifs supérieurs a ceux des généralistes, ce qui a favorisé une
recrudescence du nombre de specialistes.

Enfin, votre rapporteur pour avis ne peut que déplorer le fait que la
négociation des conventions ait été davantage axée sur les avantages annexes
accordés aux professionnels dans le souci de privilégier la solvabilisation de la
demande permise par le remboursement.

La Cour des comptes rappelle dans son rapport que les deux avantages
annexes les plus importants sont la prise en charge, par |’assurance maladie,
d’une fraction des cotisations sociales des professionnels et, pour les médecins,
celle des deux tiers du régime particulier de I’ allocation supplémentaire vieillesse
(ASV).

Le premier avantage, dont le colt pour |’ assurance maladie est estime a
8,2 milliards de francs, représente un supplément de revenu net de 12,7 % pour les
médecins, 10,2 % pour les dentistes et 8,9 % pour les auxiliaires médicaux. Il avait
été accordé au départ en échange de la signature des conventions et de |’ adhésion
des médecins. Méme apres que les conventions ont été annulées par le Conseil
d’ Etat, cet avantage a été maintenu.

La loi de financement de la sécurité sociae pour 2000 a introduit la
possibilité pour les caissesde mgjorer la prise en charge pour faire évoluer le
systeme de soins, mais les modalités d’ application de ce régime n’ont pas été
définies et il demeure tres difficile de remettre en cause un avantage considéré
comme partie intégrante du revenu réel. En outre, la prise en charge des
cotisations, qui constitue en réalité un supplément d’ honoraires, obscurcit |e débat
sur le niveau de rémunération des professionnels.

b) Larégulation portant sur lesvolumes

\

L’insuffisance de la voie conventionnelle a mettre en place des
mécanismes de régulation efficaces fondés sur la définition d’ objectifs quantitatifs
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a conduit I’ ordonnance du 24 avril 1996 et son décret d’ application a élaborer un
nouveau systeme, fondé sur une responsabilisation accrue des médecins dont la
convention devait fixer un objectif opposable englobant les honoraires et les
prescriptions ains que déterminer les modalités de I’ individualisation de la charge
du reversement entre les médecins. Mais les mécanismes de reversement se sont
révélés impossibles a mettre en oeuvre pour des raisons juridiques et pratiques.

Pour les professions de santé autres que les médecins de ville, la logique
de I’ordonnance de 1996 rendait la négociation conventionnelle des objectifs
subalterne puisgu’ une régulation globale devait étre assurée vial’ objectif fixé aux
meédecins. Aucun accord n'a pu étre trouveé en 1998 et 1999 sur la fixation des
objectifs par profession (sauf pour les laboratoires d analyse en 1998 et les
infirmiéres en 1999).

Cette impossibilité de mettre en place une régulation quantitative efficace
a entrainé une nouvelle réforme inscrite dans la loi de financement de la securité
sociale pour 2000. Il sagissait de rendre, pour chague profession, |’ objectif
quantitatif en principe opposable. La régulation n'est plus recherchée par des
reversements mais par des régjustements du tarif ou de la cotation des actes. Si les
partenaires ne parviennent pas a s entendre, les caisses d’ assurance maladie sont
autorisées a prendre unilatéralement |es mesures nécessaires.

Toutefois, le constat de |I'échec des mécanismes de régulation des
volumes que fait la Cour des comptes est sans appel : « force est de constater
gue, pour aucune des professions, les mécanismes de régulation successivement
tentés dans le cadre des conventions n’ont été véritablement efficaces, ce qui
conduit a se demander si le conventionnement, tel qu’il a été pratique, peut
contribuer efficacement a la régulation des volumes. ».

c) Lesystéme de sanctions (article 31)

Des dispositifs de sanctions sont prévus par les conventions. |Is ont été
congus comme un élément de leur équilibre général et |I’un des éléments de la
malitrise des dépenses. Mais |’ ensemble des textes aboutit a un enchevétrement
des dispositifs d' origine |égale ou réglementaire et d’ origine conventionnelle, ce
qui rend le systeme actuel des sanctions particuliérement opaque et complexe: de
nombreux manquements relévent aussi bien du dispositif conventionnel, du
contentieux technique desjuridictions ordinales, du contentieux disciplinaire, sans
compter une possible action devant le juge pénal et/ou I’ action en dommages
intéréts devant la juridiction civile. Ce manque de clarté apparait aussi dans la
détermination de la faute : I’ obligation peut trouver sa source uniquement dans la
convention ou dans la loi et la convention. Dés lors, et ¢'est ce que souligne la
Cour des comptes dans son rapport sur la sécurité sociale de septembre 2000 :
«les dispositifs prévus sont cumulatifs, ce qui affecte leur lisibilité. La
complexité de |'architecture générale des obligations et des sanctions est
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génératrice de contestations et de difficultés pratiques d’ application par les
caisses. ».

La privation des avantages conventionnels en cas de non respect de la
convention par le professionnel est considérée comme une sanction. Or, les
dispositifs de sanctions conventionnelles ne comportent pas de bareme précis des
pénalités. Des différences existent entre professions de santé alors qu’ elles sont,
guant a leurs relations avec |’ assurance maladie, dans une méme situation. Ces
dispositifs sont donc fragiles juridiquement.

En outre I’ efficacité méme des dispositifs est limitée. Les invalidations
contentieuses fréquentes privent de base |égale toutes les procédures de sanctions
mises en oeuvre. Le dispositif de sanctions s appuie sur des organes paritaires
souvent créés par les conventions, qu’il faut donc mettre en place et dont le
fonctionnement est perturbé par les remous de la vie conventionnelle.

Les conclusions de la Cour des comptes a propos du systeme des
sanctions étaient les suivantes: «il serait opportun d engager une réflexion
conduisant a revoir tant I’architecture des dispositifs de sanctions que les
mécanismes procéduraux. Une réflexion serait utile sur la qualification retenue
en cas de privation des avantages conventionnels liée a I’inexécution de ses
obligations par |le professionnel de santé. (...) A la notion de sanction devrait se
substituer celle de rupture du contrat, ce qui serait d ailleurs plus conforme a la
logique d’ un véritable systéme conventionnel. »

L’ article 31 du projet de loi initial de financement de la securité sociale
pour 2001, supprimé par |I'Assemblée nationale, visait a une refonte des
meécanismes de reglement des litiges entre les professionnel s de santé et les caisses
d assurance maladie. Cet article, qui avait é&té congu sans aucune concertation des
professionnels de santé, prévoyait :

- I'instauration d’une possibilité de conciliation préalable, dont I’ échec
aurait di autoriser les caisses a prendre des mesures immeédiatement exécutoires
allant jusqu’a la suspension du conventionnement pour une durée maximale de
troismois;;

- ladévolution aux seules sections des assurances sociales de I’ ensemble
du contentieux des sanctions des professionnels de santé, actuellement éclaté en
plusieurs instances comme il adéja été souligné.

En outre cet article avait également pour objet d’inclure dans le systeme
de sanctions le non-respect des dispositions conventionnelles, rendues
obligatoires par leur approbation, les conventions ne pouvant dées lors plus
introduire de sanctions.
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Votre rapporteur pour avis reconnait bien sir I’inefficacité du systeme
actuel de sanctions, son caractére complexe et illisible pour les professionnels de
santé et donc la nécessité de le réformer, mais il désapprouve entierement la
méthode avec laguelle procede le gouvernement. On ne peut instaurer un nouveau
dispositif de sanctions sans méme se concerter avec les professionnels de santé
qui sont les premiers concernés par ce dispositif. C'est pourquoi votre rapporteur
pour avis se féicite de la suppression de cet article par I’ Assemblée nationale.

De maniére générde, les meécanismes de régulation sont donc
aujourd’ hui en perte de vitesse. Leur échec ne constitue d'ailleurs qu'un des
éléments de la disparition progressive de toute forme de systeme conventionnel.

3. Existe-t-il encore un systeme conventionnel ? (article 41 ter)

Depuis la loi du 3 juillet 1971, un dispositif conventionnel national
organise la participation des caisses d’ assurance maladie au remboursement des
soins et prescriptions délivrés par les professionnels de santé. Il vise ains a
concilier I’ exercice libéral de lamédecine et des professions paramédi cales, assorti
du libre acces a leurs soins et prescriptions, d’une part, et une assurance maladie
obligatoire d autre part.

Initialement limitées a la fixation d’'un tarif unique a I’ échelle nationale
pour I’ensemble des professionnels, les conventions ont vu leur champ et leur
objet s élargir pour englober une part croissante des composantes de la relation
entre le patient et les professionnels de santé. Elles comprennent principalement
deux types de dispositions : celles visant a la régulation collective des systémes de
soins et celles qui, dans une optique plus qualitative, visent a modifier les
pratiques individuelles.

Dans son rapport sur la sécurité sociale de septembre 2000, la Cour des
comptes soulignait les limites évidentes de ce dispositif conventionnel : «les
conventions n’ont réussi ni a assurer la régulation des dépenses ni a modifier
les pratiques individuelles. La formule du généraliste référent, mise en place par
les partenaires conventionnels pour tenter de trouver une voie nouvelle, n'a
guere conduit pour I’instant a des résultats tangibles. Plus fondamentalement le
cadre conventionnel lui-méme, tel qu'il s'est développé, débouche sur des
difficultés juridiques de fond. Une réflexion et une réforme d ensemble
apparaissent aujourd’ hui nécessaires. ».

En outre les insuffisances dans les méthodes de préparation, de
négociation et de suivi des conventions contribuent a expliquer que la plupart des
conventions aient été annulées. C'est ce qui pose aujourd hui un probléme
majeur. Si elle trouve en partie son origine dans des problemes de fond gque pose
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le cadre juridique des conventions, la précarité de celles-ci ne peut gqu’ étre accrue
par I’ insuffisance de leur préparation.

La Cour des comptes a souligné a quel point I’ ensemble des problémes
juridiques de fond posés par ces conventions avait été mésestimé et fragilisait le
systeme conventionnel.

En effet, la crédibilité et I'efficacité d'un systeme de régulation
supposent sa stabilité dans le temps. Or, les relations entre |’ assurance maladie et
les professions de santé sont souvent conflictuelles et les conventions sont
systématiquement attaquées devant les juridictions. Dans la pratique, presgue
toutes les conventions ont été annulées, totalement ou partiellement. La
jurisprudence du Consell d'Etat admet, depuis 1999, que les clauses d une
convention sont divisibles et que I'annulation d’une clause n’entraine pas
nécessairement celle de la convention dans son ensemble.

Cette fragilité des conventions tient notamment a des problemes de fond
liés ala nature juridique du dispositif conventionnel. En effet, une convention, s
elle est élaborée al’issue d’ une négociation de type contractuel, est considérée par
les juridictions comme un réglement d application d’une loi. La jurisprudence
considére donc que le dispositif conventionnel doit respecter a la fois les
contraintes qui S'imposent aux contrats administratifs et celles qui prévalent pour
les textes réglementaires. L’ extension progressive du champ d application des
conventions ne pouvait que renforcer les difficultés juridiques.

C’ est pourquoi la Cour des comptes en conclut gu’il « serait nécessaire
de réfléchir a la possibilité de redéfinir les domaines respectifs de compétence
delaloi, du reglement et de la convention. »

Lafragilité tient aussi en grande partie a |’ organisation et aux formes de
représentation collective des professions de santé. Le moins que I’ on puisse dire,
' est que celles-ci ne se sont approprié aucun des systemes imaginés pendant ces
derniéres années. Cela pose une question de fond sur la qualité du dialogue mené.
Il semble que les professions de santé n'aient plus aucune confiance dans les
instances de gestion du systéme de santé : gouvernement, caisses, syndicats.

Rien n’a été fait par le gouvernement pour tenter de sauver ce systeme
conventionnel aujourd’ hui sinistré. A cet égard, notre collegue député Claude
Evin, rapporteur de I’ assurance maladie au nom de la commission des affaires
socidles de I’Assemblée nationale, déclarait récemment: «le systeme
conventionnel est mort, (...) il faut redéfinir lesrelations entre le financeur - soit
I’ Etat, soit les caisses - et |les professionnels de santé ».

Votre rapporteur pour avis ne peut que condamner ce désengagement et
cette mauvaise volonté du gouvernement et approuve I'initiative de M. Claude
Evin qui a proposé qu’ un groupe de travail sur le theme de laréforme du systeme
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conventionnel soit mis en place. |l estime cependant que la premiére étape du
renouveau sera de redonner confiance aux professionnels car rien ne se déroulera
et ne fonctionnera sans eux.

Votre rapporteur pour avis tient toutefoisici a exprimer son approbation
de I'article additionnel 41 ter introduit a I’ Assemblée nationale, a I'initiative du
gouvernement, et qui donne a I’ assurance maladie la possibilité de conclure des
conventions avec les distributeurs ou les fournisseurs de dispositifs médicaux.
Votre rapporteur pour avis ne peut qu’ approuver cet article qui devrait permettre
de renforcer le partenariat conventionnel dans les secteurs des dispositifs
médicaux en lui conférant |les bases |égales indispensabl es.

B. LESINEGALITESHOSPITALIERES

1. Lapolitiquedesfonds

Dans le secteur hospitalier, comme dans le reste de la branche maladie
d ailleurs, on assiste depuis 1996 a la multiplication des fonds qui sont autant
d éléments d’ affectation au sein des dépenses de la branche maladie.

Dans le projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2001, il
faut noter d’une part la création du Fonds pour la modernisation sociale des
établissements de santé, qui entraine la suppression du Fonds d’ accompagnement
social pour la modernisation des établissements de santé (FASMO) crée par laloi
de financement pour 1998, d autre part |’ abondement a hauteur de 150 millions
de francs du Fonds de modernisation des cliniques privées, sans compter
I’existence par ailleurs du Fonds d'aide a |'adaptation des établissements
hospitaliers (FIMHO), créé par laloi de finances pour 1998 et dont les crédits sont
inscrits au chapitre 66-12 du budget du ministere de I’ emploi et de la solidarité.

a) La création du Fonds pour la modernisation sociale des
établissements de santé (article 33)

L’ article 33 du projet de loi de financement de la sécurité sociale pour
2001 supprime le FASMO et crée un nouveau Fonds pour la modernisation
sociale des établissements de santé (FMES).

Le FASMO avait été créé par I'article 25 de loi de financement de la
securité sociale pour 1998. Géré par la Caisse des dépits et consignations, il était
destiné aux personnels des hdpitaux publics et privés participant au service public
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soumis a des mesures de restructuration, ainsi qu'aux salariés des cliniques
privées pour autant que I’ opération concerne un établissement public.

Ce fonds était financé par des contributions des régimes obligatoires
d assurance maladie, a hauteur, pour le seul régime général, de 244 millions de
francs en 1998 et de 650 millions de francs en 2000. Au total, en 1998, le FASMO
avait été doté de 300 millions de francs répartis entre les différents régimes
conformément au décret n° 98-1223 du 29 décembre 1998. Pour 1999, en
revanche, le rapport de la commission des comptes ne mentionne aucun montant
versé par labranche maladie au « fonds de moder nisation de I” hdpital ».

Cefonds avait pour mission de contribuer au financement des actions de
modernisation sociale des établissements décidées dans le cadre d’un dialogue
social, de participer au financement des contrats d’amélioration des conditions de
travail et de financer les aides individuelles destinées a favoriser |’ adaptation des
personnels et leur mobilité lorsgu’ils sont personnellement concernés par une
opération de restructuration. 1l permet notamment de financer des indemnités
exceptionnelles de mobilité, des primes a I’embauche pour les établissements
accueillant les personnels quittant leur établissement dans le cadre de sa
réorganisation, des actions de conversion ainsi que des indemnités de départ
volontaire.

En raison de la lenteur de la mise en place du FASMO, au méme titre
d ailleurs que le fonds d'aide a la qualité des villes, dénoncée par la Cour des
comptes dans son rapport sur la sécurité sociale de 1999, les dépenses du fonds
furent faibles en 1999 et 2000 : 13 millions de francs en 1999 et 74 millions de
francs en 2000. Les crédits du FASMO avaient été abondés au total de
300 millions de francs des la fin 1998, dont 244 millions de francs financés par la
branche maladie du régime général. C'est pourquoi ce fonds de modernisation
présente actuellement un important excédent de ressources de I’ordre de 200
millions de francs.

Le tableau suivant retrace les dépenses effectives du FASMO par
catégorie d’aide au 31 aolt 2000 (versements effectifs depuis la création du fonds
ou montants payés par la Caisse des dépbts et consignations a cette date)
auxquelles s gjoutent les versements en cours par la CDC a la méme date
(montants engagés).
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Récapitulatif desaides par prestation au 31 ao(t 2000

(en francs)
Prestation M ontants au 31/08/2000

(Montants effectifs et

ver sements en cours)
Cellules d’ accompagnement 2452 000
Remboursement du différentiel de rémunération 698 287
Indemnités de mobilité et de déménagement 5457 675
Indemnités de départ volontaire 44 762 311
Actions de conversion 5741 220
Total 59 111 493

Source : Ministére del’emploi et de la solidarité

Votre rapporteur pour avis s’ interroge des lors sur I’ opportunité de créer
un nouveau fonds qui connaitra sans doute les mémes avatars que son
prédécesseur.

L’ article 33 du projet de loi de financement supprime donc le FASMO
pour créer le Fonds pour |a modernisation sociale des établissements de santé qui
doit financer «des actions d’ amélioration des conditions de travail des
personnels des établissements de santé et d accompagnement social de la
moder nisation des établissements de santé » selon les termes méme du projet de
loi. Comme le FASMO, ce fonds est g&é par la Caisse des dépbts et
consignations.

Les ressources du fonds sont constituées par une contribution des
régimes obligatoires d assurance maladie, dont le montant est fixé chaque année
par arrété ministériel. En outre, le solde disponible du FASMO est versé au
FMES, aladate de sa création.

Conformément au protocole d’ accord du 14 mars 2000 conclu entre le
gouvernement et les organisations syndical es représentatives des personnels de la
fonction publique hospitaliere, le fonds a été porté aun milliard de francs en 2000,
dont 400 millions de francs au titre des contrats d’amélioration des conditions de
travail et 400 millions de francs au titre des actions de modernisation sociale. En
outre, le solde de 200 millions de francs du FASMO est versé au FMES. En 2000,
la commission des comptes prévoit pour ce fonds une dépense de la branche
maladie du régime général de 650 millions de francs et pour 2001 de 300 millions
defrancs.



-175-

Votre rapporteur pour avis remarque ainsi la curieuse méthode du
gouvernement qui consiste a créer un nouvel outil par un effet d affichage lors
d’un conflit social alorsqu’il en disposait d§ad’un, largement sous-employé. Cet
article 33 reléverait ains d'une logique «marketing» bien dans I'esprit du
gouvernement, que votre rapporteur pour avis ne partage pas.

Votre rapporteur pour avis ne peut également que douter de |’ utilité dela
création d'un tel fonds alors méme que son prédécesseur avait déja suscité des
interrogations quant a sa pertinence soulevées notamment par la Cour des
comptes dans son rapport sur la sécurité sociale datant de 1999. S agira-t-il une
fois de plus d’'un dispositif tres lent a se mettre en place et dont les crédits ne
seront consommeés gqu’au compte-gouttes remettant par la méme en cause son
utilité premiére : I’amélioration des conditions de travail dans la fonction publique
hospitaliére et la modernisation sociale des établissements de santé qui ne
sauraient souffrir de délais de mise en oeuvre ?

b) LeFondspour la modernisation des cliniques privées (article 35)

L’ article 35 du projet de loi de financement dispose que le montant du
Fonds de modernisation des cliniques privées est fixé a 150 millions de francs
pour | année 2001.

Ce Fonds de modernisation des cliniques privées a été créé par laloi de
financement de la sécurité sociale pour 2000 pour une durée de cing ans a
compter du 1% janvier 2000. Géré par la Caisse des dépdts et consignations, il est
destiné a financer des opérations permettant I’ adaptation de I’ offre régionale de
soins hospitaliers, opérations réalisées par des cliniques privées. Ce sont les
agences regionales de |'hospitalisation qui sont chargées d'attribuer les
subventions d’investissement dont les modalités d’ utilisation sont définies dans le
contrat pluriannuel d’ objectifs et de moyens.

En 2000, ce fonds était doté de 100 millions de francs. Ce montant, pour
2001, est fixé a 150 millions de francs par le projet de loi de financement, soit une
augmentation de 50 %. Cette mesure est présentée par le gouvernement comme
découlant de la nécessité « d’accompagner plus activement au niveau régional,
dans le respect des schémas régionaux d’ organisation sanitaire, les opérations
de restructuration et de modernisation menées dans ce secteur ». Il sagit en
effet d’ une nécessité impérieuse, qui n'est cependant pas encore suffisamment
prise en compte par le gouvernement. Les cliniques privées demeurent en effet les
« laissées pour compte» du systeme de santé alors méme qu’elles sont plus
performantes et plus rentables que les hépitaux publics.

Un décret en Conseil d Etat datant du 24 ao(t 2000 a permis de définir
les opérations éligibles a un financement par le Fonds pour la modernisation des
cliniques privées. Les annexes au projet de loi de financement ne fournissent
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aucune indication concernant la mise en place et I'exécution du fonds en 2000.
Les premiéres aides pourraient étre versées fin 2000 ou début 2001.

La aussi, comment ne pas s interroger sur la méthode du gouvernement
qui tergiverse pour faire appliquer une mesure pourtant nécessaire, attendue par
I” ensemble des cliniques privées ?

c¢) LeFondsd aideal adaptation des établissements hospitaliers

Les deux fonds qui viennent d’ étre présentés et qui relevent de laloi de
financement de la sécurité socia e doivent en outre s articuler avec le Fonds d’ aide
al’ adaptation des établissements hospitaliers (FIMHO) dont |es crédits sont quant
a eux inscrits en loi de finances, sur le budget du ministére de I’emploi et de la
solidarité (chapitre 66-12).

L’ objectif de ce fonds, créé par la loi de finances pour 1998, est de
subventionner des opérations d’ établissements, publics et privés financés par
dotation globale, contribuant significativement al’ adaptation de |’ offre de soins.

Comme les autres fonds, le FIMHO a mis du temps a monter en
puissance. Le délai nécessaire ala veérification d’ une stricte application des critéres
d digibilité au FIMHO conduit a ne pouvoir engager la congtitution des dossiers
d affectation des crédits, par arrété ministériel, qu'a la fin de I'exercice
d’ ouverture des crédits. En conséguence, la consommation des crédits de
paiement n’a atteint un niveau de croissance significatif qu’a compter du second
semestre 1999.

Pour 2000, I’ ouverture en collectif budgétaire de 600 millions de francs
supplémentaires d’autorisations de programme n'a pas permis de réduire les
délais de programmation et de financement comme prévu, compte tenu du
nombre de dossiers présentés.

Pour 2001, la dotation de 500 millions de francs en autorisations de
programme représente le montant prévu par le protocole d'accord du 14 mars
2000 conclu entre le gouvernement et les organisations syndical es représentatives
du service public hospitalier. Toutefois, compte tenu du retard pris dans la
consommation des crédits de paiement, seul le montant en mesure nouvelle (soit
20 % des autorisations de programme) a été inscrit en projet de loi de finances.

L analyse de ces trois fonds destinés au secteur hospitalier inspire de
véritables inquiétudes a votre rapporteur pour avis quant a leur efficacité. La
lenteur de leur montée en puissance retarde d autant la mise en oeuvre des
réformes pour lesgquellesils ont été créés.
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2. Lescliniquesoubliées(articles 34 et 35)

Alors gu’en mars 2000, Martine Aubry, alors ministre de I’emploi et de
la solidarité, annoncait des mesures financiéres d’envergure en direction des
hopitaux publics (plus de 10 milliards de francs sur trois ans), les cliniques priveées
apparaissent une fois de plus comme les grandes oubliées du systeme hospitalier
francais. Elles sont a peine mentionnées dans ce projet de loi de financement.

L’ article 34 propose que I’ activité de soins d' accueil et de traitement des
urgences dans les établissements de santé privés puisse étre financée, a titre
dérogatoire et de fagon conjointe, par les tarifs des prestations d’ hospitalisation
mais également par un forfait annuel. Il Sagit de rémunérer les cliniques
autorisees a exercer une activité de soins d’ accueil et de traitement des urgences
d’ une facon partiellement indépendante de leur niveau d activité et de prendre
ainsi en compte laréalité de leurs charges fixes.

Par ailleurs, comme il adégja été souligné, I’ article 35 du présent projet de
loi de financement vise a doter le Fonds pour la modernisation des cliniques
privées de 150 millions de francs en 2001. Entre les 150 millions de francs pour les
cliniques privées et les 10 milliards de francs pour I’ hopital public, I’ écart est ala
mesure des préférences du gouvernement.

Pourtant la situation des cliniques privées est tout aussi grave, en termes
de crise sociale, que celle des hopitaux publics.

La crise sociale concerne aujourd’ hui I’ensemble des établissements de
santé priveés sur tout le territoire et pour tous les personnels, notamment soignants.
Elle résulte notamment de la mise en oeuvre de la réduction du temps de travail
dans les cliniques. On peut estimer le déficit global des postes d’infirmiers a plus
de 18.000 -soit une promotion compléte- dont 6.000 pour les établissements du
secteur privé. En outre, |’hospitalisation privée ne peut, dans les conditions
tarifaires actuelles, assurer |’ égalité de traitement avec les hépitaux publics et, en
conséquence, assumer sa place, pourtant Iégitime et décisive dans le paysage
hospitalier francais.

La réduction du temps de travail équivalant a 10 % environ de la durée
totale de travail doit étre majoritairement compensée (7 %) par des embauches de
personnels possédant les qualifications nécessaires au maintien de la qualité des
soins et des services. Une telle compensation pourrait notamment étre financée
par la suppression de la taxe sur les salaires permettant, compte tenu de son
montant et de sa proportionnalité aux salaires bruts afin de financer - sans
majoration budgétaire mais avec une perte de recettes - les conségquences de la
réduction du temps de travail dansle secteur de |” hospitalisation privée.
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Ces mesures a destination des cliniques sont d’ autant plus nécessaires
que leur situation financiére est aujourd hui considérée comme critique. La
rentabilité économique des établissements hospitaliers privés est en baisse et a
atteint un niveau alarmant de 0,8 % en 1998, un point de moins par rapport a
1997. La générdisation de la dégradation des résultats se traduit globalement par
une baisse du taux de résultat net et une augmentation du nombre
d établissements déficitaires de 66 % entre 1997 et 1998. La solvabilité de ces
établissements est également en baisse ainsi que leur indépendance financiere et le
niveau de leurs capitaux propres.

Cette situation est d autant plus injuste que le programme d’ évaluation
des colts hospitaliers (le PMSI) montre que, méme une fois les charges propres
au service public déduites et les honoraires des médecins libéraux inclus, le méme
acte de soin revient 30 a 50 % moins cher dans le privé gu’'al’ hépital public. Les
cliniques effectuent aujourd hui un tiers des accouchements, la moitié des
interventions chirurgicales, 80 % de la chirurgie ambulatoire. Ceci s explique par
un double mouvement. Les charges des cliniques ont augmenté de 15 a 20 % au
cours des sept derniéres années d’ aprés la FIEHP. En 1997 et 1998, la progression
moyenne du chiffre d’ affaires des quelques 1.200 cliniques s établit & 3,3 % aors
gu’ elle était de 4,5 % les années précédentes.

Votre rapporteur pour avis estime qu'il serait temps que le
gouvernement tienne compte de cet éat de fait et prenne a bras-le-corps le
probleme de |” hospitalisation privée qui répond certes a une attente des Francais
mais, surtout, procure des économies financieres non négligeables a la sécurité
sociale, principalement en raison de modes de gestion plus souples et plus
efficaces.

3. Lapersistancedesinegalités hospitalieres (article 32)

Les inégdités hospitaieres, dordres statutaire et géographique,
persistent malgré les velléités du gouvernement d’'y remédier.

Ces inégalités sont tres fortes s agissant notamment de I’ offre de soins
dont lalocalisation est subordonnée al’ autorisation de I’ Etat. Ainsi, le nombre de
lits de chirurgie autorisés pour 10.000 habitants est deux fois plus élevé en lle-de-
France et en Corse gu’ en Picardie par exemple. De méme la densité de médecins
des hopitaux publics est trois plus élevée en lle-de-France qu’en Bourgogne. En
outre, les inégalités de densité médicale totale (tous médecins confondus) et de
densité médicale hospitaliere publique s additionnent au lieu de se compenser :
I’lle-de-France et I’ Alsace se trouvent toujours en téte d'un classement peu
modifié qui maintient en queue de peloton le Centre, le Poitou-Charentes et la
Bourgogne. L’Etat aura donc été incapable de corriger des inégalités globales
d offre de soins : les médecins hospitaliers se sont installés dans les mémes lieux
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gue leurs confréres libéraux. Aujourd hui encore les procédures de rééquilibrage
entre les régions riches et les régions pauvres ne sont pas suffissmment fortes. La
méthode de péréquation a certes été perfectionnée mais elle demeure insuffisante,
principalement parce qu’ elle érige la moyenne en norme et parce qu’elle prend
mal en compte I’ état de santé des populations.

Le programme de meédicalisation des systemes d'information (PMSI),
mis en place des 1983, est un outil interne d'alocation des ressources aux
différents services aussi bien qu’externe, ce qui permet d allouer une enveloppe
globale médicalisée. Il a été éendu au secteur privé. Les ordonnances de 1996
remettent I’ accent sur le PMSI dont I’ utilisation est généralisée dans les cliniques
privées comme dans les hopitaux publics. Cet outil est censé aider les agences
régionales d hospitalisation (ARH) a réaliser une allocation des ressources plus
efficaces. En outre, dans le souci de poursuivre une politique de réduction des
inégalités d’ alocation des ressources entre régions, le gouvernement a procedé en
1998 a une modification du mécanisme de péréquation entre régions sur la base
d’ un critére fondé sur les codts d’ activité des établissements (point ISA, indice
synthétique d’ activité) et d’'un critére démographigue permettant d' approcher les
besoins de la population. La comparaison du colt de production de I’ unité ISA
doit permettre d’ analyser précisément les disparités de ressources entre régions et
le niveau de dotation de chague établissement. Ces informations jouent un réle
central dans la détermination du taux d’ évolution des dépenses par région.

Si I’ utilisation de cet outil indispensable qu'est le PMSI est aujourd’ hui
une bonne chose, il doit aussi servir de base a I'instauration tant attendue et
toujours retardée d'une tarification a la pathologie ¢ est-a-dire d’'un systeme
d’ allocation des ressources en fonction du service rendu. La capacité du PMS| a
introduire une certaine efficience dans le systéme de soins dépendra auss des
modalités choisies pour son utilisation. En particulier c'est de son articulation
avec les mécanismes de régulation macro-économigue que dépend son efficacité :
le PMSI n’a de sens comme outil d’ allocation des ressources que si I’on en fait un
levier de la régulation du systéme de santé. Ainsi, serait introduite une forme de
concurrence organisée entre les établissements sur la base de la mesure de leurs
performances. En effet, si e point ISA donne bien aujourd  hui une indication sur
le rapport prix / service rendu, il ne fournit aucune indication quant a la qualité de
ce service. |l existe pourtant une Iégitimité a créer un lien entre la performance
d un établissement et sarémunération.

L’ article 32 du projet de loi de financement de la sécurité sociale pour
2001 contient des dispositions relatives a I’ Agence technique de I’ information sur
I” hospitalisation, établissement public administratif, dont la création est prévue par
un décret en cours de publication et qui a pour principal objet de permettre de
réunir I’ensemble des équipes (meédecins, statisticiens, informaticiens) qui
interviennent actuellement dans lamise en oeuvre du PMS!.
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Le financement de cet établissement public viendra de |’ Etat, d' une part,
9,5 millions de francs éant dgja inscrits a cet effet au chapitre 36-81 du budget de
la santé et de la solidarité pour 2001, de I'assurance maladie, d autre part, au
travers d’ une dotation globale de I’ ordre de 20 millions de francs, incluse dans le
compte prévisionnel de labranche pour 2001.

Par ailleurs, le projet de loi de financement précise dans son article 32
gue I’ agence, compte tenu de ses besoins spécifiques et des personnels auxquels
elle recourt dga, pourra conclure des contrats a durée indéterminée avec les
agents contractuels de droit public qu’ elle emploie.

Votre rapporteur pour avis désapprouve ce genre de dépenses inutiles
qui privent I’ assurance maladie de ressources dont elle pourrait faire un usage plus
bénéfique. Quelle est en effet I'utilité de créer un éablissement public
administratif permettant de réunir I’ ensemble des équipes qui interviennent dans
lamise en oeuvre du PMSI ? N’ est-ce pas dgja le role de la direction des hopitaux
du ministere ? Est-ce aux ressources de la CNAMTS de servir de « deuxiéme tour
budgétaire » au ministére ?
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Dotationsr égionales de dépenses hospitaliéres

(en millions de francs*)

Reégion administrative 1999 2000** Evolution
2000/1999
Alsace 8.961 9.305 3,8%
Aquitaine 11.763 12.143 32%
Auvergne 5.882 6.081 34%
Bourgogne 6.330 6.633 4,8%
Bretagne 13.067 13.481 3.2%
Centre 8.652 8.957 35%
Champagne-Ardenne 5.555 5.744 34%
Corse 1.007 1.051 4,4%
Franche-Comté 4.934 5.106 35%
Ile-de-France 58.679 59.832 2,0%
Languedoc-Roussillon 8.917 9.171 2,8%
Limousin 3.652 3.765 31%
Lorraine 11.682 12.024 29%
Midi-Pyrénées 10.461 10.702 23%
Nord-Pas-de-Calais 15.750 16.547 51%
Basse-Normandie 6.652 6.834 2,7%
Haute-Normandie 6.613 6.872 39%
Paysdelaloire 11.909 12.304 33%
Picardie 7.715 8.072 4,6 %
Poitou-Charentes 6.275 6.564 4,6 %
Provence-Alpes-Cote d' Azur 19.601 20.564 4,9 %
Rhone-Alpes 24.827 25.580 3,0%
France métropolitaine 258.886 3,3%

* |es dotations régionales correspondent au montant des dépenses hospitalieres encadrées, ¢’ est-a-
dire opposables a I'assurance maladie, couvertes par les produits des tarifications et la dotation
globale (versement de I’ assurance maladie).
** | es dotations 2000 sont celles fixées par la circulaire DHOS 1A /DSS-F2 du 8 ao(t 2000 relative
a la campagne 2000 des établissements de santé financés par dotation globale. Elles intégrent

notamment les conséquences financiéres des protocoles signés en mars 2000.
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Répartition des capacités autorisées en 2000
par statut juridique en métropole

Ensemble MCO

| Ets privés sous OOQN (ex PJP)
1,84%

Ets privés sous OQN
26,11 %

\

Ets privés non PSPH sous DG

0,82 %

Ets privés PSPH
7,53 %

EPS
™~ 63,70 %

QUELQUESEXEMPLESDE REFORMESHOSPITALIERESA L’'ETRANGER

| - Lesréformesdu_systéme hospitalier en Nouvelle-Zélande

Dotée d’'un des systémes de protection sociale les plus avancés du monde, la Nouvelle Zélande,
petit pays de 3,8 millions d’ habitants, a bénéficié pendant 50 ans de la gratuité des prestations de santé,
toutes financées par I’ Etat. Les réformes de 1993 et 1996 ont vu le désengagement des pouvoirs publics
en matiére de financement des dépenses de santé afin de responsabiliser prescripteurs et utilisateurs, et
d'améiorer la gestion des fonds. Le gouvernement ne finance plus que 76,9 % des dépenses de santé et
amis a contribution le secteur privé et les organismes bénévoles. Bien que I'impact des réformes soit
difficile & quantifier, I'architecture du systéme de santé néo-zélandais et notamment du systéme
hospitalier, en mettant I’ accent sur la distinction entre |’ achat et la propriété, et en intégrant la demande,
est relativement innovante.

En outre, les hopitaux néo-zélandais, publics et privés, se partagent les domaines d'intervention
médicale et collaborent afin d' éviter le gaspillage. Le secteur hospitalier est donc trés bien équipé, et le
niveau de soins prodigués semble satisfaisant méme s des difficultés apparaissent dues au surnombre
des patients.

1) Financement

La Nouvelle-Zélande bénéficie depuis longtemps d'un systéme médical public efficace et a un prix
abordable. L'Etat, par I'intermédiaire du Health Funding Authority (HFA), consacre annuellement
prés de 6 milliards de NZD a ce secteur (soit un peu plus de 17 % du Budget et 6,7 % du PIB), 70 % de
ces dépenses étant utilisées dans les services hospitaliers.
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Le bénévolat et le secteur privé ne sont toutefois pas absents du systéme. Alors que 37 % de la
population souscrit a une police d assurance complémentaire, les assureurs supportent 8 % de lafacture
santé.

2) Réformes de 1993 et 1996

L’ organisation du secteur de la santé a été profondément modifiée en 1993 et 1996. L e financement
et lafourniture des prestations sont désormais dissociés afin de réduire I'incitation & s approvisionner
auprés d'organismes sous contrdle public. Auparavant, le gouvernement finangait quatre Regional
Health Board (RHA, autorités régionales de la santé) qui recevaient leurs fonds en fonction de
I'importance de la population. Ces organismes éaient propriétaires d hbpitaux et employaient
directement leur personnel hospitalier. Aujourd hui la HFA a remplacé les RHA et est chargée
d’ acheter les services de santé dont la fourniture est assurée par toute une série de prestataires priveés et
23 entités gouvernementales indépendantes, les Hospital and Health Services (HHS) qui résultent
d'une restructuration des hépitaux publics. Ces réformes ont éé menées dans le but d'aléger la
structure administrative et d’harmoniser les opérations d' achat sur tout |e territoire. Un objectif de saine
gestion commerciale a remplacé les multiples objectifs de rentabilité, les HHS devant prendre en
charge tous les colts y compris le colt du capital.

En 1996, on recensait 368 hdpitaux et 22 488 lits, soit 6,2 lits pour 1000 habitants. Les hdpitaux
publics, certes moins nombreux (119 comparés a 249 pour le secteur privé) sont en revanche mieux
équipés et ont une capacité d accueil supérieure (15 270 lits dans les hbpitaux publics soit 68 % du
total). La durée moyenne de s§our dans les hépitaux publics, indicateur couramment utilisé pour
apprécier les performances des systémes de santé, était de 6,5 jours en 1997, résultat remarquable au vu
du chiffre japonais (43,7 jours).

En février 1997, John Ayling, responsable hospitalier, affirmait : « Ce secteur a beaucoup changé
pour mieux répondre au climat politique. Le concept d'un hépital public offrant tous les services
nécessaires a la communauté ne correspond plus a la réalité ».

Ces réformes reflétent I'ampleur limitée de la concurrence au niveau des services hospitaliers.
Toutefois rien n'est prévu pour remédier a ce probleme. En effet, étant donné les économies d' échelle
et la dispersion de la population, nombre dhopitaux installés en province présentent des
caractéristiques monopolistiques. En cherchant a introduire plus de concurrence dans ce qui est
essentiellement un monopole bilatéral entre la HFA et les HHS, les mécanismes d'incitations et de
sanction liés au fonctionnement du marché n’ ont guére été renforcées.

Ces réformes ont surtout simplifié et renforcé le contrble de I’ administration centrale sur le
niveau et la répartition des dépenses publiques de santé.

3) Architecture et organisation du systéme hospitalier

Sollicitant parfois les conseils du National Advisory Committee on Health and Disability Support
Services (notamment sur les services susceptibles d étre subventionnés par I’ Etat et sur I’ évauation de
I’ efficacité de certains équipements et produits médicaux), le Ministére de la Santé néo-zdlandais
déterminelespriorités et lesbesoinsfinanciers, surveillela HFA qui agit en son nom et réglemente
la santé publique.

- un acheteur national unique, laHFA
Crée en 1998, la HFA conclue des contrats avec les HHS et le secteur privé pour obtenir des
services de soins primaires, secondaires et tertiaires ainsi que des prestations destinées aux
handicapés. En regle générale, ces contrats précisent, pour un service donné quel sera le volume qui
sera acquis pour un certain prix. La HFA est entierement responsable devant I'administration centrale,
maisil lui appartient d utiliser ses ressources comme elle le juge bon. On lui reproche assez souvent de
ne pas spécifier avec assez de précision les services souhaités afin de permettre des appels d’ offre.
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LaHFA dispose d’ un budget déterminé par le Parlement. Elle finance ains les services de santé, les
prestations en faveur des handicapés et |a santé publique.

- les prestataires de service de santé

Lafourniture des soins est assurée par toute une série de prestataires publics, privés ou bénévoles.

Les HHS qui évoluent dans le cadre du droit commercial sont en charge des soins secondaires et
tertiaires de santé. Bien qu'ils disposent d’ une grande liberté vis-a-vis de |I’administration centrale, ils
sont tenus de rentabiliser le capital investi par le gouvernement. Depuis I'entrée en vigueur du
nouveau systéme de santé, les hopitaux publics peuvent procéder de fagcon autonome a leurs achats. Les
directeurs des 23 HHS se comportent désormais comme ceux des hdpitaux privés, dans la limite des
fonds que I' Etat leur alloué. Ils sont les principaux acheteurs de matériel médical. Prés de 75 % des
équipements médicaux sont aujourd hui achetés en NZ par les HHS. Le secteur privé est cependant
demandeur d'appareils plus sophistiqués. Ainsi, en 1996, les trois scanners IRM d’ Auckland étaient
propriété privée. Par ailleurs la HFA peut choisir de financer certains équipements lorsqu’ils ont
généré un besoin matériel pour I" hdpital et que celui-ci ne peut faire face au colt impliqué.

Les hépitaux privés mais subventionnés s occupent eux plutdt des soins primaires. Un grand nombre
d’entre eux sont ainsi spécialisés sur lachirurgie facultative et les services de gériatrie.

Malgré cette stricte séparation des soins, le systéme néo-zélandais semble cependant se diriger a
long terme vers I’ intégration de I’ offre autour de compagnies d’ assurance qui sont déja propriétaires de
laplupart des hépitaux privés.

Enfin I’ éventail des services qui ne sont plus gratuits pour les patients a revenu moyen ou élevé a été
élargi depuis 1993, notamment aux soins ambulatoires dispensés par les hpitaux.

Il - Lesmultiples expériences de privatisation en Amérigue du Nord

A - Diverses expériences de privatisation d’ hdpitaux publics ont été menées ces derniéres années
aux Etats-Unis.

1) Lesraisons de ces privatisations sont multiples:

- déclin de la demande de lits dans les hépitaux publics et des taux d’occupation généralement
inférieur 250 %

- plus grande compétitivité des hdpitaux privés et captation d’' une grande partie des patients par les
hopitaux privés

- série de dysfonctionnements internes aux hépitaux publics, notamment un systéme bureaucratique
pesant et des subventions fiscales croissantes de I’ Etat a destination des hdpitaux publics

- inadaptation des hdpitaux publics aux changements rapides du systéme de santé et aux innovations
techniques qui restent I’ apanage du secteur hospitalier privé.

2) Les avantages attendus de ces privatisations sont |es suivants :

- réduction des co(ts pour les contribuables

- améioration des soins, sur un plan qualitatif comme quantitatif, notamment a destination des
« indigents »

- innovation médicale: avancées technologiques, informatisation des systémes de management
hospitalier, avantages compétitifs
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3) Les options envisagées en matiére de privatisation sont nombreuses :

- la vente : permet le désendettement de certains hdpitaux et I’ établissement d'un fond pour les
soins médicaux des plus défavorisés (ex : vente de I’ hdpital public de Conroe, Texas pour une vaeur
de 70 millions de dollars).

- le bail : une alternative a la vente a prix forfaitaire est de louer a bail les hépitaux, cliniques et
I’ équipement médica a une firme spécialisée en management (ex: la ville d'Austin au Texas a
contracté un bail de 30 ans avec la firme Seton Health Care Network pour gérer son hdpital public).

- la gestion déléguée: le gouvernement Sen remet au secteur privé pour ce qui est du
fonctionnement de I’hépital mais continue a exercer une certaine influence en nommant une partie des
membres au conseil d’administration de |’ hopital.

- laprocédure de « joint venture » : le gouvernement vend une partie des actifs de |’ hdpital public
mais garde le pouvoir de nommer une partie des membres du CA (ex: hdpital public de Sequoia en
Californie).

- digparition de certains services hospitaliers : dans certains cas le gouvernement peut décider de se
séparer de certains hopitaux lorsque leur présence est devenue inutile ( compte tenu des conditions du
marché local, de lalocalisation de I’ hdpital, de I'image de I’ hdpital aupres du public...).

- partenariat entre le secteur public et le secteur privé : apres s étre séparé de son hopital public,
le gouvernement achéte aux hdpitaux et cliniques locaux les lits dont il a besoin (ex: Orange County,
Californie, ne posséde ni ne dirige aucun hdpital mais a souscrit des contrats avec 28 hdpitaux locaux
pour I’ offre de soins aux plus démunis sur une base de colit-effectif).

- délocalisation et sous-traitance ( ex : le Nassau County Medical Center aNY s est dégagé
de ses services orthopédiques auprés d' un groupe local de praticiens).

Ces différentes pratiques doivent cependant permettre de préserver lamission de service public des
hopitaux, de garantir I'emploi du personnel de transition ains que les conditions |égislatives du
transfert de la propriété d Etat ala propriété privée.

B - Des expériences similaires au Canada

La santé occupe une place majeure dans I’ économie canadienne, par ses dépenses de plus de 80
milliards de dollars en 1998. La part de ces 80 milliards assumée par le secteur public est de 55,7
milliards (70 %), les 30 % restant (24,3 milliards) sont assumés par le secteur privé. A mesure que les
dépenses publiques diminuent, & cause des réductions de financement et de services, les dépenses
privées augmentent pour remplir le vide, + 127 % depuis 1975.

A Calgary une société appelée Health Resources Group veut convertir une clinique privée en
hopital complétement privé. Les compressions dans le financement public ont facilité la naissance de la
clinique privée de HRG, qui est située dans I'aile d’'un hdpital fermé a cause des compressions
imposées par le gouvernement.

Le retrait du gouvernement fédéral du financement de la santé séend au-dela des
compressions, jusque dans le domaine de la réglementation. Le rétrécissement du réle de la Direction
générale de la santé du Canada souléve des inquiétudes quant ala qualité de la nourriture et alarigueur
des essais effectués sur les médicaments.

Le 29 octobre 1997 paraissaient des appels d offre pour I'entretien sanitaire, les services
alimentaires et de buanderie. Né de la fusion de cing établissements, le CLSC, le CHSLD et le Centre
hospitalier du Pontiac sollicite aupres du secteur privé des contrats de services pour une durée de cing
années chacun.
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1V - Une expérience de gestion déléguée en Suéde : la maintenance des hopitaux de Stockholm par
lafirme Dalkia

La gestion déléguée ne congtitue pas une privatisation car tous les équipements nécessaires a
I’ exécution du service deviennent la propriété de la collectivité déléguante, méme s'ils sont financés
par les opérateurs. Elle n'est pas non plus une sous-traitance, la mission du délégataire intégrant
I’ ensembl e des fonctions : conception, réalisation, exploitation et maintenance des infrastructures.

Cette expérience de gestion déléguée découle de la volonté de la Région de Stockholm de réduire
le colt d' utilisation de ses hépitaux. La région décide en 1994 de transformer en société le service de
maintenance technique des hépitaux (création de Locum Drift, filiadle a 100 % de la région) et
d'attribuer les contrats de maintenance par appels d'offre ouverts a la concurrence. Ceci a pour
conséquence une forte réduction des colts de maintenance / m2 d’hopital et une réduction d’ effectifs
de Locum Drift qui passent de 615 en 1994 a 323 en 1997. Mais la région comprend que cette évolution
est insuffisante et inachevée.

La concurrence qui S exprime dans les appels d' offre est trés dure, Locum Drift n’ est pas abritée et
perd des contrats, et surtout la société est isolée (pas d'accés au savoir-faire ni aux courbes
d’ expérience des grands groupes spécialisés). D’ ou une décision de la région de trouver un partenaire
stratégique.

Dalkia est retenu en 1998 par le Consell régiona de Stockholm, aprés appd d’ offres international.
Dakia prend 50 % de Locum Drift. Le management est placé sous la responsabilité de Dalkia, qui fait
d autre part I’ acquisition a terme des actions conservées par la Région.

La durée moyenne des contrats est de 3 ans, la nature des prestations recouvre la maintenance du
béti, la maintenance des systémes techniques, celle des systémes médicaux et la prise en charge des
travaux correspondants. Les avantages de cette architecture sont multiples pour les hdpitaux : réduction
des colits, amélioration de la qualité des prestations, acces a |’ expérience européenne d’'un grand
groupe gérant un parc important d’ établissements semblables.

Bilan fin 1999 :

- un transfert important de savoir-faire Dalkiaverslafiliale suédoise,
- aucun contrat d' hdpital n’a été perdu ace jour,
- une forte croissance de |a profitabilité sans réduction d' effectif.

Il existe par ailleurs aujourd hui de fortes perspectives de croissance pour Dalkia dans le
métier de base avec |’ externalisation prévue de la maintenance hospitaliére dans les principales villes
suédoises.

4. Le délai de mise en place de la tarification des établissements
(article 41 quater)

L’article 41 quater du projet de loi de financement de la securité sociae
pour 2001, introduit a I’Assemblée nationale aprés un amendement du
gouvernement, reporte la mise en place de la nouvelle tarification des
établissements pour personnes agées en repoussant la date limite de signature des
conventions tripartites prévues a cet effet. Le dispositif juridique actuel impose, en
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effet, de conclure ces conventions avant fin avril 2001. Le gouvernement a décidé
de proroger cette date, qui lui semblait trés contraignante, au 31 décembre 2003.

Si sur le fond la tarification dans les établissements d’ hébergement pour
personnes agées pose un vrai probleme, il ne rime arien de repousser encore cette
réforme tres attendue. Il est regrettable que le gouvernement ait décidé de
prolonger cette échéance de trois années supplémentaires. La situation de ces
établissements est en effet inquiétante car elle ne permet pas d'éaborer des
programmes de prise en charge des personnes agées dépendantes fondés sur des
bases budgétaires réelles. |l sera indispensable dans le cadre de la réforme
annoncée de prestation dépendance de revoir cette question.

C. LAPOLITIQUE DU MEDICAMENT

1. Lesquestionssoulevéespar lesgénériques

Prévu par le protocole d’accord avec les pharmaciens d’ officine conclu
en avril 1999, la mise en place du droit de substitution des médicaments
génériques aux produits princeps n’est intervenue qu’ a partir de I’ application de
la nouvelle rémunération des pharmaciens, le 1¥ septembre 1999. Cet accord
intégrait un objectif de substitution fixé a 35 % avant la fin 1999, ce qui devait
conduire a une baisse du prix moyen des médicaments appartenant aux groupes
génériques retenus de 10,5 %.

Pour la période juillet 1999 - mars 2000, la baisse de ce prix moyen par
rapport au dernier trimestre 1998 - qui est la période de référence figurant dans
I"accord - est de 4,3 %. Pour le seul mois de mars 2000, par rapport a cette méme
référence, la baisse se situe a 6,7 %, ce qui, selon le rapport de la Cour des
comptes sur la sécurité socidle de septembre 2000, est «I'indice d'un
développement significatif du marché des génériques». La Cour précise par
ailleurs que «ces résultats ne traduisent pas seulement une pratique plus
fréquente de la substitution ; ils reflétent aussi, de fagcon mineure certes, la
prescription par le médecin de produits moins chers et la baisse du prix de
certains médicaments.» On constate donc un certain développement des
génériques qui reste cependant en deca de I’ objectif retenu, objectif toutefois
déterminé sans étude préalable. Au total, ni sur la marge des officines, ni sur le
développement des génériques, les objectifs de I’ accord n’ ont été atteints, ce qui,
selon la Cour des comptes, «devrait conduire, dans la logiqgue méme de cet
accord, a réexaminer la situation ».
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Fin mai 2000, selon les sources du GERS, la baisse du marché de
I”ensembl e des princeps des groupes génériques du répertoire a atteint 7,08 % et
7,2 % fin juin. Pour le mois de juillet 2000, la substitution a été plus faible, a 7,03
%.

Le 21 septembre 2000, la ministre de I'emploi et de la solidarité
annoncait qu’ un bilan précis de la progression des medicaments genériques serait
réalisé début octobre et que « d’'ores et déja, les économies réalisées a ce titre
sont évaluées a 500 millions de francs. ». On est cependant encore loin des 2
milliards de francs d’ économies que prévoyait |’ assurance maladie en phase de
démarrage des génériques.

Le bilan est donc encourageant mais encore insuffisant, méme s le
récent rappel de la direction générale de la concurrence, de la consommation et de
la répression des fraudes (DGCCRF) au sujet du plafonnement des remises
accordées aux géenériques pourrait stopper I’ élan.

En effet, lalettre de laDGCCRF, qui n’est qu’ un rappel du texte delaloi
de 1999, s elle était appliquée en I’ état, pourrait avoir des consequences graves
pour le développement du marché des génériques dont la croissance s explique
essentiellement par I'implication des forces de vente des laboratoires de
génériques.

La Cour des comptes, dans son rapport de septembre 2000, se pose la
guestion d'une éventuelle libéralisation des remises sur les génériques. « Bien que
le dispositif d encadrement soit tres complet (la marge, les remises, la
contribution a I’ assurance maladie), il n"empéche pas certains professionnels
de prendre des initiatives commerciales, parfois contraires a la
réglementation... » Ces initiatives intervenant plutét dans le domaine des
génériques placent les pouvoirs publics devant |’aternative ou bien de faire
respecter la réglementation des remises (10,74 %) au risque de freiner le
développement de ces produits, ou bien de favoriser les génériques en acceptant
de ne pas faire respecter une réglementation des remises qui deviendrait alors
inutile.

Laloi definancement de la sécurité sociale pour 2001 ne régle en aucune
facon cette question. Votre rapporteur pour avis regrette que le gouvernement
n'ait pas sais |I’occasion du vote de ce texte pour éclaircir ce probleme des
remises et donc lever |'hypothése qui pese sur le développement des
médicaments génériques.

En outre, il estime que des mesures de bon sens s imposent aujourd’ hui
pour permettre le développement de I’ utilisation des médicaments génériques :
par exemple permettre aux médecins de prescrire des molécules et non plus
seulement des spécialités ou des marques de médicaments.
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2. Lahaussedesprélevementssur I’industrie phar maceutique

a) Larévision dela clause de sauvegarde (article 41)

(1) Ledispositif existant

L’article 31 de la loi de financement pour 1999 a institué une clause
permanente de sauvegarde applicables aux entreprises exploitant des
meédicaments remboursables sauf a celles ayant passé une convention avec le
Comité économique des produits de santé. Cette clause de sauvegarde consiste
dans le versement d’'une contribution par ces entreprises lorsque leur chiffre
d affaires hors taxes réalisé en France au titre des spécialités remboursables et
agréées a I'usage des collectivités s'est accru, par rapport au chiffre d’ affaires
réalisé |’ année précédente, d’un pourcentage excédant le taux de progression de
I”’ONDAM tel qu'il résulte du rapprochement des lois de financement de I’ année
en cours et des années précédentes.

Selon le gouvernement, cette clause de sauvegarde se caractériserait par
des effets de seuil, dénoncés par I'industrie pharmaceutique, et un taux de
récupération du dépassement de chiffre d'affaires par rapport a I’ONDAM
fluctuant fortement a chaque franchissement de seuil. A titre d’ exemples, lorsque
le taux de progression du chiffre d affaires du secteur est de 2,99 % (soit un
dépassement de 0,99 point pour un seuil de déclenchement de 2 %), le
pourcentage de récupération du dépassement est de 16 % de ce dépassement. Si le
taux de progression du chiffre d’ affaires est de 3,01 % (soit un dépassement de
1,01 point), le pourcentage de récupération passe a 66 %.

L e taux de contribution varie donc en fonction du dépassement du taux
de progression de I'ONDAM. Le montant global calculé est ensuite réparti entre
les entreprises redevables selon trois criteres:

- le niveau brut du chiffre d affaires pour 30 % ;
- laprogression du chiffre d’ affaires pour 40 % ;
- lesfrais de publicité pour 30 %.

Pour les dépenses de 1998, auxquelles ce dispositif n'était pas encore
applicable, le gouvernement avait négocié des remises a hauteur de 1,2 milliard de
francs, qui avaient été considérées comme des diminutions de dépenses dans les
comptes pour 1999.

En 2000, cette contribution était évaluée, au titre de 1999, a un montant
compris entre 500 millions et 1 milliard de francs, la marge d’ erreur dépendant du
taux réel de dépassement de I’ONDAM. En rédite, elle séévera, d aprés
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I”annexe bl au projet de loi de financement, a 75,43 millions de francs, au titre de
la seule contribution, c’est-a-dire pour les entreprises n’ayant pas pris part au
conventionnement, seules entreprises a étre soumises, d’ apreslaloi, a cette clause
de sauvegarde. Cependant si on inclut dans ce versement les remises qui
s appliguent elles al’ ensemble des entreprises de I’ industrie pharmaceutique, 900
millions de francs ont été reverseés, qui sont a nouveau considérées comme des
diminutions de dépenses dans les comptes de I’ année 2000, traitement comptable
contestable.

Au titre de 2000, pour la contribution versée en 2001, I article 29 de laloi
de financement de la sécurité sociale pour 2000 a fixé un seuil de déclenchement
de la contribution & 2 %, déconnecté de tout lien avec I' ONDAM. Cet article tirait
donc les conséquences du nouveau mode de calcul de I'ONDAM. Retenir
I’ évolution entre I’ objectif de 1999 et |’ objectif de 2000 aurait éevé le seuil de
déclenchement a 4,5 % au lieu de 2,5 %. Mais le gouvernement aainsi accentué le
caractere arbitraire de cette contribution en retenant le taux de 2 % qui n’ avait plus
aucun lien avec I’ONDAM. 2 a 2,8 milliards de francs devraient étre versés a ce
titre en 2001.

Votre rapporteur pour avis avait fortement critiqué le principe de cette
clause de sauvegarde au moment de sa création.

(2) Ladécision proposée
L’ article 41 du présent projet de loi guste le mécanisme actuel :

- pour le seuil de déclenchement de la contribution, il substitue au taux
de progression de I’ ONDAM un taux de progression fixé a3 % pour 2001 ;

- pour le calcul de la contribution, il remplace le systeme actuel par un
systeme de récupération linéaire qui aurait pour effet de lisser |es effets de seuil et
de récupérer une part constante du dépassement, plus importante que celle
résultant du systéme actuel (70 % contre un taux maximum de 65 %
actuellement).

Ce nouveau dispositif s appliquera ala contribution percue a compter de
I’ année 2001.

Malgré les efforts du gouvernement pour rendre ce systéme plus
équitable, votre rapporteur pour avis continue de désapprouver le principe méme
de cette clause de sauvegarde qui a un caractere confiscatoire. En outre, une fois
encore, le taux de progression dont le dépassement déclenche le versement de la
contribution arbitrairement fixé par le gouvernement est totalement indépendant
du taux de progression de I’ONDAM. Par ailleurs, votre rapporteur pour avis
désapprouve I’ artefact comptable auquel le gouvernement a recours selon lequel
cette contribution, qualifiée par le Conseil constitutionnel d’imposition au sens de
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I"article 34 de la Constitution, est considérée comme une atténuation des dépenses
de I’ exercice suivant plutét que comme une recette de I’ exercice en cours.

b) La hausse de la contribution des grossistes répartiteurs (article
41 bis)

L'article41 bisdu présent projet de loi vise a augmenter de 0,45 point le
taux de taxation des grossistes répartiteurs. Cette mesure qui devrait rapporter 450
millions de francs en année pleine est présentée par le gouvernement comme
devant permettre de stabiliser I’ évolution de la rémunération des distributeurs en
gros au cours de I’ année 2001.

La contribution due par les laboratoires et les grossistes répartiteurs sur
les ventes en gros aux officines pharmaceutiques a été ingtituée par la loi de
financement de la sécurité sociale pour 1996. Elle a rapporté 1,35 milliard de
francs en 1999 et devrait rapporter en 2000 et 2001 respectivement 1,6 et
1,58 milliard de francs.

Lorsque cette taxe a été créée, elle devait étre exceptionnelle. Or dle est
devenue pérenne. En outre, S'il est vrai que les marges des distributeurs en gros
ont augmenté depuis 1998, il convient de noter que la progression de cette marge
N’ a été que de 1,21 % depuisle 1% janvier 2000.

Il serait préudiciable de continuer a taxer cette profession dont le degré
de concentration est dé§ja tres important et inquiétant. En outre, le gouvernement
avait a l'origine prévu, en concertation avec les grossistes répartiteurs,
d’ augmenter leur taux de taxation de 0,35 % et non de 0,45 %.

Tous ces arguments poussent votre rapporteur pour avis a désapprouver
cette nouvelle mesure fiscae.

3. Laréforme de la publicité et la transparence de I'information
médicale

a) Laréformedelapublicité (article 38)

L’article 38 du projet de loi de financement vise a compléter les
dispositions relatives a la publicité des médicaments apres radiation de la liste des
meédi caments remboursables.

D’ apres les dispositions du code de la santé publique, la publicité aupres
du public pour un médicament est admise a condition que le médicament ne soit
pas soumis a prescription médicale, qu’il ne soit pas remboursable par les régimes
obligatoires d' assurance maladie et que son autorisation de mise sur le marché ne
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comporte pas de restriction en matiere de publicité en raison d' un risgue possible
pour la santé publique.

Une fois un médicament radié de la liste des médicaments
remboursables, il peut donc faire |’ objet de publicité aupres du public sous réserve
de remplir les deux autres conditions. Toutefois, avec le dispositif actuel, les
laboratoires se trouvent souvent dans I’ incapacité de s adapter assez rapidement
aux nouvelles conditions de commercialisation d’ un médicament radié.

D’ou la possibilité introduite par I article 38 du présent projet de loi de
financement de faire autoriser la publicité pour des médicaments radiés de la liste
des produits remboursables par la décision de radiation, avant méme que cette
décision ne soit entrée en vigueur.

La décision de radiation doit marquer I’ anticipation du démarrage de la
publicité en différant pendant une certaine période, fixée par décret a six mois
vraisemblablement, la date d’entrée en vigueur de la décision de radiation du
médicament de la liste des médicaments remboursables. Dés lors, la publicité
pourra commencer avant I’ entrée en vigueur de laradiation.

Ces dispositions s appliquent cependant sous réserve de remplir les deux
conditions suivantes:

- le médicament ne doit pas étre soumis a prescription obligatoire et ne
doit pas comporter de risques pour la santé publique, comme cela est spécifié
dans le code de la santé publigque pour la publicité de droit commun de tout autre
medicament ;

- le médicament devra étre mentionné dans une convention conclue avec
le Comité économique des produits de santé et comportant des engagements sur
le chiffre d’affaires. Il s'agit en la matiére d éviter une croissance excessive des
ventes au cours de la période comprise entre la décison de radiation et
I’ expiration de son caractére remboursable.

Cette mesure, s elle devrait permettre aux laboratoires concernés de
mettre en place dans des délais raisonnables les nouvelles conditions de
commercialisation des médicaments radiés de la liste des médicaments
remboursables, n'a pas vraisemblablement sa place dans un projet de loi de
financement de la sécurité sociale en vertu des dispositions de I’ article LO 111-3
du code de la sécurité sociale. Une fois de plus, votre rapporteur pour avis
réprouve fortement la présence dans le projet de loi de financement de
dispositions n’affectant en rien directement I'équilibre financier des régimes
obligatoires.
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b) Latransparence del’information médicale (article 39)

En matiére de transparence de I'information médicale on peut ici
également faire référence al’ article 39 du projet de loi de financement qui crée un
Fonds de promotion de I’ information médical e et médico-économique.

Ce fonds a pour but dapporter aux prescripteurs non liés aux
laboratoires pharmaceutiques une information médicale et médico-économique
suffisante et de permettre ainsi une plus grande maitrise des codts liés a la
promotion des médicaments aupres des prescripteurs par les entreprises
pharmaceutiques, colts qui contribuent au niveau élevé des dépenses de
meédicaments en France.

Ce fonds sera alimenté par une fraction du produit de la taxe sur la
promotion pharmaceutique affecté jusgu’a présent en totalité a |’assurance
maladie. Ce prélévement sera fixé par arrété, dans lalimite d’un plafond de 10 %
du produit de cette contribution, qui S est élevé a 1,315 milliard de francs en 1999
et qui devrait rapporter 1,410 milliard de francs en 2000. Le prélévement devrait
donc atteindre 130 millions de francs alors méme que le gouvernement précise
gue les entreprises pharmaceutiques dépensent chague année 12 milliards de
francs au titre de la promotion des médicaments aupres des prescripteurs.

Votre rapporteur pour avis pourrait trouver |’ intention du gouvernement
louable si cette mesure ne consistait pas une fois encore a priver la branche
maladie d’ une partie de ses recettes. Alors méme que le gouvernement présente la
création de ce fonds comme un moyen de faire face au niveau élevé des dépenses
de médicaments dans notre pays, il en assure le financement par un prélévement
sur les recettes de |’ assurance maladie.
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[11.LA VIEILLESSE

Labranche vieillesse a connu un tres net redressement depuis 1998 grace
principalement a la bonne tenue des recettes. Celles-ci progressent en effet a un
rythme compris entre 2,9 et 5,2 % depuis 1998, alors que | es dépenses augmentent
entre 3,1 et 3,8 %.

Comptesdela branche vieillesse
en encaissements/décaissements

(en milliards de francs)

1998 1999 2000 2001
Recettes 3854 403,5 415,2 430,6
Evolution +52% +4,7% +29% +3,7%
Dépenses 385,6 399,8 414,6 427,2
Evolution +38% +3,7% +3,7% +31%
Solde -0,2 +37 +0,6 +34

Source : CCSS09 2000

Le dynamisme des recettes pour 2001 se lit surtout sur les cotisations
sociaes (+ 5,2 %), liées ala croissance de la masse salariale, et sur les cotisations
prises en charge (+ 16,8 %), avec le FOREC.

Par rapport aux prévisions de la commission des comptes de la sécurité
socide de ma 2000, la sSituation sest améliorée en termes de recettes (2,4
milliards de francs de supplémentaires pour les trois quarts en raison de rentrées
de cotisations supérieures aux prévisions) et dégradée en termes de dépenses (1,9
milliard de francs de dépenses en plus). Le solde positif s ééve donc a un peu
plus de 500 millions de francs, soit le montant de |’ excédent total pour 2000.
Comme laloi de financement de la sécurité sociale pour 2000 avait entierement
consommeé |’ excédent prévisionnel en affectant 2,9 milliards de francs au fonds de
réserve pour les retraites et 950 millions de francs a une revalorisation
supplémentaire de 0,3 % des retraites, I’ excédent de 2000 ne s explique que par
les bonnes surprises constatées en gestion.

L es mesures proposees dans le présent projet de loi de financement de la
sécurité sociale pour 2001 vont dans e méme sens, ce qui relativise grandement le
redressement de la branche, et nourrit les inquiétudes quant & son avenir puisque
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la prévision de déficit cumulé en 2020 s dévait & 474 milliards de francs'. 1l ne
faut pas oublier par exemple que la prévision d excédent de la CNAVTS pour
2001 se fonde sur une revalorisation des pensions de 1,7 point alors qu’elle sera
de 2,2 points, soit un colt supplémentaire de 1,7 milliard de francs, et néglige la
prise en charge par le Fonds de solidarité vieillesse de 300 millions de francs de
dépenses supplémentaires correspondant a la validation des périodes de
perception des alocations de cessation anticipée d activité comme périodes
d assurance pour |’ ouverture du droit a pension.

En droits constatés, I'écart est trés important puisqu’'il Sééve a
3,05 milliards de francs pour |’ année 2001.

Comparaison des comptes en encaissements/décaissements (ED)
et en droits constatés (DC) de la branche vieillesse

(en milliards de francs)

1998 1999 2000 2001
ED DC ED DC ED DC ED DC
Recettes 3854 389,7 403,5 407,1 415,2 417 430,6 434,1
Dépenses 385,6 386,8 399,8 402,1 414,6 415,6 427,2 429,7
Solde -0,2 +29 +37 +5 +0,6 +14 +34 +64

Source : CCSS09 2000

A. A LA RECHERCHE DU FONDS DE RESERVE DESRETRAITES

1. Unfondstoujoursvirtuel

Créé par |’article 2 de la loi de financement de la sécurité sociale pour
1999, le fonds de réserve pour les retraites avait comme objectif de consolider
I’ avenir des régimes de répartition, CNAVTS, ORGANIC, CANCAVA et salariés
agricoles. 1l prenait alors la forme d’ une seconde section au sein du Fonds de
solidarité vielllesse.

Le décret n° 99-898 du 22 octobre 1999, pris plus de dix mois apres la
création du fonds, Iui a donné une premiére existence formelle en fixant quelques
principes transitoires de gestion : le fonds de réserve fait |’objet d’une gestion
budgétaire et comparable a celle des autres opérations du FSV. La trésorerie se

! Audition de M. Jean-Luc Cazettes, président du conseil o administration de la CNAVTS devant la
commission des affaires sociales du Sénat, le 24 octobre 2000.
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trouve dans un compte distinct ouvert auprés du Trésor public et placée en titres
du marché monétaire et obligations de moins de deux ans. Le fonds de réserve
posséde ainsi un budget, sous laforme d’un budget annexe au FSV, d’un bilan et
d’ un compte de résultat. Le conseil de surveillance du FSV a été ouvert aux
partenaires sociaux pour tenir compte de la création du fonds de réserve.

Tout cela releve d’'une simple politique d’attentisme. Votre
rapporteur pour avis, ainsi que la majorité des observateurs, est convaincu
gu’il convient de décider rapidement de la forme du fonds de réserve, de ses
objectifsprécis et de ses modes de gestion.

A I’évidence, la situation ne peut rester en |'état. Le premier débat a
trancher est celui de I’ objectif précis qui est assigné au fonds : s agit-il d’aider
simplement les caisses de retraite par répartition a passer le moment difficile de
I"arrivée de I’ &ge de la retraite des classes d’ &ge correspondant au baby-boom par
un complément de ressources ou bien d’ apporter durablement un complément de
ressources a ces régimes ? Les deux solutions ne sont pas incompatibles mais
emportent des choix stratégiques différents. Il semble ainsi acquis que le fonds de
réserve aura une fonction de lissage, ¢’ est-a-dire qu'il lui reviendra de lisser sur
une assez longue période les hausses de cotisations rendues nécessaires et, ains
éviter de surtaxer les actifs au moment ou des générations nombreuses arrivent a
I’8ge de la retraite. Dans ce cas, le fonds est destiné a étre alimenté par une
accumulation d épargne, puis a étre completement dépensé. Ce lissage permet
d établir un calendrier prévisionnel des hausses de cotisations, d' en atténuer le
niveau et de répartir de maniére plus harmonieuse la charge supplémentaire : les
actifs d’ aujourd’ hui comme ceux de demain se partagent ainsi le fardeau. La
guestion suivante sera de savoir s le fonds doit survivre au passage des classes
d’ &ge nombreuses. En ce cas, les produits du fonds servent de troisieme cotisant
comme le fait le Canada qui cherche a constituer un fonds a méme de prendre en
charge le quart des charges de pension. De ces choix découlent plusieurs données
indispensables a connaitre : quelle durée de période de lissage ? quels modes de
financement ? quel niveau de réserve souhaité en fin de période ?

Différents scenarii techniques montrent I’importance financiére des ces
données' : la période d’ accumulation peut étre inférieure a celle d utilisation des
ressources accumulées; plus I’abondement est régulier, moins les cotisations
futures auront besoin d'étre relevées ; un point de rendement financier pour le
fonds fait gagner un an sans hausse de cotisations pour les actifs ; plus la période
de lissage est longue, plus celle d accumulation augmente mais auss plus
I” amplitude des hausses de cotisations se réduit.

! Source : étude de la Caisse des dépots et consignations.
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Il semble donc évident, au-dela des polémiques politiques, qu’il faut
abonder le plus vite et le plus réguliérement possible. Or deux ans apres la
création du fonds, alors que seulement dix ans s offrent a nous, le fonds n’est
doté d’aucune regle de gestion d’avenir, et de seulement 23 milliards de
francs!

Ces études montrent aussi I’importance du schéma de gestion retenu. |1
faudra mettre en place un cadre certes securisé et contrdlé mais surtout géré par de
vrais professionnels du long terme. Cela ne simprovise pas et |’architecture
provisoire est loin du compte en cette matiere. 11 semble désormais urgent de
sortir lefondsderéservedu FSV et dele doter d’une architecture de gestion
adaptée a satache particuliére.

Aing, les taches de contrle et de gestion devront étre strictement
separées, la gestion devant étre déléguée a un ou plusieurs professionnels, avec
des régles précises sur la nature des actifs, leur dispersion, leur maturité, mais
aussi des contraintes fortes de reporting et de contréle. Le fonds pourra
s adjoindre une structure d’ étude et d’ évaluation, chargée notamment d’ actualiser
des scenarii actuariels et d'établir des comparaisons, le tout dans la plus grande
transparence. Le fonds devrait étre doté d’ une tres grande indépendance et rendre
compte au Parlement de sa gestion.

Lerégime des pensions du Canada

Laréforme intervenue en 1997 dans le régime en répartition du Canada a modifié le régime
des pensions et |e réle dévolu au fonds de réserve dga existant, en transformant ce dernier d’'un ssimple
role d’ épargne de précaution en un fonds permanent destiné a couvrir partiellement les engagements de
retraite, donc a atténuer les hausses de cotisations futures nécessaires en visant un niveau équivalent a
environ cing années de prestations.

L’ environnement de laréforme

Il est important de noter que cette réforme a été facilitée par le fait que tous les trois ans un
organisme indépendant (le Bureau du surintendant des institutions financiéres) procéde, conformément a
laloi, a un examen actuariel du régime, analysant les conditions de I’ équilibre a trés long terme. Ce
rapport est publié.

Le gouvernement fédéral et les provinces assurent conjointement la gestion du régime ; ils
ont I’obligation de se réunir tous les cinq ans afin de fixer le calendrier des taux de cotisations des
vingt-cing ans a venir. Toute modification importante du régime (prestations, taux et assiette des
cotisations, placements du fonds de réserve) doit étre acceptée par le Parlement du Canada et les deux
tiers des provinces.

C'est lors de I'examen quinquennal de 1996 que les tendances a long terme ont montré la
nécessité d’ augmenter fortement a terme les taux de cotisation.
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L e rythme de la montée en charge du fonds

Le gouvernement a adopté une série de mesures visant d' une part a resserrer les conditions
d'octroi des pensions et d’autre part a agir sur les recettes en recherchant simultanément un calendrier
d augmentation des taux de cotisation pendant une période relativement courte démographiquement
favorable, et un niveau de fonds de réserve tel que le taux de cotisation soit ultérieurement stable sur
une longue période en régime permanent (sous la contrainte que ce taux de régime permanent soit
significativement inférieur au taux projeté avant laréforme).

Le calendrier et I'amplitude des hausses ont été les suivants :

1977 +0,15%
1998 +0,40%
1999 +0,60 %
2000 +0,80% }Soait un niveau de cotisation en 2003 de 9.90 % de lafraction de salaire
2001 +0,80%  soumiseacotisation, pour un taux maximum de remplacement de 25 %.
2002 +0,80%
2003 +0,50 %

Aprés 2010, le fonds de réserve représentera entre quatre et cing années de cotisations et
les produits financiers qu'il dégage représenteront environ 25 % des cotisations.

Lagestion financiére

Afin d' optimiser les recettes financiéeres, une nouvelle politique de placement est définie et
un office d'investissements est créé afin de controler et de réguler ces placements. Cet organisme est
doté de la personnalité morale et il a pour objectif de gérer, dans I’intérét des déposants, les sommes
transférées et de placer pour un rendement maximal compte tenu des risgues acceptés. Il est assisté d' un
Comité de placement et d'un Comité de vérification.

Source : Caisse des dépdts et consignations

Votre rapporteur pour avis, sans revenir sur le principe ou la
justification économique du fonds de réserve, avoue ne pas comprendre
I’ attentisme du gouver nement en la matiere: quel enjeu politique justifie que
I’on differe pendant plus de deux ans ainsi des décisions techniques a
I’incidence financiérelourde ?

2. Desressourceslargement insuffisantes (articles 24 et 25)

L es ressources du fonds de réserve pour les retraites sont énumérées par
I"article L. 135-6 du code de la sécurité sociale, modifié par le présent projet de loi
de financement et par le projet de loi, en cours de discussion, sur |’épargne
saaridle. Elles comprendraient, si toutes les dispositions de ces textes étaient
adoptées :
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1° Une fraction, fixée par arrété des ministres chargés de la sécurité
sociale et du budget, du solde du produit de la contribution sociale de solidarité a
lacharge des sociétés (C39) ;

2° Tout ou partie du résultat excédentaire de la premiere section du FSV,
dans des conditions fixées par arrété des ministres chargés de la sécurité sociale et
du budget ;

3° Les montants résultant de I'application de l'article L. 251-6-1 ;

4° Une fraction égale a 50 % du produit des prélévements vises aux
articlesL. 245-14 a L. 245-16 ;

5° Les versements du compte d’ affectation institué par le Il de I’article
23 delaloi de finances pour 2001 ;

6° Toute autre ressource affectée au fonds de réserve en vertu de
dispositions |égidatives ;

7° Le produit des placements effectués au titre du fonds de réserve ;

8° Le produit des fonds en déshérence de |’ épargne salariale al’issue de
laprescription trentenaire ;

9° Le produit de la cotisation de 8,2 % applicable aux abondements d' un
plan partenarial d’ épargne salariale volontaire supérieurs & 15.000 francs'.

Le fonds de réserve a dé§a bénéficié de certaines de ces ressources et
devrait en percevoir de nouvelles.

Il arecu : - 2 milliards de francs de C3S, - 5,4 milliards de francs de
produit 2000 du prélévement de 2 % sur les revenus du capital, - 5 milliards de
francs d’ excédents de la CNAV TS en droits constatés sur 1999, - 2,9 milliards de
francs d’ excédents prévisionnels dela CNAV TS sur 2000, - 4,7 milliards de francs
tirés de la vente des parts de caisses d' épargne, - 3 milliards de francs de «don »
de la Caisse des dépdts et consignations, - 209 millions de francs de produits
financiers pour 2000.

Pour 2001, les ressources du fonds de réserve augmenteront de
13,2 milliards de francs : 5,6 milliards de francs de prélévement de 2 % sur les
revenus du patrimoine, 1,4 milliard de francs d’ excédent prévisionnel en droits
constatés de la CNAVTS, 4,7 milliards de francs des ventes de parts de caisses
d épargne, 1,4 milliard de francs de produits financiers.

1 Cf. projet deloi sur I’épargne salariale, articles 6 ter et 7.
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Devraient S'y gjouter 18,5 milliards de francs de produit d’ une premiére
tranche d' attribution des licences de téléphonie mobile et 115 millions de francs
issus de I attribution de 0,1 point supplémentaire de prélévement socia de 2 % au
fonds de réserve.

L article 25 du présent projet de loi de financement de la sécurité sociale
prévoit en effet d' gjouter a la liste des ressources du fonds de réserve une partie
des produits de la cession de quatre licences de téléphonie mobile de troisiéme
génération, dites licences UMTS, inscrits au budget de |'Etat dans un compte
d affectation spéciale, créé a cet effet par I'article 23 du projet de loi de finances
pour 2001. Au total, sur les 130 milliards de francs attendus de la cession, 116
milliards devraient revenir au fonds de réserve, le solde alant au remboursement
de la dette de I’ Etat'. Les versements seraient de 18,5 milliards de francs en 2001
et 2002 puis de 4,64 milliards de francs par an jusqu’ en 2016.

Votre rapporteur pour avis n’est pas favorable a cette affectation. 11
estime d’abord que le fonds de réserve doit étre doté de ressour ces pérennes
et non au coup par coup, au gré de cessions, d’occasions. Il lui faut un mode
definancement clair et immuable. || ne doit pas étre suspendu au bon vouloir
du gouver nement une année, et a son besoin derecettes une autre.

Par ailleurs, ces recettes sont rien moins que floues, trés liées au
budget de I’ Etat, dépendantes de la vie économique et de I’avenir du secteur
delatéléphonie mobile. Lefondsderéserve n’a pasbesoin d’incertitudes.

En conclusion, votre rapporteur pour avis vous proposera de
supprimer cette affectation au fonds de réserve, et, en loi de finances, de
I’ affecter exclusivement au désendettement del’ Etat.

Enfin, I'article 24 du projet de loi de financement de la sécurité sociale
modifie les regles de répartition du produit du prélévement de 2 % sur les revenus
du capital en |’ affectant uniquement au risque vieillesse. Ainsi, laCNAMTS (pour
900 millions de francs) et la CNAF (pour 1,5 milliard de francs) perdent cette
ressource qui sera désormais répartie :

a50 % pour le fonds de réserve pour lesretraites (au lieu de 49 %) ;
a30% alaCNAVTS;

a 20 % a la premiere partie du FSV (nouvelle ressource de
2,4 milliards de francs).

! Le budget supportera probablement aussi une charge fiscale liée au traitement comptable des
sommes débour sées pour cette acquisition par les opérateurs.



-201 -

Au total, ce seront 31,8 milliards de francs qui devraient étre gjoutés au
fonds de réserve pour I’ année 2001.

Lecomptedu FSV en encaissements/décaissements

(2°™ section)
(en millions de francs)

1999 2000 2001
Ressour ces 2.007 21.271 31.790
Excédent du FSV 1% section 0 nd nd
Prélévement de 2 % sur |e capital 5410 5.750
Acompte de I'excédent de laCNAVTS (n) - 2.900 0
Affectation de |’ excédent delaCNAVTS (n-1) - 5033 1421
Versement des caisses d’ épargne - 4719  4.719
Versement delaCDC - 3.000 0
Licence des tél éphones mobiles de 3™ génération - - 18.500
Produits financiers 7 209 1.400
C3s 2.000 -
Emplois - - -
Solde (ressour ces - emplois) 2.007 21.271| 31790
Solde cumulé 2.007 23.278| 55.068

Source : annexe f au PLFSS 2001

Cependant, ces projections négligent, toutes, la question de I’ affectation
de I’ excédent de la premiére section du FSV au fonds de réserve. Le FSV avait un
excedent structurel tendanciel qui se retrouve affecté par les mesures de laloi de
financement de la securité sociale pour 2000 et du projet de loi de financement de
la sécurité sociale pour 2001. En deux ans, le solde positif cumulé du FSV, destiné
a alimenter le FSV, sera réduit de 7,4 milliards de francs liés soit a des pertes de
recettes soit a des hausses de charges pérennes. Au total, ce sont donc des recettes
qui n’iront pas au fonds de réserve (cf. supra).
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Dégradation du solde de la premiére partie

du FSV en 2001
(en milliards de francs)
Perte de 0,15 point de CSG -7
Transfert au FOREC des droits sur les alcools -57
Transfert dela CNAF d'une partie du 2 % sur le patrimoine +14
Transfert delaCNAMTS d' une partie du 2 % du patrimoine +0,9
Transferts de la CNAF relatifs aux majorations de pension +29
Nouvelles charges du FSV -32
Total -104

Le gouvernement a donc choisi: entre tenter aujourd’hui de
financer les 35 heures et résoudre demain le probleme des retraites, il a
préféré la premiere solution et ponctionné 7,4 milliards de francs sur le FSV
alorsque cette somme aurait di aller au fondsderéserve.

De méme, le fonds de réserve doit recevoir I'excédent de C3S de
I’année. En rédité, le gouvernement a, un nouvelle fois, ponctionné pour financer
le déficit du BAPSA, privant le fonds de réserve de 1,35 milliard de francs, qui
succede au milliard de francs prélevé en 1999 et 2000.

Ainsi, le fonds de réserve n’a jamais recu de ressources en
provenance du FSV et n’a recu depuis 1999 que deux milliards du produits
de la C3S. Or il faut rappeler les prévisons du gouvernement lors de la
déclaration du Premier ministre le 21 mars 2000 quand il annoncait un fonds doté
de 1.000 milliards de francs d'ici @ 2020 : elles se fondaient sur 4.000 milliards de
francs issus de ces deux sources, soit 20 milliards de francs par an.

Alimentation du fonds de réserve pour lesretraites (2000-2020)
(en millions de francs)

Ressour ces Cumul desflux annuels
ExcédentsdelaCNAVTS 100
Excédents C3S et FSV 400
Prélévement de 2 % sur les revenus du capital 150
Produit des parts sociales des caisses d’ épargne et versement 20

de la caisse des dépbts et consignations

Revenus financiers 330

Total estimé en 2020 1.000
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Plus de deux ans apres la création du fonds, et huit mois apres les
déclarations du gouvernement, le fonds de réserve de toute évidence connait un
rythme de progression bien inférieur a ce qui était prévu et, surtout, bien inférieur
aux besoins. De plus, rien n'a éé mis en place pour sa gestion et son
fonctionnement. On peut donc se demander si, alI’'image de I’ensemble de la
politique du gouver nement en matiere de vieillesse, le fonds de r éserve existe
vraiment.

B. LESAUTRES MESURES

1. Lasuppression du moded’indexation despensions (article 19)

L’ article 19 du projet de loi de financement de la sécurité sociale pour
2001 se propose de réviser complétement le mode d’ évolution des pensions en le
supprimant. En effet, il se contente de remplacer le dispositif courageux
d’indexation de retraites mis en place par laloi n° 93-936 du 22 juillet 1993, par
une simple mesure valant pour la seule année 2001.

Afin de déguiser cette absence totale de décision en matiere d’indexation
des pensions, le gouvernement se propose d’ établir de maniére arbitraire la hausse
pour 2001 &+ 2,2 %.

L e précédent mode de fixation disposait qu’ un « arrété interministériel
fixe:

1° le coefficient de majoration applicable aux salaires et aux
cotisations servant de base au calcul des pensions ou rentes;;

2° le coefficient de revalorisation applicable aux pensions déa
liquidées.

Ces coefficients sont fixés conformément au taux prévisionnel
d'évolution en moyenne annuelle des prix a la consommation de tous les
ménages hors les prix du tabac, qui est prévu, pour I'année civile considérée,
dans le rapport économique, social et financier annexé au projet de loi de
finances ».

L application de ce principe a connu plusieurs variations puisque
I’ gjustement se fait d’ une maniére différente selon le respect ou non de I’ objectif
d évolution des prix.
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(en pourcentage)

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
(prév.) (prév.)

Revalorisations
au 1% janvier 2 1,2 2 1,2 1,1 1,2 0,5 2,2
au 1% juillet 0,5
Evolution 2 1,45 2,25 1,2 11 1,2 0,5 2,2
annudle
Evolution des
prix horstabac
prévue 2 1,7 21 1,3 1,3 1,2 0,9 1,2
constatée 14 18 19 11 0,8 0,5 14 -

Source : commission des comptes de la sécurité sociale et projet de loi de finances

Au 1% janvier 2001, selon le mode d’indexation de 1993, larevalorisation
des retraites aurait dd étre de 1,7 % correspondant au 0,5 point de mangque a
gagner sur 2000 et au 1,2 point d'inflation attendu pour 2001. Au lieu de cela, le
gouvernement propose une hausse de 2,2 % a laquelle viendra s gjouter pour
certains retraités I’ exonération de CRDS soit 0,5 point de pouvoir d’ achat en plus.
Cette revalorisation au-dela du mode précédent de 0,5% a un co(t pour
I’ assurance vieillesse de 1,875 milliard de francs. Le codt total de la hausse des
pensions pour |’ assurance vieillesse est quant alui de 8,25 milliards de francs.

Votre rapporteur pour avis avait d§a I’année derniere reproché au
gouvernement de retenir un taux arbitraire. Il constate que le taux retenu cette
année ébranle un peu plus le dispositif courageux mis en place en 1993 et visant a
ce que les retraites n’évoluent plus comme les salaires mais comme les prix.
Progressivement, ce principe qui avait été la premiere mesure de consolidation du
régime par répartition est battu en bréche, sans débat, en déguisant la mesure sous
un habillage de revalorisation du pouvoir d' achat des retraités.

Il s'agit d’ une mauvaise mesure pour I’ensemble du systeme francais de
retraite:

les retraités ont le droit de savoir la méthode qui sera retenue
durablement pour faire évoluer leurs pensions;
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le systeme de répartition a besoin de projections claires pour étre
consolidé.

La méthode ou I'absence de méthode du gouvernement est
dangereuse et critiquable. Elle cache aux retraitésla vérité et affaiblit un peu
plus les régimes par répartition qui n’en ont guere besoin. Votre rapporteur
pour avis ne peut que la condamner.

2. Lacréation d’'un répertoire national desretraites (article 20)

Le rapport Charpin a mis en lumiere la nécessité de se doter
d’instruments techniques propres a apporter une aide, mise a jour en continu, a
I"analyse et la décision en matiere de retraites.

L’ article 20 du projet de loi de financement de la sécurité sociale pour
2001 propose ains de créer deux outils :

un répertoire national des retraites et des pensions: tous les
organismes obligatoires, de base et complémentaires, ains que les
débiteurs d’ avantages (complément familial, APE, personnes assurant
la charge d’'une personne handicapée, assurance volontaire vieillesse
et invalidité) et les organismes gérant des régimes d'invalidité, seront
tenus de communiquer & un organisme qui sera créé par décret en
Conseil d' Etat toutes les informations sur la nature et les avantages
servis, I'identification des assurés, de leurs ayants-droit et leurs
droits;

un échantillon statistique inter-régime de cotisants, anonyme et
représentatif, destiné a des études en continu et a des simulations.

Ces instruments figurent dans le projet de loi de financement de la
sécurité sociale, cependant votre rapporteur pour avis émet des doutes sur leur
recevabilité au regard du champ défini par la loi organique pour les lois de
financement de la sécurité sociale. L’insertion, a I'initiative du rapporteur pour
avis de la commission des finances de I’ Assemblée nationale, notre collegue
député M. Jérbme Cahuzac, de la transmission tous les deux ans au Parlement et
au Conseil d orientation des retraites d’ une synthese des travaux permettra peut-
étre de lever cette difficulté congtitutionnelle.

Votre rapporteur pour avis estime que cette mesure va dans le bon sens.
Elle ne doit cependant pas étre une incitation a un attentisme motivé par le
lancement de nouvelles études et projections mais véritablement constituer un
outil d’ aide a ce qui manque le plus en matiére de retraite : ladécision.
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3. La pérennisation de I'interdiction du cumul emploi - retraite
(article21)

L’ article 21 du projet de loi de financement de la sécurité sociale pour
2001 supprime toute limitation dans le temps des dispositifs existants restreignant
le cumul emploi - retraite.

Les regles de limitation du cumul emploi - retraite ont été fixées
corrélativement a |’ abaissement de I’ &ge de la retraite par |’ ordonnance n° 82-290
du 30 mars 1982 pour le régime général et le régime des pensions civiles et
militaires, puis ont été étendues aux professions non salariées. Le cumul d'une
pension de retraite avec une activité rémunérée est soumis a la condition de
I"abandon de I’emploi occupé lors de la demande de liquidation de la pension.
S'ils souhaitent pouvoir cumuler, les salariés doivent exercer leur activité chez un
nouvel employeur, et les non salariés, exercer une autre profession.

Ces regles ont été régulierement reconduites, la derniére fois par laloi de
financement de la sécurité sociale pour 2000 jusqu’au 31 décembre 2000, ce délai
se justifiant, pour le gouvernement, par la nécessité d’ analyser complétement le
dispositif. M. Bamary a ainsi remis un rapport au gouvernement, qui montrerait
« que ce dispositif auquel les partenaires sociaux sont fortement attachés, ne
souléeve pas de critiqgue majeure de leur part et n’occasionnera pas de tensions
particuliéres. Par ailleurs, il est probable que la suppression de ce dispositif
aurait un impact non négligeable sur le chdmage puisque les retraités
pourraient, sans limitation, poursuivre leur activité professionnelle »*.

Or, la lecture du rapport indique que cette vision des choses péche par
trop d’ optimisme, ainsi que I’indique les citations figurant dans le rapport de notre
collégue député Denis Jacquat, rapporteur de la commission des affaires
culturelles pour la vieillesse: «Aujourd’ hui, dans un champ trés large, mais
criblé de dérogations ponctuelles, ne subsiste plus que I'interdiction faite a
celui qui demande la liquidation de I’'intégralité de sa retraite a partir de
60 ans, de poursuivre son activité antérieure ».

Déga, le rapport Charpin avait considéré que les régles actuelles
souffraient de complexité, de trop nombreuses dérogations, pour un effet trés
limité sur le niveau de I’ emploi.

Votre rapporteur pour avis ne peut que S interroger sur ces discordances
entre le texte du rapport et sa lecture par le gouvernement. Il n'y voit qu'un
exemple supplémentaire alafois de sa volonté de tromperie et de son incapacité a
définir clairement sa doctrine en matiere de retraites. Or, s agissant du cumul entre
pension de retraite et revenus d' activité, la question dépasse les seuls équilibres

! Exposé des motifs du projet de loi de financement de |la séeurité sociale 2001.
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financiers et statistiques du chémage. C’est une question de société qui mérite,
elle aussi, plus qu'un simple article rapidement examiné du projet de loi de
financement. 1l n'a pas fait I’objet d'un instant de débat a I’ Assemblée
nationale. Quelle place pour le cumul dans la société future ? Que faire des
situations inégalitaires qui prévalent aujourd hui sur ce sujet ? Ne veut-on pas
plus de flexibilité, de souplesse, de liberté dans ses choix de vie ? Ces questions
sont loin d'étre anodines et attendent des réponses que ne livre pas le
gouvernement.

4. Lesmesuresspécifiques

a) L’amélioration dela situation des veuves ( article 19 bis)

L’Assemblée nationde a adopté un amendement déposé par le
gouvernement, suivant en celale souhait de la commission des affaires culturelles
qui ne pouvait le faire en raison des dispositions de I’ article 40 de la Constitution.
Il insere un article 19 bis qui supprime dans I’article L. 356-1 du code de la
securité socide (qui régit I'assurance veuvage) toute référence au nombre
d’ enfants pour bénéficier de cette prestation. Cing cents personnes seraient
concernées.

L’ assurance veuvage, qui a connu une petite réforme dans la loi de
financement de la sécurité sociale pour 1999, garantit au conjoint d’'un assuré
relevant du régime général ou du régime des salariés agricoles de moins de 55 ans
et ayant élevé ou ayant a sa charge au moins un enfant, une allocation veuvage
durant deux ans, reconductible trois ans entre 50 et 55 ans, soumise a un plafond
de ressources. Elle est financée par une cotisation a la charge du salarié, de 0,1 %
du salaire. Au 31 décembre 1999, 17.329 femmes et 462 hommes en bénéficiaient.

Sans revenir sur I'économie générale de ce minimum socia, votre
rapporteur pour avis émettra quelques observations.

D’abord, il ne peut que remarquer la situation excédentaire dans laquelle
se trouve le Fonds national de |’ assurance veuvage depuis des années. Ains,
I’année derniere, I’ excédent a représentée le triple des dépenses. En 2001, il sera
supérieur acelui del’ excédent delaCNAVTS qui le gere.
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L es comptes de I’ assurance veuvage

(en millions de francs)

1990 | 1991 1992 1993 1994 | 1995 | 1996 1997 1998 1999 | 2000 | 2001
Recettes 1788 208 1941 1924 1992 2020 23P1 2153 2400 2207 2330 24
Dépenses 435 435 439 449 465 462 506 550 548 590 608 556
Solde +1.303 +1593 +1502 +14y5 +1527 +1558 +1.815 +1603 +1.8b52 +1617 +1722 +19

11

Source : Commission des affaires sociales du Sénat et CCSS 09 2000

Aingi, I’absence de réforme significative de la prestation d’ assurance
veuvage pourrait s'expliquer par le souci de ne pas dégrader les comptes de

laCNAVTS.
L apport del’assurance veuvage a I’équilibredela CNAVTS
(en millions de francs)
1998 1999 2000 2001 (*)

Solde CNAVTS - 224 3.715 + 594 + 1.400
dont assurance veuvage + 1.852 +1.617 +1.722 +1.911
Solde CNAVTS -2.076 2.098 -1.126 - 511
sans assurance veuvage

(*) Aprés mesures du plfss 2001

En effet, laloi n° 94-637 du 25 juillet 1994 a intégre I’ assurance veuvage
dans labranche vieillesse, méme s I'article L. 251-6 du code de la sécurité sociale
prévoit que « les excédents du fonds national d’ assurance veuvage constatés a
I"issue de chaque exercice sont affectés en priorité a la couverture sociale du
risque veuvage ». De toute évidence cela est faux et n’a jamais été respecte.

Ensuite, |’assurance veuvage constitue un des mécanismes les plus
injustes et les moins favorables de notre systéme social : les seuils de revenus sont
draconiens (790 francs par mois pour en bénéficier a taux plein), les conditions
d &ge auss (elle n'est valable que deux ans en-dessous de 50 ans), quant au
montant il est de 2.065 francs par mois. Elle était encore plus stricte avec la
condition d’enfant qui, cumulée avec la possibilité d'y adjoindre |’ alocation de
parent isolé (API) hors plafond de ressources, créait une disparité tres forte entre
les veufs avec enfants (assurance veuvage et API) et les veufs sans enfant (RMI).
A l'instar de la Cour des comptes et de notre collegue député Denis Jacquat,
rapporteur de la commission des affaires culturelles pour la vieillesse, votre
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rapporteur pour avis estime qu'il est temps de réfléchir a I'avenir de cette
prestation, en laliant aux questions de pensions de réversion, d’ &ge et de lien avec
les autres minima sociaux.

S'il ne peut gu’ approuver la mesure proposée dans |’ article 19 bis, il doit
aussi déplorer son caractéere bien trop timoré, qui ne saurait faire oublier que ce
sont les veuves et veufs qui depuis trop d’ années aident a couvrir les déficits de
|” assurance vieillesse.

b) L’amélioration de la situation des veuves de marins (article 26)

L article 26 du projet de loi de financement de la sécurité sociale pour
2001 prévoit un aménagement d’ apparence technique pour le régime spécia de
retraite des marins, la Caisse de retraite des marins (CRM).

Il prévoit ainsi dans son | d’ gjouter ala liste des revenus pris en compte
pour le calcul de la pension les périodes durant lesguelles un marin a percu une
pension d'invalidité. Aing, cette derniere sera prise en compte jusqu'a 25 annuités
et pourra étre versée comme pension de vieillesse entre le 55°™ et le 60°™
anniversaires s le plafond de 25 annuités est atteint. Le |l réécrit I'ainéa
prévoyant gque I’ensemble des services accomplis a bord et a terre, de nature a
ouvrir droit a retraite, donnent lieu a une cotisation des employeurs, fonction des
salaires, mais en exclut les pensions d'invalidité, comme les cas de perception
d un revenu de remplacement en cas de privation d’ emploi. Cela signifie que si
les pensions d'invalidité donnent droit a annuités, elles ne donnent pas lieu a
contribution des employeurs.

L’intérét principal de cet article est donc de faire rentrer dans la base de
calcul des pensions, et donc des pensions de réversion, les pensions d’invalidité.
Jusgu’ aors, si les marins pouvaient cumuler pension d'invalidité et retraite, leur
veuve perdait tout bénéfice de la premiere, non réversible et non prise en compte
dansle calcul des pensions.

Il s'agit donc d’une mesure d'un codt de 20 millions de francs destinée a
améliorer la situation des veuves de marins.

c) L’intégration du fonds additionnel d action sociale (article 27)

Le Fonds additionnel d’action sociale (FAAS) du régime de protection
sociale des agriculteurs a été créé par laloi de finances pour 1980 afin de donner
les moyens aux caisses, en sus des fonds d'action sociale, de développer une
politique d’ aide aux services ménagers pour les personnes agées.

Le gouvernement a souhaité supprimer ce fonds, considérant que les
enjeux du maintien a domicile, de la dépendance, des services collectifs avaient
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gagné en ampleur et qu'il était nécessaire de développer une approche plus
globale que | es seuls services ménagers.

Le FAAS est financé depuis 1992 par un prélévement sur le produit des
cotisations complémentaires d’ assurance vieillesse des salariés et des non salariés.
Ceci lui permet de disposer de ressources en augmentation constante depuis 1995,
avec une baisse en 2000.

Ressources DU FAAS
(en millions de francs)

1995 1996 1997 1998 1999 2000

156,5 220 220 250 346 316

En 1999, le FAAS a dégagé un excédent de 51 millions de francs qui a
permis de compenser, pour 27 millions, les déficits des années précédentes.

C. QUELLE POLITIQUE GOUVERNEMENTALE EN MATIERE DE
RETRAITES?

1. Ledécalagedetemps

a) Letempsinfini desconcertations

En matiére de retraites, alors que les rapports et études se multiplient
depuis vingt ans comme en témoigne le tableau ci-dessous, le gouvernement ne
brille pas par sa précipitation.

Lesretraites: vingt ansderapports
Voici les principaux rapports publiés depuis vingt ans sur le theme des retraites :
- 1980 : rapport de Robert Lion;
- 1983 : rapport de Jean-Pierre Sueur ;
- 1985 ; rapport de Maurice Ragot pour le Conseil économique et social (CES) ;
- 1987 : rapport de Philippe Seguin;
- 1988 : rapport d’'Yvon Chotard ;
- 1989 : rapport de René Teulade pour le Xéme plan;;

- 1990 : rapport de Denis Kessler pour la Fédération francaise des sociétés d assurance
(FFSA) ;
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- 1991 : Livre blanc de Michel Rocard et Claude Evin ; rapports de Bernard Chevalier pour
le Plan et le CES;

- 1992 : rapport Cottave;

- 1992 : rapport de Bernard Brunhes;;

- 1994 : rapports de I’ Inspection générale des affaires sociales et de Jean-Pierre Thomas;
- 1995 rapport du Plan ;

- 1996 : rapport de Charles de Courson;

- 1997 : audit des finances publiques de MM. Bonnet et Nasse ;

- 1998 : rapports de Laurent Caussat, Francois Morin, Olivier Davanne (Conseil d'analyse
économique), de J&rdme Cahuzac, de Jean-Baptiste de Foucauld ;

- 1999 : rapports de René Teulade, de la Fondation Copernic, de Jean-Michel Charpin, de
Dominique Taddéi ;

- 2000 : rapports de René Teulade et de Marisol Touraine.
Source: Les Echosdu 15 avril 2000

Au lieu de décisions, le gouvernement a indiqué ses orientations par la
bouche du Premier ministre le 21 mars 2000, aprés une longue attente. 1 a a cette
occasion énonceé cing grand principes :

la concertation dans I’ élaboration et la progressivité dans la mise en
cauvre ;

le respect deladiversité et de I’ identité desrégimes;;

la recherche d’une plus grande équité et d une solidarité plus forte
entre lesrégimes;

I"introduction de plus de souplesse pour mieux respecter les choix des
individus;

I"anticipation des évolutions démographiques afin d’ équilibrer les
charges entre les générations.

A partir de ces axes, au lieu de décisions, le Premier ministre a indiqué
qu'il alait « dégager, par la discussion, des solutions adaptées a chaque régime,
renforcer le fonds de réserve pour les retraites et instaurer un conseil
d’ orientation desretraites ». La déception fut donc grande.

A la phase des rapports succédera donc une phase de discussion, dont le
moins que I’on puisse dire c'est qu'elle ne fait guere de bruit et qu'elle ne
débouche pas sur grand chose jusqu'a présent.
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Quant au fonds de réserve, il est loin du compte (voir infra).

Le gouvernement a cependant mis en place le Conseil d’ orientation des
retraites (COR), ingtitué par le décret n°00-393 du 10 ma 2000, avec pour
missions :

« 1° de décrire la situation financiére actuelle et les perspectives des
différents régimes de retraite, compte tenu des évolutions économiques,
sociales et démographiques ;

2° dapprecier les conditions requises pour assurer la viabilité
financiére aterme de cesrégimes;;

3° de veiller a la cohésion du systeme de retraite par répartition, en
assurant la solidarité entre les régimes et le respect de I’ équité, tant entre les
retraités qu’ entre les différentes générations ».

A cettefin, il « peut formuler toutes recommandations ou propositions
de réforme qui lui paraissent de nature a répondre aux objectifs précédemment
définis. Il remet au Premier ministre, au moins tous les deux ans, un rapport
d ensemble analysant la situation des régimes de retraite et proposant les
mesur es jugées nécessaires pour assurer leur équilibre along terme. Ce rapport
est communiqué au Parlement et rendu public. » 1l doit se faire communiquer
tous renseignements utiles par les administrations et organismes concernés.

Comme premier travail, le COR sest livré a une analyse critique des
différents travaux réalisés derniérement, a commencer par les rapports Charpin et
Teulade. 1| amontré que les différences entre eux s expliquaient par un écart dans
le choix méthodol ogique d’indexation des pensions : alors que le rapport Charpin
retient les mécanismes en vigueur, le rapport Teulade ne tient pas compte des
modes d'indexation particuliers des régimes spéciaux. Par ailleurs, le COR a
examiné les différentes variables pesant sur I’évolution des besoins de
financement : perspectives démographiques (un retour rapide a une fécondité de
2,1 se traduirait par un gain d'un point de PIB en 2040; mortaité; solde
migratoire), hypothéses sur |'activité et le chémage (taux d'activité de la
population, des jeunes, des femmes, des plus de 55 ans, taux de chdmage), et
hypotheses sur I’ évolution des revenus (productivité, partage de la valeur gjoutée).
Le COR rappelle enfin que ce qui est en jeu est moins un niveau constant de
retraite que le maintien du niveau de vie des retraités. 1| montre par sa premiere
étude que les données démographiques laissent assez peu de marges de
manoeuvre, alors que les hypothéses relatives a I’emploi et a I’activité sont
déterminantes. A long terme, la croissance ne peut suffire arégler le probleme du
chémage, méme s elle peut permettre de réorienter vers la retraite d’ autres
prélévements.
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Cependant, en plus de la |égitime et forte inquiétude qui commence a se
faire jour chez les Francais sur I’avenir de leurs retraites, il devient urgent pour
I’ état de nos finances publiques de tracer une voie pavée de décisions précises, et
non plus de travaux d attente. Les actes se font attendre: qu'il s agisse des
différences entre les régimes privés et publics, de I’ &ge de départ en retraite, des
modes supplémentaires de constitution volontaire d’une épargne retraite, sur
aucun des points essentiels le gouvernement n’a apporté de réponse, alors que
chacun a une traduction financiére. Il ne faut pas se laisser abuser par |’ équilibre
de labranche vieillesse du régime général qui n’est qu’ un répit.

b) Letempsfini del’équilibre

En effet, si le diagnostic est connu, il N’ est pas inutile de le rappeler. Pour
reprendre les conclusions du rapport Charpin, trois scenarii se dégageaient.

Projections des dépenses de retraite dansle rapport Charpin

Fécondité 1,8 enfant/femme
Hypothéses démographique Mortalité Projection tendancielle INSEEY
Solde migratoire + 50.000 par an
Productivité du travail + 1,7 % par an
Hypothéses économiques Taux de chdmage 9% (Scn° 1) 6% (Scn° 2) 3 % (variante)
Effectif delapopulation | Tendanciel INSEE | Tendanciel INSEE | Tendanciel INSEE
active @ +500.000 +1.000.000
Hypothéses sociales Indexation des pensions Prix
Part des dépenses de 2020 15 % 14,1 % 13,5 %
retraitedansle PIB en
Résultats 2040 2040 16,7 % 15,8 % 151 %
Besoin de financement 2020 +29 +2 +14
en points de PIB @ 2040 +4,6 +37 +3

(1) Correspondant a une poursuite de |’ allongement de I’ espérance de vie de deux mois tous les ans.

(2) Correspondant a une prolongation de I’ accroissement des taux d activité féminins et une stabilisation
des taux d' activité des jeunes et des personnes agées

(3) Par rapport a 12,1 %, part en 1998 des dépenses de retraite dansle PIB

Source : COR, rapport 2000
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Au total, il faudrait de 1,4 a 2,9 points de PIB supplémentaires pour
maintenir la situation actuelle en 2020, et de 3 & 4,6 points en 2040. En 1998, la
retraite représentait 12,1 % du PIB frangais.

Traduits en termes financiers, ces chiffres permettent de prendre la
mesure et |I’ampleur du chantier ouvert. De plus, il est urgent puisque les retraités
de 2020 sont déja tous nés et puisgque les classes d’ &ge nées entre 1942 et 1960
seront retraitées entre 2002 et 2020. La génération du baby-boom remettra en
cause |’ équilibre dela CNAV TS des 2010.

2. L’ardenteobligation du troisiéme pilier

Votre rapporteur pour avis tient d'abord a réaffirmer son attachement
tres vif aux régimes de retraite par répartition. 1l estime qu'ils jouent un réle
essentiel dans le contrat social francais et qu'il n'est pas imaginable de les
remettre en cause.

La premiere réforme des retraites est donc une consolidation des
régimes de répartition qui passera notamment par un allongement de la
duréedelavieactive.

Cette réforme pourra aller de pair avec d’ autres mesures comme |’idée
d’ une généralisation du fonctionnement par points (sur le modele de ce qui se fait
pour les régimes complémentaires) ou celle d’ un rapprochement des situations,
notamment d’ ouverture de droits, des régimes de la fonction publique et des
salariés du privé.

Mais ces réformes ne pourront suffire. Il faudra bien arriver a fare
comprendre la nécessité de |’ établissement, pour les salariés du secteur privé,
d'un mécanisme dépargne permettant de mettre en place une retraite
surcomplémentaire : letroiséme pilier.

a) Gedticulation: le scandale de I'abrogation de la loi Thomas
(article19 A)

La loi n° 97-277 du 25 mars 1997 créant les plans d' épargne retraite,
d origine parlementaire, a été adoptée par le Parlement en février 1997. Suite au
changement de gouvernement en mai 1997, elle n'a pas recu ses deécrets
d’ application et est donc inapplicable depuis plus de deux ans et demi. C’est une
situation relativement inédite dans laquelle tout un dispositif |égidatif,
régulierement adopté, promulgué par le Président de la République, et publié au
Journal officiel, reste inappliqué par la seule volonté du gouvernement. Le « délai
raisonnable » de parution des textes dapplication ne tient plus. Et le
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gouvernement a clairement fait savoir son intention d’ abroger cette loi qui ne
correspond pas a ses attentes.

Le gouvernement avait |’ obligation juridique de publier les décrets ; il ne
I’a pas fait. Il S était engagé a proposer un systeme alternatif ; il ne I’a pas fait. Il
avait claironné son souhait de I’ abroger, voila qu'il approuve la proposition de le
faire. Le principal acte en matiére de réforme du systéme de retraite présent dans
ce projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2001 ressemble donc a
un renoncement, celui a un systeme attendu de tous et qui aurait été un succes.
Au lieu de cela, le gouvernement a préféré I’ échec et son constat.

A I’Assemblée nationale, en gage a une frange de la mgorité plurielle
particulierement agitée, le gouvernement a décidé, un peu comme on lance un
« 0saronger », de proposer d abroger définitivement cette loi. Une telle mesure
devait figurer dans d' autres textes |égidatifs mais soit elle en fut retirée, soit le
projet deloi atardé avenir en discussion.

Cette abrogation est critiquable a bien des points de vue.

On pourrait certes se féiciter de voir la fin de ce scandale Iégidatif que
représente la vie formelle d’'un texte adopté mais non appliqué pour des raisons
politiques. Mais comment ne pas voir dans le contraste entre le silence des
propositions concretes du gouvernement en matiére de retraites et le mauvais
signal donné par cette abrogation un signe de plus de I’ inaction gouvernementale
sur lesujet ! Et lesretraites ? Sa seule proposition est donc de supprimer |’ une des
principales possibilités de conforter les régimes par répartition !

Ensuite, on peut se demander si une telle disposition figure bien a sa
place dans un projet de loi de financement de la sécurité sociale. Certes, il peut
exister un lien financier dans la mesure ou la loi Thomas s accompagnait
d’ avantages fiscaux et sociaux. Mais comment penser qu’il y aura plus de recettes
ou moins de dépenses par cette abrogation puisque laloi n’était pas appliquée et
n'avait pas vocation a I’ ére.... Il sagit d’'un simple prétexte et votre rapporteur
pour avis espere gque le Conseil constitutionnel déclarera non conforme a la
Constitution cet article 19 A.

Enfin, quelle image donne-t-on du débat politique si, pour acheter une
absence de vote contraire, on lache ains telle ou telle mesure, au gré des
influences et des humeurs ?

Votre rapporteur pour avis estime que cette abrogation de jure
constitue un caprice irresponsable du gouvernement qui, pour se sauver lui-
méme, sacrifiel’avenir tout entier du systémefrancaisderetraite.
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b) Actes: les propositions adoptées par |e Sénat

Le Sénat a, des février 1993, pris position en faveur d'un mécanisme
complémentaire d’ éargne individuelle®. En 1997, laloi Thomas a été votée, pour
connaitre la destinée qu’on lui connait. En octobre 1999, le Sénat a adopté une
proposition de loi tendant & instituer des plans de retraite®. Ces initiatives allaient
dans le bon sens : celle de la généralisation a 14 millions de salariés du secteur
privé des mécanismes d’ épargne mis en place dans le secteur public (la Préfon) et
pour les professions libérales (dite « loi Maddlin »).

En effet, le développement de la capitalisation constituera un
complément indispensable a la réforme des retraites et pourra en atténuer les
rigueurs. Le régime par capitalisation jouerait un role d’'appoint, adliant ainsi les
avantages des deux systemes. D’ailleurs, sur le long terme, le taux de rendement
de la capitalisation atoujours été supérieur acelui de larépartition.

Le Sénat a adopté, le 9 novembre 2000, un systeme de plans de retraite
dans le cadre du projet de loi relatif al’ épargne salariale, qui cherche arépondre a
cesbesoins. Il s agit d’un dispositif équilibré, structuré autour des axes suivants :

-le choix d'une retraite complémentaire facultative: il sagit dun
systeme souple pour le salarié et pour I’ entreprise ;
- le choix d’'une sortie essentiellement en rente ;

- la préservation de |’ équilibre des régimes de retraite avec |’exclusion
des cotisations vieillesse de |’ exonération de cotisations sociales ;

- le choix de la gestion externe a I’ entreprise qui assure une meilleure
protection des adhérents.

Alors que le gouvernement se contente de discuter et de commander des
rapports, le Sénat a prouvé a de nombreuses reprises qu'il entendait agir sur le
terrain des retraites, domaine sur lequel les Francais nourrissent une tres vive
inquiétude.

! Proposition de loi n° 222 (1992-1993) de MM. Philippe Marini, Jacques Bimbenet, Maurice Blin,
Jean Chérioux, Jean Clouet, André Fosset et Bernard Sellier tendant a permettre la création de
fonds de pension.

2 Voir le rapport de la commission des affaires sociales (n° 8, 1999-2000) et I’ avis de la commission
desfinances (n° 10, 1999-2000) sur les propositions de loi de MM. Charles Descours et plusieurs de
ses collégues visant & améliorer |a protection sociale des salariés et créant des fonds de retraite, et
de M. Jean Arthuis et les membres du groupe de I'Union centriste visant a instituer des plans
d’épargne retraite.
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Votrerapporteur pour avisespére que la phase attentistetouche a sa
fin et qu’il ne faudra pas attendre le passage d’ échéances importantes dans
les dix-huit moisa venir pour voir le gouvernement se mettreal’ ouvrage.

En matiere de retraite, le pire est a venir, ce pire est certain et il se
rapproche a grands pas. L’ immobilisme frise donc ici I'irresponsabilité. Le
gouver nement doit désor mais agir.

IV.LES ACCIDENTS DU TRAVAIL : LE FONDS D'INDEMNISATION
DESVICTIMESDE L’AMIANTE

Les accidents du travail ont poursuivi en 1999 leur hausse entamée
depuis 1997 : plus de 1,35 million d accidents du travail ont ains été enregistrés
en 1999, plus de 715.000 ayant entrainé un arrét supérieur a 24 heures. La forte
progresson de I'emploi salarié a en revanche fait baisser la fréguence des
accidents de 1,2 % (hausse de 0,9 % pour les accidents avec arrét). Le nombre de
déces a auss augmenté avec 732 déces en 1999 contre 695 en 1998 et 732 en
1997. Les maladies professionnelles se sont élevées a 15.612 en 1999 (16.498 en
1998 et 15.554 en 1997). Elles éaient lies a 70 % aux troubles périarticulaires et a
10,5 % al’amiante.

Evolution du nombre du nombr e des accidents du travail
(en pourcentage)

1994/ 1993 | 1995/1994 | 1996/ 1995 | 1997 /1996 | 1998/ 1997 | 1999/ 1998
Accidents 0,4 0,3 -4 0,8 1.2 15
Accidents 0,5 11 -4,6 2,3 31 3,6
avec arréts
Accidents -05 -8,2 -3,7 -0,1 -51 53
mortels

Source : CNAMTS

La branche accidents du travail connait une Situation structurellement
exceédentaire depuis 1998, caractérisée par une bonne tenue des dépenses et un
dynamisme des recettes, le rythme supérieur des secondes a celui des premiéres
expliguant la hausse de I’ excédent :

L es comptes de la branche « accidents du travail »
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(en milliards de francs)

1998 1999 2000 2001
Recettes 45,7 46,3 49,3 51,9
Evolution - +13% +6,5% +53%
Dépenses 441 45,3 47,2 48,5
Evolution - +2,7% +42% +2,7%
Solde +1,6 +1 +21 +34

Source : CCSS09 2000

Cette branche a notamment tiré profit pour ses dépenses en 2000 du
mode de financement des 35 heures qui I’a conduit a bénéficier d’ une baisse de
dépenses sans perte de ressources. Le passage a la comptabilité en droits
constatés ne révele pas d’ écarts trés importants, sinon une |égére augmentation de
chague poste, se retrouvant dans un solde en hausse :

L escomptes de la branche « accidents du travail » : comparaison encaissements/
décaissements et droits constatés

(en milliards de francs)

Encaissements Droits constatés Encaissements Droits constatés
décaissements 2000 décaissements 2001
2000 2001
Recettes 49,3 49,6 51,9 52,4
Dépenses 47,2 47,3 48,5 48,6
Solde +21 +23 +34 +3,8

Source : CCSS09 2000

Le projet de loi de financement de la securité sociade prévoit une
importante réforme pour la branche accidents du travail par la création d’ un fonds
spécia destiné aindemniser les victimes de I’amiante. La conséquence financiere
du fonds sera de ramener la prévision d' excédent 2001 de 3,4 a 1,8 milliard de
francs (en encaissements/ décai ssements).
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A. LEDISPOSITIF ACTUEL ENCORE INCOMPLET

1. Ledramedel’amiante

En 1997, I'INSERM a évalué le nombre total des victimes de I’ amiante a
35.000 personnes depuis 1965, occasionnant 2.000 déces par an. Les maladies
liées al’amiante ayant un délai de latence de trente a quarante ans, et ce matériau
N’ ayant été interdit qu’ a partir du 1% janvier 1997, il est a craindre que le drame de
I” amiante sera amené a se dével opper dans les années qui viennent.

Une étude de I'unité 88 de I'INSERM en 1999 a ains mis en évidence
« le nombre extraordinairement élevé d’ hommes ayant été exposés a I’amiante
durant leur carriere professionnelle. (...) 45 % des métiers du batiment et
travaux publics sont exposés a I’amiante ; au sein du secteur de la production
industrielle, ou plus de 40 % des emplois sont exposés a I’amiante, la
métallurgie et le secteur des machines sont particuliérement concernés». De
méme, |’ étude a montré que 80 % des mésothéliomes et entre 5 et 10 % des
cancers du poumon sont dus a une exposition professionnelle al’ amiante.

Au regard de la branche accidents du travail, I’amiante est une maladie
professionnelle dont I’ indemnisation obéit a un dispositif dérogatoire.

2. Lesprécédentesinitiatives

Les victimes de I'amiante disposent dga d' un dispositif particulier
d’indemnisation, complété par une allocation de cessation anticipée d activité.

Laloi de financement de la sécurité sociale pour 1999 arevu lesregles de
prescription en vigueur pour les maladies professionnelles en les adaptant au
régime particulier de|’amiante:

au lieu de prévoir une prescription de deux ans a partir du moment ou
la maladie survient, le délai court a partir du moment ou le malade a
connaissance du lien avec son activité professionnelle ;

les victimes de I’amiante pouvaient de maniére rétroactive demander
indemnisation entre fin décembre 1998 et fin décembre 2000, délai
prolongé en 2001 par laloi de financement de la securité sociale pour
2000.

La branche accidents du travail a supporté le colt financier des ces
mesures.
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La loi de financement de la sécurité sociale pour 1999 a par ailleurs
instauré une nouvelle prestation, I'alocation de cessation anticipée d'activité
destinée a permettre a des salariés ayant été victimes de |I’amiante de partir en
préretraite. Ce dispositif est désormais ouvert aux salariés et anciens salariés d’' au
moins cinquante ans des établissements de fabrication de matériaux contenant de
I”amiante, ou bien atteints d’ une maladie professionnelle liée a I’ amiante, ou bien
ayant travaillé dans des entreprises spécialisées dans le flocage et le calorifugeage
a base d’amiante, dans des établissements de construction navale ou était traitée
I”amiante, ou dockers professionnels d’ un port ou était manipul ée de |’ amiante.

Laloi de finances rectificative pour 2000 a exonéré I’ indemnité percue au
titre de la cessation anticipée d’ activité (qui compléte I’ allocation) d’impbt sur le
revenu, de cotisations sociales, de CRDS et de CSG, en la considérant comme
une indemnité octroyée au sdarié quittant I'entreprise a [I'initiative de
I”employeur.

Le dispositif de cessation anticipée d’ activité concernait au 31 mars 2000
déja pres de 2.500 personnes :

Victimes de I’amiante bénéficiant du dispositif de cessation anticipée d’ activité

(au 31 mars 2000)
Dossiers regus 3.670
Dossiers acceptés 2.466
Dossiersrejetés 781
Dossiers attendus d'ici au 31 décembre 2000 5.900
Total attendu d’ici au 31 décembre 2000 8.300

Source: Ministére del’emploi et de la solidarité

Lors de la discussion de cette disposition en juin dernier, votre
commission avait salué cette avancée mais avait critigué son absence de
financement, notamment pour les pertes de recettes qui en résulteraient pour la
sécurité sociae. Elle n'a toujours pas eu de réponse, probablement parce qu'il
n'existe pas de compensation et que I'article L. 136-2 du code de la sécurité
sociale est ainsi violé.

Pour financer I’ allocation de cessation anticipée d’ activité, a éé mis en
place un fonds d’indemnisation’, doté en 1999 de 100 millions de francs de
subvention de I’ Etat (pour des dépenses effectives de 56,4 millions de francs), et a

! Le fonds de cessation anticipée d’ activité des travailleurs de I’amiante (FCAATA).
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partir de 2000 de 0,43 % du droit de consommation sur les tabacs ainsi que d’ une
contribution de la branche accidents du travail*.

Comptederésultat prévisionnel du fonds d’'indemnisation desvictimes del’amiante

pour 2000
(en millions de francs)
Recettes 923
Solde de la subvention de I’ Etat 43
Droits sur lestabacs 205
Subvention de la branche accidents du travail 675
Dépenses 925

Pour 2001, le produit des droits sur les tabacs est estimé a 210 millions
de francs par le ministere des finances (dans le jaune Bilan des relations
financieres entre |’ Etat et la protection sociale) et a 240 millions de francs par le
ministere de I’emploi et de la solidarité (dans la réponse a une question de votre
rapporteur pour avis). Il n’a pu étre obtenu aucune autre information sur les
futures dépenses et recettes du fonds, alors méme qu’il devrait bénéficier d’une
subvention de la branche accidents du travail.

Or les demandes croissantes pour voir inscrire telle ou telle entreprise et
surtout gjouter tel ou tel secteur d’ activité dans le champ des bénéficiaires de cette
allocation rendent inéluctable une montée en puissance trés rapide des dépenses
du FCAATA. Il faudrait donc s assurer de la pérennité de son financement qui
risque de mobiliser des sommes importantes dans |’ avenir : il ne faudrait pas que
le champ soit contraint pour des raisons de non prévision budgétaire, mais
seulement pour des raisons scientifiguement prouvées de non exposition au
risque.

B. UN NOUVEAU FONDS NECESSAIRE ET COUTEUX

1. Un fondsnécessaire

Le dispositif proposé était jusqu’ a présent finalement assez limité (délais
administratifs pour les maladies professionnelles ou bien cas spécifiques des
professions bénéficiant de I’ allocation de cessation anticipée d’ activité).

! Une nouvelle fois, votre rapporteur pour avis ne peut que constater que le gouvernement ne juge
pas bon de revoir I’ énumération des ressources du fonds prévue a I’ article 41 de la Ifss 1999.
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Or les victimes dépassent largement ce cadre |a. Certaines souffrent de
maladies liées a |I’amiante sans aucun lien avec une maladie professionnelle.
D’autres se heurtent a des difficultés administratives. D’autres enfin, quoique
relevant du régime des maladies professionnelles, ne jouissent pas d une
indemnisation totale. Nombre de ces difficultés occasionnent des contestations
devant les juridictions des affaires de securité sociale. Les victimes souhaitent
donc une appréhension globale du probléme de I’ amiante et de son colt pour la
Nation.

Leprojet deloi propose ainsi la création d' un fonds d’ indemnisation des
victimes de I’ amiante.

Le principe de ce fonds est justifié. D’abord pour des raisons pratiques :
la plupart des entreprises ayant expose leurs salariés aux risgues de I’ amiante ont
aujourd hui disparu. Mais aussi pour des raisons de solidarité nationale :
I”’ensemble de la Nation a é&té aveuglé par I’amiante et ses atouts techniques, sans
avoir conscience de ses conségquences mortelles sur la santé de ceux qui étaient
exposés. Les drames ne relévent pas toujours de fautes ou de négligences, parfois
seulement d’une myopie et d'un défaut de connaissance collectifs. Il est alors
normal que la prise en charge soit, elle aussi, collective.

L article 42 du projet de loi de financement de la sécurité sociale pour
2001, modifié par I' Assemblée nationale, prévoit trois catégories de bénéficiaires
(estimés a100.000 personnes) :

les personnes ayant obtenu la reconnaissance d'une maladie
professionnelleliée al’ amiante ;

les personnes qui ont subi un préudice résultant directement d’'une
exposition al’amiante ;

leurs ayants droits.

Le fonds constitue un nouvel établissement public a caractére
administratif. 1l a pour mission de réparer les prgudices des bénéficiaires. Le
fonds procéde a I'instruction des demandes et se substitue notamment aux
indemnisations que la victime pourrait recevoir de la branche accidents du travail.
I asix mois pour répondre aux demandes et formuler une offre d’ indemnisation,
dont I'acceptation entraine la renonciation a toute action en justice. En cas
d accord, le fonds pourra alors se retourner contre I’ éventuel responsable.

L e fonds bénéficie de ressources en provenance du budget de I’ Etat et de
la branche accidents du travail, la premiere subvention étant fixée en loi de
finances et la seconde en loi de financement, a partir du rapport d’ activité du
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fonds. La subvention de I'Etat est justifiée par I’ exposition professionnelle de
certains de ses salariés, le retard pris dans |’ édiction de normes et d interdictions
sagissant de I'amiante, et auss I'inclusion dans le champ du dispositif de la
deuxieme catégorie. Elle devrait étre de 500 millions de francs en 2001, la
subvention de labranche s' élevant quant aelle a 1,5 milliard de francs.

Votre rapporteur pour avis ne peut que sinterroger sur |’absence de
coordination entre les lois de finances et de financement puisque le budget de
I” Etat ne comporte pas, en |’ état actuel de choses, la subvention pourtant promise
par le gouvernement. | ne faudrait pas que des charges indues de trésorerie pésent
sur la branche accidents du travail suite, par exemple, a I'introduction de la
subvention simplement dans la loi de finances rectificative 2001 en décembre
2001. Il ne faudrait pas non plus que le gouvernement argue d un excédent
résiduel de la branche accidents du travail pour, au cours de I’ année 2001, revenir
sur ses engagements, comme il le fait pour le fonds sur les calamités agricoles par
exemple.

2. Undispositif financier encor e flou

L’ensemble du dispositif d'indemnisation des victimes de |I’amiante,
guil sagisse du nouveau fonds ou du mécanisme de cessation anticipée
d activité, semble en place. Il reviendra, dans |’avenir, au |égislateur et aux
administrations d’ en assurer le suivi et |’ adaptation éventuelle.

Cependant, votre rapporteur pour avis souhaite attirer |’ attention sur les
consequences financieres de ces dispositifs pour la branche accidents du travail.
Celle-ci doit désormais assurer I’ équilibre de deux fonds aux dépenses inconnues,
et pour lesquels la contribution de I’ Etat, soit a été remplacée par une affectation
de recettes, soit N’ obéit a aucune regle. |l ne s agit pas de prévoir des affectations
de recettes supplémentaires mais d’ établir des régles, ne serait-ce que pour évaluer
les dépenses futures de la branche accidents du travail.

Il semble évident que la branche accidents du travail supportera un codt
tres élevé lié a I’'amiante dans les années a venir, et il nN'est pas sir que les
entreprises accepteront facilement de le financer le jour ou, éventuellement, mais
I’éventualité n'est pas a écarter, il se traduira par des hausses de cotisations
sociaes. Il est donc important et urgent de réfléchir a cette architecture financiere
prise dans son ensemble.
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EXAMEN EN COMMISSION

Au cours d'une séance tenue le mercredi 8 novembre 2000, sous la
présidence de M. Alain Lambert, président, la commission a procédé a |’ examen
du rapport pour avis sur le projet deloi n° 64 (2000-2001), adopté par I'Assemblée
nationale, de financement de la sécurité sociale pour 2001, sur le rapport de
M. Jacques Oudin, rapporteur général.

Apres avoir rappelé qu'il s agissait de la cinquiéme loi de financement,
M. Jacques Oudin, rapporteur pour avis, procédant a I'aide d’'une vidéo-
projection, a indiqué qu'il devrait s agir d abord d’'un rendez-vous annuel pour
étudier au Parlement les différents comptes sociaux, ensuite d’un moment
privilégié pour évaluer |'état des réformes entreprises, enfin d’une occasion de
prendre un certain nombre de mesures d gustement aux conséquences
financieres lourdes pour la sécurité sociale. || a cependant estimé que sur aucun de
ces sujets, le projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2000 n’ offrait
de perspective satisfaisante.

Il a considéré que les comptes sont brouillés par des présentations
trompeuses, que I’ entrelacement des finances sociales et des finances de I’ Etat fait
perdre toute vision cohérente, que les politiques sociales ne sont qu’ annonceées,
que les seules réformes d ampleur proposees, la recherche du financement des
35 heures et la réforme de la contribution sociale généralisée (CSG) et de la
contribution au remboursement de |la dette sociale (CRDS), n’ont pas leur place
danslaloi definancement.

Il a dors présenté son avis en cing temps : les comptes de la sécurité
sociale pour 2000 et 2001, I’ architecture globale du projet pour 2001, les deux
principal es mesures de recettes que sont les 35 heures et les baisses de CSG et de
CRDS, I’ é&at des dépenses de chaque branche, et quelques réflexions sur les lois
de financement.

S agissant des comptes, M. Jacques Oudin arappelé I'importance de la
protection sociale dans notre pays par quelques chiffres :

- les prestations sociales ont représenté 29 % du produit intérieur brut
(PIB) en 1999 ;

- les recettes du projet de loi de financement 2001 s ééveront a
1.972 milliards de francs et les dépenses a 1.933 milliards de francs;;
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- I’Etat verse comme employeur 265 milliards de francs de cotisations,
comme redistributeur 142 milliards de francs de minima sociaux, comme
régulateur 30 milliards de francs de subventions d' équilibre ;

- la séeurité sociae recevra, en 2001, 560 milliards de francs de fiscalité
affectée ;

- I’ Etat va transférer pres de 20 milliards de francs de nouvelles recettes
fiscales vers la sécurité sociale auxquelles s gouteront les recettes affectées au
fonds de réserve pour les retraites.

Il a expliqué que la sécurité sociale connaitrait un excédent en 2001,
compris entre 4 et 17,5 milliards de francs selon les conventions utilisees, la
branche maladie étant la seule en déficit.

Il a nuancé cet excédent en exposant que |’ apparence de I’ équilibre
cache un tres fort dynamisme des recettes comme des dépenses: les recettes
augmenteraient en effet de 4,1 % en 2001 apres une hausse de 4,5 % en 2000; les
dépenses quant a elles progresseraient de 4,3 % en 2000 et de 3,2 % en 2001 ; la
branche maladie se distingue par son rythme le plus élevé de croissance des
dépenses avec 5,6 % prévus en 2000, soit 1,4 point de plus que le PIB en valeur.

Il a dors illustré ses propos en indiguant que sur les 55,6 milliards de
recettes supplémentaires attendues pour 2001 pour le régime généal,
54,6 milliards iront financer des dépenses supplémentaires, dont 43,5 milliards
résultent de I'évolution naturelle des comptes et 11,1 milliards de mesures
nouvelles. Il a déploré que le contribuable social ne retrouve rien de ces fortes
recettes.

Il a également montreé la hausse croissante des prélevements obligatoires
sociaux, passés de 1997 a 2000, de 20,4 % du PIB a 21,3 %, rappelant ains que la
tendance en matiére de prélévements sociaux se poursuit.

Enfin, il a nuancé I'autosatisfaction du Gouvernement sur |’ équilibre
comptable construit sur des conventions sujettes a variations, et sur les méthodes
de calcul du solde du régime général : selon que I’ on prenne ou non en compte les
dépenses a venir occasionnées par laloi de financement, les versements au titre du
fonds de réserve pour les retraites et la prise en charge totale par la Caisse
nationale d'alocations familiales (CNAF) de la majoration de I'allocation de
rentrée scolaire; selon que I'on raisonne en comptabilité de caisse ou en
comptabilité d’exercice, les résultats varient de plusieurs milliards de francs. Le
rapporteur pour avis a donc préféré parler de tendance favorable plutét que de
triompher sur un excédent. Il s est interrogé aussi sur le contenu de cet excédent,
le considérant comme le résultat des plus forts prélévements sociaux que la
France ait jamais connu, en partie en raison de la croissance économique, en
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partie a cause des hausses et créations successives de prélevements en faveur dela
securité sociale depuis 1997.

Il a déploré que le Gouvernement ne réussisse pas a maitriser les
dépenses. Il S'est inquiété de ce qu'il adviendrait des comptes, le jour ou les
prélévements ne pourront plus grimper, ou la croissance sera inférieure a son
niveau actuel, ou le poids des retraites augmentera, ou la prise en charge de la
dépendance sera devenue une obligation nationale, ou il faudra financer les
nouvelles techniques médicales. Il sest demandé en quoi la croissance
économique d aujourd’ hui a été mise a profit pour préparer |I’avenir et a estimé
gue le Gouvernement portera la lourde responsabilité d’avoir laissé passer ce
moment exceptionnel ou des recettes supplémentaires permettaient des réformes.

Abordant |’ architecture globale du projet de loi de financement de la
securité sociae pour 2001, M. Jacques Oudin a expliqué qu’il était construit de
facon a priver le fonds de solidarité vieillesse (FSV) et la branche famille de leurs
excédents pour, d'une part, faire financer de nouvelles charges, d autre part tenter
de boucler le financement des 35 heures.

Il aexpliqué que, pour cefaire, le projet :

- donne au fonds de réforme des cotisations sociales (FOREC), destiné a
financer les 35 heures, 22,4 milliards de francs de recettes supplémentaires, en
provenance de la Caisse nationale d assurance maladie des travailleurs salariés
(CNAMTS), del'Etat et du FSV ;

- retire ala CNAMTS 6,5 milliards de francs de ressources transférées au
FOREC et au FSV, mais|ui en redonne 7 milliards en provenance du méme FSV ;

- retire au FSV 7,4 milliards de francs de recettes, au profit de la
CNAMTS et du FOREC ;

- retire 1,5 milliard de francs de recettes de la CNAF transférées au FSV
et lui goute 2,9 milliards de francs de charges, auxquelles s goutent 2,1 milliards
de francs de perte de recettes de subvention de I’ Etat pour la prise en charge de la
majoration de |’ allocation de rentrée scolaire ;

- donne a la CNAMTS, la CNAF et le FSV, en provenance de I’ Etat,
8 milliards de la taxe sur les conventions d’ assurance pour compenser les pertes
de CSG.

Au sujet des dépenses, il a exposé que le projet dégrade le solde du
régime genéra de 14,3 milliards de francs de dépenses supplémentaires dont
1,7 milliard pour les accidents du travail, autant pour la vieillesse, et 9,7 milliards
pour lafamille.
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Il aconsidéré que le projet de loi de financement faisait trois victimes:

- la branche famille, dont I'’excédent tendanciel est confisqué par
6,5 milliards de francs de dépenses non compensees et de pertes de recettes ;

- le FSV, qui perd 7,4 milliards de francs de recettes et voit ses dépenses
augmenter de 3,2 milliards, connaitrait un déficit, alors qu’il est en excédent
tendanciel ; ceci est d'ailleurs paradoxal puisque les excédents du FSV doivent
aller au fonds de réserve pour lesretraites ;

- la Caisse d'amortissement de la dette sociale (CADES) qui se verra
privée de plus de 52 milliards de francs de recettes cumul ées.

A propos des 35 heures, M. Jacques Oudin a estimé que le projet de loi
propose une fois de plus une véritable «usine a gaz » pour courir aprés le
financement des 35 heures. |l a déploré gu’un an apres sa création le FOREC
N’ existe toujours pas faute de décrets d’ application.

Il a noté que, comme il I’avait annoncé |’ année derniere, les 35 heures
auront co(té plus cher que prévu en 2000 et qu'en 2001 les dépenses
augmenteront de 18 milliards de francs. Il a dit sa stupéfaction de voir que cette
hausse de 27 % des dépenses ne sera adoptée nulle part par le Parlement, le
FOREC n'’ étant plus dans le cadre du budget de I’ Etat et ses dépenses n’ entrant
pas dans la définition des agrégats de dépenses de laloi de financement.

Il a ensuite détaillé les six recettes fiscales du fonds et annoncé que,
convaincu que le rapport avantages/inconvénients penche en faveur des seconds,
il proposerait de supprimer les articles 10 et 11 qui organisent les transferts de
I Etat vers le FOREC.

Abordant la question des mesures relatives a la CSG et a la CRDS,
M. Jacques Oudin a expligué qu’ elles consistent en I’ exonération progressive de
CSG et de CRDS en dessous de 1,4 SMIC pour les actifs et I’ exonération totale
de CRDS pour les retraités non imposables et les chémeurs gagnant moins d’un
SMIC. Il aévaué leur colt a28 milliards de francs en 2003.

Pour la CRDS, il a d'abord constaté que c'est la premiere fois que le
Gouvernement altére les ressources de la CADES sans en prolonger le terme. 1l a
expliqué gque cela revenait a prolonger de facto de deux ans la durée de vie de la
CRDS et donc a substituer ala CRDS actuelle celle que paieront en 2012 et 2013
I’ ensemble des contribuables. Il lui a donc semblé abusif de parler de baisse des
prélévements alors qu’il s agit seulement d’un report de prélévements. Il a auss
condamné une mesure revenant a priver la CADES de plus de 52 milliards de
francs de recettes, sans compenser cette baisse, alors qu’un moyen existait en
diminuant a due concurrence les 12,5 milliards de francs que I’ Etat recoit chague
année de la CADES. Enfin, il a regretté la méthode choisie qui revient a fragiliser
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la crédibilité de la CADES sur les marchés financiers, et a donc conclu en
proposant de supprimer ces mesures.

Sagissant de la ristourne de la CSG, il a fait part de nombreuses
critiques :

- lamesure est complexe, oblige a affecter de nouvelles recettes fiscales a
la sécurité sociale pour compenser les pertes, et goute un nouveau seuil de
1,4 SMIC, aors que celui des 35 heuresest de 1,8 SMIC ;

- la mesure est dangereuse dans ses principes mémes, car elle risque de
se transformer en «trappe a pauvreté» en maintenant les salariés autour du
SMIC, elle remet en cause le concept de CSG bétie comme une imposition
proportionnelle a fort rendement, et donc fragilise le financement des comptes
sociaux ; elle aura aussi pour conséquence que des millions de salariés ne
cotiseront plus a I’assurance maladie puisque la CSG sSest substituée aux
cotisations sociales maladie, ce qui ouvre la voie a une fiscalisation de la securité
socide;

- lamesure apparait particulierement injuste puisgu’ un ménage COmpose
de deux actifs gagnant chacun un SMIC bénéficiera d'une aide, alors qu’'un
meénage ou un seul actif travaille et gagne 1,4 SMIC n’aurarien, qu’ un actif payé
1,4SMIC n'aura rien; gu’ un actif occupant deux emplois payés chacun
0,7 SMIC percevra9.072 francs ; et qu’ un célibataire payé au SMIC bénéficierade
6.480 francs quand une famille de deux enfants gagnant aussi le SMIC ne
percevra, par unité de consommation, que 3.085 francs.

C’est pourquoi le rapporteur pour avis a proposé, en accord avec la
commission des affaires sociales, de supprimer le dispositif du Gouvernement,
indiquant que le rapporteur général présenterait, dans le projet de loi de finances,
un dispositif restant dans le cadre du budget de I’ Etat, s appuyant sur un crédit
d’'imp6t sur le revenu remboursable, fonction du revenu et dégressif jusqu'a
1,8 SMIC, prenant en compte les charges de famille, supprimant les principales
injustices du dispositif gouvernemental.

Ne développant pas la question des dépenses des branches, il a insisté
sur quatre points :

- sur I’objectif national d évolution des dépenses d’ assurance maladie
(ONDAM), encore rebasé et qui devrait augmenter de 3,5% par rapport aux
prévisions de réalisation 2000, il a regretté que le projet passe |'éponge sur
13 milliards de francs de dépassement. Il a constaté gu’en cing ans, I'ONDAM a
augmenté de 100 milliards de francs, sans que le Parlement ne débatte
d orientations pour affecter ces sommes, sans que les Francais aient été
consultés;
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- sur les hopitaux, il aconstaté qu’ils bénéficient de nombreuses mesures
de hausse de leur enveloppe, de fonds de restructuration - alors que les précédents
fonds n'avaient pas été épuisés - de personnel supplémentaire, sans que rien ne
soit fait ni pour réduire les inégalités de dotations entre régions, ni pour favoriser
de nouveaux modes de gestion de | hdpital. Il a rappelé que dans le méme temps,
les cliniques privées traversent une situation critique: il leur manque
6.000 infirmieres et sont confrontées au colt des 35heures aors que leur
rentabilité est dganulle ;

- sur les accidents du travail, il sest fdicité que le projet de loi de
financement regle une question délicate de santé publique et de solidarité
nationale, avec la création d’un fonds d’indemnisation des victimes de I’amiante,
doté en 2001 de 2 milliards de francs dont 500 millions de subventions de I’ Etat,
qui ne semblent d’ailleurs pas inscrits a son budget. |l a attiré |’ attention sur les
colts futurs de ce fonds et sur les éventuelles hausses des cotisations sociales
d’ accidents du travail qui pourraient en résulter ;

- sur lesretraites, il acritiqué |’ absence totale d’ action du Gouvernement.
Il arappelé que le fonds de réserve est toujours, deux ans aprés sa création, dans
I attente d’ une définition claire de ses missions, de ses ressources, de ses futures
dépenses, de ses modes de gestion et de placement. Il Sest interrogé sur la
cohérence du projet de loi de financement qui ponctionne 10 milliards de francs
par an sur le FSV, privant d’ autant de recettes le fonds de réserve.

S agissant de I’ outil des lois de financement, alalumiéere de |’ expérience
des années écoul ées, il afait part de ses préoccupations.

Il a constaté encore la complexité des liens avec laloi de finances et s est
interrogé sur la meilleure facon de parler d’'une méme voix, de mener une
politique de finances publiques cohérente, d'examiner I'ensemble des
prélévements obligatoires quand il faut jongler d’un texte a un autre sans pouvoir
établir de comparaison. |l a estimé que cette situation posait un vrai probleme de
cohérence du travail, gouvernemental comme parlementaire, et empéchait d’ avoir
une vision global e des finances publiques.

Il a ensuite regretté les débudgétisations. Rappelant que |’ Etat
débudgétise largua manu vers le champ de la protection sociale par le biais de
fonds spécifiques comme le FOREC, le FSV, le fonds de réserve pour les retraites
et le fonds de financement de la couverture maladie universelle (CMU), il a
expliqué que s le Parlement était certes consulté sur les recettes de ces fonds, il
n’en connaissait jamais les dépenses. Il a renvoyé ce probléme a la réflexion sur
I’ ordonnance organique.
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Il Sest auss interrogé sur I'utilité de I’ONDAM. |l sSest demandé
pourquoi le Parlement s escrime a voter un objectif qui n’aura été respecté qu’ en
1997 et qui aura été dépassé de 35 milliards de francs en quatre ans.

Enfin, il a proposé de revoir la structure méme des lois de financement :
sans article déquilibre, méme prévisionnel, comment identifier recettes et
dépenses, comment s accorder sur un solde, comment discuter de son affectation.
Il arappelé par exemple que faute de loi de financement rectificative, il n'y aura
pas eu de débat sur les surplus de recettes pour 2000 et sur leur affectation.

En conclusion, M. Jacques Oudin, rapporteur pour avis, a invité la
commission a émettre un avis négatif sur le projet de loi de financement de la
securité sociale pour 2001 tel gu'il a été adopté par I’ Assemblée nationale, s'en
remettant aux travaux de lacommission des affaires sociales.

Au cours de la discussion engageée apres la présentation de M. Jacques
Oudin, rapporteur pour avis, M. Alain Lambert, président, a d’abord tenu a
souligner qu’il avait particulierement apprécié la mise en perspective pluriannuelle
que le rapporteur pour avis avait faite du projet de loi de financement de la
securité sociale pour 2001.

M. Philippe Adnot a ensuite souhaité interroger e rapporteur pour avis
quant a la situation financiere de la CADES. Il a en effet rappelé que le déficit de
la CADES s éevait a 100 milliards de francs. La dette sociale représente
aujourd’ hui 209 milliards de francs et le remboursement s' éléve a 110 milliards de
francs, soit un manque de 100 milliards de francs. Il S'est donc inquiété de la
situation dans laguelle se trouve aujourd’ hui la CADES et en a conclu qu'il était
impossible de parvenir a un remboursement total en 2014 comme cela est prévu
par lestextes. M. Philippe Adnot a enfin rappelé que depuis deux ans la capacité
de remboursement de la CADES avait diminué.

M. Alain Lambert, président, a ensuite demandé a M. Jacques Oudin,
rapporteur pour avis, quelle avait été I’ utilisation faite des 100 milliards de francs
de dépenses maladie supplémentaires depuis cing ans, c’ est-a-dire depuis la
premiere loi de financement de la sécurité sociale.

M. Jacques Oudin rapporteur pour avis, a précise a M. Alan
Lambert, président, que personne ne savait vraiment a quoi avaient servi ces
100 milliards de francs de dépenses d’ assurance-maladie supplémentaires. Il a
également émis |’'idée de demander le concours de la Cour des comptes pour
éclaircir cette question. Il asimplement rappelé que I’ hdpital public avait bénéficié
cette année de lamise en place d' un plan triennal de 10 milliards de francs, que les
dépenses de médecine de ville avaient également considérablement augmenté,
tandis que les cliniques privées demeuraient les parents pauvres de |’ assurance-
maladie, notamment en termes de rémunération de leur personnel infirmier.
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S agissant de la CADES, M. Jacques Oudin, rapporteur pour avis, a
indiqué a M. Philippe Adnot que cette question meéritait d’ étre étudiée et a précise
que la situation de la CADES serait largement abordée dans le corps de son
rapport.

Lacommission apar la suite examiné et adopté al’ unanimité I’ ensemble
des amendements de suppression proposés par M. Jacques Oudin, rapporteur
pour avis :

- sur I’ article 2 (réduction de la CSG et de la CRDS sur les revenus
d activité) ;

- aur I” article 4 (compensation de laréduction delaCSG) ;

- sur |’ article 10 (dépenses du FOREC) ;

- aur I” article 11 (recettes du FOREC) ;

- sur I article 12 (modification des regles d affectation de la CSG) ;
- aur I” article 19 A (abrogation delaloi Thomas) ;

- aur I’ article 25, dinéa 5 (alimentation du fonds de réserve pour les
retraites).

La commission a alors émis un avis négatif sur le projet de loi de
financement de la sécurité sociale pour 2001 tel gu'il a été adopté par
I” Assemblée nationale.



AAH
AFEAMA
AGED
AGIRC
ALF
ALS
AMM
ANAES
AP-HP
APE
APL
APUL
ARH
ARRCO
ARS
ASSO
AT
BAPSA
BMAF
C3S
CADES
CANAM
CANCAVA

CASS

CCSS

CDAG
CDC
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ANNEXE 1:

LISTE DESSIGLESUTILISES

Allocation d’ adulte handicapé

Aide alafamille pour I'’emploi d’ une assistante maternelle agréée
Allocation de garde d’ enfant adomicile

Association générale des institutions de retraite des cadres
Allocation de logement familial

Allocation de logement a caractére social

Autorisation de mise sur le marché

Agence nationale d’ accréditation et d’ évaluation en santé
Assistance publique - Hopitaux de Paris

Allocation parentale d’ éducation

Aide personnalisée au logement

Administrations publiques locales

Agence régionale d’ hospitalisation

Association des régimes de retraite complémentaires
Allocation de rentrée scolaire

Administrations de sécurité sociale

Accidents du travall

Budget autonome des prestations sociales agricoles

Base mensuelle des allocations familiales

Contribution sociale de solidarité sur les sociétés

Caisse d’ amortissement de la dette sociale

Caisse nationale d’ assurance maladie des travailleurs non salariés

Caisse autonome nationale de compensation de |’ assurance
vieillesse des artisans

Caisse autonome de sécurité sociale des mines
Commission des comptes de la sécurité sociale
Centre de dépistage anonyme et gratuit

Caisse des dépbts et consignations



CDEF
CGl

CMU
CNAF
CNAMTS

CNAMTSAT

CNAVPL
CNAVTS
CNRACL
CPAM
CRAM
CRDS
CSB

CSG
DOM
DREES

FASMO

FAAS
FASTIF

FIEHP

FIMHO
FNAL
FNE
FNH
FOREC
FSV
FSPOEIE

GERS
INI
INSEE
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Centre de planification ou d’ éducation familiale

Code général desimpbéts

Couverture maladie universelle

Caisse nationale d’ alocations familiales

Caisse nationale d’ assurance maladie des travailleurs salariés

Caisse nationde dassurance maadie des travailleurs

salariés/accidents du travail

Caisse national e d’ assurance vieillesse des professions libérales
Caisse nationale d’ assurance vieillesse des travailleurs salariés
Caisse nationale de retraite des agents des collectivités locales
Caisse primaire d’ assurance maladie

Caisserégionale d’ assurance maladie

Contribution au remboursement de la dette sociale

Cotisation sociae sur les bénéfices

Contribution sociale généralisée

Département d’ outre-mer

Direction de la recherche, des études, de I'évaluation et des
statistiques

Fonds daccompagnement social pour la modernisation
hospitaliere

Fonds additionnel d’ action social

Fonds d'action sociale des travailleurs immigrés et de leurs
familles

Fédération intersyndicale des établissements d hospitalisation
privée

Fonds d'investissement pour la modernisation hospitaliére

Fonds national d’aide au logement

Fonds national pour I’emploi

Fonds national de I’ habitation

Fonds de réforme des cotisations sociaes

Fonds de solidarité vieillesse

Fonds spécia de pension des ouvriers des établissements
industriels de |’ Etat

Groupement d’ étude pour laréalisation statistique
Institut national des Invalides
Institut national de la statistique et des études économiques



MARS
MIRCOSS

MSA
OCDE

ODAC
ONDAM
OON

OQR
ORGANIC

PIB

PLF
PLFSS
RDB
RMI
SMIC
SMR
SSA
TGAP
TIPS
TVA
UNEDIC
URSSAF

-234-

Majoration de |’ allocation de rentrée scolaire

Mission interministérielle de réforme de la comptabilité des
organismes de sécurité sociale

Mutualité sociale agricole

Organisation pour la coopération et

économiques

Organismes divers d’ administration centrale

Objectif national d’ évolution des dépenses d’ assurance maladie
Objectif quantifié national

Objectif quantifié régional

Caisse de compensation de I’organisation autonome nationae
d’ assurance vieillesse de I’ industrie et du commerce

le développement

Produit intérieur brut

Projet de loi de finances

Projet de loi de financement de la sécurité sociale
Revenu disponible brut

Revenu minimum d’insertion

Salaire minimum interprofessionnel de croissance
Service médical rendu

Service de santé des armées

Taxe générale sur les activités polluantes

Tarif interministériel des prestations sanitaires
Taxe sur lavaleur gjoutée

Union nationale pour I’emploi dans|’industrie et le commerce

Union de recouvrement des cotisations de sécurité sociale et
d alocations familiales
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ANNEXE 2:

TABLE DE CONCORDANCE DESARTICLES

Numérosd’articles Page

17 28

2 A (nouveau) 84
2 84

3 107

3 bis (nouveau) 84
3 ter (nouveau) 84
4 84

4 bis (nouveau) 49
5 123

5 bis (nouveau) 123
6 124

7 49

8 65

9 65

10 65

11 65

12 19

13 149

14 144

15 143

16 143

17 151

18 147

19 A (nouveau) 215
19 204

19 bis (nouveau) 208
20 206

21 207

22 114

23 114

24 114

25 196

26 210

27 210

28 164
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29 166
Numérosd’articles Page

31 169

31 bis (nhouveau) 159
32 179

33 173

34 178

35 176

36 167

36 bis (nouveau) 49
37 166

38 192

39 194

40 188

41 190

41 bis (nouveau) 192
41 ter (nouveau) 171
41 quater (nouveau) 187
42 218

43 14

44 50

45 126

46 128

46 bis (nouveau) 128
47 129
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ANNEXE 3:

QUESTIONS RESTEES SANS REPONSE

1. Caissed’amortissement dela dette sociale

a) Présenter les missions et I'organisation de la CADES. Préciser les moyens humains et
budgétaires affectés a son fonctionnement.

b) Retracer chacune des opérations d'emprunt lancées par la CADES depuis sa création, en
précisant notamment ses modalités techniques et ses conditions financiéres. Programme d'emprunts pour
2000 et 2001.

¢) Fournir le tableau d’' amortissement de la dette de la CADES.
2. Individualisation delatrésorerie des branches

a) Présenter les comptes de gestion individualisée de trésorerie des branches en 1999 et
pour 2000.

b) Présenter I’ évolution de latrésorerie de I’ ACOSS et retracer |’ utilisation des avances de
trésorerie de la Caisse des dépéts.

3. Fraisdegestion administrative

Etablir un bilan des rémunérations versées par |’ Etat et recues par lui pour des organismes
de Sécurité sociale.

4. Rationalisation du réseau des caisses

a) Présenter |'organisation et les missions des unions régionales des caisses d'assurance
maladie créées par I'ordonnance n°96-344 du 24 avril 1996 portant mesures relatives a I'organisation
de la sécurité sociae, en fournissant les textes d'application. Pour chaque région, indiquer la date de
leur mise en place. Préciser lesimplications en termes de personnel et de budget des caisses.

b) Présenter I'organisation et |es missions des caisses pivots et des unions ou fédérations de
caisses créées par I'ordonnance n°96-344 du 24 avril 1996 portant mesures relatives a l'organisation de
la séeurité sociale, en fournissant les textes d'application. Indiquer les applications concrétes de ces
dispositions d'amélioration du réseau des caisses locales.
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5. Remboursement

Etablir un bilan des taux de remboursement moyen depuis 10 ans en France et en Europe. Y
indiquer la part des organismes complémentaires

1. ASSURANCE MALADIE

6. Comptesdelasanté

Fournir les derniers comptes de la santé.

7.  Objectif national des dépenses d'assurance maladie

a) Définir les différentes catégories de dépenses de santé inclues dans le champ de

I'ONDAM. Préciser et justifier les exclusions.

b) Retracer I'évolution par secteur des dépenses constituant 'ONDAM en 1997, 1998 et
1999. Perspectives pour 2000.

c) Présenter les différents mécanismes par lesquels 'ONDAM est décliné sectoriellement et

localement en sous objectifs. Le cas échéant, commenter I'écart entre 'ONDAM et ses sous objectifs et
les réalisations prévisibles en 1999.

8.  Objectif de dépenses délégué

a) Fournir les rapports rendus par laCNAMTS sur les négociations relatives al’ ODD.

b) Indiquer I'objectif délégué (par profession) et les résultats précis pour 2000.
Perspectives 2001.

9. Couverturemaladie universdle

a) Evaluer les conséquences de la mise en place de la couverture maladie universelle sur
lesfrais de gestion des caisses ; quel personnel est affecté alamise en place ?

b) Indiquer quels accords ont été signés avec les organismes complémentaires de protection
sociae pour lamise en place de la couverture maladie universelle.

¢) Indiquer quels accords ont été signés avec les professionnels de santé pour la limitation
des prix pour les bénéficiaires de la couverture maladie universelle.

d) Indiquer le nombre de bénéficiaires de laCMU de base, dela CMU complémentaire.

€) Fournir le budget du fonds de financement de la CMU pour 2000. Perspectives 2001.
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10. Versement au titre des maladies professionnelles

a) Evolution sur la période récente des maladies professionnelles reconnues et des dépenses
afférentes pour les branches maladies et accidents du travail.

b) Indiquer le montant effectif des versements de la branche accidents du travall a la
branche maladie en 1999 et 2000. Préciser leurs modalités de calcul et leurs conséquences sur le
niveau des cotisations. Communiquer I'avis de la commission prévue par l'article 30 de la loi de
financement de la sécurité sociale pour 1998.

¢) Indiquer le budget du fonds d'indemnisation des victimes de |'amiante, le nombre de
dossiers regus/acceptés, les allocations déja servies et les perspectives.

11. Démographie médicale

a) Etablir une note sur la situation actuelle de la démographique médicae et ses

perspectives al'horizon 2000-2015. Evaluer notamment les effets prévisibles du numerus clausus.

b) Fournir des cartes et des tableaux présentant pour chaque département et pour chagque
région :

- le nombre de médecins libéraux installés, en distinguant les omnipraticiens des
spécialistes;

- le nombre de médecins libéraux rapporté ala population ;
- le nombre de médecins abonnés a un réseau de santé ;

Préciser |es mesures envisagées pour corriger les disparités régionales constatées.
12. Revenusdes professions de santé
a) Indiquer le revenu annuel moyen de chacune des professions de santé au cours des cing

derniéres années.

b) Pour les médecins, fournir toutes les informations disponibles sur la dispersion de leurs
revenus annuels en fonctions de leur spécialité, de leur cadre d'activité (hospitaliére ou libérale, secteur
| ou secteur 1), de leur implantation géographique, et leur situation de carriere.

13. Réseaux de soins

Note sur | activité de la commission présidée par Raymond Soubie.
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14. Formation des médecins et adaptation del'offre de soins

a) Etablir un bilan quantitatif et qudlitatif de la formation continue des médecins au cours
des trois derniéres années, en précisant ses colts et ses modes de financement. Evauer les implications
de la nouvelle obligation de formation continue posée par I'ordonnance n°96-345 relative a la maitrise
meédicali sée des dépenses de soins.

b) Etablir un bilan quantitatif et qualitatif du mécanisme d'incitation ala cessation anticipée
d'activité des médecins au cours des trois derniéres années, en précisant ses colts et ses modes de
financement. Evaluer I'impact et le colit des modifications apportées par I'ordonnance n°96-345 relative
ala maitrise médicalisée des dépenses de soins.

c¢) Fournir les comptes et préciser I'utilisation du fonds de réorientation et de modernisation
de la médecine libérale en 1999 et 2000. Prévisions pour 2001.

15. Informatisation du systéme de soins

a) Indiquer I'état d'avancement de I'informatisation de I'assurance maladie. Récapituler le
cot du programme Sesam-Vitale depuis son origine. Evaluer ses colits prévisionnel d'équipement et de
fonctionnement dans sa forme définitive, ains que les économies de gestion afférentes. Indiquer le
nombre d’ utilisateurs et les sommes en jeu.

b) Indiquer I'état d'avancement de I'informatisation des établissements hospitaliers. Evaluer
les colts d'équipement et de fonctionnement des systémes informatiques en 1998, 1999 et 2000.

c) Indiquer I'état d’avancement de I'information des médecins et les incitations mises en
place. Indiquer le taux de télétransmission par département.

16. Médicament

a) Rappeler les missions du Comité économique du médicament et des produits de santé.
Dresser un bilan de ses activités.

b) Présenter les dispositions prises en faveur du développement des meédicaments
génériques. Etablir un premier bilan et notamment sur le droit de substitution.

c¢) Retracer I'évolution depuis cing ans du produit des impdts et taxes assis sur le secteur
pharmaceutique (taxe sur les dépenses de promotion des laboratoires pharmaceutiques, contribution des
grossistes-répartiteurs, contribution sur les ventes directes de médicaments contribution exceptionnelle
des |aboratoires pharmaceutiques).

d) Définir le service médical rendu et faire le point sur le réexamen des médicaments au
regard du SMR.

€) Faire un bilan des conséquences de I’ arrét des vaccinations obligatoires hépatite A sur
I’ ensemble du marché des vaccins.
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f) Fournir les statistiques de la consommation de médicaments al’ hopital.

g) Fournir depuis 10 ans les statistiques d assiette et de rendement de la taxe parafiscale
percue par I' AFSSAPS.

17. Redéploiement des capacités hospitaliéres

a) Dresser un tableau présentant, dans chague région, pour les secteurs hospitaliers public et
privé:

- les besoins théoariques en lits de court, moyen et long s§our tels qu'ils sont déterminés
par la carte sanitaire ;

- le nombre de lits effectivement autorisés et installés pour chacune des catégories
susmentionnées.

Etat d’ avancement de la révision du découpage sectoriel de la carte sanitaire. Indiquer les
mesures envisagées a moyen terme pour réduire et redéployer les capacités excédentaires de lits
hospitaliers.

b) Présenter synthétiquement les schémas régionaux dorganisation sanitaire adoptés.
Préciser le champ territorial et la date d’ adoption de chacun des SROS.

¢) Indiquer les instructions données par la tutelle aux directeurs d ARH en matiére de
restructurations hospitalieres.

d) Indiquer les grandes orientations pour le secteur psychiatrique. Préciser les évolutions
souhaitables et celles déja enregistrées.

€) Indiquer I'éat des lieux de |I'évaluation conduite par I'’ANAES. Indiquer également les
moyens humains et financiers dont dispose I’ ANAES.

18. Programme de médicalisation du systemed'information

a) Dresser un tableau présentant, pour le secteur hospitalier public et le secteur hospitalier
privé, le nombre d'établissements participant en 2000 ala mise en oeuvre du PMS! ;

b) Dresser un tableau retracant, pour 1999 et 2000, I'évolution des crédits budgétaires et des
concours de laCNAMTS destinés a financer lamise en ceuvre du PMSI ;

¢) Fournir les premiers résultats synthétiques du PMSI. Evauer les implications d'une
allocation systématique des dotations budgétaires en fonction du PMSI.

d) Que penser des comparaisons de colt du point ISA entre les secteurs hospitaliers public
et privé ? Indiquer les résultats du PMSI pour les cliniques privées par région.
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19. Personnelsdu secteur hospitalier

a) Dresser un tableau présentant, par catégorie de personnel hospitalier, les effectifs
employés dans le secteur hospitalier public et le secteur hospitalier privé. Indiquer, par catégorie
d'hdpitaux publics (CHU, CHR, etc...) et de personnel médicdl, les déficits de postes estimés dans
chague département et dans chaque région.

b) Fournir la grille de rémunération de base du personnd hospitalier du secteur public.
Comparer avec les rémunérations moyennes dans le secteur hospitalier privé.

c) Présenter les mesures sociales prises afin d'accompagner le redéploiement des
personnels résultant de I'évolution des structures hospitalieres. Retracer |es recettes et les dépenses du
fonds d'accompagnement social pour la modernisation des établissements de santé, créé par |'article 25
delaloi de financement de la sécurité sociale pour 1999.

d) Etablir un premier bilan du plan annoncé par le Gouvernement pour le personnel
hospitalier public.

e) Etablir un bilan de I’ application des 35 heures dans le secteur hospitalier public et dans
le passé, en indiquant notamment le colt de la mesure.

f) Indiquer le nombre de directeurs d’ hopitaux en disponibilité et en détachement, ainsi que
les organismes d’ accueil.

20. Podlitique d'équipement hospitalier

a) Dresser un tableau présentant pour chague région :

-le niveau atteint en matiére d'équipements biomédicaux (scanners, appareils de
radiothérapie, résonance magnétique nucléaire, lithotripteurs, etc...) dans le secteur hospitalier public et
le secteur hospitalier privé;

- le nombre d'examens effectués al'aide de ces appareils.

Indiquer les mesures prises ou envisagées pour corriger les disparités éventuellement
constatées entre |l es différents départements.

b) Présenter les informations disponibles, de sources officielles et fiables, permettant de
comparer I'équipement de la France en matériels biomédicaux par rapport aux autres pays de la C.E.E.
Commenter les différences ainsi mises en évidence.

c) Faire le point sur le développement des conventions entre hépitaux publics et
établissements sanitaires privés pour I'utilisation commune des équi pements biomédicaux.
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21. Dépenseset coltsd'hospitalisation

a) Dresser un tableau présentant, pour chaque département et pour chagque région, le
volume d'activité et le colt de fonctionnement des établissements hospitaliers sous budget global.
Commenter.

b) Fournir un tableau présentant, pour chaque département et pour chaque région, le
volume d'activité et le colt de fonctionnement des établissements hospitaliers privés. Commenter.

c¢) Fournir un tableau retracant I'évolution, en valeurs absolues et en pourcentage annuel
d'augmentation, des dépenses du secteur hospitalier public et privé au cours des dix derniéres années.
Commenter les évolutions ainsi mises en évidence.

d) Présenter et commenter I'évolution de la dotation globale nette, tous régimes, tous
risques, depuis 1983.

€) Faire le bilan des transferts des maades de I'hospitalisation publique vers
I" hospitalisation privée.

22. Agencesrégionalesde'hospitalisation

Récapituler, pour chague agence régionale, les conventions signées avec les établissements
hospitaliers et les autorisations qui leur sont accordées.

23. Assgance publique - Hopitaux de Paris

Présenter e budget, le nombre d’ établissements, de lits, de personnels (dont médecins) dont
dispose I’ APHP.

24. Personnel

Indiquer le nombre de personnels des régimes de protection sociale obligatoires en situation
de détachement et de disponihilité, les organismes d accueil et les sommes correspondantes a ces
situations.

25. Curesthermales

Indiquer le montant des remboursements de la CNAMTS aux curistes, le nombre de
personnes prises en charge, le montant des frais de transport et indemnités journaliéres versées. Faire le
point sur la question de I’ entente préalable.
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26. Protection complémentaire

Combien d'organismes complémentaires ont mis en place un produit destiné aux
bénéficiaires delaCMU.

IV.VIEILLESSE

27. Régimesderetraite

a) Présenter les orientations du Gouvernement a I’ égard des mécanismes d'épargne retraite.
Indiquer les points sur lesquels la loi N°97-277 du 25 mars 1997 créant les plans d'épargne retraite
pourrait ére modifiée.

b) Faire le point sur ladette de I’ Etat al’ égard delal’ AGIRC et de I’ ARRCO.

28. Evolution destransferts de compensation vieillesse

Retracer I'évolution sur les cing derniéres années des transferts de compensation vielllesse.
Pour chacun d'entre eux, préciser sa base légade et réglementaire e, le cas échéant, indiquer les
modifications intervenues dans ses modalités de calcul.

29. Risque dépendance

a) Fournir une prévision de I'évolution du nombre de personnes agées dépendantes, en
précisant la méthode retenue. Evaluer les capacités d'accuell et de services a domicile nécessaires pour
faire face a cette évolution prévisible.

b) Dresser un tableau présentant, pour chaque département :

- le nombre de personnes agées de plus de 75 ans et de plus de 85 ans évalué en valeur
absolue et en pourcentage de la population totale ;

- le pourcentage de personnes agées de plus de 75 ans ayant perdu leur autonomie.

c) Présenter et commenter les résultats de la loi 97-60 du 24 janvier 1997 tendant, dans
|'attente du vote de la loi instituant une prestation d'autonomie pour les personnes agées
dépendantes, a mieux répondre aux besoins des personnes agées par I'institution d'une prestation
spécifique dépendance.

d) Présenter laréforme de la tarification des établissements accueillant des personnes agées
dépendantes. Evaluer le colt pour I'assurance maladie d'une mise a niveau des forfaits soins et du
financement des sections de cure médicale.
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V.FAMILLE

30. Conférencedelafamille

Indiquer les mesures (et leur co(t) prises al’issue de la conférence de la famille.

31. Caisse nationale des allocations familiales

Indiquer le nombre de bénéficiaires, le nombre d’ enfants par famille, les montants versés.
Faire le bilan de I’ ensemble des prestations familiales versées par la Caisse nationale des

allocations familiales, ainsi que de I'alocation de rentrée scolaire, en indiquant pour cette derniere le
mode de financement et ses perspectives.
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Réunie le 8 novembre 2000, sous la présidence de Monsieur Alain
Lambert, président, la commission des finances a procédé al’ examen de |’ avis sur
le projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2001, adopté par
I'Assembl ée nationale, sur e rapport de Monsieur Jacques Oudin, rapporteur pour
avis.

La commission des finances a décidé d émettre un avis négatif sur
I’ensemble du projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2001, tel
gu’ adopté par I'Assembl ée national e en premiere lecture.

Puis elle a adopté sept amendements de suppression des articles 2
(réduction de la CSG e de la CRDS sur les revenus d activité),
4 (compensation de la réduction de la CSG), 10 (dépenses du fonds de
financement de la réforme des cotisations patronales de sécurité sociale
(FOREC)), 11 (recettes du FOREC), 12 (modification des regles d affectation de
laCSG), 19 A (abrogation de laloi Thomas), et du 5° de I’ article 25 (alimentation
du fonds de réserve pour les retraites).
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