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Mesdames, Messieurs,

Le Parlement a autorisé la ratification du traitéd@pétaire sur la
stabilité, la coordination et la gouvernance awnsaéé I'Union européenne
(TSCG) le 11 octobre 2012. Ce traité prévoit unfeezement des régles de
discipline budgétaire des Etats parties au tra@té. traité reprend, en les
renforgant, les dispositions de I'article 126 daité sur le fonctionnement de
I'Union européenne, relatif a la lutte contre lexficits excessifs des Etats,
ainsi que du protocole n° 12, annexé aux traitéd’dmion européenne, sur la
procédure concernant les déficits excessifs. Pdraie, la France s’engage a
ce que le solde des administrations publiques (aditnations centrales,
administrations de sécurité sociale, administraipobliques locales) soit en
équilibre ou en excédent. Cette situation est d&fcomme celle ou les
administrations publiques se trouvent en-deca d’'limeite de déficit
structurel, c’est-a-dire corrigé des variationsjoanturelles, de - 0,5 point de
PIB.

Le paragraphe 2 de l'article 3 du traité prévoiedas dispositions
qu’il contient prennent effekau moyen de dispositions contraignantes et
permanentes, de préférence constitutionnelles, aut ¢ plein respect et la
stricte observance tout au long des processus ladgé nationaux sont
garantis de quelque autre fagen Dans sa décision n° 2012-653 DC
du 9 aodt 2012, le Conseil constitutionnel a co@xg@djue la rédaction précitée
offrait, pour la transcription du traité en draitérne, une alternative, sgitau
moyen de dispositions contraignantes et permanentks préférence
constitutionnelles »soit au moyen de dispositionsdont le plein respect et la
stricte observance tout au long des processus ladgé nationaux sont
garantis de quelque autre facen

Le Gouvernement a retenu l'option d’'un projet de dwganique
relative a la programmation et a la gouvernancefid@sces publiques, qui se
situerait aux cOtés de la loi organique relativex &nis de finances et des
dispositions organiques du code de la sécuritéatmcl’étude d’'impact juge
qgue le présent projet de loi organiquae modifie qu’'a la marge le contenu



des projets de loi de finances, en introduisantauiicle liminaire» et qu’il a
«une incidence marginale sur le PLFSSDbke texte « ne modifie pas la
gouvernance actuelle des secteurs non couvert$epamojet de loi de finances
et le projet de loi de financement de la sécuritéiale ».

Pour autant, la méme étude d’impact souligne querdget de loi
organique modifie les modalités de gestion desnfiea publiques en France et
« présente une réforme compléte de la procédurgdtadre, a tous les stades
(de la préparation des projets de lois financietssalivi de leur exécutiom).

Loi de procédure, le projet de loi organique induibnc des
bouleversements significatifs.

C’est la raison pour laquelle votre commission dfaires sociales
s’est saisie d’'un texte dont certaines des disjpositauront nécessairement un
impact sur la programmation des finances socialesue les conditions
d’examen des projets de loi de financement dedar#é sociale.

Ses dispositions constituent un facteur de satisfacles lors qu’elles
sont de nature a renforcé& crédibilité des engagements pluriannuels en
matiere de finances socialgsquelle que soit la trajectoire décidée par le
Gouvernement et par le Parlement: définition dunteou des lois de
programmation des finances publiques, création dHaut Conseil des
finances publiques formulant des avis, constatatians les lois financieres
annuelles du respect des engagements pluriannwetgnisation d'un
mécanisme de correction. Ces dispositions étaiéntgsaires : les exercices
de programmation n’ont jusqu’a présent jamais éspectés.

Chaque disposition du projet de loi organique pnésela
souveraineté du Parlement.

De plus, en introduisant un objectif exprimé enntes de solde
structurel, les dispositions du projet de loi origale permettent de neutraliser
les effets des variations de la conjoncture sufifesces publiques.

Votre commission des affaires sociales a cependanscience de
deux risques majeurs : celui d'uat&rophie progressive du projet de loi de
financement de la sécurité sociale, en raison d’unarticulation exclusive
des lois de programmation avec les lois de finangest, des lors, celui d'une
éviction des commissions des affaires sociales dhamp des finances
publiqgues. Ce sont ces deux risques qu’elle veillera a aemjen proposant
des amendements respectueux de I'économie génétalerojet de loi
organique.



Le premier chapitre du projet de loi organique détee le contenu
des lois de programmation des finances publiquesAucune disposition
organique n’en définissait le contenu jusqu’a pnése

L’article 1** prévoit que la loi de programmation des finances
publiques fixe I'objectif a moyen terme «dans le respect de I'objectif
d’équilibre des comptes des administrations puldgj@énoncées a l'article 34
de la Constitutior». Il établit, dans cette perspective, une trajeet
pluriannuelle exprimée en termes de soldes stralswet de soldes effectifs
pour I'ensemble des administrations publiques,neteemes de dette publique.
Il définit la notion de solde structurel.

L'article 2 précise lecontenu des lois de programmation des
finances publigues Pour les finances sociales, celles-ci compreedtai
comme cela est déja le cas dans les lois de progation 2009-2012 et
2011-2014, ainsi que dans la programmation 201220l cours d’examen au
Parlement, I'objectif de dépenses des régimes atdiges de base de sécurité
sociale ainsi que I'objectif national des dépend@ssurance maladie de ces
régimes. L’article précise que la loi de programiorai peut » comporter des
orientations relatives a I'encadrement des dépenkessrecettes et du solde ou
au recours a I'endettement de tout ou partie desradtrations publiques.

L'article 3 prévoit que la période de programmation est d’ains
trois anneées civiles.

L'article 4 détermine la possibilité pour les lois de progration de
comporter des regles relatives a la gestion desnties publiques, a
I'information ou au contrdle du Parlement.

L'article 5 détermine le contenu de l'annexe a la loi de
programmation, notamment les perspectives de eaie dépenses, de solde
et d’effort structurel pour chaque catégorie d’adistration publique.

L'article 5 bis, introduit au cours de I'examen du projet de loi a
I’Assemblée nationale, dispose que le principeideésité s’applique aux lois
de programmation.

L'article 6 introduit dans la loi de finances et les lois de finances
rectificatives un article liminaire présentant un tableau de synthése retracant
I'état de la prévision du solde structurel et didsoeffectif de I'année pour
I'ensemble des administrations publiques.

L'article 6 bis prévoit la méme disposition pour les lois de regiam

L'article 7 introduit, dans le rapport annexé au projet de dei
finances de I'année, la décomposition de I'évatuatie 'effort structurel par
sous-secteur des administrations publiques et, arspport annexé au projet
de loi de financement de la sécurité sociale denkee, I'’évaluation de I'effort
structurel des régimes obligatoires de base.



L'article 7 bis rend possible I'organisation de débats a I'’Assemblé
nationale et au Sénat sur les procédures de caiolin des politiques
économiques et budgétaires et sur les procédurasenmant les déficits
excessifs.

Le deuxiéme chapitre institue un Haut Conseil désanfces
publiques.

L’article 8 définit la composition du Haut Conseil des finances
publiques et les modalités d’exercice du mandat de ses mesnbr

L'article 9 dispose que le Haut Conseil renth avis sur la
cohérence des projets de loi de programmation degménces publiquesau
regard de l'objectif & moyen terme retenu et degagements européens de la
France.

L'article 10 et [larticle 11 prévoient le méme dispositif
respectivement pour les projets de loi de finare$année, pour les projets
de loi de finances rectificative ou pour les prsjete loi de financement
rectificative.

L'article 12 concerne les cas de revision des hypothéses
macro-économiques en cours d’'examen d’un projeliodénanciere, avec la
faculté pour le Haut Conseil de formuler un avis cette révision.

L'article 13 s’applique aux prévisions macro-économiques sur
lesquelles repose le projet de programme de stabdivec linstitution d’'une
procédure d’avis public du Haut Conseil.

L'article 14 définit les modalités d’information et d’auditiode
représentants des administrations par le Haut Glonse

L’article 14 bis prévoit la possibilité pour le président du
Haut Conseil des finances publigues d’étre enteddda demande des
commissions de I'’Assemblée nationale et du Sénat.

L'article 15 renvoie a un décret en Conseil d’Etat pour préciss
modalités de fonctionnement du Haut Conseil.

Le troisieme chapitre, avec I'article 16,institue unmécanisme de
correction en cas d’écart important entre les orietations pluriannuelles
de solde structurel définies dans la loi de programation des finances
publiques et I'exécution de I'année écouléeCet écart important - au moins
0,5 % du PIB - est identifié par un avis du Hauin&ail. Le Gouvernement
tient compte d’'un écart important au plus tard dengrochain projet de loi de
finances de I'année ou de financement de la sécsoitiale de I'année.

Enfin, le quatriéme chapitre comprend diversesabi#ons.

L'article 17 A, ajouté lors de I'examen du projet de loi orgaeigu
I’Assemblée nationale, prévoit des mesures de doatidn avec la loi
organique relative aux lois de finances (LOLF)atdi organique relative aux
lois de financement de la sécurité sociale (LOLESS)



L'article 17 B, également ajouté lors de I'examen du projet de lo
organique a I’Assemblée nationale, élargit le coatdu rapport économique,
social et financier annexé au projet de loi de rites pour une présentation
d’ensemble des prélévements obligatoires et degrd&s publiques, toutes
administrations publiques confondues.

L'article 17 C, introduit lors de I'examen du projet de loi orggue a
I’Assemblée nationale, prévoit un chiffrage du naomtdes dépenses fiscales
dans I'annexe au projet de loi de réglement.

Enfin, l'article 17 détermine la date d’entrée en vigueurde la loi
organique : a compter du ®l mars 2013 ou, si cette date est plus tardive, un
mois aprés l'entrée en vigueur du traité budgétate la stabilité, la
coordination et la gouvernance au sein de I'Unioropéenne.
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. LES MOTIFS DE SATISFACTION: LES CONDITIONS D'UNE
CREDIBILITE ACCRUE DES TRAJECTOIRES
PLURIANNUELLES DES FINANCES PUBLIQUES

A. LA PLURIANNUALITE DES FINANCES SOCIALES : UN ENGAGEMENT
EUROPEEN, UNE MODALITE DE BONNE GESTION

Dans leur rapport sur la mise en ceuvre de la Igamique relative
aux lois de finances (LOLF) en 2006, nos ancierdkkgoes Alain Lambert et
Didier Migaud, alors parlementaires en mission,i@vainvité a «oser la
pluriannualité». lls montraient que l'insertion de la politigbadgétaire dans
une perspective pluriannuelle correspondait certies une contrainte
européenne, le pacte de stabilité et de croisspreyant I'obligation pour
les Etats d’établir chaque année une projectiohédelution de leurs finances
publigue mais aussi a um&cessité de bonne gestion des deniers publics.
Les gestionnaires publics ont d’ailleurs besoinné'wisibilité sur I'évolution
de leurs credits.

Dans son rapport sur la gestion pluriannuelle desntes publiques,
réalisé en 2007, et destiné a proposer des meporgsmettre en ceuvre les
propositions du rapport précité, l'inspection gé&térdes finances notait le
paradoxe suivant x alors que la gestion annuelle des finances puilelsq
maximise en théorie la marge de manceuvre du powpalitique, puisqu’il
peut faire évoluer ses choix chaque année, cellgectraduit en réalité par
une marge de manceuvre tres réduite, compte tenla dgynamique de la
dépense publiqgue, qui n'est annuelle ni dans saposante structurelle
(dépenses rigides), ni dans sa composante discmédioe (compte tenu des
lois de programmation) ».

Avant méme le rapport de nos anciens collégues,2@8%, la loi
organique relative aux lois de financement de leus& sociale avait prévu
I'introduction d’une annexe au projet de loi de financement de I'année
détaillant les prévisions de recettes et les objéist de dépenses par
branche des régimes obligatoires de base et du réw général, ainsi que
I'objectif national de dépenses d’assurance maladigour les quatre
années a venir.

S’agissant des finances sociales, les lois de progration
2009-2012 et 2011-2014, de méme que le projet deldoprogrammation
2012-2017, fixent un objectif pluriannuel globalupd’évolution des dépenses
des régimes obligatoires de base de sécurité socahsi qu'un objectif
national pluriannuel des dépenses d’assurance mgl@hdam).

Le respect des objectifs pluriannuels s’est avéasgy’'a présent tout
relatif, notamment en matiere de finances sociatesgré des améliorations
récentes. La compréhension des facteurs de noisagah des objectifs
prévus permet de prendre la mesure des dispositonsrésent projet de loi



-12 -

organique et des améliorations possibles, dfaméliorer la portée et la
sincérité des lois de programmation et le respected engagements
européens de la France.

B. LE RESPECT DES OBJECTIFS PLURIANNUELS PASSES EN MAERE
DE FINANCES SOCIALES : UN SUCCES TOUT RELATIF

1.Le caractére glissant des annexes B du projet de ilae
financement de la sécurité sociale

Votre rapporteur général a analysé de maniére sgéaiive les
projections de recettes, de dépenses et de sokl@éganes obligatoires de
base (y.c. le FSV), présentées chaque année aKanB du projet de loi de
financement de la sécurité sociale conformémerdréidie LO 111-4 du code
de la sécurité sociale.

Si I'on examine les projections de solde des régimialigatoires de
base et du FSV depuis la loi de financement detairsté sociale de 2006, et
gu’'on les confronte avec la trajectoire effectivan reléve deux périodes
distinctes.

Les orientations pluriannuelles du solde des réginse
obligatoires de base + FSV depuis la loi de finanaeent de la sécurité sociale 2006 -
comparaison avec la trajectoire effective

2006 2007 2008 2009 2010 2011

(en milliards d’euros)

2012 2013 2014 2015 2016 2017

—
(=}
I

N
o
1

KX
—e—LFSS 2006 —=B—LFSS 2007 (scénario bas)
LFSS 2008 (scénario bas) LFSS 2009
—#—LFSS 2010 —8—LFSS 2011
——LFSS 2012 ——PLFSS 2013

=T rajectoire effective

Source

. projets de loi de financement de la sééwodciale
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Jusqu’a I'annexe du projet de loi de financement dda sécurité
sociale pour 2010 (non incluse), les projections sent révélées beaucoup
plus optimistes que le scénario réaliséet ce dans des proportions si
considérables que la crise économique ne peut sdrde a expliquer le
phénoméne.

A l'inverse, en ce qui concerne les deux exercices de projection
suivants (PLFSS 2010 et 2011), les projections seont avérées
sensiblement plus pessimistes que la réalité ensuibbservée.

Les trajectoires entrevues par les annexes au PlLyes® 2012 et
pour 2013 sont, elles, encore inachevées. La piojecéalisée au titre de
2012 par I'annexe B du PLFSS pour 2012 apparaifocore aux prévisions
d’exécution de I'année. Le scénario pour les anndtgsieures, contenu dans
les annexes des deux PLFSS, apparait en lignelatendance, méme s'il est
trop tot pour savoir si les objectifs seront resgsc

En regardant plus précisément les deux régimesade bbligatoires
de la branche maladie et de la branche vieillessesonstate de mémes écarts
entre les objectifs et la trajectoire observée.

Pour ce qui concerne la branche maladie, on canstatglissement
de I'’échéance de retour a I'équilibre des régimaigatoires de base depuis le
projet de loi de financement de la sécurité soqialer 2006.

Les orientations pluriannuelles du solde des réginseobligatoires
de la branche maladie depuis la loi de financememte la sécurité sociale 2006 -
comparaison avec la trajectoire effective

(en milliards d’euros)

o A
SMPN

e,
\.'
>

&

e Al W W
i
DNENENED

FH PP
P PP P
5_

—+—LFSS 2006 / —m—LFSS 2007 (scénario bas)
-15 LFSS 2008 (scénario bas) LFSS 2009
—+—LFSS 2010 —e—LFSS 2011

—+—LFSS 2012 —PLFSS 2013
Trajectoire effective

Source : projets de loi de financement de la sééwsociale
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S’agissant de la branche vieillesse, le glissemehencore plus net si
I'on tient compte du fait que les objectifs restdgja trés en-deca d’un retour
a I'équilibre des régimes obligatoires et du FSV.

Les orientations pluriannuelles du solde des réginseobligatoires
de la branche vieillesse depuis la loi de financemtede la sécurité sociale 2006 -
comparaison avec la trajectoire effective

(en milliards d’euros)

O DN T D D DND DN E A
PTHITT P T SSSF
0 T T T T T T T T T T T 1
_u—8
-5
-u—___h-___-—-_“—-_-
-10 ~
—e—LFSS 2006
—— LFSS 2007 (scénario bas)
LFSS 2008 (scénario bas)
LFSS 2009
-15 7 —#—LFSS 2010
—e— LFSS 2011
‘\\,\1 —+—LFSS 2012
——PLFSS 2013
=20 A = T rajectoire effective

Source : projets de loi de financement de la sééwsociale

Au final, au regard des observations formulées damassé par votre
commission des affaires sociales sur ces exerailgegprogrammation, on
constate que ces annexes souffrent de deux deéfdugts.premier est
consubstantiel a I'exercice d’actualisation anrmetle la programmation.
Le caractere glissant de la programmation conduit adifférer sans cesse
les objectifs de retour a I'équilibre de la sécuré sociale et les efforts
afférents. Le second défaut tient a I'insuffisameel'information permettant
dedocumenter les projectionset d’en attester le sérieux. Ce second défaut se
corrige progressivement, a mesure d’'une amélianatéelle du contenu des

annexes au projet de loi de financement de la gécsociale.
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2. Le respect relatif des objectifs des lois de programation

Les lois de programmation des finances publiquésenrtent l'intérét,
par rapport aux annexes annuelles au projet deddoifinancement de la
sécurité sociale, de ne pas présenter de caragliesant. Il y a néanmoins un
chainage entre les différentes lois de programmatidtes périodes de
programmation de deux lois successives se recoupariellement. Ainsi,
I'exercice 2011, avant-derniere année de la progration 2009-2012, a été la
premiere année de la programmation 2011-2014. I[Eann2012,
antépénultiéme année de la programmation 2011-2€distitue la premiere
année de la programmation 2012-2017.

Malgré un recul encore faible sur ce type d'exercipuisque
seulement deux lois de programmation ont jusqui&s@nt été votées par le
Parlement (2009-2012 ; 2011-2014), on doit jugez uportée de ces lois a,
jusqu’a présent, été limitée pour le champ des athtnations de seécurité
sociale. Ainsi, la premiere loi de programmatior022012 s’est trouvée en
complet décalage avec la réalité observée, enepaiti fait de la crise
financiere de I'automne 2008. La deuxieme loi degpammation 2011-2014
s'est trouvée plus pessimiste que la trajectoiree@strée pour les années
2011 et 2012, et prévue pour 2013. L’objectif p@0d4 est en ligne avec la
nouvelle loi de programmation en cours d’exameiratdement.

Comparaison du solde des administrations de sécuéitsociale
prévu au titre des annexes aux lois de programmatioavec la trajectoire effective

(en points de PIB hors Cades et FRR

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
0,5

o

05 #

—a— Loi de programmation 2009-20t2e— Loi de programmation 2011-2014
Loi de programmation 2013-20%r===Trajectoire effective

Source : lois de programmation/rapport économiqaeial et financier 2010

! Pour neutraliser I'intégration en 2011 de leur losion dans le champ des administrations de
sécurité sociale.
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L'’absence de neutralisation des variations conjonatelles, par
I'affichage d’'un seul objectif de solde « en réglexpligue en partie les
limites rencontrées par les lois de programmati@s €inances publiques
votées jusqu’a présent. Ceci justifie 'expressilenl’objectif de moyen terme
des finances publiques en termes de solde strucwoeime cela est prévu
dans le traité budgétaire sur la stabilité, la domtion et la gouvernance au
sein de I'Union européenne et dans le présent pdejéoi organique.

La qualité des annexes constitue également une ahlari
incontournable.

C.DES MECANISMES DE PROGRAMMATION PLUS SATISFAISANTS,
A CONDITION DE MIEUX INTEGRER LES FINANCES SOCIALES

Le présent projet de loi organique permet de réedleancées pour
garantir la crédibilité des lois de programmatiogs dinances publiques et
I'atteinte de I'objectif de moyen terme des finasigaibliques.

1. L’éclairage utile d’'un Haut Conseil des finances phliques
indépendant, qui doit néanmoins appréhender la spécité des
finances sociales

Conformément au traité budgétaire sur la stabilaé;oordination et
la gouvernance au sein de I'Union européenne, ggnagit la vérification par
des comités indépendants des regles chiffréesn etécanisme de correction
en cas d’écart important par rapport aux engagesnghiriannuels des
finances publiques, le présent projet de loi orgaeiprévoit la création d'un
Haut Conseil des finances publiques (chapitre Il dyprésent projet de loi)

Il s’agit, pour chaque texte financier, de savsur la base de l'avis
d'un tiers indépendant, si I'objectif de moyen terifsolde structurel) prévu
par le traité est susceptible d’étre respectédants le cas ou la trajectoire des
finances publigues s’en écarte, quelles correctibrtonvient de mettre en
ceuvre.

Le Gouvernement n’a pas retenu I’hypothese d’unitbhotalement
distinct de toute institution existante. Il a plégié la création d’'un comité
placé aupres de la Cour des comptes. Son indépeadana déterminante, car
c’est d’elle qu'il tirera la légitimité pour inteenir dans le débat public.

Le Haut Conseil serait doté de prérogatives extréemd larges. |l
serait responsable du contréle du respect dessepiffrées fixées par les lois
de programmation des finances publiques, en conféravec I'objectif de
moyen terme exprimé en termes de solde structlirekprimerait un avis sur
les prévisions macro-eéconomigues associées.
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Le Haut Conseil serait ainsi susceptible de formylebliquement,
pour la totalité des textes financiers, un avis des hypotheses
macro-économiques et, pour les projets de loi danftes, sur le respect de la
trajectoire pluriannuelle des finances publiques.

A ce titre, pour la spheére sociale, il intervientdran amont des
projets de loi de financement de la sécurité seai@ I'année et des éventuels
projets de loi de financement rectificative de lacwwité sociale sur les
hypothéses de croissance. Il pourrait se prononser les objectifs
pluriannuels de dépenses des régimes obligatoedsade de sécurité sociale
et sur I'évolution pluriannuelle de I'Ondam, dares dadre de I'examen des
projets de loi programmation.

Dés lors, il n'est pas impossible que sa mission finesse par
absorber le role du comité d’alerte de I'assuramegadie chargé d’examiner
la crédibilité de 'Ondam déterminé par le projet lIdi de financement de la
sécurité sociale et de détecter d’éventuels dépas®s en cours d’exercice.

Il apparait donc indispensable que le Haut Coraeién son seidles
membres dotés d’'une grande compétence dans le domeaides finances
sociales au regard des particularités des dépenses sscidda spécificité de
leur pilotage et de leur régulation. Rien n’indicgere I'état actuel du projet de
loi organique que tel sera le cas.

Outre le Premier président de la Cour des compmpeisen assurerait
la présidence, le Haut Conseil serait composé dgregumagistrats de la Cour
des comptes et de quatre personnalités respectitememmeées par le
Président de '’Assemblée nationale, le Présidenbé&at et les présidents des
commissions des finances de I’Assemblée nationabueSénat en raison de
leurs compétences dans le domaine des prévisionsoré@onomiques et des
finances publiques. Ces personnalités seraienhdnés avant leur nomination
définitive par la commission des finances de I'adsiée concernée.

En outre, serait membre de droit le directeur géingde I'Insee.

Un dernier membre serait nommé par le président cdaseil
économique, social et environnemental, lui aussiaéson de ses compétences
dans le domaine des prévisions macro-économiquassefinances publiques.

Les commissions des affaires sociales de I’AsseenbBitionale et du
Sénat ne disposeraient d’aucun pouvoir de nominatialors que les
administrations de sécurité sociale représentefn %6des dépenses publiques
et 54,4 % des prélévements obligatoires. Pour vodramission des affaires
sociales,cette situation n’est pas acceptableElle vous propose donc un
amendementtendant a donner un pouvoir de nomination au Haurnts€il des
finances publiques pour les présidents des comamisgies affaires sociales.

! Créé par larticle 40 de la loi du 13 aolit 2004 rpant réforme de I'assurance maladie, le
comité d'alerte est composi# secrétaire général de la Commission des comggela sécurité sociale,
du directeur général de I'lnsee et d'une persontgalgqualifiée nommée par le président du Conseil
économique et social.
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Les personnalités nommées par le Parlement seraigahdues avant
leur nomination définitive, conjointement par lesmumissions des affaires
sociales et des finances de chague assemblée.

Outre son président, le Haut Conseil comporteraibncd
douze membres.

Enfin, afin que le Haut Conseil puisse se pronomdsque année
efficacement sur le respect de la trajectoire phumuelle des finances
publiques et de I'objectif de moyen terme, votrenozission propose dans un
amendementque celui-ci formule un avis, non seulement suwcdbhérence du
projet de loi de finances, mais aussi sur cellgphjet de loi de financement
de la sécurité sociale, curieusement oublié datexte actuel.

2. Les administrations de sécurité sociale hors du cha du
PLFSS : la « boite noire » de la programmation de$inances
publiques

L'annexe au projet de loi de programmation desrfaes publiques
2012-2017 présente des avancées indéniables eedatimformations. Elles
permettent de mieux documenter la programmationdein étayer les
hypothéses sous-jacentes. Le présent projet deoriganique apporte des
précisions bienvenues au contenu de cette annaxelé 5). 1l précise,
comme cela est déja le cas, que I'annexe est seumisapprobation du
Parlement.

Dans le cadre de son analyse sur le projet dedoprdgrammation
2012-2017, votre commission des affaires socialésuéefois été amenée a
constater I'existence d'une véritabteboite noire » dans les perspectives
financieres lorsqu’il s’agit de connaitre la trajedoire pluriannuelle des
administrations de sécurité sociale, pour cellestsées hors du champ du
projet de loi de financement de la sécurité socialél s’agit pour I'essentiel
des régimes complémentaires et de I'assurance ad@®ma

Comme le montre le projet de loi de programmati@s dinances
publiques 2012-2017, ces administrations apposataiune contribution
décisive a I'amélioration du solde des administnagi de sécurité sociale sans
que le niveau de cette contribution, ses déterntthansa décomposition pour
les principaux organismes aient été portés a lanaissance du Parlement.
L’'information n’existe qu’a titre rétrospectif dans rapport économique,
social et financier annexé au projet de loi derfoes, et prévu a I'article 50 de
la LOLF.

Un amendementde votre commission des affaires sociales visedon
a compléter 'annexe pour mieux mesurer les hym#beésous-jacentes de
I’évolution pluriannuelle des recettes, des dépsnst du solde des
administrations de sécurité sociale hors champldtSS.
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3. Un enrichissement souhaitable des lois de programrtian par
des objectifs sur les dépenses de famille et deillesse

Au-dela de l'annexe, qui contient des informatiamies sur les
finances sociales, les lois de programmation deanfies publiques, telles
qu’elles sont définies par le présent projet dediprogrammatiofarticle 2),
ne prévoient de vote du Parlement que sur I'oljeldidépenses des régimes
obligatoires de base de sécurité sociale ainsi qyuel’objectif national des
dépenses d’assurance maladie de I'ensemble deégrsas.

Le Parlement n’est en revanche pas invité a seomuer sur les
perspectives pluriannuelles des dépenses de wgdlet de famille, qui sont
pourtant incluses dans I'objectif global de dépense

Il pourrait, au moins, examiner, dans l'annexe aajgi de loi de
programmation, les projections pluriannuelles deyetses de ces deux
régimes. Grace a ses rapporteurs, votre commisdem affaires sociales
pourrait apporter un avis et une expertise util@sronforter la crédibilité de
la loi de programmation.

L'ajout d’objectifs pluriannuels de dépenses pows |branches
vieillesse et famille en annexe a la loi de progration serait de nature a
donner de la visibilité aux gestionnaires de cgsmés.

Les dépenses de vieillesse ont par définitims déterminants de
long terme qui facilitent leur programmation, une fois les grands arbitrages
politiques rendus Si un dérapage dans les objectifs pluriannueldérenses
devait étre constaté en cours de programmatiare pourrait provenir que de
I’élaboration de prévisions de dépenses insincétestant que tel, 'examen
par le Parlement d'un objectif pluriannuel de dégmen serait donane
puissante incitation a améliorer la prévision plurannuelle pour la
branche vieillesse, ainsi que le chiffrage des réimes dans ces deux
domaines.

S’agissant de la famille, la construction de I'a&tan tendancielle et
des mesures d’ajustement (positives ou négatives)présente pas de
difficultés techniques majeuresUn objectif national de dépenses
d’'allocations familiales ne serait pas beaucoup ptucompliqué a gérer que
'Ondam : on peut envisager un calendrier et des mécasismde
revalorisation des prestations compatibles aveilotage infra-annuel, les
parameétres de telle ou telle prestation pourraédme modifiés en fonction des
objectifs de dépenses. Les crédits d'action soadialesont pas trés différents
des crédits d’intervention du budget de I'Etat eumpaient faire I'objet de
mise en réserve en début d’année. Il faudrait ganehe revoir I'architecture
des conventions d’objectifs et de gestion pours€iire dans un nouveau
dispositif d’enveloppe déterminéx ante

! lls le seront en 2013 aprés concertation aveqkegenaires sociaux.
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Il s’agirait donc de franchir un nouveau pas dams Honne
gouvernance des finances sociales tout en laissadre une forte marge de
manceuvre aux gestionnaires, compte tenu des mergartause.

Si 'annexe B au projet de loi de financement deséaurité sociale
donne déja des orientations pluriannuelles pounskenble des régimes
obligatoires de base, ses informations ne sontdsasnéme nature que la
disposition qui serait introduite en annexe dedade programmation Les
prévisions pluriannuelles jointes au PLFSS présent€avantage et
I'inconvénient d'étre des programmations glissantasdis que les objectifs
en loi de programmation constituent une trajecteiffixe » particulierement
importante pour garantir l'atteinte de [I'objectifedmoyen terme du
Gouvernement.

Une telle proposition, reprise par votre commissiordes affaires
sociales, n’est pas nouvelleun rapport Igas-IGF sus I'articulation entre les
finances de I'Etat et les finances de la sécurdéiae » proposait, des 2007,
de définir des objectifs de dépenses pluriannuelsr pa branche famille.
Notre ancien collegue Alain Vasselle, alors rappartgénéral, dans son avis
sur le projet de loi de programmation des finanmeisliques 2009-2012, avait
invité a réfléchir a I'utilité de fixer un objectde progression des dépenses de
vieillesse.

! D’autant que ces annexes sont disponibles & l'mute, alors que le projet de loi de
programmation des finances publiques peut étre éx@m tout moment au cours de lI'année et
doit donc étre pourvu de son propre « appareil tBimation ».
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Schéma simplifié de la nouvelle procédure budgétarproposée par le Gouvernement
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Il. DES RISQUES REELS: UNE ATROPHIE PROGRESSIVE DU
PLFSS, UNE EVICTION DES COMMISSIONS DES AFFAIRES
SOCIALES DU CHAMP DES FINANCES PUBLIQUES

A.DES PROJETS DE LOI DE FINANCES QUI DEBORDENT DE LER
CHAMP CONSTITUTIONNEL HABITUEL, DES PROJETS DE LOI DE
FINANCEMENT DE LA SECURITE SOCIALE A L’ETROIT

1.Un tableau de synthese sur I'ensemble des adminiations
publiques, en article liminaire du projet de loi definances

La crédibilité des engagements pluriannuels dansldmaine des
finances publiques réside, selon le traité, dangdssibilité de vérifier de
maniére annuelle si la trajectoire financiere esnbrespectée. L’étude
d'impact associée au projet de loi organique fartsiavaloir: «afin de
permettre au Parlement un meilleur contréle sumSemble du champ des
administrations publiques, ainsi qu'une comparaisaisée entre les lois
financieres d'une année donnée et la trajectoirdini@ par la loi de
programmation en vigueur, une disposition chapeaynthétisant les
grandeurs de pilotage (soldes structurel et effgcpiour I'ensemble des
administrations publiques, au-dela du seul champveot par les projet de loi
de finances et projet de loi de financement deéleudté sociale en cours de
discussion, doit étre prévue annuellement

L'étude d’impact écarte la création d’'un texte awshme s’ajoutant
aux projets de loi de finances et de financemeniadeécurité sociale qui
risquerait d’alourdir la procédure administratitgarlementaire.

Le projet de loi organique propose, deés lors, didtire un tableau
de syntheése pour I'ensemble des administrationdiqués dans un article
liminaire au projet de loi de finances, au motiede projet de loi de finances
est le premier de la séquence budgétaire d’autonétre examiné a
I’Assemblée nationale et le dernier a étre adogféndivement, apres le projet
de loi de financement de la sécurité sociale (&#¢. En étant « rappelé » en
fin de discussion parlementaire, I'article limiraipermettrait de tenir compte
des changements intervenus a la suite des votPadement de I'automne, en
termes de solde effectif et de solde structurel rpdensemble des
administrations publiques.

L'analyse technique du Gouvernement, sur I'oppdtéud’un article
liminaire dans le projet de loi de finances, estfggtement recevable. Au
regard du calendrier d’examen des textes finanderBautomne, il n’espas
possible de prévoir un tableau de synthese pour bhesemble des
administrations publiques dans un article liminaire au projet de loi de
financement de la sécurité socialeDes votes peuvent encore intervenir dans
le champ du budget de I'Etat aprés I'adoption dUF88, avec le risque d’'un
article « chapeau » décalé par rapport a la réaéitgevotes du Parlement.



-23 -

Calendrier d’examen et d’adoption des textes budgétres
a l'automne (2009-2010-2011)

Adoption Vote Adoption Examen Adoption Adoption
du PLFSS du PLF définitif P Vote définitive
sur le . du PLFSS
par par de la £ partie sur le PLF du PLF
, . PLFSS au , . par le .
I’Assemblée . I’Assemblée du PLF par le Sénat par le
) Sénat . ), Parlement
nationale nationale par le Sénat Parlement
2009 3 novembre | 15 novembre 17 novembre 25 novembrg 26 novembre | 8 décembre 18 décembpre
2010 2 novembre | 16 novembre 17 novembre 24 novembreg 25 novembre | 7 décembre 15 décembpre
2011 2 novembre | 14 novembre 16 novembre 23 novembrg 29 novembre 6 décembre 21 décempre

Source : calendriers parlementaires 2009, 2010012

Au-dela de cette disposition pragmatigleeprojet de loi organique
tend cependant a ériger les projets de loi de fina®s en projets annuels de
finances publiques alors que leur champ constitutionnel n’est pdsida’, et
en occultant I'importance, qui devrait étre crorgsa des projets de loi de
financement de la seécurité sociale. Tendanciellemeas derniers textes
devraient devenir de vrais projets de loi de firanent et d’orientation de la
protection sociale.

2. L’absence de tableau de synthese sur les administrans de
sécurité sociale en article liminaire du PLFSS

Rien n’empéche que le projet de loi de financenmmtla sécurité
sociale comprenne, lui aussi, un article limingm&sentant un tableau de
synthése retracant, pour le dernier exercice tlasnée en cours et 'année a
venir, I'état des prévisions de solde structurel det solde effectif de
I'ensemble des organismes relevant de la catégoraes administrations
publiques de sécurité sociale.

Le calcul d'un solde structurel pour la seule caté&y des
administrations de sécurité sociale est parfaitéameossible. Le
Gouvernement se livre d’ailleurs a un tel exer@oeannexe du projet de loi
de programmation des finances publiques 2012-2017.

Le calendrier d’examen du projet de loi de finaneedu projet de loi
de financement, figurant dans le tableau ci-dessusligne que, sur ce champ,
plus étroit que celui des administrations publiques difficultés éventuelles
de coordination sont nulles : au moment de I'adwoptiléfinitive du PLFSS,
I’Assemblée nationale a déja adopté le projet dedéofinances et le Sénat a
terminé I'examen de la premiere partie du texten'yl a donc pas de risque

! 'article 34 de la Constitution dispose que « les de finances déterminent les ressources et
les charges de I'Etat ».
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d’'interférence entre le vote du PLFSS et I'adjometd’une nouvelle mesure
ultérieure dans le projet de loi de finances qumnaanerait le champ des
administrations de sécurité sociale

Un amendementest donc souhaitable, d’autant qu’il pourrait éilar
le champ de l'information du Parlement, et de sesmissions des affaires
sociales, dans le domaine des finances sociales.

Les travaux préparatoires a la réforme constitutedie créant les lois
de financement de la sécurité sociale entendaiemt, 1996, la « sécurité
sociale » comme l'ensemble des régimes obligatodtesbase. Pourtant,
I'article 34 de la Constitution ne définit pas lacarité sociale. Il dispose
simplement que tes lois de financement de la sécurité sociale rdéteent les
conditions générales de son équilibre financier edmpte tenu de leurs
prévisions de recettdsxent ses objectifs de dépenses

Or, les engagements européens de la France comsnéoile de
programmation définies par le présent projet de dojanique entendent
désormaisla sécurité sociale comme I'ensemble des administrans de
sécurité sociale.

Le réglement européen (CE) n° 2223/96 du Consail%juin 1996,
relatif au systéme européen des comptes nationauseég@onaux dans la
Communauté, définit ainsi la catégorie des adnmaitns de seécurité
sociale : «Ces régimes sont imposés, contrblés et financégslpsarunités des
administrations publiques et couvrent la populatidout entiere ou
d'importants sous-groupes de celle-ci. Les régintks sécurité sociale
organisés par les pouvoirs publics peuvent opéxarcaou sans constitution de
réserves. En cas de constitution de réserves dist$n ces dernieres restent
toutefois la propriété des pouvoirs publics. Lecettes des régimes de
sécurité sociale proviennent principalement dessedions versées par les
particuliers et par les employeurs pour le compte kkurs salariés et
accessoirement des transferts effectués par d’autretés des administrations
publiques. L'affiliation aux régimes de sécurit&€imbe est généralement, mais
pas systématiquement, obligatoire. Le montant destations servies aux
particuliers n’est pas nécessairement fonction aegisations qu’ils ont
versees.

La définition européenne, a laquelle se réfere tejgb de loi
organique, va ainsi au-dela des régimes obligaaleebase.

L’'introduction d'un article liminaire sur les admin istrations de
sécurité sociale ouvrirait le champ budgétaire du BFSS, aujourd’hui
décalé par rapport a la comptabilité nationale et da programmation des
finances publiques. Le PLFSS deviendraiipso factoun projet de loi de
financement et d’orientation de la protection socike, ce que permet la
Constitution.

! A ce moment de la discussion budgétaire, resteimcipalement en suspens les articles de
2° partie qui concernent les dépenses du seul Etat.
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Compte tenu de leur gouvernance et de leur autamortes
organismes aujourd’hui situés en-dehors du champpPldeSS n’entreraient,
bien sOr, en aucune maniere, dans une logique &laspsn de leurs recettes et
de définition de leur objectif de dépenses. Il gat) simplement que les
informations financieres les concernantans [larticle liminaire de
constatation qu’est le tableau de synthesdigurent dans le texte financier
dont ces administrations sont le plus proche :rigep de loi de financement
de la sécurité sociale.

3. L’'obligation d’informations sur les administrations de sécurité
sociale dans le projet de loi de finances et non dale PLFSS

En parcourant le projet de loi organique, on assitun curieux
paradoxe, qui consiste a élargir (article 17 Bthemp des annexes du projet
de loi de finances, qui désormais présenteraides dépenses, les recettes, les
soldes et I'endettement des régimes obligatoiresbdse et des autres
organismes relevant de la catégorie des adminiginst publiques de sécurité
sociale», et pas celles des annexes du projet de loiitEndement de la
sécurité sociale qui ne présentent, elles, qudolefstructurel des seuls
régimes obligatoires de base.

Cette situation est éminemment regrettable. Il iséraout le moins
souhaitable que les annexes au PLFSS évaluentorfef§tructurel de
'ensemble des administrations de sécurité sociale.

Il y aurait la matiere a une transformation, déja recommandée par
la Cour des comptes, du projet de loi de financemeémle la sécurité sociale
en projet de loi de financement et d’orientation dda protection sociale.

4. L’oubli en cours d’année des projets de loi de finacement de
la sécurité sociale, un chainage des projets de e finances en
circuit fermé

De maniere moins compréhensible que pour le pdgdoi de finances
de 'annéeles projets de loi de finances rectificative et legrojets de loi de
reglement comprendraient également un article limiaire présentant un
tableau de synthése pour I'ensemble des administians publiques.

Il ne saurait pourtant y avoir de circuit fermé gesjets de loi de
finances entre eux, sans aucune prise en comptepdgsts de loi de
financement de la sécurité sociale.

Ainsi, dans la LOLF, et dans I'essence méme degiwale loi de
finances, rien ne justifie un tableau de synthesmir pl’ensemble des
administrations publiques dans le projet de loirgiglement.Ce texte arréte
les comptes du seul Etat, et ce de maniere non congitante avec la
spheére sociale dont le projet de loi de reglementstintégré en premiere
partie du projet de loi de financement de I'automne
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De surcroit, le projet de loi organique ignore [@®jets de loi de
financement rectificative de la sécurité socialévois au Il de I'article
LO 111-3 du code de la sécurité sociale. Or le dPaeht devrait étre
informé, par un méme article liminaire présentant un talde synthése pour
'ensemble des administrations publiques, de I'@a$ prévisions de solde
structurel et de solde effectif au moment ou I'oramine un PLFSS
rectificatif ayantde factoun impact sur les soldes publics. Ceci fait I'dbje
d’'un amendementde votre commission des affaires sociales.

B.EVITER LEVICTION POTENTIELLE DES COMMISSIONS DES
AFFAIRES SOCIALES DU CHAMP DES FINANCES PUBLIQUES

1. La consolidation des textes budgétaires, un nécessaregard
conjoint des commissions des affaires sociales etedd
commissions des finances

La coexistence, a l'article 34 de la Constitutide,deux projets de loi
financiers, I'un sur le budget de I'Etat, le prog loi de finances, l'autre sur
la sécurité sociale, le projet de loi de financetrdmnla sécurité sociale, est un
élément de complexité, d’autant qu’interviennent shacun de ces deux
textes deux commissions distinctes, la commissies affaires sociales et la
commission des finances, avec chacune une forienhdg.

La mention a l'article 34 de la Constitution dejpts de loi de
programmation, déterminant les orientations plurigelles des finances
publiques, a introduit un nouveau texte, sans sap#r juridique sur les deux
premiers. Ce texte est par nature consolidé: ihceone toutes les
administrations publiques.

Toutes les propositions visant a la consolidatiors dtextes
budgétaires ont jusqu’a présent souligné la néesk® ne pas évincer les
commissions des affaires sociales du champ desdasapubliques.

Ainsi, nos anciens collegues Alain Lambert et Didvgaud sur leur
rapport relatif a la mise en ceuvre de la LOLF awails écrit : «la LOLF et
la loi organique relative aux lois de financemerng ¢th sécurité sociale
(LOLFSS) ayant été baties sur des principes corergsg il nous parait
indispensable de rapprocher peu a peu la loi dariges annuelle et la loi de
financement de la sécurité sociale, dans la pemspede les fusionner en un
seul texte financier annuel. Un texte unique doardoute sa cohérence au
pilotage global des finances publiques. Il va de@gun tel systeme n’'a pas
pour but de remettre en cause la participation gestenaires sociaux a la
gestion des organismes de sécurité sociale. |l sspmle développer, au sein
des assemblées parlementaires, le travail en comemire les commissions
chargées des affaires sociales et les commissioagées des finances
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Au cours de I'examen du projet de loi constitutiehha relative a
I'équilibre des finances publiques, qui créait untoi cadre d’équilibre des
finances publiques », de nature organique, sup&iaux projets de lois de
finances et aux projets de loi de financement dedeurité sociale, votre
commission des affaires sociales avait obtenu, tamsxte adopté au Sénat
que les projets de loi-cadre d’équilibre des firmnpubliques soient envoyés
pour examen a une commission spécialement dés@mée effet «composée
a parité de membres de la commission chargée daten des projets de loi
de finances et de la commission chargée de I'exademnprojets de loi de
financement de la sécurité sociale

2. A l'automne, les risques de l'article liminaire duprojet de loi
de finances pour les compétences de la commissioaesdaffaires
sociales

Le suivi annuel de la mise en ceuvre de la prograimma
pluriannuelle pour I'ensemble des administrationbljgues par un article
liminaire de constatation ne devrait pas échoithgorie, a un texte financier
en particulier, projet de loi de finances ou prajetloi de financement de la
sécurité sociale, et donc a une commission en qudigir, commission des
affaires sociales ou commission des finances.

A l'automne, pour les raisons de calendrier préo@dent évoquées,

il est pourtant difficile d'échapper a un articleminaire relatif aux
administrations publiques inscrit dans le seul girde loi de finances.

Cette solution n’est toutefois pas sans risquduia®e vouloir tirer
les conséquences des écarts éventuels avec latdiegepluriannuelle des
finances publiques en adoptant des mesures dee@saids la premiere partie
du projet de loi de finances, sans passer par ESSL

Il convient en effet de noter que le PLFSS n'a pesclusivité des
recettes, et en particulier des impositions de eé®utatures, affectées a la
sécurité sociale. Dans sa décision n° 2012-654 DO dodt 2012, le Conseil
constitutionnel a ainsi fait valoir, s’agissantl@dfectation de recettes fiscales
a la sécurité sociale par le biais d’'un projet diede finances rectificative,
«que les contributions sociales sur les revenus dtrippoine et sur les
revenus de placement, les prélevements sociaubesuevenus du patrimoine
et sur les revenus de placement et la contribupioar le remboursement de la
dette sociale sont destinés a assurer le financémes dépenses des régimes
obligatoires de sécurité sociale et des organisgmsourant au financement
de ces régimes ou a I'amortissement de leur ddtteeeconstituent pas des
cotisations ouvrant des droits aux prestations etaatages servis par ces
régimes(...) que, par suite, les dispositions de l'artid® sont relatives a
I'assiette ou au taux d’'impositions de toutes natuy qu’elles ont donc leur
place dans la loi de finances rectificative

! Le texte n’a jamais été soumis au Congres.
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3. Au printemps, I'examen d’un mécanisme de correctiomui doit
concerner, conjointement, les commissions des affas sociales
et les commissions des finances

Au printemps, pour la mise en ceuvre du mécanismeodesction
prévu par le traité budgétaire, en cas d’écart magm entre les objectifs de la
programmation pluriannuelle des finances publigeéde dernier exercice
clos, relatif a I'ensemble des administrations pyues, rien ne justifie que le
Parlement soit saisi des écarts éventuels pautdément du seul projet de loi
de reglement, qui arréte les comptes du seul Esatommission des comptes
de la sécurité sociale arréte, par ailleurs, sesptes entre le 15 avril et le
15 juin chaque année, et le projet de loi de réglgnde la sécurité sociale
n’est lui examiné qu’a I'automne, dans le cadrd’'ebeamen du PLFSS.

Mieux vaudrait donc organiser la mise en ceuvre é@canisme de
correction prévu par le traité budgétaire dansddre du débat d’orientation
des finances publiques, qui associe a parité leanuesions des affaires
sociales et les commission des finances.

Avant le 15 juin de chaque année, le Haut Conses &inances
publiques rendrait un avis identifiant, le cas éattéles écarts importants que
ferait apparaitre la comparaison des résultatsedédution de I'année écoulée
avec les orientations pluriannuelles de solde stret définies dans la loi de
programmation des finances publiques.

Cet avis serait rendu public par le Haut Conseis dmances
publiques.

Lorsque l'avis du Haut Conseil identifierait desads, le débat
d’orientation des finances publiques, prévu auickes 48 de la loi organique
n° 2001-692 du A aolt 2001 relative aux lois de finances et detithr
LO 111-5-3 du code de la sécurité sociale, semilidu permettant d’en
prendre connaissance. Dans le rapport élaboré en dai ce débat, le
Gouvernement exposerait les raisons des écarteesemerait les mesures de
correction envisagées.

Le Parlement, avec la contribution tant des comimmssdes affaires
sociales et des commissions des finances, powiret plus utilement débattre
du mécanisme de correction que dans le cadre detpte loi de reglement.
Tel est le sens de 'amendement que propose votrenecmission des affaires
sociales a l'article 16.

* *

Sous réserve des amendements qu'elle a déposés, reot
commission des affaires sociales a émis un avis éaable sur le projet de
loi organique relative a la programmation et a la guvernance des
finances publiques.
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TRAVAUX DE LA COMMISSION

Réunie lemardi 23 octobre 2012so0us laprésidencede Mme Annie
David, présidente,la commission examine lgapport pour avis de
M. Yves Daudigny sur le projet de loi organique n° 43 rectifi€2012-2013)
relatif a la programmationet a lagouvernancedesfinances publiques.

EXAMEN DU RAPPORT

M. Yves Daudigny, rapporteur générat C’est le souci de garantir
la participation de notre commission des affairesiales a la définition des
grands équilibres financiers du pays qui m’a condai m’intéresser a ce
projet de loi organique.

Le Parlement a autorisé la ratification du Traitédpétaire européen
le 11 octobre dernier.

Par celui-ci, notre pays s’'engage a présenter ugéeent ou un
équilibre du solde des administrations publiquedimdiécomme un déficit
structurel inférieur a 0,5 point de PIB, c’est-arglisans prise en compte des
éléments conjoncturels. Interprétant le Traité daasdécision du 9 aot 2012,
le Conseil constitutionnel a considéré que sa tcaipgion en droit interne
pouvait se faire « au moyen de dispositions cogtrantes et permanentes, de
préférence constitutionnelles » ou de dispositierdont le plein respect et la
stricte observance tout au long des processus ladgé nationaux sont
garantis de quelque autre facon ». Le Gouvernenzrdinsi retenu, non
'option de la révision de la Constitution mais leeld’'un projet de loi
organique venant compléter les lois organiquestieés aux lois de finances
et aux lois de financement de la sécurité sociale.

Si I'étude d’'impact juge que le présent projet dedrganique « ne
modifie qu’'a la marge le contenu des projets de t@ finances, en
introduisant un article liminaire » et qu’il a « enincidence marginale sur le
PLFSS », elle souligne aussi que le texte modBemtodalités de gestion des
finances publigues en France et « présente unermé&focompléte de la
procédure budgétaire, a tous les stades ». Loi deédure induisant des
bouleversements significatifs, elle est a la fasrese de satisfactions et de
risques.

Les mécanismes proposés qui réforment la programmaties
finances publigues et en renforcent la crédibilisdnt satisfaisants, a
condition de mieux intégrer les finances socialesmme proposé par trois
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amendements que je vous soumettrai. Le premier aiseonférer aux
présidents des commissions des affaires sociakesskEemblées un pouvoir de
nomination au Haut Conseil des finances publigwdsrs que cette instance
est chargée d’éclairer le Gouvernement et le Padetny compris sur les
objectifs pluriannuels de dépenses des régimesgatoires de base de
sécurité sociale et sur I'évolution pluriannuelle dtOndam, il n'est en effet
pas acceptable que le texte actuel n’y assure pagrésence de bons
connaisseurs des finances sociales et de leursfspis. Le deuxiéme vise a
combler la lacune laissée par une boite noire ddasprogrammation,
constituée par les administrations de sécurité alecsituées hors du champ
du PLFSS. Enfin, alors que les lois de programmmapturiannuelles fixeront
I’évolution de l'objectif de dépenses des régimédigatoires de base de
sécurité sociale et de I'Ondam de I'ensemble de m@&gmes, il vous est
proposé de pouvoir également examiner les perspestde dépenses des
branches vieillesse et famille. Cette meilleureoiinfation permettra a notre
commission d’étre davantage impliquée dans ce dgbiase tiendra en amont
du PLFSS.

L’'essentiel des risques du projet de loi organidismt a I'article 6
prévoyant que la vérification, par le Parlement, dhspect des engagements
du Gouvernement pour I’ensemble des finances puédicee fera au travers
du projet de loi de finances. Celui-ci comporteram @rticle liminaire
présentant un tableau de synthese des comptes eeselhble des
administrations publiques : I'Etat, les collecti## locales et la seécurité
sociale. Par cette disposition, le texte opere linssgment. Implicitement, le
projet de loi de finances deviendrait un projet ld¢ annuel des finances
publiques, occultant de ce fait I'importance desjpts de loi de financement
de la sécurité sociale. Pourtant, rien de tel n’psévu par la Constitution au
sujet du projet de loi de finances et le projetldeorganique n’entend pas
supprimer le PLFSS. Certes, le projet de loi deaffices est le premier des
textes financiers a étre examiné a l'automne a d&sblée nationale et le
dernier a étre voté au Sénat mais il prend ici wmpleur jamais vue, les
députés ayant méme prévu qu’un rapport annexé ajepde loi de finances
présentera les dépenses, les recettes, les sotdéendettement des régimes
obligatoires de base et des autres organismes aelede la catégorie des
administrations publiques de sécurité sociale. Eutre le projet de loi de
réglement deviendrait, au printemps, l'occasion pder Haut Conseil de
vérifier d’éventuels écarts importants - au sengrdité - entre les projections
pluriannuelles des finances publiques et I'exéautmssée, pour I'ensemble
des administrations publiques. Au final, un déptaeat de curseur du projet
de loi de financement de la sécurité sociale verpriojet de loi de finances
réduirait a la portion congrue notre réle en matede finances sociales.

C’est pourquoi je vous propose de prévoir que lejglr de loi de
financement de la sécurité sociale contienne lussawn article liminaire
retracant le solde effectif et structurel de I'end#de des administrations de
sécurité sociale, au regard de la programmationrigaonuelle. Ainsi, notre



-31-

commission pourra se saisir des questions de fieansociales qui

I'intéressent directement. Puis, au printemps, aatiscussion sur I'exécution
de la trajectoire des finances publiques devramveair non lors de I'examen
du projet de loi de réglement, qui ne concerne Kggat, mais lors du débat

d’orientation des finances publiques. C’est entd#eseul moment ou il peut y
avoir un échange global entre la commission desi@$ sociales, la

commission des finances et le Gouvernement.

Enfin, alors que le texte les ignore, je propose tgs projets de loi
de financement de la sécurité sociale rectificatjts ont de facto un impact
sur les soldes publics contiennent eux aussi urclarfiminaire retracant,
pour I'ensemble des administrations, des prévisidassolde structurel et de
solde effectif.

Il ne peut y avoir de texte unique sur les finangebligues sans que
place soit faite a la commission des affaires slesiacomme a celle des
finances, au projet de loi de finances comme ayeprde loi de financement
de la sécurité sociale.

Mme Annie David, présidente- Merci de préserver le réle de notre
commission.

M. Gérard Longuet - Pour la premiére fois, nous devons partager,
au sein du Parlement, la responsabilité d'un défamommun aux budgets de
I'Etat, des collectivités locales et de la sécurstgciale qui relévent de deux
commissions, rivales comme me ['a fait observer experience de président
de groupe. Historiguement, cette différence estitég car la sécurité sociale
francaise est née d’'une solidarité indépendantealistincte de I'Etat, qui a
pourtant fini par la rattraper. La nouveauté, c’eque nous devons nous
partager le méme déficit. Or, il est toujours tasmpliqué d’élever des poules
avec son fermier, de partager une couverture dan$itwou la notoriété dans
un journal...

Ces 3 %, ou vont-ils aller ? Si en théorie les ediivités locales sont
condamnées a I'équilibre, reste I'Etat et le systede sécurité sociale, le
financement de ce dernier reposant sur des engamggsnue long terme de la
nation vis-a-vis des citoyens, dont les prévisialgpendent de tendances
lourdes qui nous sont extérieures. Certes, le budigel'Etat est lui aussi
prisonnier d’un certain nombre d’obligations maik dispose de plus de
marges de manceuvre, ce qui explique son déficiidmesp plus important.

Monsieur le rapporteur général, nous avons le deabisolu de vous
soutenir afin de laisser au Parlement et a notrenadssion la responsabilité
d’examiner la dépense sociale et de faire valadr deoits de cette dépense par
rapport a celle, tout aussi Iégitime, de I'Etat.iF@en sorte que ce travail soit
partagé : cet esprit général de vos propositions paeait étre le bon. Etant
sur le méme bateau que nos collégues, nous devtes a8sociés ou
disparaitre. Du fait de la nature tres particulierde la dépense sociale,
I'objectif n’est certainement pas de disparaitreest donc raisonnable d’étre
associés. D’'autant qu'au-dela des déficits, noustggeons avec I'Etat de
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plus en plus de ses recettes et que le choc de &divipé annoncé par le
Gouvernement risque d’entrainer de nouveaux baseceigs des prélevements
sociaux sur des recettes fiscales. Nous avonsveidabsolu d’exister en tant
que gardiens de la spécificité de la dépense secial

Libéral, je privilégie toujours des recettes faisaplace a la
responsabilité individuelle. A I'esprit mutualista,l’esprit coopératif, il faut
un lieu d’expression. Il est tout trouve, c’est cammission des affaires
sociales.

Seul point de divergence, la loi de reglement. $&tusdsion est
souvent baclée, mais il est toujours tres intérassde savoir pourquoi les
choses ne se sont pas passées comme prévu. Erclieyga soutiens vos
amendements sur la composition du Haut Conseifidaaces publiques.

M. Marc Laménie - Tout a été dit par Gérard Longuet. J'ai noté le
souhait du rapporteur général de modifier la compos du Haut Conseil
afin de permettre davantage de concertation aing g’assurer I'autonomie
des PLFSS par rapport aux PLF, ce qui se justifag pimportance des
montants.

Mme Muguette Dini - Merci a M. le rapporteur général de défendre
la place de la commission des affaires socialesn@e I'a rappelé Gérard
Longuet, le budget de la sécurité sociale est sepéra celui de I'Etat, son
déficit étant moindre. Il est des lors essentied ¢gs commissions des affaires
sociales des assemblées conservent un regard indépe par rapport a
celles en charge des finances de I'Etat, mémessidatatives contraires ne
sont pas nouvelles, telles les propositions de Em@essus qui estimait plus
simple de tout regrouper. J'apprécie I'esprit desvamendements, que mon
groupe comme moi-méme soutiendrons.

Mme lIsabelle Pasquet- Indépendamment des considérations sur le
role de la commission des affaires sociales, naipauvons pas approuver ce
projet de loi organique qui s’inscrit dans le drdif du traité budgétaire
européen portant atteinte aux droits du Parlementx libertés locales et a
I'autonomie de gestion de la sécurité sociale.

EXAMEN DES AMENDEMENTS
Article 5

M. Yves Daudigny, rapporteur général Notre objectif premier était
de faire figurer dans les projets de loi de prograation pluriannuelle, outre
la totalité des dépenses sociales et I'Ondam, dgsctifs de dépenses pour les
branches vieillesse et famille. Il m'a été indioqyée ce n’était pas possible :
les dépenses vieillesse et famille, par définitioa, pourraient faire I'objet
d’'un pilotage. Il semble que la Cour des comptenmmait pourtant I'intérét
d’'une telle disposition : c’est pourquoi mon amemaat n° 1 de repli prévoit
de mentionner ces éléments dans un rapport annexda aloi de
programmation.
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M. René-Paul Savary- Et pour 'Ondam médico-social ?

M. Yves Daudigny, rapporteur général Il est intégré dans I'Ondam
global.

M. René-Paul Savary - N’est-ce pas l'occasion de se poser la
question d'une prise en compte spécifique des digsedes départements,
comme proposé hier par le président de I'Assemllég départements de
France au Président de la République ?

M. Yves Daudigny, rapporteur général Ces dépenses sont hors de
notre champ de compétences.

M. Guy Fischer - Nous sommes contre 'amendement.
L'amendement n°® 1 est adopté.

M. Yves Daudigny, rapporteur général L’amendement n° 2 vise a
donner une information indispensable sur les pectpes financieres des
dépenses de ce que jappelle la « boite noire »psttuée par les
administrations de seécurité sociale situées hors champ du PLFSS,
c’est-a-dire les régimes complémentaires et 'Ugedi

L’amendement n°® 2 est adopté.
Article 6

M. Yves Daudigny, rapporteur général L’'amendement n° 3 tend a
faire figurer dans les lois de financement recttfives de la sécurité sociale
un article liminaire retracant les prévisions desldes structurels et effectifs
de I'ensemble des administrations publiques afimfdrmer le Parlement en
amont de son vote.

L'amendement n° 3 est adopté.

M. Yves Daudigny, rapporteur général Notre souhait initial était
que, tout comme le PLF, le PLFSS contienne un lartiminaire présentant
des prévisions pour I'ensemble des administrati@ens la mesure ou il nous
a été indiqué que cela n’était pas envisageabléamment pour des raisons
matérielles, cet amendement n° 4 de repli proposerg article liminaire
figurant en téte du PLFSS indique des prévisionpliagbles aux seules
administrations de sécurité sociale.

L'amendement n° 4 est adopté.
Article 8

M. Yves Daudigny, rapporteur général L’amendement n° 5 modifie
la composition du Haut Conseil pour y prévoir desmbres désignés par les
présidents des commissions des affaires sociales.

L'amendement n° 5 est adopté.
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Article 10

M. Yves Daudigny, rapporteur général Le texte du Gouvernement
prévoit que le Haut Conseil est saisi du seul PMara sa transmission au
Conseil d’Etat. L’'amendement n° 6 propose que tiest adressés a la fois
les eléments relatifs au PLF et ceux relatifs alFBE. Ceci assure I'égalité
de traitement entre les deux textes sans se v@osgr I'argument des délais,
le PLFSS n’étant pas prét a cette période de lI'anné

L’amendement n° 6 est adopté.
Article 16

M. Yves Daudigny, rapporteur général Le projet de loi organique
prévoit que les avis émis par le Haut Conseil es d#&carts importants entre
les prévisions et les réalisations soient discutés de I'examen de la loi de
reglement. Ce cadre n’étant pas approprié car lade reglement ne concerne
que les finances de I'Etat, I'amendement n° 7 pegpde lui substituer le
débat d’orientation des finances publiques. |l faemnir ce débat lorsque les
écarts sont importants.

L'amendement n°® 7 est adopté.
Article 17A
L'amendement de conséquence n° 8 est adopté.
Article 17B

M. Yves Daudigny, rapporteur générat L'amendent n° 9 prévoit
que le rapport sur la situation et les perspectid®nomiques, sociales et
financieres de la nation est un rapport d’intér&ngoint pour I'examen du
projet de loi de finances et du projet de loi deaficement de la sécurité
sociale de I'année. Toujours notre souci de pateige....

L'amendement n° 9 est adopté.
Article additionnel apres I'article 17C

M. Yves Daudigny, rapporteur général- L'amendement n° 10
rectifie une erreur matérielle.

L'amendement n° 10 est adopté.
La commission adopte le rapport.

Mme Annie David, présidente- Nous examinerons ce projet de loi
organique en séance a partir du lundi 29 octobrelestprojet de loi de
programmation le 7 novembre apres-midi.
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