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M esdames, M essieurs,

L'examen des lois de financement de la sécurité sociale n'est pas un
exercice rituel qui réunit le Parlement quelques jours a l'automne ; c'est un
travail tout au long de I'année qui mobilise les rapporteurs de votre
commission pour suivre |'application de la loi votée et réunir, en amont, les
€éléments nécessaires aune anayse pertinente du prochain projet de loi.

L'article 2 de la loi de financement de la sécurité sociale pour 1997
prévoit en effet que les rapporteurs des projets de loi de financement de la
securité sociale ont le pouvoir de suivre et de contrbler, « sur pieces et sur
place, I'application de ces lois aupres des administrations de I'Etat et des
établissements publics compétents. Réserve faite des informations couvertes
par le secret médical ou le secret de la défense nationale, tous les
renseignements d'ordre financier et administratif de nature a faciliter leur
mission doivent leur étre fournis. 1ls sont habilités a se faire communiquer
tout document de quelque nature gque ce soit ».

Cette disposition s'inscrit dans le droit fil du principe affirmé par
I"article X1V de la déclaration des Droits de I’'Homme et du Citoyen de 1789
selon lequel « tous les citoyens ont le droit de constater, par eux-mémes ou
leurs représentants, la nécessité de la contribution publique (...) ».

Dans le cadre de ces prérogatives particulieres et permanentes qui
leur sont accordées par la loi, les rapporteurs des lois de financement avaient
décidé d'engager, au début de I'année 2000, plusieurs missions de contrble
« sur pieces et sur place » dans les organismes de protection sociale. Gestion
des exonérations de cotisations sociales, difficultés de fonctionnement dans les
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caisses d'allocations familiales, mise en oavre de |la couverture maadie
universelle avaient été ainsi analysées’.

Lors de la réunion de la commission des Affaires sociales en date du
30 janvier 2001, M. Jean Delaneau, président, précisait que les trois
rapporteurs des lois de financement® avaient décidé de faire porter, pour
I’ exercice 2001, leurs investigations sur les nombreux fonds sociaux créés par
les lois de financement.

L’examen des différentes communications des rapporteurs s est
échelonné tout au long du printemps. La commission a ainsi approuve :

- lors de saréunion du 5 avril 2001, les conclusions de la mission de
contréle conduite par M. Charles Descours, rapporteur des lois de financement
de la sécurité sociae pour les équilibres financiers et I’ assurance maladie, sur
le fonds de financement des trente-cing heures;

- lors de saréunion du 19 avril 2001, les conclusions de la mission de
contréle conduite par M. Alain Vasselle, rapporteur des lois de financement de
la sécurité sociale pour I’ assurance vieillesse, sur les perspectives du fonds de
réserve pour les retraites ;

- lors de sa réunion du 12 juin 2001, les conclusions de la mission de
contréle conduite par Jean-Louis Lorrain, rapporteur des lois de financement
de la sécurité sociale pour la famille, sur le fonds d'investissement pour les
creches;

- lors de saréunion du 14 juin 2001, les conclusions ce la mission de
contréle conduite par M. Charles Descours sur les fonds médicaux et
hospitaliers.

Les différents rapports issus de ces travaux ont fait |'’objet d’ une
diffusion, des leur adoption, sous la forme de « tirés apart ».

Le présent rapport dinfamation en constitue la publication
regroupeée et définitive, assortie de la communication de M. Charles Descours,
présentée a la commission le 13 juin 2001 et consacrée a une analyse des
comptes sociaux pour 2000 et 2001 tels que présentés ala Commission des
comptes de la sécurité sociale qui s est tenue le 7 juin dernier.

Parallélement a ces travaux, la commission a poursuivi la réflexion
qu elle avait initiée en juin 1999° sur les améliorations & apporter a la loi

1 Cf. rapport de MM. Charles Descours, Jacques Machet et Alain Vasselle sur I’ application des
lois de financement de la sécurité sociale, n°356 (1999-2000).

2 M. Charles Descours (équilibres financiers généraux et assurance maladie), M Jean-Louis
Lorrain (famille) et M. Alain Vasselle (assurance vieillesse).

3 Rapport d’information sur les lois de financement de la sécurité sociale, un acquis essentiel, un
instrument perfectible (rapport Sénat n° 433, 1998-1999).
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organique du 22 juillet 1996 afin de donner toute leur cohérence et leur
rigueur al’ examen et au contréle par le Parlement des finances sociales.

Cette réflexion a donné lieu a une communication de M. Charles
Descours en commission le 5 avril 2001 et conduit au dépdt, le 11 avril 2001,
d’ une proposition de loi organique’ signée par tous les membres de la majorité
de votre commission des Affaires sociales.

! Proposition de loi arganique relative aux lois de financement de la sécurité sociale (n° 268,
2000-2001).
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PREMIERE PARTIE

LESCOMPTESDE LA SECURITE SOCIALE:
LE RETOUR DES « CHARGES INDUES»

L’analyse des comptes du régime général de sécurité sociale, telle
gu’elle ressort du rapport de la Commission des comptes réunie le 7 juin
dernier, met en évidence des excédents qui, résultant d une conjoncture
exceptionnelle, présentent, de ce fait, un caractéere éminemment précaire.

Or, loin dinciter le Gouvernement a la prudence et a la
responsabilité, ces exceédents précaires lui servent de prétexte pour faire
participer la sécurité sociale au financement des trente-cing heures.

Ce retour des « charges indues », qui compromet les efforts entrepris
au cours de ces dernieres années pour clarifier les relations financiéres entre
I’Etat et la sécurité sociale, est d autant plus préoccupant que les excédents
actuellement constatés ne sauraient masquer tres longtemps la persistance de
graves déséquilibres structurels, plus particulierement en ce qui concerne
|" assurance maladie.
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|.DES EXCEDENTS QuUI, RESULTANT D'UNE CONJONCTURE
EXCEPTIONNELLE, PRESENTENT UN CARACTERE
EMINEMMENT PRECAIRE

1. Des excédentsrésultant d’une conjonctur e exceptionnelle

a) Une augmentation des recettes supérieure a celle des dépenses, en
raison de la forte progression de la masse salariale

En 2000, le solde excédentaire du régime général atteint, en
encaissements/décaissements, 5,2 milliards de francs (résultat définitif),
contre wne évaluation de 3,33 milliards par la Commission des comptes de
septembre 2000.

En 2001, ce solde excédentaire devrait atteindre 7,9 milliards de
francs, contre une évaluation de 4,3 milliards dans le projet de loi de
financement de la sécurité sociale de |’ automne dernier (annexe C)™.

La tendance générale al’amélioration de la situation financiére du
régime général, engagée depuis ces dernieres années (f. graphique p.6) est
ainsi confirmeée.

1’ évaluation de la Commission des comptes de septembre 2000 pour le solde de I’ exercice
2001, soit + 15,4 milliards, était «tendancielle» et ne prenait pas en compte les
« retraitements » financiers devant intervenir dans le cadre de la loi de financement de la
sécurité sociale pour 2001.
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L es comptes du régime général
Résultats définitifs 1999-2000
Prévisions 2001
(encaissements/décaissements)

(en millions de francs)

2000 2000 2001 2001
1999 CCss CCss % PILFSS| CCSS %
(définitif)| sept-00 | juin-01 00/99 oct-00 | juin-01 01/00
(prov.) | (définitif) (prov.) | (prov.)

CNAMTSAM
recettes 600.988 | 637.986 | 639.946 | 6,5% | 664.932| 672.565| 5,1 %
dépenses 609.889 | 644.101 | 645.996 | 59 % | 666.299 | 676.217 | 4,7 %
Variation fonds deroulement| -8.901 | -6.115 [ -6.050 -1.367 | -3.652
CNAMTSAT
recettes 46.335 | 49.286 | 48.962 | 5,7 % 51,946 | 52258 | 6,7 %
dépenses 45280 | 47228 | 46570 | 2,8% 50.160 | 49.044 | 53 %
Variation fonds deroulement| 1.055 2.058 2.392 1.786 3.214
Total CNAMTS
recettes 647.323 | 687.272 | 688.909 | 6,4 % | 716.879 | 724.823 | 5,2 %
dépenses 655.169 | 691.328 | 692.566 | 5,7 % | 716.459 | 725.261 | 4,7 %
Variation fonds deroulement| -7.846 -4.056 -3.657 420 -438
CNAVTS
recettes 403.528 | 415.180 | 412.102 | 2,1 % | 430.911 | 431.335| 4,7 %
dépenses 399.813 | 414.586 | 411.126 | 2,8 % | 428.940 | 429.339 ( 4,4 %
Variation fondsderoulement| 3.715 594 976 1971 1996
CNAF
recettes 267.420 | 272.484 | 272.652 | 2,0 % | 280.870| 283820 4,1 %
dépenses 262.621 | 265.686 | 264.723 | 0,8 % | 278910 | 277470 | 4,8 %
Variation fonds deroulement| 4.799 6.798 7.929 1.960 6.350
Ensemble du régime général
recettes 1.318.271| 1.374.936| 1.373.662| 4,2 % |[1.428.660(1.439.977| 4,8 %
dépenses 1.317.603| 1.371.600| 1.368.415| 3,9 % |[1.424.308(1.432.070( 4,7 %
Variation fonds de roulement 668 3.336 5.247 4.352 7.907




-16-

Solde du régime général 1998-2001
(en millions de francs encaissements/décaissements)
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Cette situation favorable traduit une progression dynamique des
recettes globales du régime général, supérieure acelle de ses dépenses :

Variation des recettes et des dépenses consolidées du régime général

1999 2000 2001
Recettes +4,6 % +4,4% +4,9%
Dépenses +32% +4,0% +4,7%
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Extrait du rapport de la Commission des comptes de la sécurité sociale

«Ce sont les cotisations, prises en charge incluses (environ 68 % des
recettes), et la CSG (plus de 20 % des recettes) qui assurent la dynamique d’ ensemble
desrecettes:

« - les cotisations effectivement payées par les assurés progressent ainsi de
2,9 % en 2000, puis de 4,2 % en 2001.

«-la CSG bénéficie en 2000 et 2001, non seulement dune conjoncture
propice, mais aussi, en 2000, de I’ effet de la forte régularisation de la CSG maladie au
titre de 1999 (3,1 milliards) et, en 2001, du transfert de 0,15 point de CSG
(7,2 milliards) au profit de la CNAMTS. La progression de ce poste est ainsi de 9,4 % en
2000 puis de 6,2 % en 2001 »

Le régime général bénéficie ainsi de la vigoureuse croissance de
I’emploi (plus de 500.000 emplois nouveaux créés) et de la masse salariale
(+ 6,3 % selon I’ ACOSS) constatée en 2000.

b) Une croissance des recettes qui n'est pourtant pas strictement
proportionnelle acelle de la masse salariale

On constate toutefois que, en 2000, les recettes du régime général
progressent moins vite que leur assiette salariale, qui en est pourtant le
principal déterminant. Deux explications principales sont avancées, ace sujet,
par la Commission des comptes, asavoir :

-d'une part, les effets des exonérations de cotisations sur
I’ évolution des recettes correspondantes. Apres avoir augmenté ce 4,8 % en
1998, de 4,3 % en 1999, les encaissements URSSAF sont en hausse de 3,8 %
seulement en 2000. Or, la progression de I’ assiette salariale du secteur privé a
atteint + 6,3 % en 2000, ¢ est-adire nettement plus qu’en 1998 (+ 3,8 %) et
1999 (+ 4,8 %), cette divergence entre assiette et encaissements résultant
« pour I’essentiel de la montée en charge des allégements de cotisations
sociales liées a la réduction du temps de travail. » ;

-dautre part, et dans une moindre mesure, la diminution des
transferts ou des contributions publiques dont a bénéficié le régime général
(- 8,5 % en 2000) en raison de la réduction de la prise en charge par |’ Etat de
la mgjoration de I'allocation de rentrée scolaire, et de la réduction des
transferts du Fonds de solidarité vieillesse ala CNAV du fait de la baisse du
chémage.
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2. Des excédents éminemment précaires

a) Les « incertitudes de la prévision pour 2001 »

La situation financiere favorable du régime général résultant,
directement, des performances de I’économie frangaise, et compte tenu du
caractere véritablement exceptionnel de celles-ci en 2000, tout ralentissement

delacroissance ne pourra qu’éroder les excédents aujourd’ hui constatés.

Principaux éléments de cadrage macr o-économique
pour les années 2000 et 2001

(en %, en moyenne annuelle)

CCSS septembre 2000 CCSSjuin 2001
2000 2001 2000 2001
PIB (en volume) 3,2a3,6 | 3,0a3,6 3,1 29
PIB (en valeur, centre de fourchette) 42 4,8 4 45
Prix ala consommation
Ensemble 15 1,3 17 1,3
Hors tabac 1,4 1,2 1,6 1,2
M asse salarial e secteur privé 54 5,7 5,8 54
Salaire moyen par téte 21 31 25 25
Effectifs salariés 3,2 2,5 3,3 2,8

Or, la Commission des comptes de la sécurité sociale souligne les
« incertitudes » des prévisions qui sous-tendent les comptes prévisionnels
du régime général pour 2001. Elle estime, a ce sujet, que les hypotheses
économiques ayant servi de cadre a ces comptes, déjamodifiées par rapport
au rapport de septembre dernier (cf. tableau ci-dessus), « sont aujourd hui un
peu dépassées. Plusieurs indices d'un ralentissement de I'activité sont
apparus au cours des derniers mois, et les prévisions de croissance devront
étre révisées ala baisse...De leur coté, les prévisions d’inflation pourraient
étre revues a la hausse. La question est de savoir quelle incidence ces
évolutions peuvent avoir sur les comptes de la sécurité sociale. A court terme,
cette incidence passe essentiellement par la masse salariale. Celle-ci a
continué d’ augmenter a un rythme assez rapide jusqu’ala fin du 1¥ trimestre
2001, ce qui garantit une progression assez €levée en moyenne annuelle.
Cependant on ne peut exclure que notre hypothése doive étre abaissée dans la
suite de I’année. L’enjeu est considérable pour le régime général puisgue
toute variation d'un point de la masse salariale représente une dizaine de
milliards de francs de recettes. »
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b) Une croissance également dynamique des dépenses, reflétant
toutefois une situation contrastée selon les branches

Outre les incertitudes concernant les recettes du gime général, la
progression soutenue de ses dépenses est également susceptible, aterme, de
compromettre ses excédents actuels. Le tableau ci-dessous en présente le
détail pour chacune des branches du régime général :

Rythme d’ évolution des dépenses du régime général
par branche 1999-2001

(en pourcentage annuel d’ augmentation)

1999 2000 2001
CNAMTS maladie +2,8% +5,9% +4,7%
CNAMTSAT + 2,6% + 2,8% +5,3%
Total CNAMTS +2,8% +5,7% +4,7%
CNAV +3,7% +2,8% + 4,4%
CNAF + 3,3% + 0,8% +4,8%

On constate ainsi :

- la vigoureuse progression des dépenses de la branche maladie
qui, bien que perturbée par les «a coups » de la liquidation dans les caisses
primaires, s'inscrivent toujours dans un « trend » ascendant ;

- I”évolution plus modérée des dépenses de la branche accidents
du travail, dont le «rebond» prévu pour 2001 traduit le financement, a
hauteur de 1,5 milliard de francs, du fonds d' indemnisation des victimes de

|’amiante ;

- la croissance également modérée des dépenses de la branche
vieillesse en 2000, du fait d'une revaorisation limitée (05 %) et d'une
progression en volume en retrait sur les années précédentes, cette
augmentation étant plus marquée en 2001, du fait, principalement, d une
revalorisation des pensions de + 2,2 % ;

- les variations quelque peu erratiques des dépenses de la branche
famille qui reflétent pour I’essentiel, en 1999, le retour al’universalité des
alocations familiales et, en 2001, la prise en charge par la CNAF des
majorations de pensions pour enfants (+ 2,9 milliards de francs) ainsi sa
participation, a hauteur de 1,7 milliard, au financement du Fonds national
d’ action socide (FNAS). Toutefois, si I'on «neutralise» I'effet de ces
différents transferts, on reléve que les prestations familiales demeurent

stables en volume.
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Evolution en volume des prestations familiales

1999 2000 2001
-0,7% +1% + 0,6 %

Source : Commission des comptes de la sécurité sociale

Cette stabilité traduit I’absence d’une politique familiale digne de
ce nom, alors que, par ailleurs, les moyens financiers qui autoriseraient
cette politique, a savoir les excédents de la branche famille, sont
délibérément « pillés » (cf. ci-aprés).

Les« chargesindues» de la branche famille

Les excédents de la branche famille constatés pour 2000 et 2001 ne
résultent pas, uniquement, du solde «spontané » de ses dépenses et de ses recettes a
« périmétre constant ». Ils traduisent également les effets négatifs des différentes
charges qui lui ont éé transférées, ou des recettes qui lui ont éé retirées,
notamment dans le cadre des «tuyauteries» mises en place pour assurer le
financement du FOREC.

Comme I'illustre le tableau ci-dessous ces «charges indues » peuvent étre

évaluées a 8,8 milliards de francs supplémentaires en 2000, e a 6,2 milliards de
francs en 2001.

(en milliards de francs)

2000 2001

Transfert ala CNAF du financement de la majoration de 47 18
I'allocation de rentrée scolaire (auparavant compensée par |'Etat) ' '
Transfert au FSV des recettes du prélévement de 2% sur les a1 15
revenus du patrimoine ' '
Prise en charge des majorations de pensions pour enfants

- i 29
(antérieurement : FSV)
Total des charges transférées ou des pertes de recettes 8,8 6,2

Source : commission des Affaires sociales

Ces ponctions successives se cumulent ; I'exercice 2001 supportant ala fois le
co(t pour cet exercice des ponctions, décidées en 2000 et les ponctions supplémentaires
opérées en 2001.

Au total, la branche maladie, hors accidents du travail, est ainsi
déficitaire de 6 milliards en 2000, et le serait de 3,6 milliards en 2001.
L’excédent de la branche vieillesse passerait de 0,9 milliard en 2000 a
1,9 milliard en 2001. Celui de la branche famille, soit 7,9 milliards en 2000 et
6,3 milliards en 2001, s éroderait |égerement. Enfin, le solde excédentare de
la branche accidents du travail progresserait de 2,3 milliards en 2000 a
3,2 milliards en 2001.
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Soldes du régime général
(en milliards de francs et encaissements/décaissements)

02000
@ 2001

CNAMTS maladie CNAMTS AT CNAVTS CNAF

La situation financiére favorable du régime général ainsi constatée ne
saurait toutefois autoriser un exces d optimisme. En effet, et sans vouloir
systématiquement «jouer les Cassandre », il parait nécessaire de rappeler
gue, au cours des quinze dernieres annees, le déficit du régime général a
été laregle et ses excédents, |’exception. A I’ évidence, une gestion prudente
et responsable des comptes sociaux devrait donc prendre en compte, en ce
domaine, la régle, plutot que I’ exception.

Or, confronté a la nécessité de trouver les moyens financiers
nécessaires au financement de sa politique sociale, le Gouvernement a fait le
pari exactement inverse.
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Il.DES EXCEDENTS PRECAIRES QUI, LOIN D'INCITER LE
GOUVERNEMENT A LA PRUDENCE ET A LA RESPONSABILITE,
LUl SERVENT DE PRETEXTE POUR FAIRE PARTICIPER LA
SECURITE SOCIALE AU FINANCEMENT DES TRENTE-CINQ
HEURES

L’analyse du rapport de la Commission des comptes de la sécurité
sociale du 7 juin met en évidence que le Gouvernement, au nom d une
« théorie des retours»' pour le moins contestable, et au mépris des
dispositions législatives en vigueur (loi « Veil 1994 »), a décidé de faire
participer la sécurité sociale au financement des trente-cing heures.

Ainsi, la création «virtuelle » du FOREC a permis a I'Etat de
S exoneérer, au détriment de la securité sociale, du colt de sa politique sociale.
L’invocation de la «théorie du retour » se traduit donc bien, dans les
faits, par leretour des « chargesindues».

1.En 2000: la création «virtuelle » du FOREC permet au

budget de I'Etat de réaliser des économies, au détriment des
comptes du régime général

Dans le projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2001
(annexe F), les comptes du FOREC pour 2000 étaient équilibrés, le montant
des recettes affectées devant étre strictement égal au montant des exonérations
de cotisations sociales prises en charge, soit, respectivement 67 milliards de
francs.

Les comptes définitifs, tels qu’ arrétés par la Commission des comptes
de la sécurité sociale de juin 2001, confirment le constat dressé par votre
rapporteur dans son récent rapport d’information sur le FOREC?, asavoir :

- un rendement des recettes fiscales affectées inférieur aux prévisions,
le montant total des recettes du Fonds ne s élevant qu'a 59,1 milliards de
francs (- 7,9 milliards par rapport aux évaluations de laloi de financement) ;

- des dépenses manifestement sous-évaluées dans la prévision initiale,
celles s établissant, en fait, a72,4 milliards de francs (+ 5,4 milliards).

!Les nouveaux emplois créés par la réduction du temps de travail générent des recettes
supplémentaires de cotisations pour la sécurité sociale qui justifieraient, selon le Gouvernement,
la participation financiére de cette derniére au financement des trente-cing heures.

2 Rapport d’information sur le fonds de financement de la réforme des cotisations patronales de
securité sociale (FO REC) — avril 2001.
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L es comptes du FOREC font ainsi apparaitre, en 2000, un déficit
de 13,3 milliardsde francs (cf. tableau ci-dessous).

L es comptes du FOREC en 2000
(en milliards de francs)

PILFSS2001| CESSIUIn
(Evaluation) 2001 Ecarts
(définitif)
RECETTES
Droits sur les alcools 11,5 10,9 -0,6
Droits sur le tabac 44,6 384 -6,2
Taxe générale sur les activités polluantes 2,8 2,6 -0,2
Contribution sociale sur les bénéfices des sociétés 38 2,8 -1
Contribution de I’ Etat 4,3 4,3
Total recettes 67 59,1 -79
DEPENSES
Ristourne 39 heures (ristourne « Juppé ») 39,5 41,8 2,3
(Aubry I et 11) 27,5 30,6 31
Total dépenses 67 72,4 5,4
solderecettes /dépenses 0 -13,3

Source : commission des Affaires sociales

Le rapport de la Commission des comptes souligne que, en
encai ssements/décai ssements, le défaut de couverture des exonérations par les
recettes destinées au FOREC se répercute a due concurrence sur le solde du
régime général, pour un montant de 12,6 milliards de francs', tout en
précisant que, en droits constatés, la contrepartie de ce déficit est
« I"inscription d'une créance du régime général d une dizaine de milliards de
francs ».

Or, dans son intervention devant la Commission des comptes de la
securité sociale, Mme Elisabeth Guigou, ministre de I'Emploi et de la
Solidarité, invoquant la théorie dite des «retours », a estimé que la situation
financiere particulierement favorable de la sécurité sociale en 2000 lui
permettait de «prendre en charge |’ écart de compensation en 2000 tout en
maintenant son excédent ».

La cause parait donc entendue : le déficit du FOREC pour 2000
sera bien pris en charge par la sécurité sociale et ce, en dépit des

1S I'ony ajoute le solde encore di par I’ Etat au titre des exonérations de cotisations qu’il prend
directement en charge, soit 600 millions, le montant total des exonérations de cotisations non
compensé au régime général s éléve, en encaisssements/décaissements, a13,2 milliards de francs
en 2000.
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dispositions |égislatives en vigueur, et notamment de |'article L. 131-7 du
code de la sécurité sociale (« loi Veil 1994 ») qui dispose que «toute mesure
d’ exonération, totale ou partielle, de cotisations de securité sociale, ...donne
lieu & compensation intégrale aux régimes concernés par le budget de I’ Etat
pendant toute la durée de son application.’»

Dans I’ hypothese d’une compensation intégrale des exonérations de
cotisations comptabilisées au titre du FOREC, le solde excédentaire du régime
général pour 2000 ne sSétablirait pas, ainsi, a 5,2 milliards, mais a
17,8 milliards de francs (5,2 + 12,6).

Encore convient-il d’y ajouter | affectation, par la loi de
financement de la sécurité sociale pour 2000, d’une partie du prélévement
de 2 % sur les capitaux transférée au Fonds de réserve des retraites afin
de compenser la cession au FOREC, par ce dernier, de la fraction du droit
de consommation sur les alcools dont il était bénéficiaire. La perte de
recettes correspondantes s établit, pour le régime généra (CNAF et
CNAVTS), aenviron 5,5 milliards de francs.

Pour le seul régime général, la création « virtuelle » du FOREC se
traduirait donc, en 2000, par un codt global de 18,1 milliards de francs
(5,5 + 12,6).

En revanche, et si I’on se base sur les chiffes du rapport de la
Commission des comptes de la sécurité sociale, il apparait que cette création
«virtuelle » a permis au budget de I'’Etat de réaliser une économie de
6,2 milliards de francs, comme le démontre le tableau ci-apres.

Lesrelationsfinanciéresentrel’Etat et le FOREC en 2000
(en milliards de francs)

Recettes transférées au FOREC Chargestransférées au FOREC
Droitsacools 55 Ristourne « Juppé » 41,8
Droits tabac 384
Taxe sur les activités polluantes 2,6 Aubry | 15,2
Contribution de I’ Etat 4,3
Total 50,8 Total 57
solderecettes - charges - 6,2

! Les dispositions du code de la sécurité sociale propres au FOREC précisent que, dans le cas ol
les recettes affectées ne suffisent pas ason équilibre, I'article L. 131-7 est alors applicable.
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2.En 2001 : une participation financiere de la sécurité sociale
aux contoursencoretrésincertains

En 2001, le niveau de la participation financiére de la sécurité

sociale et, plus particulierement, du régime général, au financement du
deficit du FOREC, dont le principe est néanmoins acquis, s avere plus
difficile adéterminer, et ce pour deux raisons principales, asavoir :

a) Les interrogations que soulévent les comptes prévisionnels du
FOREC pour 2001, tels gu'établis dans le rapport de la
Commission des comptes

Selon I'évaluation disponible dans ce rapport, le déficit du FOREC
pour 2001 n’atteindrait plus que 3,3 milliards de francs (cf. tableau ci-apreés),
contre 13,3 milliards en 2000.

L es comptes du FOREC en 2001
(en milliards de francs)

PJLFSS [ CCSSjuin
2001 2001 Ecarts

(évaluation) | (évaluation)
RECETTES
Droits sur les alcools 12 12,7 0,7
Droits sur le tabac 52 554 34
Taxe générale sur les activités polluante 7 32 -38
Contribution sociale sur les bénéfices des sociétés 6 6 0
Taxe sur les conventions d’ assurances 4 4
Taxe sur les véhicules des sociétés 4 43
Contribution de I’ Etat 0 3.1
Total recettes 85 88,7 3,7
DEPENSES
Ristourne 39 heures (ristourne « Juppé ») 41 441 31
(Aubry | et Il - Robien - Exo AF) 44 47,9 39
Total dépenses 85 92 7
solde recettes /dépenses 0 -33

Source : Commission des Affaires sociales
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Le réalisme de cette évaluation souleéve de nombreuses interrogations,
principalement en ce qui concerne :

-le colt total des dépenses du FOREC en 2001, évalué a
92 milliards de francs (contre 85 milliards dans le projet de loi de financement
de la sécurité sociale pour 2001).

En effet, le secrétaire général de la Commission des comptes souligne
dans son rapport que « les estimations retenues pour 2001 s'inscrivent dans
la base de la fourchette des évaluations possibles», avant den déduire,
logiquement, que «tout dépassement de ce montant se traduirait par une
détérioration du solde du régime général de méme ampleur ».

Or, il convient de rappeler que, dans le cadre de sa mission de
contréle sur le FOREC, votre rapporteur a pris connaissance d’ évaluations de
dépenses plus pessimistes et variant, selon les sources, entre 95,6 milliards
(prévision DARES) et 100,2 milliards (prévisson ACOSS-M SA). Pour
utiliser le vocabulaire qui est désormais de mise en ce domaine, le
« volontarisme » parait donc avoir prévalu, une fois de plus, en ce qui
concerne |’ évaluation, par le Gouvernement, des dépenses du FOREC en 2001.

- le caractére effectif des recettes supplémentaires dont devrait
disposer le FOREC en 2001.

En effet, selon le Gouvernement, la réduction de 13 a3 milliards du
déficit du FOREC entre 2000 et 2001 résultera del’ affectation de 8 milliards
de francs de recettes supplémentaires a savoir, d’une part, un transfert de
3,1 milliards de recettes fiscales (destiné a compenser les effets financiers de
la décision du Conseil constitutionnel du 28 décembre 2000) et, d’ autre part,
les effets de |’ accélération de la mise a disposition de I’ACOSS des recettes
percues par les Douanes au titre des droits de consommation sur les tabacs ou
les alcools et au titre de la TGAP, cette « accélération» devant générer
5,4 milliards de recettes supplémentaires par rapport al’ exer cice 2000.

Or, s la réalité du transfert de 3,1 milliards de recettes fiscales ne
pardit pas devoir étre contestée, il est nécessaire, en revanche, de rappeler,
gue «l'effet d'aubaine » attendu de |’accélération des circuits de
reversements avait déja été pris en compte lors de I'établissement, en
septembre 1999, des prévisions relatives aux recettes 2000 du FOREC.
Toutefois, les retards constatés dans la mise en place des procédures
informatiques nécessaires a |’ accélération de ces reversements n’avaient pas
permis, alors, de faire bénéficier le FOREC des recettes escomptées. |l
convient donc d’ espérer que, pour 2001, les mémes causes ne produiront pas
les mémes effets, tout en s'interrogeant sur la répétition possible de cet « effet
d’aubaine » lors des années suivantes.
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b) L’ imprécision des annonces faites, ace sujet, par le Gouvernement
al’occasion de la réunion de cette commission

Si le besoin de financement du FOREC pour 2001 est donc difficile a
déterminer avec exactitude, les propos de Mme Elisabeth Guigou, ministre de
I”"Emploi et de la Solidarité devant la Commission des comptes de la sécurité
sociale, tout en confirmant, d’une part, la création du FOREC et, d’autre
part, la « mise a contribution» de la sécurité sociale, ne fournissent,
malheureusement, aucune indication précise quant au niveau ou aux
modalités concr etes de cette contribution.

La ministre a, tout d'abord, indiqgué que «la compensation a la
sécurité ciale des allégements de charges consentis en application de la
politique du Gouvernement en faveur de la promotion de I’ emploi, doit obéir a
desregles claires et stables ».

Or, apres ce rappel de bon sens, la ministre s'est, d' une maniéere plus
surprenante, interrogée sur le point de savoir « comment ces allégements de
charges seront-ils compensés ? ». En effet, une lecture attentive du code de la
securité sociale, et, notamment, de ces articles L. 131-9 et L. 131-7, lui aurait
confirmé, si besoin était, que de tels allégements doivent étre intégralement

compensés ala sécurité sociale par le budget del’ Etat.

Mais tel n’'était pas, bien évidemment, le sens de I’interrogation de la
ministre qui a esquisse, de maniere trés générale, les grandes lignes du
nouveau dispositif envisagé, en ce domaine, par le Gouver nement.

Extraits de I'intervention de Mme Elizabeth Guigou,
ministredel’Emploi et dela Solidarité,
devant la Commission des comptes de la sécurité sociale
(7 juin 2001)

« De nouvelles regles de compensation doivent étre établies pour garantir en
toute transparence les contributions du budget de I'Etat e des comptes sociaux au
financement des allégements de charges.

« Ces nouvelles réegles feront I'objet d’une concertation que j'ouvrirai avec les
partenaires sociaux et les parlementaires en amont de la préparation du projet de loi de
financement de la sécurité sociale de 2002.

«Outre la mise en place effective du FOREC, je proposerai les principes

suivants pour déterminer les nouvelles régles de financement des allégements de charge
pour les entreprises :

« - les recettes du FOREC auront un caractére pérenne, stable et juridiquement
sr ;

«-la fraction non compensée des allégements de charges sera limitée et
encadree;

« - de plus, ele ne pourra avoir par elle-méme pour effet de provoquer la mise en
déficit de la sécurité sociale. »
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Dans I’ attente de précisions complémentaires, on en demeure donc
réduit aux conjectures quant au degré de participation de la sécurité sociale au
financement du défict du FOREC en 2001 et les années suivantes. La
comptabilité du FOREC, telle qu’elle est établie en droits constatés dans le
rapport de la Commission des comptes, prend toutefois déja acte de cette
participation financiere de la securité sociale. En effet, et ala différence de
I” exercice 2000, pour lequel «les produits seront comptabilisés a hauteur du
montant total des exonérations », en 2001, « en revanche, des produits ne sont
inscrits qu’ ahauteur des recettes attendues en droits constatés...Ce traitement
revét un caractére provisoire. Il devra étre révisé lorsque les dispositions
validant I’insuffisance de la compensation des exonérations en 2000 et 2001
auront été prises. »

c) Des interrogations qui ne sauraient faire oublier les conséguences
financieres défavorables, pour le régime général, des
« tuyauteries» mises en place dans le cadre de la loi de
financement de la sécurité sociale pour 2001

En toute hypothese, et quel que soit le montant de la contribution de
la sécurité sociale et, plus particuliérement, du régime général, au financement
du déficit du FOREC en 2001, il convient de rappeler que le circuit financier
mis en place par laloi definancement de la sécurité sociale pour 2001 afin
de compléter les recettes de ce fonds, se traduit, d’ores et dga, pour le
régime général, par un « manque a gagner » qui réduit d’autant son solde
excédentaire.

Selon le rapport de la Commission des comptes de la sécurité
sociale ce «manque a gagner» S établirait, au total, a environ
5,4 milliards de francs pour lerégime général en 2001 (- 1 milliard pour la
CNAMTSet — 4,4 milliard de francs pour la CNAF). Le schéma ci-dessus’,
extrait du rapport (page 26), présente le circuit financier aboutissant a ce
résultat :

1On observera que la multiplication des branchements et des transferts opérés par le
Gouvernement dans les comptes sociaux conduit désormais a recourir systématiquement a des
schémas, les mots étant, semblet-il, impuissants a traduire de telles «tuyauteries». La
Commission des comptes de la sécurité sociale a choisi ason tour de procéder ainsi.
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Source : Commission des comptes de |a sécurité sociale

Ainsi, au nom d’'une «théorie des retours » d’ autant plus contestable
gue |’ Etat lui-méme s en exonére unilatéralement, et en raison des difficultés
rencontrées pour dégager les ressources budgétaires nécessaires au
financement de sa politique sociale, le Gouver nement compromet les efforts
entrepris depuis les années 1994-1996 pour clarifier les relations
financiéresentrel’Etat et la sécurité sociale. Nous en sommes ainsi revenus
au temps, que I’on aurait pu croire révolu, des « charges indues ».

Cette gestion a court terme des comptes sociaux est d’autant plus
préoccupante que les excédents précaires du régime général ne sauraient
masquer tres longtemps la persistance de graves déséquilibres structurels,
notamment en ce qui concerne |’ assurance maladie.
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I11.DES EXCEDENTS PRECAIRES QUI NE SAURAIENT
LONGTEMPS CONTENIR LA VIGOUREUSE CROISSANCE DES
DEPENSES D’ASSURANCE MALADIE

Si la branche vieillesse connait, en raison du départ ala retraite des
« classes creuses», un répit momentané, la confirmation de la vigoureuse
progression des dépenses d’ assurance maladie ne laisse pas d'inquiéter.

Ainsi, et en dépit de «rebasages » successifs, le cumul des
dépassements de |’objectif national des dépenses d’'assurance maladie
(ONDAM) atteint 38,1 milliards de francs pour les années 1998, 1999 et
2000.

Dépenses dans le champ de |’ ONDAM

(en milliards de francs)

1998 1999 2000
Objectif delaloi de financement 613,8 629,9 658,3
Réalisation 623,6 641,2 675,3
Ecart entre réalisation et objectif en milliards +9.8 +11,3 +17
Variation constatée par rapport al’ année précédente en % +4% +2,9% +55%

Source: rapport de la Commission des comptes de la sécurité sociale

1. En 2000, le dépassement de I’ONDAM atteindrait 17 milliards
de francs

* Ce dépassement traduit, pour |'essentiel, la forte progression
des dépenses de soins de ville (+7,8 %) dont la dérive atteindrait, par rapport
al’objectif initial, 17 milliards de francs (cf. tableau page suivante).

Evolution des dépenses de soins de ville (en %)

1998 1999 2000
Soinsdeville +55% +58% +6,6 %
ODD + 3,6 % +3,4% +3,9%
M édicaments +7,3% +7,8% +9,9%

Source: rapport de la Commission des comptes de la Sicurité sociale
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Au sein de cet ensemble, la consommation de soins de ville a
augmenté de + 6,6 % en raison, selon les hypothéses avancées par la
Commission des comptes, de la forte croissance économique qui joue
directement sur les recours aux soins et I’ évolution des indemnités journalieres
ainsi que les effets, gu’'elle s'avoue incapable d’' évaluer avec précision, de la
mise en place de laCMU.

Les dépenses déléguées, qui représentent pres de la moitié des
dépenses de soins (47,1 % en 2000), sont, quant a elles, en augmentation de
+5,5 %. L’ objectif des dépenses déléguées pour 2000 serait ainsi dépasseé de
5,1 milliards de francs.

ONDAM Réalisation 2000 provisoire

(nette de la remise de I’industrie phar maceutique en 1999 et 2000)
(en milliards de francs et %)

Réalisations I Réalisations | Evolution des
tous régimes Oztggggf tousrégimes | réalisations | Dépassement
1999 2000 2000/1999
TOTAL SOINSDE VILLE 286,2 291,6 308,6 78 % +17,0
Dont ODD 138,0 140,4 145,5 5,5 % +51
TOTAL ETABLISSEMENTS 338,5 350,0 350,6 3,6 % +0,6
Etablissements sanitaires publics 253,3 260,8 261,4 3.2% +0,6
Etablissements sanitaires sous DG 248,3 255,7 256,3 32% +0,6
Autres établissements sanitaires 4,3 4,3 4,3 - -
Honoraires du secteur public 0,8 0,8 0,8 - -
M édico-social 441 47,2 46,9 6,3 % -0,3
Médico-social (EI-AH) 29,7 31,7 31,3 5,4 % -04
Médico-social (personnes agées) 14,4 15,5 15,6 8,3% +0,1
Cliniques privées 41,1 42,1 42,3 3,0% +0,2
ONDAM METROPOLE 624,7 641,6 659,2 5,5 % +17,6
Prestations DOM 14,2 14,9 14,9 49 % -
Ressortissants francgais al’ étranger 1,1 1,2 1,2 9,1% -
Marge de manoavre - 0,6 - - -
Objectif national 640,0 658,3 657,3 5,5 % +17,0

Source : Direction de la sécurité sociale (SD Etudes et Prévisions Financiéres/6B)

La Commission des comptes de la sécurité sociale souligne que
« cette analyse conduit cependant a surestimer la croissance de la
consommation médicale compte tenu des importants retards de liquidation
intervenus ala fin de I’année 1999 et rattrapés tres partiellement en 2000 »,
avant de conclure que, aprés « neutralisation» des effets datistiques de ces
retards, « la consommation... n’aurait évolué que de 3,9 % environ. »
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Les autres dépenses de soins de ville concernent principalement les
dépenses de médicaments et les indemnités journalieres. S agissant plus
particulierement des dépenses de meédicaments, celles-ci s éleveraient, hors
remise de I’industrie pharmaceutique, a 99 milliards de francs en 2000 contre
89,7 milliards en 1999, soit une progression de |I’ordre de 10,4 %, contre
une augmentation de + 5,5 % I’année précédente. Par ailleurs, les remises
de I'industrie pharmaceutique se sont élevées a 1,2 milliard de francs en 1999
et a900 millions de francs en 2000.

L e dynamisme des dépenses de médicaments apparait également dans
les comptes de la CNAMTS, puisgue celles-ci progressent de + 11,1 % en
2000, contre une augmentation de + 6,3 % en 1999. Selon les études
statistiques de la CNAMTS, cette hausse s explique principalement par la
déformation de la structure de consommation au profit des médicaments les
plus chers qui sont aussi les mieux rembourses, ce qui se traduirait par
|” augmentation du taux moyen de remboursement.

* L’ objectif de dépenses des établissements publics devrait, quant a
lui, progresser de + 3,2 % en 2000. Selon la Commission des comptes, «ce
léger dépassement, soit 600 millions de francs, est lié au financement des
établissements sous dotation globale » et résulte de la signature des protocoles
hospitaliers de mars 2000.

* Par ailleurs, I'objectif de dépenses des établissements médico-
sociaux devrait étre respecté, et les dépenses des cliniques privées devraient
progresser, quant aelles, de + 3 %, soit une évolution supérieure de + 0,2 %
par rapport al’ objectif initial.

2. Pour 2001, la Commission des comptes de la sécurité sociale
évalue le dépassement del’ONDAM a9 milliards de francs

L’ONDAM pour 2001 a été fixé a693,3 milliards de francs par la loi
de financement de la sécurité sociale. Dans le rapport de la Commission des
comptes, le dépassement de cet objectif est estimé a 9 milliards de francs,
compte tenu, principalement, de la poursuite de la vigoureuse progression des
dépenses de soins de ville, dont le dépassement atteindrait 8,6 milliards de
francs (dont 6 seraient imputables aux seules dépenses de medicaments).
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Hypothéses de dépenses ONDAM en 2001
(en milliards de francs et %)

Evolution par
Obiectif initial Nouvelle Dépassement rapport a”2000
L o | hypothese 2001 | 2001 (estimé en h(”ogt‘;g;
P (juin 2001) juin 2001) ypotf
corrigée des
transferts)
Soins deville 3124 321,0 8,6 +4,3%
- dont ODD 149,9 150,5 0,6 +3,3%
Etablissements 364,1 364,5 0,4 +4,0%
- hépitaux publics 269,8 269,8 0,0 +34%
- cliniques privées 43,8 442 04 +3,8%
- secteur médico-social 50,5 50,5 0,0 +6,4%
DOM 15,6 15,6 0,0 +4,7%
Francais al’ étranger 1,2 1,2 0,0 +0,0%
ONDAM 693,3 702,3 +9,0 +4,0%

Source : Rapport de la Commission des comptes de la sécurité sociale

D’une maniére générale, et indépendamment des interrogations,
maintes fois exprimeées par votre rapporteur, quant ala sincérité et a la
pertinence d’'un ONDAM «rebasé» a plusieurs reprises, cet indicateur,
aussi imparfait soit-il, confirme donc ['aggravation d’un probléeme
structurel, asavoir la dérive des dépenses de I’ assurance maladie.

« L'effet d’aubaine » de la croissance a permis, dans |I'immédiat, de
masquer les conséguences financieres de cette dérive des dépenses de
|" assurance maladie, qui est d autant plus préoccupante qu’elle intervient dans
le cadre d'un systeme conventionnel moribond, dont les soubresauts
s’ accompagnent d’un foisonnement quelque peu anarchique d'initiatives et de
propositions.

Contraint aréagir, et dans I’ attente des conclusions du « Grenelle de
la Santé » annoncées pour le début du mois prochain, le Gouvernement a
présenté, a I’occasion de la réunion de la Commission des comptes de la
securité sociale, un plan visant a économiser 4 a5 milliards de francs sur les
dépenses de médicaments mais qui, en sinspirant de vieilles recettes
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(incitation al’ utilisation des génériques, baisses de prix sur les médicaments
dont le service médical rendu est jugé insuffisant mais qui, selon les
conclusions mémes de la commission de transparence, ne représentent que
18 % des 4.490 médicaments examines), laisse une désagréable impression de
« dégjavu ».

L’annonce de ce «plan médicaments » ne saurait donc faire
oublier que, tant par son inaction, que par sa volonté de réduire les
comptes de la sécurité sociale au rang d’une simple variable d’ ajustement
de sa politigue budgétaire, le Gouvernement a placé une véritable
« bombe aretardement » au coar méme de nos finances sociales. Le cumul
explosif du financement des trente-cing heures, des échéances
démographiques de I’assurance vieillesse et de la dérive des dépenses
d assurance maladie est d’ores et déa en place. Il convient donc d espérer
guun retournement de conjoncture plus sévere que prévu ne vienne pas,
bient6t, allumer la méche de la «machine infernale » que sont devenus les
comptes de la sécurité sociale et, plus particulierement, du régime général.

Outre ces craintes, la lecture du rapport de la Commission des
comptes de juin 2001 laisse également le sentiment d’une occasion manquée.
En effet, on aurait pu concevoir, par exemple, de mobiliser les excédents
« historiques » de la sécurité sociale pour diminuer sa dette enregistrée ala
CADES (soit 224 milliards de francs), ou aimenter le fonds de réserve des
retraites, ou, encore, pour se donner les moyens d’une politique de la famille
digne de ce fonds. Autant de pistes de réflexion, parmi d’ autres, qui S averent,
aujourd’ hui, autant d’ opportunités gaspillées...

En dépit de la situation financiere favorable du régime général, le
rapport de la Commission des comptes de la sécurité sociale de juin 2001
est donc bien le rapport de toutes les inquiétudes et de toutes les
déceptions.
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TRAVAUX DE LA COMMISSION

Réunie le mercredi 13 juin 2001, sous la présidence de M. Jean
Delaneau, président, la commission a entendu une communication de
M. Charles Descours, rapporteur des lois de financement de la sécurité
sociale sur les comptes de la sécurité sociale en 2000 et 2001.

M. Charles Descours, rapporteur, a exposé les grandes lignes de son
rapport (cf. exposé général).

Apreés avoir souligné la complexité des circuits de financement de la
sécurité sociale, M. Jean Chérioux s est interrogé sur le montant de sa dette
cumulée, compte tenu, notamment, des « charges indues» qui lui sont
désormais affectées.

Mme Marie-Madeleine Dieulangard a souhaité connaitre la part
représentée, au sein des exonérations de cotisations sociales, par la réduction
dégressive sur les bas salaires (« ristourne Juppé ») et I’ aide incitative créée
par la loi du 13 juin 1998 (« allégements « Aubry |»). Elle a également
demandé au rapporteur de bien vouloir lui faire part de son analyse
concernant la maitrise des dépenses de médicaments, avant de lui soumettre
I’idée d'une révision du bareme des cotisations sociales pour les plus bas
salaires. Enfin, elle a estimé que la prise en charge des majorations de
pensions pour enfants par la caisse nationale d allocations familiales relevait
des missions de cet organisme.

M. Alain Vasselle s'est interrogé sur les conséguences financiéres
des charges désormais transférées ala branche famille du régime général. Il a
également estimé que les excédents du régime général devraient étre
prioritairement consacrés au financement du fonds de réserve des retraites, et
non a celui des trente-cinq heures. Enfin, il a souhaité savoir si des
manquements a |’ obligation, posée par le code de la sécurité sociale, de
compensation des charges imputées, par |’Etat, ala sécurité sociale avaient
déja été constatés et, dans |'affirmative, si ces manquements avaient été
juridiquement sanctionnés.

En réponse, M. Charles Descours, rapporteur, a notamment indiqué
que:

-le montant de la dette du régime général reprise par la caisse
d’amortissement de la dette sociale (CADES) s établissait a 224 milliards de
francs ; depuis cette reprise de dette, la CNAMTS notamment accumule une
dette nouvelle résultant de ses déficits cumulés depuis 1998 ;



-36 -

- la création du FOREC étant restée « virtuelle », aucun manquement
al’obligation de compensation financiére, impartie al’ Etat par le code de la
sécurité sociale, n’avait pu étre, jusqu’ a présent, constaté ;

- dans les comptes du FOREC pour 2000, la part de la «ristourne
Juppé » et des allégements «Aubry | » était de 57 milliards de francs, sur un
total de dépenses de 72 milliards;;

-le transfert a la caisse nationale d'allocations familiales des
majorations de pensions pour enfants ne répondait pas a une nécessité
fonctionnelle, mais était la conséquence des circuits financiers complexes
définis dans la loi de financement de la sécurité sociale pour 2001, afin
d’augmenter les recettes du FOREC ;

- la révision du baréme des cotisations sociales sur ks bas salaires,
envisagée notamment par le ministére de I’économie et des finances, aboutirait,
dans les faits, a « gommer » les allégements effectués au titre de la réduction du
temps de travail et a faire disparaitre, ainsi, la nécessité méme de compenser leurs
conséquences financiéres pour les régimes de sécurité sociale ;

- les «charges indues» imputées a la branche famille, notamment
dans le cadre du circuit de financement du FOREC, peuvent étre évaluées a
8,8 milliards de francs en 2000 et, en 2001, a 6,2 milliards de francs
supplémentaires.

M. Charles Descours, rapporteur, a également estimé que les
mécanismes de régulation des dépenses de médicaments devaient étre congus
a «périmétre constant», afin de ne pas entraver le développement et la
diffusion de nouvelles molécules. Toujours a ce sujet, il a également souligné
la nécessité de garantir a I'industrie pharmaceutique un cadre fiscal et
réglementaire stable, défini par un contrat pluriannuel.

Intervenant a ce sujet, M. Jean Delaneau, président, a souligné les
redoutables effets pervers, pour |'industrie pharmaceutique francaise, de
mécanismes de régulation trop complexes au regard des réalités
incontour nables auxquelles est aujourd’ hui confrontée cette industrie.

Puis la commission a approuvé la communication de M. Charles
Descours, rapporteur, et décidé d’en autoriser la publication sous la forme
d’un rapport d’ information.
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DEUXIEME PARTIE

LE FONDSDE FINANCEMENT DES TRENTE-
CINQHEURES: UN DEFICIT STRUCTUREL, UNE
EXISTENCE VIRTUELLE, UNE MENACE REELLE POUR
LESCOMPTESDE LA SECURITE SOCIALE

Croire que le choix de contréler le «fonds de financement de la
réforme des cotisations patronales de sécurité sociae » (FOREC) est né de
I’ opposition de la majorité sénatoriale ala politique de réduction du temps de
travail reléeverait au mieux d un malheureux contresens et au pire du proces
d’intention.

La loi du 19 janvier 2000, dite «loi Aubry Il », est désormais une
«loi de la République ».

Aussi le présent rapport n'a pas pour objet de ® prononcer sur la
pertinence de la loi sur la réduction négociée du temps de travail, mais sur la
gestion du dossier du financement des trente-cing heures par le
Gouvernement.

Cette gestion -on n’ose utiliser le terme de « politique publique »- est
a proprement parler catastrophique. Recettes surestimées, dépenses sous-
estimées, erreurs constitutionnelles répétées : il est aespérer que la doctrine en
écrive un jour I'histoire de maniere compléete et que celle-ci serve de
(contre)model e dans les écoles d’ administration publique.

Encore faut-il rappeler que ce rapport n'aborde pas la question du
financement des trente-cing heures dans la fonction publique, qui releve de la
compétence de votre commission des Finances sous réserve naturellement de
I'impact de la réduction du temps de travail dans la fonction publique
hospitaliere, qui concerne directement les finances sociales. Il ne s'agit ici que
du financement de la réduction du temps de travail dans le secteur privé.

Le Gouvernement a fait le choix, pour terter de compenser aux
entreprises le colt salarial des trente-cinq heures, de leur accorder un
allégement de charges sociales supplémentaire.
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L es dépenses occasionnées par les trente-cing heures dans le secteur
privé correspondent ainsi a des pertes de recettes pour les organismes de
securité sociae.

Le Fonds de financement de |la réforme des cotisations patronales de
sécurité socide (FOREC) a été créé par la loi de financement de la sécurité
sociale pour 2000. Il a pour objet d encaisser des recettes affectées et de
rembourser, a travers ses dépenses, les régimes sociaux (régime général et
régime agricole) de leurs pertes de recettes liées aux exonérations de
cotisations de sécurité sociale.

Votre rapporteur s en tiendra aux faits : un tel financement n’est pas
assuré. Le déficit cumulé est de I’ ordre de 30 milliards de francs sur les deux
exercices 2000 et 2001.

Le Gouvernement ne s'est pas donné les moyens de financer sa
politique ; il s'est employé des I'origine a en faire supporter le poids a la
securité sociale.

* *

Des le 10janvier 2001, a la suite des décisions du Consell
constitutionnel des 19 et 28 décembre 2000, votre rapporteur a été conduit a
adresser un questionnaire’ & Mme Elisabeth Guigou, ministre de I’Emploi et
de la Solidarité.

Constatant notamment le caractere sommaire des réponses apportées a
son questionnaire du 10 janvier, votre rapporteur a effectué, le 14 février 2001,
une série de controles «sur piéces et sur place » al’ACOSS, au ministére de
I”’Emploi et de la Solidarité (Direction de la sécurité sociale) et au ministere de
I’ Economie et des Finances (Direction du budget).

Le présent rapport constitue la synthese des informations rassembl ées
acette occasion.

!Le questionnaire et les réponses du Gouvernement sont reproduits en annexe du présent
rapport.
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|. LE FOREC : LE GRAND ECART DES SA NAISSANCE

Mesure phare du projet de loi de financement de la sécurité sociale
pour 2000, la création d’ un établissement administratif chargé de financer la
réduction du temps de travail a été, des |’ origine, un grand « trébuchoir » pour
le Gouvernement.

L’idée initiale était de respecter formellement la loi du 25 juillet 1994
qui a pose le principe d une compensation intégrale ala sécurité sociale des
exonérations de cotisations sociales décidées par |’ Etat, mais de la violer en
réalité. Pour ce faire, la sécurité sociale devait verser une contribution a un
fonds chargé de lui compenser intégralement ses pertes de recettes. Il suffisait
d'y penser...

Las, dés avant le début de I’ examen du projet de loi par le Parlement,
le Gouvernement était contraint, par les partenaires sociaux, de revoir son
dispositif tout en ayant de cesse de le réintroduire grace a un systeme de
« tuyauteries » opaque adessein. La saga du FOREC avait commenceé.

A.UN MECANISME PERIME DESL’ORIGINE

La complexité du FOREC ne peut en effet se comprendre sans revenir
longuement sur son schéma initial, consistant a faire participer les régimes
sociaux au financement des trente-cing heures.

En raison de charges sociales élevées, principalement sur les bas
salaires, les politiques de I’emploi se sont développées depuis la fin des années
soixante-dix en utilisant le recours aux exonérations de cotisations de securité
sociale. Ces politiques avaient I’inconvénient de priver la sécurité sociale de
ressources nécessaires a son equilibre. En conséquence, la loi du 25 juillet
1994 a pose le principe dune compensation intégrale par |'Etat des
exonérations de cotisations de sécurité sociale.

L’article 131-7 du code de la sécurité sociale dispose ainsi que
« Toute mesure d’ exonération, totale ou partielle, de cotisations de sécurité
sociale, instituée a compter de la date d’entrée en vigueur de la loi n° 94-637
du 25 juillet 1994 relative a la sécurité sociale, donne lieu a compensation
intégrale aux régimes concernés par le budget de I’ Etat pendant toute la durée
de son application ».

Dans le cadre de la réduction du temps de travail, compte tenu du
surcodt salarial pour les entreprises, le Gouvernement a étendu la ristourne
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dégressive sur les bas salaires (jusgu’al,8 SMIC) et accordé une aide pérenne
de 4.000 francs par an et par salarié.

1. L équation improbable : financer les trente-cinq heures sans
augmenter les préléevements

En I’absence de modification du cadre Iégal, la compensation de ces
exonérations de cotisations aurait fait I’objet dune dotation budgétaire,
inscrite sur les crédits du ministere de I'Emploi et de la Solidarité.

Un tel systeme aurait conduit aun gonflement important des dépenses
publiques, puisque le co(t supplémentaire représenté par les trente-cing
heures, en sus de la ristourne bas salaires dite « ristourne Juppé » (40 milliards
de francs), était estimeé des 1999 a65 milliards de francs.

Mais le ministere de |'Economie et des Finances a plaidé
constamment pour éviter la création de dépenses budgétaires nouvelles et
|” accroissement des prélévements sur les entreprises.

Dés lors, cette situation a conduit le Gouvernement a envisager la
contribution des organismes de sécurité sociale, et donc a modifier le cadre
légal existant, pour les exonérations relatives a la réduction du temps de
travail.

Il annongait, des I’exposé des motifs du projet de loi d’ orientation et
d’incitation ala réduction du temps de travail (la future «loi Aubry |») et
I”étude d’'impact jointe au projet, que la regle de compensation intégrale
prévue par l'article L. 131-7 du code de la sécurité sociale ne serait pas
respectée : « Afin de tenir compte des rentrées de cotisations que I’aide ala
réduction du temps de travail induira pour les régimes de sécurité sociale®,
cette aide donnera lieu, a compter du 1% janvier 1999, a un remboursement
partiel de la part de I’ Etat aux régimes concernés. Cette disposition figurera
dans le projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 1999, apres

concertation avec les partenaires sociaux sur le taux de cette compensation. »*

Votre rapporteur a pu prendre connaissance dune note de la
Direction du budget, en date du 15 février 1999, précisant que « le dispositif
permanent d’aide a la réduction du temps de travail ne doit pas représenter
un surcoQt net pour les finances publiques » et préconisant « de s’ orienter vers
la mise en oeuvre d' un dispositif structurel d’aide ala réduction du temps de
travail compatible avec les perspectives des comptes sociaux, strictement

L ’UNEDIC ne semblait pas, al’époque, concernée.
2 Projet de loi n° 512 (Xléme législature) d’ orientation et d’incitation relatif &la réduction du
temps de travail, déposé le 10 décembre 1997.
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autofinancé par les retours attendus de la réduction du temps de travail pour
les comptes des régimes ».

Soumis a cette équation impossible, financer les trente-cing heures
sans augmenter les financements publics, le Gouvernement a imaginé la
théorie des «retours pour les finances publiques» afin de transférer aux
organismes de protection sociale (UNEDIC et régimes de sécurité sociale) tout
ou partie du financement de la réduction du temps de travail.

2.La solution contestable : la théorie des retours pour les
finances publiques

Les «retours » pour les finances publiques étaient présentés ainsi par
le Gouvernement en juin 1999 :

Extrait du rapport déposé par le Gouvernement pour le débat d’orientation
budgétaire de juin 1999, p. 47-48.

« Lesrégimes sociaux sont les principaux bénéficiaires des recettes financiéres
suscitées par laréduction du temps de travail

« Les «retours directs» pour les finances publiques de la réduction du temps
de travail, peuvent étre classés en trois catégories : les cotisations supplémentaires, les

gains d’indemnisation de personnes initialement sans emploi, enfin les recettes d’ origine
fiscale.

« 1. Les cotisations sociales supplémentaires

«La réduction du temps de travail entraine des cotisations sociales
supplémentaires, patronales et salariales, qui bénéficient aux différents régimes sociaux
au prorata des taux de cotisations correspondants.

« Les recettes attendues a ce titre devraient représenter un montant de I’ ordre
de la moitié des retours en direction des finances publiques.

« 2.Lesgainsd’ indemnisation de personnesinitialement sans emploi

«La réduction du temps de travail permet d'insérer dans I'emploi des
personnes initialement au chémage et susceptibles de bénéficier d’ une indemnisation. Ce
montant peut étre approché par le montant d'indemnisation du chémage: environ la
moitié des chémeurs est indemnisée, dont les trois quarts au titre de I'allocation unique
dégressive (AUD) et lereste au titre de I’ allocation de solidarité spécifique (ASS).

«Le gain moyen d'indemnisation associé au retour a |I’emploi de chémeurs
pourrait en fait étre supérieur al’indemnisation moyenne du chémage notamment parce
que les personnes qui ont davantage de chance d'étre employées peuvent avoir un profil
les conduisant arecevoir un niveau d’indemnisation moyen plus éleve.

« Les recettes attendues a ce titre devraient représenter une part significative
des retours pour les finances publiques.
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« 3. Lesrecettes d’ origine fiscale

« La déformation des revenus a des effets en termes de fiscalité, qui concernent
essentiellement I'imp6t sur le revenu (IR) et la TVA. Le surcroit d’'IR et de TVA serait
directement lié a |I’accroissement de la masse salariale consécutive a la réduction du
temps de travail. Ces recettes, montant progressivement en charge au cours des
prochaines années, devraient représenter moins d'un cinquiéme du total des retours
attendus sur les finances publiques.

« Ainsi le régime d’assurance chdmage, qui percoit davantage de cotisations
grace a la progression de la masse salariale et qui verse moins d'indemnisations
chémage, compte tenu de I’amélioration de I’emploi, saurait étre un des bénéficiaires
importants de la réduction du temps de travail. »

Selon une note de la Direction du budget du 20 mai 1999, la clef de
répartition de ces «retours pour les finances publiques» devait étre la
suivante :

Clef derépartition des « retours» pour les finances publiques

UNEDIC 50 %
Régimes de base 2%
Etat 18 %

Cette clef ne prenait pas en compte les régimes de retraite
complémentaire.

Peu importe que la théorie des retours Sappuie sur une
« démonstration » mathématique obscure et contestable, dont personne n’est
réellement dupe.

La réalité est plus prosai que. Comme I’ écrit criment la Direction du
budget le 17 janvier 2000 « seules ces structures [I’UNEDIC et les organismes
de sécurité sociale] sont durablement en mesure de dégager les marges de
financement nécessaires ».

3.Le schéma initial : la contribution directe des organismes de
sécurité sociale

Aucune concertation n’a eu lieu, pendant toute I’année 1998, entre
I’Etat et les partenaires sociaux. La loi ¢ financement de la sécurité sociale
pour 1999 n'a pas comporté la disposition annoncée, sans que le

Gouvernement n’ait pourtant changé dun iota sa philosophie du
« recyclage »*.

L Cf. rapport déposé pour le débat d orientation budgétaire de juin 1999.
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C'est al’occasion du débat parlementaire sur la deuxiéme loi sur les

trente-cing heures que cette contribution sera formalisée, grace au «fonds de
financement ».

Les régimes sociaux et les partenaires sociaux ont réaffirme en juillet
et en septembre 1999 leur opposition acette contribution.

Le plan de financement du FOREC présentait initialement une
structure asections a priori « étanches » :

- la premiére réservée au financement de la «ristourne Juppé » par la sécurité

sociale, a laquelle une recette (les droits sur les tabacs) aurait été transférée
parallelement ;

- la deuxiéme réservée au financement, par la contribution sociale sur les
bénéfices (CSB) et la taxe générale sur les activités polluantes (TGAP), du nouvel
allégement de charges réservé aux entreprises passées atrente-cing heures (extension de
laristourne Juppé) ;

- la troisieme destinée au cofinancement par I'Etat, les régimes de sécurité
sociale et le régime d’ assurance chémage, du codt de |’ aide « structurelle » ala réduction
du temps de travail.

Latroisieme section aurait été équilibrée par construction, tandis que,
pour la premiére, la sécurité sociale aurait pu prendre en charge I’ éventuel
décalage entre I’évolution de la recette tabacs et |I'évolution du colt de la
ristourne bas salaires.

Dans le cas de la seconde section, |e relevement des taux de la CSB et
de la TGAP aurait pu compenser un déséquilibre éventuel. Le schéma de
financement initial comptait ainsi sur la création et la montée en charge de
deux véritables impositions, la taxe générale sur les activités polluantes et la
contribution sociale sur les bénéfices, censées représenter chacune aterme un
produit égal a12,5 milliards de francs.

Ce schéma avait fait I'objet, au printemps 1999, de désaccords
importants entre Mme Martine Aubry, alors ministre de I’'Emploi et de la
Solidarité, et M. Dominique Strauss-Kahn, alors ministre de I’ Economie et des
Finances. L’arbitrage rendu par le Premier ministre ne semble pas avoir
surveécu aux premiéres difficultés.

Il est vrai que le ministére de |I'Economie et des Finances a toujours
été défavorable au scénario transformant la TGAP en «imp6ét de rendement ».
Il avait, pour ce faire, de bonnes raisons qui, d'ailleurs, n’avaient pas échappé
avotre Commission lors de la discussion du projet de loi de financement de la
sécurité sociale pour 2000.



« Une « bonne » fiscalité écologique

«Une «bonne » fiscalité écologique est a priori une fiscalité dont le rapport
décroit avec le temps puisgu’ elle doit inciter les usagers a modifier leur comportement.

Le financement de charges rémanentes par le biais de la fiscalité écologique pose donc
un probléme sérieux d’ adéquation des charges aux recettes dans la durée».

Note de la direction du budget en date du 19 mai 1999

La volonté d’ affecter |a recette tabacs au fonds amiante, ainsi qu’'ala
CNAMTS dans le cadre de la création de la couverture maladie universelle
(CMU) et la difficulté d’ élever la CSB et la TGAP au niveau annoncé, ont mis
fin ace scénario acompartiments étanches.

Plan de financement initial du fonds de financement
de la réforme des cotisations patronales en 2000

Recettes M ontant Dépenses M ontant
leresection : financement dela
ristourne Juppé
Droits sur les tabacs 39.500 Ristourne Juppé actuelle 39.500
2éme section : financement de

I’extension delaristourne Juppé

Taxe générale sur les activités 3.950 Extension de |a ristour ne Juppé 7500

polluantes

Contribution sociale sur les 4.250

bénéfices des soci étés

Total 7.500 Total 7.500

3éme section : financement
direct destrente-cing heures

Etat 4.300 Aides 35 heuresloi 13 juin 1998 11.500
(incitatives)

Régimes sociaux 6.200 Aides 35 heures 2éme loi RTT 6.000
(aide structurelle)

UNEDIC 7.000

Total concours finances publiques 17.500 Total financement direct des 17.500
35 heures

TOTAL RECETTES 1+2+3 64.500 TOTAL DEPENSES 1+2+3 64.500
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A terme, le financement aurait été le suivant :

Plan de financement du fonds de financement
de la réforme des cotisations patronales aterme

Recettes M ontant Dépenses M ontant
lére section
Droits sur les tabacs 40.000 Ristourne Juppé actuelle 40.000
2éme section
Taxe générale sur les activités 12.500 Extension de |a ristourne Juppé 25.000
polluantes
an:cr.ibution soci.a}le,: sur les 12.500
bénéfices des sociétés
Total 25.000 Total 25.000
3éme section
Etat 7.200 Aides 35 heures 40.000
Régimes sociaux 12.800
UNEDIC 20.000
Total concours finances publiques 40.000 Total financement direct des 40.000
35 heures
TOTAL RECETTES 1+2+3 105.000 TOTAL DEPENSES 1+2+3 105.000

Les modalités de versement du fonds des « contributions » des
organismes ociaux étaient décrites par I’article 11 paragraphe XVI du projet
de loi sur la réduction négociée du temps de travail adopté en premiére lecture
par I’ Assemblée nationale le 19 octobre 1999 et par |’ article 2 du projet de loi
de financement de la sécurité sociale pour 2000 déposé a I'Assemblée
nationale le 6 octobre 1999.

Par I'intermédiaire du fonds, les régimes sociaux auraient été,
dans une premiere étape, intégralement remboursés des exonérations de
charge, puis se seraient acquittés, dans une deuxiéme étape, de leur
« contribution ».

Les regles servant a calculer le montant et I’évolution de ces
contributions auraient été définies par voie de convention entre I'Etat et
chacun des organismes concernés, ou a défaut de la conclusion de telles
conventions avant le 31 janvier 2000, par décret en Consell d’ Etat.

Une fois pris le décret en Conseil d'Etat, des arrétés conjoints des
ministres chargés de la Sécurité sociale, de I’'Emploi et du Budget auraient fixé
le montant prévisionnel des contributions dues au cours de |'exercice -ce
montant pouvant, le cas échéant, étre révisé en cours d'année- et le montant
des régularisations dues au titre de I’ exercice.
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Ces contributions présentaient ainsi le caractére d’impositions.
Or, le légidateur est seul compétent pour fixer les régles concernant
« |"assiette, le taux et les modalités de recouvrement des impositions de toutes
natures », selon I’ article 34 de la Constitution du 4 octobre 1958. En ne fixant
aucune de ces regles, tant le projet de loi relatif ala réduction du temps de
travail que le projet de loi de financement de la sécurité sociale
meéconnaissaient la compétence du |égislateur.

En cas d' échec -prévisible- des conventions, un décret en Conseil
d’Etat, suivi d’'arrétés ministériels, pris selon |I'imagination de leurs auteurs,
aurait constitué le seul régime juridique de ces contributions. Par
« anticipation », le secrétaire général de la Commission des comptes de la
sécurité sociale avait, sur demande du cabinet du ministre de I’Emploi et de la
Solidarité, d’'ores et déjaimputé 5,5 milliards de francs de «dépenses » aux
branches du régime général.

L e Gouvernement s apprétait tout simplement, en octobre 1999, a
violer la Constitution, en opérant des « prélévements de droit divin »* sur
lesrégimes sociaux.

Devant la pression des partenaires sociaux, le Gouvernement
renoncgait finalement aune «contribution directe » de I'UNEDIC. Puis, aprés
une négociation engagée en catastrophe le 20 octobre 1999, le ministére de
I’Emploi et de la Solidarité, annongait le 25 octobre, en fin d aprés-midi, que
le Gouvernement renoncait également aux prélévements sur les régimes de
securité sociale. La discussion al’ Assemblée nationale de la premiere lecture
du projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2000 S ouvrait
vingt-quatre heures plus tard.

4. Laréalité: une contribution des organismes de sécurité sociale
désormaisindirecte

Les branches du régime général de la sécurité sociale auraient di
logiquement «récupérer » les 5,5 milliards de francs «provisionnés » par le
rapport de la Commission des comptes de la sécurité sociale.

Mais le Gouvernement decida de diminuer les recettes du régime
général... ahauteur de 5,5 milliards de francs, afin de les affecter au « fonds de
réserve » des retraites, atravers 49 % du prélevement social, de 2 % sur les
revenus du patrimoine et les produits de placement.

Dans le méme temps, 5,6 milliards de francs (47 % des droits de
consommation sur les alcools) de recettes du Fonds de solidarité vieillesse
(FSV) étaient affectés au FOREC.

! Selon I’ expression de Mme Nicole Notat.
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La premiere série de «tuyauteries» était mise en place. Cette
opération sera poursuivie, a plus grande échelle encore, par la loi de
financement pour 2001.

B. UN TITRE ERRONE POUR UNE REFORME ABANDONNEE

1. Une synthése douteuse

La Direction du budget n’'était pas favorable a la création dun
établissement public «ad hoc ». Elle préconisait une section comptable
particuliére au sein de I’ ACOSS.

Dans une note du 20 mai 1999, elle constatait en effet : « la création
d’un établissement public présente des inconvénients certains en termes de
gestion administrative (insertion d'un intermédiaire supplémentaire) sans
présenter d’ avantages décisifs ».

Elle jugeait en outre cette création « peu cohérente avec I'idée qu’'a
I"issue de la période de montée en charge, ces nouveaux allégements de
charges ont vocation a étre également intégreés au bareme ».

L’avantage décisif d'un «fonds de financement», pour le
Gouvernement, était de prétendre réaliser la synthese de deux promesses
électorales : les trente-cing heures et 1a réforme des cotisations patronales.

2. Laréformeimaginaire des cotisations patronales

Malgré les engagements pris par la majorité issue des éections du
printemps 1997, et grace a deux rapports qui se sont (opportunément ?)
neutralisés -le rapport Chadelat!, favorable & un passage progressif & une
assiette valeur gjoutée, et le rapport Malinvaud®, défavorable & une telle
evolution-, |'assiette des cotisations patronales de sécurité sociale est restée
assise sur les seules rémunérations.

La dénomination initiale du FOREC était « fonds de financement de
la réduction du temps de travail ».

Le choix de l'intitulé «fonds de financement de la réforme des
cotisations patronales » présentait I’avantage de faire accroire gu'une telle
réforme avait eu lieu puisgue I’ on était au stade de son financement.

! Lerapport de M. Jean-Francois Chadelat a été publié par « Liaisons sociales ».
2 Lerapport de M. Edmond Malinvaud est un rapport du Conseil d’ analyse économique.
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Il n"en est évidemment rien: le calcul des cotisations patronales n’ est
aucunement affecté par un élément «valeur ajoutée», un élément
« pollution » ou un élément « bénéfices » ni a fortiori par un élément « tabac »
ou « alcool ».

En revanche, le colt des exonérations de cotisations sociaes
accordées dans le cadre de la réduction du temps de travail est bien financé en
2000 par quatre impositions affectées (tabacs, droits sur les alcools,
contribution sociale sur les bénéfices, taxe générale sur les activités
polluantes) que sont venus compléter en 2001 deux prélevements
supplémentaires (une fraction de la taxe sur les conventions d’ assurance et la
taxe sur les véhicules de sociétes).

La non-réforme del’assiette des cotisations patronales

Mme Martine Aubry, (novembre 1999) : « C’est maintenant chose faite »

« Le Gouvernement a souhaité (...) réformer les cotisations patronales pour
alléger les charges sur les bas et les moyens salaires, notamment dans les secteurs de
main-d’ ceuvre. |l s'agit d'une des plus importantes innovations de ce projet de loi. A la
suite de ce que nous avions fait, voila deux ans, en transférant les cotisations maladie
des salariés vers la CSG, c'est-&-dire en faisant financer les mtisations salariées non
plus seulement sur les salaires mais aussi sur I’ensemble des autres revenus, hotamment
ceux du capital et ceux du patrimoine, j'avais annoncé I’année derniére, au nom du
Gouvernement, une réforme visant a élargir |'assiette des catisations sociales payées
par les entreprises. C'est maintenant chose faite, au moyen d’ une taxe sur les bénéfices
des entreprises de plus de 50 millions de francs de chiffre d’ affaires et d’ une taxe sur les
activités polluantes. »

JO Débats Sénat, seance du 16 novembre 1999.
M. Alfred Recours (octobre 2000) : « Le FOREC porte bien son nom... »

« Le FOREC porte bien son nom, dans le sens ou il traduit dans les faits une
réforme des cotisations patronales de sécurité sociale ».

(Assemblée nationale, rapport de M. Alfred Recours sur le PLFSS 2001, p. 51).

C. DESLIGNES DE DEFENSE SUCCESSIVEMENT ENF ONCEES

Face aux critiques des parlementaires de |’ opposition, estimant que le
fonds était une opération de débudgétisation de grande ampleur et que le
Gouvernement meélangeait financement de la politique de I'emploi et
financement de la sécurité sociale, trois arguments ont éé avancés par le
Gouvernement au cours des débats parlementaires de 1999 (loi de financement
pour 2000) et 2000 (loi de financement pour 2001) : la pérennité, le controle
et la transparence.
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L’ Assemblée nationale a, quant a elle, introduit I’ affirmation d’un
principe de neutralité pour la sécurité sociale.

Toutefois, les mérites éminents et nombreux prétés par le
Gouvernement a son fonds sont devenus, au fil des mois, particulierement
fragiles dés lors qu'un retard facheux, puis incompréhensible, puis, enfin,
franchement inquiétant, était pris dans la publication de ses décrets
d’ application.

Aujourd hui, ces « mérites» doivent étre appréciés au regard des
réalités qui sont cruelles. La pérennité se traduit par un déficit de
financement ; le contrdle, par une absence totale de contréle, notamment de la
part des partenaires sociaux ; la transparence, par une suite de manipulations
de recettes et la neutralité, par une lourde charge de trésorerie pour la sécurité
sociale, qui vient en sus des contributions qu’ elle a di apporter.

1.Lapérennité

La relecture du dossier de presse distribué al’ occasion de la réunion
de la Commission des comptes de la sécurité sociale du 21 septembre 1999 ne
laisse aucun doute ; c’est I’argument de la pérennité qui est tout d abord mis
en avant par le ministére de I'Emploi et de la Solidarité : « Afin d’assurer la
pérennité des allégements de charge, il est créé un « fonds de financement de
la réforme des cotisations patronales de sécurité sociale », établissement
public doté d’ un conseil de surveillance comprenant notamment des membres
du Parlement et des représentants des partenaires sociaux ».

Le rapport Malinvaud venait en effet de montrer I’'importance
d’assurer aux entreprises qu’un allégement de charges soit « pérenne » et non
susceptible d’ étre remis en cause d' une année sur |’ autre.

2. Lecontrole

Face aux critiques de sa magorité plurielle, dont certaines
composantes estimaient que les alégements de charges représentaient des
« cadeaux » au « patronat », I’argument du « contréle » est ensuite mobilisé :
le FOREC permettra de contrdler |" utilisation des baisses de charge.

Ce « fonds indépendant » est en quelque sorte le premier gage donné
aux auteurs de la proposition de loi relative ala création de la commission de
controle des fonds publics accordés aux entreprises, déposée le 14 octobre

! Dossier de presse «Sécurité sociale : les réformes portent leurs fruits», p. 7.
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1999 et devenue la loi n° 2001-7 du 4 Janvier 2001 relative au contrble des
fonds publics accordés aux entreprises.

Mme Martine Aubry (octobre 1999) : « Justement pour pouvoir contrdler... »

Mme Martine Aubry, ministre de I'Emploi et de la Solidarité. Pourquoi créer
un fonds indépendant ? Puisque vous posez la question sur un ton aussi gitique, je vous
rappelle que le premier fonds de cette nature, le FSV, c’est vous qui I'avez créé. C'est

exactement le méme type de fonds, le méme établissement public que nous mettons en
place en marge du budget de la sécurité sociale.

M. Francois d’ Aubert. Pas du tout !
M. Bernard Accoyer. Le FSV a une vocation sociale : sauver lesretraites !

Mme la ministre de I’Emploi et de la Solidarité. Pourquoi ce choix ? Justement

pour pouvoir controler -et la gauche y tient beaucoup- I’utilisation des baisses de
charges.

Nous avons prévu, dans laloi sur la réduction de la durée du travail, que I’ Etat,
chague année, ferait un rapport au conseil de surveillance du fonds et au Parlement, pour
montrer quelles sont les conséguences de la réduction des charges sociales sur I’emploi.

Si c'est cela, monsieur d’'Aubert, refuser le contrGle du Parlement, je ne sais pas
comment nous pourrions mieux faire !

M. Charles de Courson. Si vous aviez intégré le fonds dans le budget, ce serait
encore mieux !

Mme la ministre de I’'Emploi et de la Solidarité. Non, car nous souhaitons que

ce fonds soit individualisé pour pouvoir en mesurer les effets bénéfiques et pour pouvoir
aussi y affecter certaines ressources.

in JO Débats Assemblée nationale, 3™ séance du 27 octobre 1999, p. 8304.

3. Latransparence

Totalement absent de la loi de finances des 2001 du fait de la
disparition de toute dotation budgétaire, présenté de maniere pour le moins
succincte en loi de financement, puisgue le Parlement ne se prononce que de
maniéere implicite sur ses recettes (apparaissant dans les catégories « impots et
taxes » et « contributions publiques » des recettes de la loi de financement), le
FOREC présente toutefois, aux yeux du Gouvernement, le mérite essentiel de
la « transparence ».
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Mme Martine Aubry (28 octobre 1999): « Voila ce que nous fer ons parce que, nous,
nous souhaitonslatransparence »

Mme la ministre de I'Emploi et de la Solidarité. Nous avons choisi la formule
de I’établissement public administratif comme vousmémes |'aviez fait lorsque vous
avez créé le FSV. Pourquoi ? Pour assurer une plus grande transparence. Pour que le
nouveau fonds puisse percevoir des recettes fiscales comme le FSV, et Jérébme Cahuzac a
rappelé hier combien les recettes fiscales du FSV étaient multiples et variées. Pour qu'il
y ait un conseil de surveillance spécifique qui permette de faire toute la clarté sur les
conséquences des baisses des charges.

A la demande du groupe communiste, nous avons accepté dans la loi sur la
durée du travail, et c'est un gage de démocratie, que le Gouvernement remette chague
année un rapport mesurant les effets de la baisse des charges sur I'emploi. C'est trés
important, car nous, nous souhaitons qu'il y ait des contreparties en matiére d’emploi. Ce
rapl)lportt_ sera contradictoire. 1| sera en effet présenté au Conseil national de la négociation
collective.

Les avis du patronat et des syndicats y seront joints. Il sera ensuite remis au
conseil de surveillance qui, représentant lui-méme les parlementaires et les partenaires
sociaux, pourraformuler son avis. Enfin, il sera déposé au Parlement.

Voilace que nous ferons, car nous, nous souhaitons la transparence. C'est une
condition de la démocratie que I’ on puisse savoir aquoi les fonds publics sont utilisés et
surtout s'ils remplissent I'objectif qui leur est assigné, en I’occurrence la création
d’ emplois.

in JO Débats Assemblée nationale, 1 séance du 28 octobre 1999, p. 8330

Un an plus tard, Mme Elisabeth Guigou, lors de la discussion du
projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2001, tiendra un
discours similaire :

Mme Elisabeth Guigou (26 octobre 2000):
«Dans un souci de clarté et de transparence »

Mme Elisabeth Guigou, ministre de I'Emploi et de la Solidarité. Sur le
principe, si le Gouvernement a décidé, |I’année derniére, de créer un établissement public
pour assurer le financement de I'ensemble de I'allégement des charges sur les bas et

moyens salaires mis en place dans |le cadre de la réduction du temps de travail, ¢’ est dans
un souci de clarté et de transparence,...

M. Jrdme Cahuzac, rapporteur pour avis. Evidemment !

Mme la ministre de I'Emploi et de la Solidarité. ... afin d'isoler le colt et le
financement de ces dispositifs. De surcroit, le FOREC garantit les modalités de
financement puisqu’il est soumis a une obligation d’'équilibre entre ses recettes et ses
dépenses.

M. Jérdme Cahuzac, rapporteur pour avis. Trésbien!

Mme la ministre de I'Emploi et de la Solidarité. C'est donc bien une logique de
clarté, de transparence et d'équilibre qui a conduit a la création d'un établissement

public administratif. Je trouve cette logique plutdt saine et je ne comprends vraiment pas
gu’'on veuille la remettre en cause en proposant la suppression de cet article.

in JO Débats Assemblée nationale, 1% séance du 26 octobre 2000, p. 7562.
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Mme Dominique Gillot : « Une telle décision parait plutot saine...»
(Sénat, 15 novembre 2000)

Mme Dominique Gillot, secrétaire d’Etat. Le décret de création est au Consell
d’ Etat, et c'est '’ACOSS qui, pour le moment, agit au nom du FOREC ! Ce choix, en
permettant d'isoler le colt du dispositif, répond aun objectif de clarté et de transparence.
Il en assure également les modalités de financement puisque le fonds est contraint aune
obligation d'équilibre entre ses recettes et ses dépenses. C'est cette logique qui a conduit
ala création d'un établissement public administratif. Une telle décision parait plutét
saine, et je ne comprends pas votre volonté de la remettre en cause aujourd hui en
proposant la suppression de I'article 11. Sauf a conclure que vous souhaitez seulement
couper les « tuyaux », asphyxier le dispositif et tuer laRTT !

in JO Débats Sénat, séance du 15 novembre 2000, p. 6094.

4.Laneutralité

Alors que le texte origina du Gouvernement laissait planer
I”ambigui t&, I’Assemblée nationale a entendu poser un certain nombre de
garde-fous. Ces contraintes tendent aéviter que la sécurité sociale ne fasse les
frais d un abondement insuffisant du FOREC.

Tout d’'abord, ala suite d une intervention de M. Jéréme Cahuzac,
rapporteur pour avis de B commission des Finances, le Fonds est considéré
comme un «organisme concourant au financement des régimes de base ». Il
bénéficie d’une annexe, I’annexe f), qui permet de disposer des comptes
prévisionnels de cet organisme, au méme titre que le Fonds de solidarité
vieillesse. Ses recettes, incluses initialement dans la catégorie «cotisations
effectives» (!) se retrouvent dans la catégorie « implts et taxes» des
prévisions de recettes de la loi de financement de la sécurité sociale®.

Ensuite, le fonds a une exigence d équilibre : « Les recettes et les
dépenses du fonds doivent étre équilibrées dans les conditions prévues par la
loi de financement de la sécurité sociale » (nouvel article L. 131-10 du code
de la sécurité sociale). Cette phrase, issue d’'un amendement de M. Jérbme
Cahuzac, rapporteur pour avis de la commission des Finances, a été compl étée
par un sous-amendement de M. Alfred Recours, précisant que « le solde
annuel des dépenses et des recettes du Fonds doit étre nul ».

1 Pour 2000, la contribution budgétaire est incluse dans la catégorie de recettes « contributions
publiques ».
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L’amendement Cahuzac :
« les dépenses doivent correspondre aux recettes, et inver sement »

M. Jérdme Cahuzac, rapporteur pour avis de la commission des Finances, de
I’Economie générale et du Plan. L’équilibre futur du fonds est un enjeu important, nous
I’avons tous souligné. Nos collégues de I'opposition ont insisté ladessus, c'est bien
normal. Il faut que ce fonds soit abondé réguliérement dans le cadre des lois de
financement. C'est la moindre des chaoses. A partir du moment ou nous avons décidé que
la transparence et |a cohérence seraient les deux régles qui s'imposeraient dans la gestion
de ce fonds, les dépenses doivent correspondre aux recettes, et inversement. C'est un
amendement de cohérence avec |’esprit méme du projet de loi de financement de la
securité sociale et notanment avec I’ article 2, qui institue le fonds.

(..)

M. Alfred Recours, rapporteur de la commission des Affaires culturelles,
familiales et sociales, pour les recettes et I'équilibre général. Le Parlement doit en effet
prendre ses responsabilités en votant I’ équilibre du fonds. L' amendement déposé par M.
Cahuzac au nom de la commission des Finances me parait tout a fait légitime. |l a
d'ailleurs été adopté par notre commission. Celle-ci a néanmoins tenu a préciser que le
solde annuel des dépenses et des recettes du fonds devait étre nul. Peut-étre est-ce un peu

rigoureux ? Jobserve que I'amendement de M. Cahuzac donnerait, par lui-méme, en
grande partie satisfaction anotre commission.

(..)

Mme Martine Aubry, ministre de I'Emploi et de la Solidarité. Le
Gouvernement est favorable a I’amendement n° 4 présenté par M. Cahuzac. Cet
amendement reprend d'ailleurs les dispositions existant pour le FSV. Il permet de
garantir I’équilibre entre les recettes et les dépenses du fonds sur |I'ensemble de I’ année.
Il n"'empéche pas ce fonds d’étre éventuellement en excédent. C'est d’ailleurs la raison
pour laquelle je suis réservée sur le sous-amendement. Je pense que M.Recours et
M. Cahuzac veulent éviter I'un et I'autre tout déficit. Mais je crois que I'on peut
admettre I’ éventualité d’ un excédent, et donc s'en tenir al’ amendement de M. Cahuzac.

in JO Débats Assemblée nationale, 2™ séance du 28 octobre 1999, p. 8358.

Par ailleurs, si les dépenses du fonds connaissent un dérapage, I’ Etat
est alors tenu -au nom du respect de I'article L. 131-7- de compenser ala
sécurité sociale le manque agagner :

« Les versements mentionnés aux a, b et ¢ du 1° ci-dessus se
substituent a la compensation par le budget de I'Etat prévue a I’article
L. 131-7 sous réserve que cette compensation soit intégrale. Dans le cas
contraire, les dispositions prévues al’article L. 131-7 s appliquent ».

Cette disposition, introduite par amendement de M. Alfred Recours
en nouvelle lecture, n’a pas fait I’ objet de travaux parlementaires étendus.

Elle apparait cependant d’ une clarté limpide.

Enfin, I'article 5 de la loi de financement de la sécurité sociale pour
2000 a également introduit un article L. 131-11 au code de la sécurité sociale,




prévoyant que « les relations financiéeres entre le fonds et les organismes de
protection sociale, d’ une part, le fonds et |’ Etat, d’autre part, font I’ objet de
conventions destinées notamment agarantir la neutralité en trésorerie des flux
financiers pour les organismes de sécurité sociale ».

Non seulement le FOREC doit étre neutre comptablement pour les
organismes de sécurité sociale, mais selon la loi, il doit étre également neutre
en trésorerie.

Pour I’ACOSS, le remplacement d’une dotation budgétaire par
un versement du Fonds de financement est neutre... a supposer que les
recettes du FOREC correspondent aux pertes de recettes des régimes
sociaux.

L e contrble effectué par votre rapporteur a montré que ce n’ était
absolument pasle cas.
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II.LE FINANCEMENT DES TRENTE-CINQ HEURES EN 2000 : UN
TROU CONSTATE DE 13 MILLIARDS DE FRANCS

L’ établissement public n’est, pour I’instant, toujours pas constitué.

Ce retard représente pour le Gouvernement un avantage : tant que le
FOREC n’est pas constitué, son « déficit » n’apparait nulle part.

Pour le moment, I’ACOSS joue le réle de «collecteur » des recettes
du FOREC. Votre rapporteur a pu constater que cette mission n’avait pas été
sans |ui poser des problémes, puisgu’ une discordance a longtemps existé entre
les montants des recettes enregistrées par le ministere de I’Economie et des
Finances et I’ ACOSS.

Lorsqgue votre rapporteur a effectué son contréle sur pieces et sur
place, le 14 février 2001, I' ACOSS disposait déja des chiffres définitifs pour
2000.

A.DESRECETTESINFERIEURESAUX « PREVISIONS »

1. Un total apeine supérieur a 59 milliards de francs

En 2000, le montant global des recettes encaissées a été de
59 milliards de francs, acomparer aux 63,9 milliards de francs prévus par le
projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2000 et al’ évaluation
de 67 milliards de francs figurant dans le projet de loi de financement de la
sécurité sociale pour 2001.
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Recettes du FOREC janvier - décembre 2000 :
des prévisions aux réalisations
(en millions de francs)

Previsions | Previsions | pagitats
PLFSS | PLFSS 2000
2000 2001

RECETTES

Tabacs 39.500 44.600@ 38.431
TGAP 3.250 2.800 2.599
CsB 4.250 3.800 2.769
Alcools 5.600 6.100 5541
AlcoolsFSV - 5.400 5.400
Contribution budgétaire 4.300 4.300 4.300
Taxe sur les heures supplémentaires @ 7.000 - -
TOTAL 63.900 67.000 59.040

@ recette annulée par la décision du Conseil constitutionnel 13 janvier 2000.
@y compris le reliquat de droits tabacs de 3,1 milliards de francs.

Par rapport aux prévisions initiales, la loi de financement de la
securité sociale pour 2001 et la loi de finances rectificative pour 2000 avaient
tenté un « colmatage », atravers I’ affectation de I’intégralité des droits sur les
alcools au FOREC dés 2000, au détriment du FSV, et d'un reliquat de droits
tabacs affecté initialement a I'Etat (8,5 milliards de francs de recettes

supplémentaires).

L’écart entre les prévisions et les encaissements s explique
principalement pour deux raisons :

- le produit décevant des « nouveaux impots » ;

-la présentation douteuse par le Gouvernement, lors de la
discussion des ceux derniers projets de loi de financement de la sécurité
sociale, des évaluations de r ecettes.

L’ effet des décisions du Conseil constitutionnel sur les recettes 2000
doit en conséguence étre relativise.

2. Leproduit décevant des « nouveaux impots »

Pour 2000, tant la contribution sociale sur les bénéfices que la taxe
générale sur les activités polluantes N’ ont pas atteint les montants escomptés.

Lors de son entretien avec votre rapporteur, le 14 février 2001, a
I'occasion du controle au ministere de |'Economie et des Finances,
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Mme Sophie Mahieux, Directeur du Budget, a reconnu que la contribution
sociale sur les bénéfices (- 1.450 millions de francs par rapport ala prévision
initiale) avait fait I’objet d'une erreur d'évaluation par les services du
ministere de I’ Economie et des Finances.

Cette nouvelle contribution a été considérée comme un « succédané »
de I'imp6t sur les sociétés. Or, le champ des entreprises qui lui sont assujetties
nN'est pas identique. L’évolution n'est pas calée par rapport au résultat
imposable. La CSB est marquée par I’ effet «solde-acompte » : en 2001, les
entreprises versent des acomptes sur 2001 et le solde 2000. En 2000, €lles
n'ont versé que des acomptes pour 2000, sans S acquitter d'un solde pour
1999 : |la CSB n’é&ait pas un « impot mar ».

Sagissant de la taxe générale sur les activités polluantes
(- 650 millions de francs par rapport ala prévision initiale), il est utile, pour
expliquer la moins-value constatée, de revenir au chiffre définitif de I’année
1999, premiere année de perception de cette taxe : celle-ci était censée
rapporter 1,935 milliard de francs. Selon la Cour des comptes’, le montant
final est proche de la prévision révisée de la loi de finances rectificative
(1,8 milliard de francs). En conséquence, il y a un « effet base » 1999.

Le dispositif d'élargissement de I'assiette de la TGAP adopté par
I’article 7 de la loi de financement de la sécurité sociale pour 2000 (lessives,
granulats, produits phytosanitaires) et d'intégration de la taxe et de la
redevance sur les installations classées était censé procurer 1,1 milliard de
francs supplémentaires®. 11 semble que cet effet ait été surévalué d'environ
500 millions de francs.

3. La présentation douteuse des recettes du FOREC

Compte tenu de la « débudgétisation » du FOREC, les parlementaires
ne disposent pour analyser sa situation que de I’annexe f) du projet de loi de
financement de la sécurité sociale, fort succincte sur la partie «recettes », et
du «jaune » budgétaire « Bilan des relations financiéres entre I'Etat et la
protection sociale ».

En ce qui concerne les droits sur les alcools, votre rapporteur s était
inquiété des différences d’ estimations de recettes entre ces deux documents
officiels.

! Rapport sur I’ exécution des lois de finances pour 1999, p. 46.
2 Un relévement des quotités sur la pollution atmosphérique et les huiles usagées devant par
ailleurs représenter 250 millions de francs de recettes supplémentaires.
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Les prévisions de recettes « droitsalcools » du FOREC
(en millions de francs)

Recettes Annexe PLFSS Annexe PLF Ecart
47 % droits consommation alcools 5.600 np -
Reste droits alcools FSV 5.880 np -
Total droits alcools 2000 11.500 11.068 432
Droits alcools 2001 12.000 11.570 362

np : non préciseé

Une différence de 432 millions de francs en 2000 et de 362 millions
de francs en 2001 apparaissait entre les deux « sources » gouvernementales, ce
qui peut sexpliquer par une différence entre des prévisions établies en
« encaissements/décaissements » et des prévisions établies en «droits
constates ».

S agissant des droits sur les tabacs, |’écart entre les prévisions de
septembre 2000, présentées al’annexe f) du PLFSS pour 2001, et les résultats
définitifs est important (6 milliards de francs) : il ne s explique pas seulement
par la décision du Conseil constitutionnel, qui intervient pour 3,1 milliards de
francs.

En fait, la prévision, annoncée en septembre 1999, de 39,5 milliards
de francs, intégrait la mise en place de la réforme d accélération des
procédures de reversement aux afectataires, qui permettait de faire apparaitre
un mois double en octobre 2000.

Le projet d’accélération des circuits de rever sement des droits sur les tabacs

La recette d'un mois est aujourd hui transférable aux affectataires le mois
suivant.

Le ministere de I'Economie et des Finances souhaite supprimer |’ étape de la
centralisation des sommes dans les recettes régionales. Mis en place au moment
judicieux, I'accélération permettrait de rattacher la recette de décembre (évaluée de 3 a

3,3 milliards de francs) a I'année en cours, en comptabilité de caisse comme en
comptabilité de droits constatés.

Cette accélération, qui nécessite des modifications des circuits informatiques
de la Direction générale des douanes et des droits indirects, s'est avérée impossible a
mettre en oeuvre : d’ abord prévue pour septembre 2000, puis pour janvier 2001, €elle ne
serait susceptible d’intervenir qu'au 1% juillet 2001.

Cette réforme n'a pas eu lieu en 2000 : I’administration a été au
courant de cette mauvaise surprise dés mars 2000. En revanche, un gain
exceptionnel et non reconductible de 1,78 milliard de francs réalisé en début
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d’année a été constaté, suite aun report de la date d’ exigibilité applicable au
SEITA.

Le soupgon de votre rapporteur reprend alors forme : les recettes du
FOREC auraient-elles été présentées au Parlement en droits constatés,
permettant de rattacher a I’exercice 2000 un certain nombre de « bonnes
nouvelles » ?

Une note du 27 novembre 2000 de la Direction de la sécurité sociale
vient confirmer ses craintes.

Pour rendre plus crédible I'« affichage » de certaines recettes du
FOREC lors du projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2000 et
2001, le Gouvernement a choisi de les présenter en droits constatés et non en
encaissements-décaissements. Mais les dépenses du FOREC restaient en
encai ssements/décai ssements...

Autant dire que le compte FOREC 2000 de I’annexe f) du projet de
loi de financement de la sécurité sociale pour 2001 n’avait décidément ni
gueue ni téte.

Le systéme aurait permis de valoriser lors du débat parlementaire les
recettes tabacs 2000 de 3,7 milliards de francs, les recettes alcools 2000 de
400 millions de francs et les recettes TGAP de 200 millions de francs.

Encaissements/décaissements et droits constatés
(en millions de francs)

Recettes Prévisionsaffichées | £ caissements/ Ecart
lorsdu PLFSS Décaissements
(droits constatés)
Droits tabacs(*) 41.500 37.800 3.700
Droits alcools 11.500 11.100 400
TGAP 2.800 2.600 200

(*) horsles 3,1 milliards de francs prévus initialement

Or, si les comptes du FOREC, comme ceux de |I’ensemble des
régimes et des organismes de sécurité sociale, doivent étre effectivement
établis en droits constatés, le Parlement continue d’examiner les chiffres
delaloi definancement en encaissements/décaissements.

L es comptes des régimes et organismes font normalement I’ obj et
d'un «retraitement » en encaissements/décaissements. Dans le cas du
FOREC, comme |’ établissement public n’était pas constitué, le retraitement a
été effectué par la Direction de la sécurité sociale.
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Pour masquer dans une annexe distribuée au Parlement en
octobre 2000 le déséquilibre du FOREC, toutes les astuces comptables
-que votrerapporteur se permettra de juger douteuses- ont été utilisées.

4. Un effet « mineur » des décisions du Conseil constitutionnel

En réponse ala publication partielle de la premiere synthése de ce
controle, le Gouvernement et plusieurs parlementaires de la mgjorité ont tenté
d’ expliquer que le principal responsable du déficit du FOREC n'’ était autre que
le Conseil constitutionnel.

Sur 2000, le Conseil constitutionnel a tout d’abord annulé la taxe sur
les heures supplémentaires, par sa décision n° 99-423 DC du 13 janvier 2000.

Selon une note de la Direction du budget en date du 17 janvier 2000,
le produit de la taxe sur les heures supplémentaires, annoncé pour 7, voire
9 milliards de francs, « se situait en réalité dans une fourchette de 3 milliards
a 6 milliards de francs». Selon la méme note, méme en |’ absence de décision
du Conseil constitutionnel, « le probleme serait apparu en gestion 2000 ».

L a taxation des heures supplémentaires : du simple au triple
(en millions de francs)

Sour ce Evaluation
Etude d'impact 9.000
Rapport n°1826 (X1°™ | égislature) Assemblée nationale, p. 232 5.400
Rapport économique, socia et financier du PLF 2000, p. 246 6.000
Martine Aubry (JO débats AN, p. 7033) 7.500
Note de la Direction du budget - 17 janvier 2000 de 3.000 a6.000

Aingi, la décision du Conseil constitutionnel n’a fait que précipiter
|"apparition d’une situation de déséquilibre qui se serait de toute fagon
produite en cours d'année. Ou, pour se montrer optimiste, la décision du
Conseil, en réalité, n’'était pas si grave puisque la recette dont elle privait le
FOREC avait été grossierement surestimeée.

Dans sa décision rf 2000-441 DC du 28 décembre 2000 sur la loi de
finances rectificative pour 2000, le Conseil constitutionnel a annulé
|" affectation de 3,1 milliards de francs de droits sur les tabacs.
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Mais il est simple de comprendre, par une simple soustraction ala
portée de tous, que le niveau des recettes du FOREC aurait di aors atteindre
63,9 milliards de francs™. Or, il se situe 459 milliards de francs.

B. DESDEPENSES PLUS ELEVEES QU'ANNONCE

1. Lesévaluations de septembre 1999 et septembre 2000
L’évaluation de septembre 1999 (PLFSS 2000) des dépenses du

FOREC était la suivante :

L es dépenses 2000 du FOREC : lesprévisionsinitiales
(en millions de francs)

Dépenses L FSS 2000

Ristourne dégressive 1,3 SMIC (39 heures) 28.600
Ristourne dégressive Aubry |1 10.900
Loi Aubry | 12.500
Supplément ristourne Aubry |1 7.500
Aide pérenne 35 heures Aubry |1 5.000
Majoration ZRR, ZF Corse ou 32 heures 300
Aide entreprises nouvelles 200

TOTAL DEPENSES 64.500

Source : Direction de la sécurité sociale

Des I’adoption de la loi de financement de la sécurité sociale pour
2000, il y avait un décalage de I’ordre de 600 millions de francs entre la
prévision de dépenses (64,5 milliards de francs) et la prévision de recettes
(63,9 milliards de francs).

En outre, les amendements de I’ Assenblée nationale au projet de loi
sur la réduction négociée du temps de travail (majorations ZRR, ZF Corse ou
32 heures, aide aux entreprises nouvelles) avaient augmenté les dépenses du
FOREC de 500 millions de francs, sans que des recettes correspondantes aient
été prévues.

En conséguence, avant méme la décision du Conseil constitutionnel
du 13 janvier 2000 annulant la taxe sur les heures supplémentaires, le FOREC
était d’ores et déjaen déséquilibre de 1,1 milliard de francs, puisque la loi de
financement ke la sécurité sociale pour 2000 (loi du 29 décembre 1999) avait,

1 67 milliards de francs (nouvelle prévision du PLFSS pour 2001) diminués de 3,1 milliards de
francs (recette tabacs annulée par |e Conseil constitutionnel).
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« défini» son budget avant méme |’adoption définitive de la loi sur la
réduction négociée du temps de travail (loi du 19 janvier 2000).

L’évaluation des dépenses avait été révisee a la hausse lors de
I’examen du projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2001 :
67 milliards de francs. Cette prévision S appuyait sur trois évaluations
laconiques adestination des parlementaires :

- le montant de la ristourne dégressive 1,3 SMIC ;
- | allégement supplémentaire jusqu’al,8 SMIC ;

- les aides a la réduction du temps de travail, englobant les aides
Aubry | et Aubry I1.

L es dépenses 2000 du FOREC : les «prévisions» de septembre 2000
(en millions de francs)

Dépenses e
Ristourne dégressive 1,3 SMIC 39.500
Supplément ristourne Aubry 11 5.800
Aides alaréduction du temps de travail 21.700
TOTAL DEPENSES 67.000

Source : annexe f) du PLFSS 2001

Une note de la Direction de la sécurité sociale du 27 novembre 2000
aboutit au méme chiffre « officiel» : 67 milliards de francs. Mais €lle repose
sur des comptabilisations différentes : le colt de la ristourne dégressive n’est
evalué que pour les entreprises restées aux 39 heures, tandis que le colt de la
loi Aubry Il est appréhendé de maniére globale (aide pérenne, part de la
ristourne dégressive a 1,3 SMIC pour les entreprises passées aux trente-
cing heures, supplément de ristourne dégressive jusqu’al,8 SMIC).
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L es dépenses 2000 du FOREC : les «prévisions» de la DSS de novembre 2000
(en millions de francs)

Note DSS du
Dépenses 27 novembre
2000
Ristourne dégressive 1,3 SMIC 31.300
Loi Aubry | 14.700
Aide pérenne 35 heures Aubry |1 +
ristourne dégressive Aubry 11 + 20.600
supplément ristourne Aubry 11
Magjoration ZRR, ZF Corse ou 32 heures 400
TOTAL DEPENSES 67.000

Source : note DSSdu 27 novembre 2000

Votre rapporteur constate qu’il devient urgent de définir une
méthodologie simple et stable de comptabilisation des colts respectifs de
la ristourne dégressive «Juppé» et desloisAubry | et I1.

2. Les constatations de mars 2001

Pour 2000, les dépenses s éléveraient en réalité, selon les estimations
et les périodesde calcul, entre 71,2 et 80 milliards de francs.

Etablir un chiffre définitif nécessite tout d’ abord d appréhender de
maniere correcte les dépenses des autres régimes que le régime général. |l
S agit essentiellement du régime agricole. Les régimes ENIM (marins),
CRPCEN (clercs de notaires), CANMSS (mines), éligibles théoriquement au
FOREC, ne semblent pas avoir transmis leur «facture» ala Direction de la
securité sociae ...

Mais surtout, il convient de définir précisément la période de calcul.
Le FOREC, comme tous les organismes de securité sociale, doit établir sa
comptabilité en droits constatés, selon une logique créances/dettes. Pour
déterminer ses charges et ses produits arecevair, il convient de définir le fait
générateur. Or, les administrations responsables (Direction de la sécurité
sociale (DSS) du ministére de I’Emploi et de la Solidarité, Direction du budget
du ministere de I’Economie et des Finances) ne sont pas d’accord, depuis
plus d’un an, sur le mode de comptabilisation des exonérations accordées
sur les cotisations versées au mois de janvier 2000 sur les salaires de
décembre 1999.
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A larecherche du fait générateur : le salaire ou la cotisation ?

Pour les entreprises de plus de 10 salariés, les cotisations exigibles a partir du
1¥ janvier -date limite : 5 janvier- portent sur les salaires du mois précédent (décembre).

Pour les entreprises de moins de 10 salariés, les cotisations exigibles a partir
du 1 janvier -date limite : 15 janvier- portent sur les salaires du 4°™ trimestre 1999.

Dans le cas de la Mutualité sociale agricole, il s'agit des salaires d’ octobre-
novembre-décembre 1999 (4°™ trimestre 1999) quelle que soit la périodicité de paiement
(mensuelle ou trimestrielle) et donnant lieu, atous les cas, a émission de cotisation en
février 2000.

Pour la DSS, ces exoneérations sont antérieures ala «création» du
FOREC (le fait générateur est lié aux salaires versés en décembre 1999 ou au
dernier trimestre 1999) et doivent étre prises en compte par le budget de |’ Etat,
parce que rattachées comptablement al’ exercice 1999. Cette position logique
(les exonérations de la loi Aubry Il n’existaient pas au moment du versement
des salaires de décembre 1999) a été validée par le Conseil d’ Etat.

Pour la Direction du budget, le financement de ces exonérations doit
étre assuré par le FOREC : |e fait générateur est lié aux cotisations, versees en
janvier 2000.

L’ arbitrage du cabinet du Premier ministre n’a toujours pas été rendu
sur cette question. L’enjeu financier porte sur 5,6 milliards de francs, dont
4,7 milliards de francs pour le seul régime général.

Deux notes de la Direction de la sécurité sociale des 22 et 24 janvier
2001 évaluent a 71,2 milliards de francs les dépenses du FOREC. Elles se
fondent, pour les dépenses, sur les données des régimes disponibles décembre
2000 (dix premiers mois réalisés, novembre quasi réalisé, décembre estimé).

Dépensesdu FOREC selon la Direction de la sécurité sociale

(en millions de francs)

Mode de Mode de Mode de
comptabilisation comptabilisation comptabilisation
12 moiscivils® | 12 mois glissants® 13 mois®
(janvier 2000 - (février 2000 - (janvier 2000 -
décembr e 2000) janvier 2001) janvier 2001)
Ristourne dégressive
1.3 SMIC (39 heures) 36.800 35.800 40.200
Loi Aubry | 13.900 14.400 15.500
Loi Aubry Il Magjorations
ZRR, ZF Corse, 32 h et 20.500 24.300 24.300
routiers
TOTAL 71.200 74.500 80.000

(1) Encaissements-décaissements selon la DSS, droits constatés selon la Direction du budget

2) Droits constatés selon la DSS ) o o

3) Droits constatés selon la DSS si le FOREC prend en charge les exonérations de cotisations de janvier
2000.




Dépenses du FOREC - Champ régi me général

- 65 -

(en millions de francs)

Mode de Mode de Mode de
comptabilisation comptabilisation comptabilisation

12 moiscivils 12 mois glissants 13 mois

(janvier 2000 - (février 2000 - (janvier 2000 -

décembr e 2000) janvier 2001) janvier 2001)
janvier 2000 4.672.145.866 4.672.145.866
février 2000 3.514.644.448 3.514.644.448 3.514.644.448
mars 2000 4.155.602.038 4.155.602.038 4.155.602.038
avril 2000 6.429.452.616 6.429.452.616 6.429.452.616
mai 2000 5.077.407.696 5.077.407.696 5.077.407.696
juin 2000 5.178.791.289 5.178.791.289 5.178.791.289
juillet 2000 6.858.924.491 6.858.924.491 6.858.924.491
ao(t 2000 6.277.221.167 6.277.221.167 6.277.221.167
septembre 2000 5.748.013.860 5.748.013.860 5.748.013.860
octobre 2000 8.234.801.051 8.234.801.051 8.234.801.051
novembre 2000 6.293.484.688 6.293.484.688 6.293.484.688
décembre 2000 5.663.359.698 5.663.359.698 5.663.359.698
janvier 2001 7.465.700.000 7.465.700.000
TOTAL RG 68.103.848.898 70.897.403.032 75.569.548.898

Source: ACOSS

L’ ACOSS estime les dépenses des autres régimes en se fondant sur la
« part » du régime général, qui varie selon les chiffres présentés dans les notes
entre 94,65 % et 95,65 % du total.

Il semble que les pertes de cotisations du régime agricole aient fait
I’objet d’'une sous-estimation. Selon les chiffres communiqués a votre
rapporteur le 14 mars 2001 par la Caisse centrae de Mutualité sociale
agricole, elles se situeraient a un niveau supérieur a celui estimé par la
Direction de la securité sociale.
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Dépenses du FOREC en 2000
(en millions de francs)

Mode de Mode de Mode de
comptabilisation comptabilisation comptabilisation
12 moiscivils 12 mois glissants 13 mois
(janvier 2000 - (février 2000 - (janvier 2000 -
décembr e 2000) janvier 2001) janvier 2001)
Total RG / ACOSS 68.104 70.897 75.570
Dépenses MSA 4.072 4.367 5211
Total estimation CAS 72.176 75.264 80.781

Source : commission des Affaires sociales du Sénat

C. UN DEFICIT SUPERIEUR A 13MILLIARDSDE FRANCS

La détermination du déficit 2000 du FOREC reste ainsi soumise aun
facteur essentiel : le mode de comptabilisation des dépenses, ainsi que le

montant des recettes de janvier 2001 a imputer sur le compte « droits
constatés » du FOREC.

L e compte du FOREC en 2000
(en millions de francs)

Mode de Mode de Mode de
comptabilisation comptabilisation comptabilisation
12 moiscivilsou 4 12 mois glissants ou 13 moisou
trimestres (1) 4trimestres(2) 5trimestres (3)
Régime général 68.103.848.898 70.897.403.032 75.569.548.898
Régime agricole 4.072.348.247 4.366.707.385 5.210.848 247
Autres régimes (pm) ? ? ?
TOTAL régimes 72.176.197.145 75.264.110.417 80.780.397.145
Recettes 59.040.000.000 63.200.000.000 63.200.000.000
Solde - 13.136.197.145 -12.064.110.417 -17.580.397.145

Source : ACOSSMSA pour les dépenses - estimations de la DSS pour les recettes de (2) et (3)

Le chiffrage en «encaissements/décaissements» (1) apparait
désormais définitif.

Le chiffrage en droits constatés du FOREC sur douze mois glissants
(2) ou sur treize mois (3) se fonde sur I’ estimation de recettes effectuée par la
Direction de la sécurité sociale : 63,2 milliards de francs.

Au total, le « déficit » en droits constatés du FOREC en 2000
serait donc comprisentre 12 et 17,5 milliards de francs.
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I11. LE FINANCEMENT DU FOREC EN 2001: UN DEFICIT QUI
DEVIENT STRUCTUREL

Pour 2001, a partir du moment ou, par définition, I’année n’est pas
terminée, le déficit n'est pas «constaté ». Il n'en est pas moins hautement
prévisible, en raison dune amputation des recettes par le Consell
constitutionnel et d’ une sous-estimation manifeste des dépenses.

La discussion de la loi de financement de la sécurité sociale pour
2001, en dehors du cas specifique de la ristourne dégressive de CSG, s était
focalisée sur le financement du FOREC. En effet, le Gouvernement a présenté
une estimation pour 2001, en recettes comme en dépenses, de 85 milliards de
francs.

A. LA TENTATIVE DE REPLATRAGE DE LA LOlI DE FINANCEMENT DE
LA SECURITE SOCIALE POUR 2001

1. L affectation de deux nouvelles impositions

La loi de financement pour 2001 a affecté au FOREC deux
prélévements supplémentaires : une fraction de la taxe sur les conventions
d’ assurance (14,1 %) et la taxe sur les véhicules des sociétés.

Le FOREC est désormais financé par six types de prélévements
différents. En réalité, le nombre de taxes qui lui sont affectées est
supérieur, du fait de I’existence d’une pluralité de droits sur les alcools.

Il est ainsi frappant de constater que I’ Etat transfere des recettes « de
poche » fragiles et, aterme, menacées, en quelque sorte « les rossignols » de
la fiscalité d’Etat. La taxe sur les véhicules des sociétés n'aura guere de
justification, apartir du moment ou la vignette a été supprimée. Lataxe sur les
conventions d assurance pourrait étre allégée, avant d’étre éventuellement
supprimée. Enfin, faut-il le rappeler, une politique de santé publique digne de
ce nom devrait s attaquer franchement au tabagisme. Son succés devrait, en
principe, entrainer une forte baisse de la consommation et donc du produit des
droits sur les tabacs dont les taux doivent étre dissuasifs. Il devrait en étre de
méme pour la TGAP.

De plus, pour le cas de la taxe sur les véhicules des sociétés, son
affectation pose un probleme de trésorerie ; en effet, elle est recouvrée en une
seule fois, en fin d’ année.
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2. Un élargissement de son champ de compétences

Parallelement, la loi de financement de la sécurité sociale pour 2001
élargit les compétences du FOREC, puisqu elle prend en charge deux
nouvelles mesures d’ exonérations de cotisations de sécurité sociale :

- I’allégement en faveur de I’aménagement et de la réduction
conventionnels du temps de travail (ARTT « loi de Robien») ;

- I’exonération de cotisations d’allocations familiales applicable aux
salariés des exploitants agricoles et des entreprises relevant de certains
régimes spéciaux de sécurité sociale.

Selon le bleu budgétaire « emploi » du projet de loi de finances pour
2001, ces nouvelles dépenses du FOREC -correspondant a une économie pour
I’ Etat- devraient représenter pour 2001 un montant de 3,63 milliards de francs.

3. Un recyclage de recettes affectées a la sécurité sociale

Enfin, un nouveau mécanisme de « tuyauteries » a été mis en place au
profit du FOREC, atravers I’ affectation des 2000 de I’ intégralité des droits sur
les alcools précédemment affectés au Fonds de solidarité vieillesse, et d’ une
fraction des droits sur les tabacs affectée ala CNAMTS. La CNAMTS était
elle-méme compensée par une augmentation de la part de CSG affectée
(5,25 points au lieu de 5,1 points) au détriment du FSV.

D’autre part, |’Etat se défaussait d’un certain nombre de dépenses a
travers la mise ala charge du FSV du contentieux AGIRC-ARRCO® et du
financement par la branche famille de I'intégralité de la majoration de
I”allocation de rentrée scolaire.

! Méme s le Conseil constitutionnel a annulé cette disposition de la loi de financement de la
sécurité sociale, elle a été réintroduite le 11 janvier 2001 dans le projet de loi de modernisation
sociale (article 11 bis nouveau) adopté par I’ Assemblée nationale.
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L es différentes r ecettes fiscales affectées au FOREC en 2001

Taxe sur les
conventions
d'assurance
TGAP 50
8%

DroitsAlcools

9
csB 14%

Taxe sur les7%
véhicules des
Sociétés
5%

Droitstabacs
61%

B. DESRECETTESAMPUTEES

L’ équilibre du FOREC, qui semblait incertain dés I’examen du projet
de loi, n'est plus assuré, suite ala décision du Conseil constitutionnel du
28 décembre 2000, annulant I’ extension de I’ assiette de |a taxe générale sur les
activités polluantes, prévue par laloi de finances rectificative.

De plus, il faut tenir compte de I’ effet base 2000 pour les droits sur
les tabacs, la contribution sociale sur les bénéfices et les droits sur les alcools.

L’ évaluation de la contribution sociale sur les bénéfices des sociétés
est sujette acaution : un rendement de 6 milliards de francs apparait élevé par
rapport au produit estime pour 2000 (3,8 milliards de francs).

Le rendement annoncé pour 2001 des droits sur les tabacs est de
53,8 milliards de francs en loi de financement. La prévision est construite sur
un objectif d’augmentation des prix de 5 %, qui semble atteint.

S agissant des recettes, celles-ci ne dépasseraient pas 80 milliards
defrancs selon la Direction de la sécurité sociale.
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Lesrecettes du FOREC en 2001
(en millions de francs)

Prévisions | Prévisionsde
Recettes PLFSS2001 | laDSSde
(septembre | janvier 2001
2000) D
Droits de consommation tabacs 52.200 51.200
CB 6.000 5.700
TGAP 7.000 3.000
Droits de consommation alcools 12.000 11.500
34;;{: :nec La taxe sur les conventions 4.000 4.000
Taxe sur les véhicules des sociétés 4.000 4.000
TOTAL 85.200 79.300

(1) Note du 24 janvier 2001.

Les incertitudes de la croissance -que M. Laurent Fabius, ministre de
I”Economie et des Finances, estime désormais un peu en dessous de 3 % au
lieu des 3,3 % annoncés- pourraient peser sur les recettes. La Direction du
budget doute toutefois d’un impact sur le FOREC, compte tenu de la faible
élasticité des recettes par rapport ala conjoncture économique. Le probléeme se

poserait davantage en 2002.

C. DES DEPENSES SCIEMMENT SOUS-ESTIMEES

Elles se situeraient désormais entre 95,6 (prévision DARES) et
100,2 milliards de francs (prévision ACOSS-MSA). L’ACOSS attend, en
effet, un «saut » début 2001, compte tenu du renchérissement du colt des

heures supplémentaires™.

L Cf. infra, p. 43.
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L es dépenses 2001 du FOREC : les nouvelles prévisions
(en millions de francs)

) Janvier 2001 | Janvier 2001
Dépenses Septembre (DARES) (ACOSS-
2000 (PLFSS MSA) (1)

2001)
Ristourne dégressive 1,3SMIC (39 heures) 27.000 27.200 23.100
Loi Aubry | 16.200 17.100 14.600
Loi Aubry 11 37.200 46.600 58.900
Aide de Robien 3.700 3.700 3.200
Majorations ZRR, ZF Corse et routiers 900 1.000 .
Exonération cotisations allocations 300 300 300
familiales régimes spéciaLx agricoles

TOTAL DEPENSES 85.200 95.600 100.200

(1) citées dans la note de la Direction de la sécurité sociale du 24 janvier 2001.

Ainsi, selon ces nouvelles estimations, tant en recettes qu’'en
dépenses, le déficit 2001 du FOREC se situerait entre 16,4 et 20,9 milliards
defrancs.

Naturellement, le Gouvernement est incapable de préciser
comment sera financé le FOREC en 2002 et «a terme », ¢’ est-a-dire en
2003, ou les dépenses du FOREC devraient atteindre 110 a 120 milliards
de francs.
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IV. LA GESTION DU FINANCEMENT DES TRENTE-CINQ
HEURES: UNE «POLITIQUE PUBLIQUE » AUX MULTIPLES
ERREURS

A.LES PREVISIONS «NORMEES»: QUELQUES METHODES POUR
MASQUER LE COUT DES TRENTE-CINQ HEURES

1. Lesrecettes: une dépendance du ministére del’Emploi et dela
Solidarité vis-a-vis du ministere de|’Economie et des Finances

Affecter une multitude de taxes a un fonds contribuant au
financement de la sécurité sociale présente un inconvénient indubitable. Ni le
ministére de I'Emploi et de la Solidarité, ni les régimes de sécurité sociale ne
sont compétents pour pouvoir en appréhender les enjeux. Les services de la
Direction de la sécurité sociale, déja sollicités arude épreuve, sans création
d’ effectifs, depuis la création des lois de financement de la sécurité sociale, ne
peuvent rivaliser face au ministere richement doté qu’ est Bercy.

De maniére symptomatique, |’extension de |'assiette de la TGAP
avait été prévue dans le deuxieme collectif budgétaire pour 2000, et non dans
le projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2001.

La Direction de la sécurité sociale et I’ACOSS se retrouvent en
situation de « dépendance» par rapport aux chiffres et aux informations
communiquées par le ministére de I’ Economie et des Finances.

2. Les dépenses: une volonté politique de sous-estimer le colt des
trente-cinqg heures

a) Les différents modes d’ évaluation
Le Gouvernement dispose de plusieurs sources d’information :

- les prévisions de la Direction de la prévision du ministéere de
I”’Economie et des Finances ; le rapport économique, socia et financier du
projet de loi de finances pour 2001 prévoyait ainsi 7 millions de salariés aux
trente-cing heures, hors salariés postés et bénéficiant de I’ aide de Robien;;

- les prévisions de la DARES du ministere de I’Emploi et de la
Solidarité : ces prévisions reposent sur les effectifs passés aux trente-cing
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heures éligibles aux aides de la loi Aubry | et de laloi Aubry Il : la DARES
prévoit ains 7,8 millions de salariés aux trente-cinq heures a la fin 2001
(contre 6,1 millions ala fin 2000) ;

-les prévisions de I’ACOSS, qui se fondent sur les assiettes
salariales considér ées.

L’ évaluation du montant annuel des allégements relatifs ala RTT consiste dans
un premier temps a établir un modele fournissant, pour un mois et un nombre donné
d’entreprises passées aux trente-cing heures, les cotisations exonérées qui seront
généreées.

Le modele de I'ACOSS fait reposer les estimations sur les éléments a
disposition les plus fiables : les montants en francs, a savoir les exonéraions et les
assiettes salariales. Leur utilisation permet d'intégrer la distribution des salaires par
secteur d'activité, taille de I'entreprise, région, critéres essentiels pour déterminer le
niveau des exonérations de chaque établissement, ce que ne permet pas une approche a
partir de I'emploi. Les estimations sont réalisées a partir de deux bases issues de
I’ Infoservice Statistique National (ISN), les bases ORME (base statistique mensuelle sur
les mesures en faveur de |I'emploi) et SEQUOIA (base statistique mensuelle sur les
assiettes salariales et |es effectifs).

L’ évaluation de I’ACOSS pour 2001 repose sur une hypothese qui
demande naturellement aétre veérifiée : une accélération du passage aux trente-
cinq heures a partir du I janvier 2001, en raison du renchérissement des
heures supplémentaires. A compter de cette date, toute heure travaillée au-dela
de trente-cing heures hebdomadaires donne lieu a une bonification de 25 %
attribuée au salarié par |’ entreprise sous forme de repos supplémentaire ou de
majoration de salaire (cette bonification était de 10 % en 2000). Pour éviter de
verser la bonification, il est probable qu’un nombre important d’entreprises
décide de commencer a appliquer les trente-cinq heures au tout début de
I"année 2001. L’ ACOSS estime ainsi a 81 % en novembre 2000 les assiettes
de masses salariales concernées par les trente-cing heures dans les entreprises
de plus de 20 salariés.

b) Le choix politique de sous-estimer e colt

Le Gouvernement a systématiquement choisi, dans ses prévisions
pour les deux derniéres lois de financement, des hypotheses «basses» de
passage des entreprises aux trente-cing heures.

Pour la préparation du projet de loi de financement de la sécurité
sociale pour 2000, I’évaluation des dépenses oscillait entre 62 et 67 milliards
de francs. Le chiffre de 64,5 milliards de francs sera finalement retenu par le
Gouvernement.

L Cf. dossier de presse du 21 septembre 1999 et exposé des motifs du projet de loi de financement
de la sécurité sociale.
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Il n"apparait pas possible ainsi d'imputer au Gouvernement une
volonté de sous-estimer, en septembre 1999, le colt des trente-cing heures en
2000.

(1) Lasous-estimation en septembre 2000 des dépenses 2000

En revanche, la préparation du PLFSS pour 2001, imposant
d’ afficher un compte FOREC a I’annexe f) du projet de loi, tant pour
I’année 2000 que pour I'année 2001, montre que le Gouvernement,
amplement informé, a souhaité que des prévisions « normeées » soient
présentées au Parlement.

L’ administration a multiplié les notes adestination du Gouvernement.
Ce dernier était particulierement bien informé, et par différents canaux :
Direction de la sécurité sociale, DARES, Direction du budget.

Desle 20 janvier 2000, une note de la Direction de la sécurité sociale
réévalue les dépenses 2000 du fonds aenviron 70 milliards de francs, et fait
part de son scepticisme sur certains éléments des recettes (réforme des doits
tabacs, CSB...).

Une deuxiéme note de la méme Direction, en date du 21 février 2000,
évalue les dépenses du FOREC a73 milliards de francs.

La Direction du budget estime, dans une note du 11 avril 2000, que
les dépenses du FOREC seront plus élevées que prévu. Elle chiffre la dépense
totale a72 milliards de francs pour 2000.

Une note du 13 novembre 2000" de la Direction de la sécurité sociale
évalue les dépenses du FOREC a 71 milliards de francs (en
encai ssements/décai ssements) et a76 milliards de francs en droits constatés.

Toutes ces évaluations sont supérieures a celle retenue
officiellement par le Gouvernement (67 milliards de francs): lorsgue le
Gouvernement a présenté le plan de replatrage pour 2000, il savait déga
gu’il serait insuffisant.

1 Chronologiquement, le projet de loi de financement de la sécurité sociale est ala veille de la
premiére lecture Sénat.
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Pourtant, au méme moment, il explique devant le Sénat que le
FOREC sera équilibré :

Mme Dominique Gillot (15 novembre 2000) : « Vousverrez que I’ équilibre est
atteint »

M. Charles Descours, rapporteur. Madame le secrétaire d’ Etat, vous venez de
nous dire que le FOREC, qui n’est pas encore constitué, avait une obligation d’ équilibre.
Monsieur Fréville, je vais vous dire, moi, en quoi consiste |’ obligation d'équilibre du
FOREC, qui est géré actuellement par I'’ACOSS, dont je préside le conseil de

surveillance. B si ce que je vais dire -cela figure, au demeurant, ala page 37 du tome |
de mon rapport- n’est pas vrai, que le Gouvernement apporte un démenti.

A la fin du mois d’ao0t, 32 milliards de francs de recettes avaient été encaissés
par le FOREC -du moins par la ligne «FOREC » puisque |’ établissement FOREC
n'existe pas encore-, contre 42 milliards de francs dexonérations de charges
correspondant aux « dépenses » du FOREC et «aux pertes de recettes» des régimes
sociaux. Le déséquilibre est ainsi d’une dizaine de milliards de francs. Le FOREC
n’ étant pas constitué, I' ACOSS supporte cette charge de trésorerie supplémentaire.

(.

Mme Dominique Gillot, secrétaire d’Etat. Jen viens avotre remarque sur la
ligne concernant le FOREC. Au mois d’ao(t dernier, il sagissait d'une activité de six
mois : 32 milliards de francs encaissés, 42 milliards de francs décaissés au titre des
allégements de charges. La participation de I’ Etat n’avait pas encore été versée puisgue
nous ne sommes pas dans le méme calendrier d' exécution.

Attendez la fin de I'année : la réunion du conseil de surveillance vous
permettra d'avoir |I'expression compléte des comptes, et vous verrez que |’ équilibre est
atteint.

JO Débats Sénat, séance du 15 novembre 2000, p. 6094.

(2) Lasous-estimation en septembre 2000 des dépenses 2001

Pour justifier ses prévisions 2001, le Gouvernement n’a pas apporté,
lors du débat parlementaire, d'informations significatives.

En revanche, la DARES a avancé, des février 2000, une prévision de
91 milliards de francs sur |’ exercice 2001, hors allégement de Robien.

La note d’avril 2000 du ministére de I’Economie et des Finances
évalue les dépenses du FOREC en 2001 a 86,4 milliards de francs, ce qui ne
comprend pas I’ abattement de Robien, qui sera finalement intégré dans le
champ FOREC, soit 3,5 milliards de francs supplémentaires.

L orsque le Gouvernement a présenté, début octobre 2000, le plan
de financement 2001, il était en mesure de savoir depuis au moins le mois
d’ avril que les dépenses se situeraient aux alentours de 90 nilliards de

francs, voire au-dela

! Note pr écitée de la Direction du budget en date du 11 avril 2000.
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Du reste, en raison d'un cafouillage d0 ala difficulté d obtenir les
derniers «arbitrages », la Direction de la sécurité sociale avait effectué un
premier chiffrage, pour le rapport de la Commission des comptes de la sécurité
sociale du 21 septembre 2000.

Les dépenses du FOREC sont des «recettes » pour les régimes de
base de la sécurité sociale. Le rapport présenté ala Commission des comptes
de la sécurité sociale, s'il omet de décrire la partie recettes du FOREC, a
implicitement décrit sa partie dépenses, en indiquant les transferts provenant
du FOREC.

Les dépenses du FOREC
(en millions de francs)

2000 2001
CNAMTS 27.504 36.190
CNAMTS- AT 5.053 6.648
CNAVTS 19.227 25.300
CNAF 13.538 17.814
Total régime général 65.322 85.952

Source : CCSS septembre 2000

Lors de la Commission des comptes de la sécurité sociae, le
Gouvernement admet 85,9 milliards de dépenses pour le seul régime général.
Il suffit d’ ajouter les 4 milliards représentés par le régime agricole pour
disposer d’ une évaluation globale de 90 milliards de francs.

L’estimation finalement retenue par le Gouvernement, dans le
cadre de la préparation de la loi de financement pour 2001, a été de
85 milliards de francs. Les prévisions de dépenses, « normées» selon
I’expression utilisée, s'adaptent ainsi, en quelque sorte, aux recettes
disponibles.

Une note de I’ACOSS du 29 septembre 2000, transmise ala DARES
le 9 octobre 2000, évalue le montant des dépenses du FOREC pour 2001 a
95,3 milliards de francs, pour le seul régime général. Le colt global tous
régimes serait de 100,2 milliards de francs.

Avant méme le début de la discussion en premiere lecture a
I’ Assemblée nationale du projet de loi de financement de la sécurité sociale
pour 2001, le Gouvernement sait que les chiffres présentés aux parlementaires
ne tiennent pas la route.

Ainsi il apparait que le Gouvernement a sciemment choisi, en
septembre 2000, de sous-estimer les dépenses du FOREC pour 2000 et
2001.
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B. UNE ACCUMULATION D’ERREURS: LES DEBOIRES
CONSTITUTIONNELS DU GOUVERNEMENT

1. Lerefusd’un collectif social

Examinant, le 13 janvier 2000, la loi relative ala réduction négociée
du temps de travail, le Conseil Constitutionnel* déclarait contraire a la
Constitution la taxation des heures supplémentaires.

La recette correspondant, telle qu’ évaluée par le Gouvernement, soit
7 milliards de francs, était inscrite dans la loi de financement de la sécurité
sociale pour 2000, promulguée une quinzaine de jours auparavant, le
29 décembre 1999.

Lors de la réception des conseils économiques et sociaux régionaux le
19 janvier 2000, M. le Président de la République déclarait :

« L’ancrage du dialogue social dans notre démocratie doit étre
renforcé. Cela n'implique pas, bien slr, que I’ Etat doive se tenir toujours a
I”écart du champ social, comme si |e |égislateur n’avait pas pour vocation de
poser des principes, d établir des garanties, de donner I'impulsion aux
changements nécessaires pour développer |'activité et pour améliorer les
systémes de protection sociale.

« Cest d'ailleurs dans cet esprit que |'ai voulu en 1996 que le
Parlement se prononce chaque année sur |'éguilibre de la sécurité sociale.
C'est une réforme a mes yeux essentielle et je suis trés attentif a ce que les
nouveaux droits du Parlement dans ce domaine soient toujours respectés.

« Je promulguerai aujourd hui, c'est ainsi, en |'état comme la
Constitution le prévoit, la loi sur la réduction du temps de travail, dans toutes
celles de ses dispositions qui n’ont pas été jugees contraires ala Constitution
par la récente décision du Conseil constitutionnel. Mais cette décision
juridictionnelle affecte les conditions de |’ équilibre financier de |a sécurité
sociale que le Parlement vient, par ailleurs, de déterminer. Pour que les droits
du Parlement, soient pleinement respectés, je souhaite qu'une loi de
financement rectificative soit soumise dans les meilleurs délais au
Parlement ».°

! Décision n° 99-423 DC du 13 janvier 2000.

2 Allocution de M. Jacques Chirac, Président de la République - réception des conseils
économiques et sociaux régionaux - Palais de |I'Elysée - mercredi 19 janvier 2000 - c’est votre
rapporteur qui souligne.
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La réaction du «ministére de la Solidarité »* & ce souhait du premier
personnage de I’ Etat, a pris la forme d’ un argumentaire distribué ala presse le
20 janvier 2000 :

« Loi de financement rectificative

« Aprés la promulgation par le Président de la République de la loi sur les

trente-cing heures, |’ opposition tente de susciter une polémigue autour de la suppression
de la contribution de 10 %.

« Les 7 milliards de francs de cette contribution sont a mettre en regard des
64 milliards de dépenses du fonds, dont 40 milliards seront financés par une affectation
de droits tabac, 7,5milliards par la contribution sur les bénéfices et la TGAP,
5,6 milliards de droits alcool et 4,3 milliards de contribution de I’ Etat, soit 57 milliards
de ressources au total.

« 1l est possible d'ores et déja d'indiguer les grandes lignes qui_per mettront
d équilibrer le fonds.

«Du fait des excellents résultats économiques et sociaux de 1999, les recettes
de la contribution sur les bénéfices et de la TGAP seront plus importantes gue prévu ; il
faut rappeler que la LFSS et la LF ont été construites sur des prévisions qui datent de
septembre. 11 en va de méme pour les droits sur les tabacs, dont 85,5% sont affectés au
fonds d’ allégement®.

« Au total, cela devrait compenser la majeure partie de la perte de recettes
pour le fonds d’ allégements de charge.

« De plus, conformément aux dispositions de la loi de financement pour 2000,
le fonds doit étre équilibré. 1l le sera donc. Au cas ou des recettes supplémentaires
seraient nécessaires, des moyens supplémentaires seront apportés en gestion au cours de
I’année 2000 qui n’impacteront pas la sécurité sociale.

« Les recettes 1999 et les nouvelles perspectives pour 2000 sont_en cours

d examen. Des ééments plus précis seront communigués au Parlement dés gue cet
examen sera achevé.

« Le Gouvernement s engageant a équilibrer le fonds comme le prévoit la loi,
la sécurité sociale sera intégralement remboursée des exonérations de cotisations
patronales. Il n'y aura donc aucune perte de recette. Au contraire, les cotisations sur la
rémunération des heures supplémentaires viendront abonder les recettes de la sécurité
sociale et auront un impact positif sur ses comptes.

« En outre, I’opposition fait une mauvaise lecture de la loi organique. Quand

bi_en méme_il y aurait un impact sur_les comptes, une loi_de financement rectificative ne
S imposerait pas pour autant.

«La loi de financement prévoit des recettes et fixe des objectifs de dépenses.
Elle ne comporte pas d articles d’ équilibre.

« Ce sont des lois qui tracent un cadre pour I’action des pouvoirs publics. Les

lois de financement rectificative n’ont été prévues que pour éviter que des lois ordinaires
puissent venir modifier ce cadre.

L Pour reprendre les termes de la dépéche AFP du 20 janvier 2000.
2’ ensemble de ces allégations ont naturellement été systémati quement démenties par |es faits.
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« |l serait bien évidemment aberrant de débattre d’une loi de financement

rectificative des lors qu’'un des parametres des prévisions est modifié. Nous devrions
réunir le Parlement, chaque mois, dés la premiére grippe. ».

Ce sont ces considérations qui ont été reprises, notamment par
M. Claude Bartolone, ministre délégué a la Ville, lors des questions au
Gouvernement au Sénat’.

La relecture de cet argumentaire laisse pantois et il est heureux que
cette «lecture» a minima de la loi organique du 22juillet 1996 ait été
implicitement démentie par le Conseil constitutionnel lui-méme.

En effet, saisi par les groupes de la majorité sénatoriale sur la
guestion de I’inclusion, dans les prévisions de recettes de la loi de financement
pour 2001, de la recette TGAP, hypothétique car relevant de la discussion de
la loi de finances rectificative, le Conseil a, tout en rejetant |’ argumentation
présentée par les requérants, pris soin de préciser « qu’il appartiendrait aune
loi de financement ultérieure de prendre en compte les excédents sur les
conditions générales de I'équilibre financier de la securité sociale des
mesur es en définitive arrétées par la loi de finances rectificative pour 2000 ».

De plus, dans sa décision sur la loi de finances rectificative pour 2000
(n° 2000-441 DC du 28 décembre 2000), il a montré gu’il était impossible, par
une seule loi de finances rectificative, de bouleverser I’équilibre de la loi de
financement 2000.

Le Conseil a clairement éabli que, seule une «loi de financement
ultérieure » (rectificative ou loi de financement postérieure) pouvait remédier
aux conseguences de ses décisions.

2. Troisinconstitutionnalités

a) La taxe sur les heures supplémentaires : dune recette de
trésorerie a une recette comptable

Le Gouvernement a commis une premiere erreur manifeste, en
comptant sur la taxe sur les heures supplémentaires dans son plan de
financement pour 2000.

Le projet tendait a pénaliser le recours aux heures supplémentaires
des entreprises restées a39 heures. Le Conseil constitutionnel a censuré un tel
dispositif, sans rapport avec I’objet de la loi (n° 99-423 DC du 13 janvier
2000).

1 Communiqué a la presse du «Ministére» de I’emploi et de la solidarité - Jeudi 20 janvier
2000.

2 Réponse aM. Charles Descours, Sénat, Séance du 20 janvier 2000 (JO débats Sénat page 193).



- 80 -

b) La taxe générale sur les activités polluantes : chronique d’ une
inconstitutionnalité annoncée

Le Gouvernement a commis une seconde erreur, en comptant sur
I’extension de |'assiette de la taxe générale sur les activités polluantes a
I’ électricité et aux produits énergétiques fossiles. Le projet gouvernemental
aboutirait ades situations d'inégalité entre les différents acteurs, non justifiées
au regard de I'objectif de lutte contre I'effet de serre. La « censure» du
Conseil constitutionnel a été annoncée des le passage en Conseil d'Etat et les
débats parlementaires en premiére lecture, la maorité de I’Assemblée
nationale Sefforcant désespérément de redonner au texte une
constitutionnalité incertaine.

Le Conseil constitutionnel a logiqguement rendu sa décision du
28 décembre 2000, sanctionnant les erreurs du Gouvernement.

c) Le projet de loi de financement 2001 et le collectif budgétaire de
fin d’année : un collectif social déguisé

N’ayant pas déposé de projet de loi de financement rectificatif, le
Gouvernement a été obligé de tenter d équilibrer le compte du FOREC par la
loi de financement de la sécurité sociale pour 2001.

De manieére discréete, différents droits sur les alcools ont été transférés
rétrospectivement a compter du 1% janvier 2000, du FSV vers I’ACOSS, pour
un montant de 5,4 milliards de francs.

Cette disposition a obligé le FSV aopérer un versement al’ ACOSS,
par la voie d'un arrété ministériel. On notera que cet arrété a été pris dés le
28 décembre 2000, afin de soulager la trésorerie du régime général,
handicapée par le « trou » du FOREC.

Ce versement ampute les «excédents» du FSV et I’alimentation du
Fonds de réserve des retraites d’un montant équivalent ; M. Alain Vasselle,
rapporteur pour |'assurance vieillesse, développera ce point dans ses
investigations paralléles sur le fonds de réserve?.

Solde du Fonds de solidarité vieillesse en 2000
(enmillions de francs)

Solde CCSS de septembre 2000 5.356
Transfert de droits sur les boissons -5.404
Solde aprés LFSS pour 2001 -48

L’ évaluation d’ici &2020 de ces «siphonnages » donne le tournis.
2 Communication devant la commission le 19 avril 2001.
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Par ailleurs, la loi de finances rectificative prévoyait |’ affectation au
FOREC de 3,1 milliards de francs de droits tabacs?, malgré I'article L. 131-10
du code de la sécurité sociale qui dispose que « les recettes et les dépenses du
fonds doivent étre équilibrées dans les conditions prévues par la loi de
financement de la sécurité sociale » et au mépris, surtout, des dispasitions de
laloi organique du 22 juillet 1996.

L’ affectation d’ une recette aun organisme concourant au financement
des régimes de base, sans que cette affectation ne soit prise en compte par une
loi de financement, a été justement sanctionnée par le Conseil constitutionnel
dans sa décision sur laloi de finances rectificative.

Le «reliquat » de droits tabacs est finalement resté al’ Etat, ce qui lui
a permis de réduire son déficit budgétaire de 3,2 milliards de francs
supplémentaires?.

Devant ces inconstitutionnalités répétées, votre rapporteur se
demande si le FOREC n’est pas frappé par une sorte de malédiction.

C. LA POLITIQUE DE L'AUTRUCHE : L’ABSENCE DE CONSTITUTION DU
FOREC

1. Un blocage de nature politique...

L’article L. 131-8 du code de la sécurité sociale prévoit que «le
Fonds de financement de la réforme des cotisations patronales» est un
établissement public administratif.

Pour que cette création soit effective, il faudrait qu'un décret en
Conseil d'Etat soit adopté en conseil des ministres : « un décret en Conseil
d’ Etat fixe la composition du conseil dadministration, constitué de
représentants de |’ Etat, ainsi que la composition du conseil de surveillance,
comprenant notamment des membres du Parlement et des représentants des
organisations syndicales de salariés et des organisations d employeurs les
plus représentatives au plan national. Ce décret en Conseil d' Etat fixe
également les conditions de fonctionnement et de gestion du fonds ».

Le Parlement fustige souvent « |I’administration», coupable de
retarder |’ application des mesures qu’il a votées.

! Cette recette s est finalement élevée a3,2 milliards de francs, cf. infra.
2 source : Communiqué de presse du ministére de I’ économie et des finances du mardi 30 janvier
2001, « Dernieres opérations comptables concernant |e budget 2000 ».
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Ici, I’'administration n’est pas en cause : c’'est le Gouvernement qui a
bloqué toute parution du décret, méme s'il a le front de prétendre le contraire
aux parlementaires. Ce qui est trés injuste a I'égard des fonctionnaires
auxquels votre rapporteur tient, quant alui, arendre hommage.

Mme Dominique Gillot (15 novembre 2000) : « Il a fallu un certain temps a
I’administration...»

M. Charles Descours, rapporteur. Nous vous demandons pourquoi le FOREC,
qui a été créé par une loi, n’est toujours pas mis en place (...)

Mme Dominique Gillot, secrétaire d Etat. Je vous rassure tout de suite,
monsieur le rapporteur, le décret de création du FOREC est actuellement soumis au

Conseil d'Etat et va sortir sous peu. Il a effectivement fallu un certain temps a
I administration pour aboutir acette étape.

M. Jean Delaneau, président de la commission des Affaires sociales. On
verra!

in JO Débats Sénat, séance du 15 novembre 2000, p. 6088.

En effet, la Direction de la scurité sociale a transmis au ministre de
I”’Emploi et de la Solidarité un avant-projet de décret dés le 17 décembre 1999,
avant méme la promulgation de la loi de financement de la sécurité sociale
pour 2000.

Le 7 janvier 2000, la Direction de la securité ociale transmet au
cabinet une note prévoyant que la gestion administrative du fonds sera confiée
au Fonds de solidarité vieillesse. Compte tenu des procédures de consultation
et d'avis (caisses nationales/Conseil d Etat), la publication du décret est
préwue alafin du mois de février ou au début du mois de mars.

Le comité interministériel de coordination en matiere de sécurité
sociale (DSS, DGEFP, DARES, DAGEMO, DGCP, DB, DEPSE), examine
I’avant-projet de décret le 12 janvier 2000 et le modifie. La direction du
budget estime qu'il est suffisant de prévoir une seule réunion annuelle du
conseil de surveillance. Elle souhaite également que les exonérations
accordées en janvier 2000 soient rattachées au FOREC".

Le 28 janvier 2000, le Directeur de la sécurité sociale écrit ala
Direction de la comptabilité publique en lui joignant le projet de décret. Des
dispositions sont également prévues pour prévoir |’embauche de personnels
régis par la convention collective de la sécurité sociale.

Le 9 février 2000, la Direction de la sécurité sociale rend compte ala
ministre de la réunion du 12 janvier 2000 et envoie le projet de décret. Compte

1 Cf. ci-dessus e débat passionnant concernant le mois de janvier 2000...
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tenu de I’annulation de la taxe sur les heures supplémentaires, la Direction de
la sécurité sociale propose que les exonérations de janvier 2000 soient |aissées
ala charge de I’ Etat.

Le 21 février 2000, la Direction de la sécurité sociale dresse des
perspectives financieres désastreuses pour le FOREC, en se fondant sur des
nouvelles prévisions de la DARES en date du 11 février, et propose a la
ministre de demander, dans le cadre du collectif budgétaire, soit la majoration
de la dotation budgétaire, soit I’ affectation d’ une nouvelle recette au fonds.

Comme la décision politique n'intervient pas, le décret portant
création du fonds n’est pas présenté au Conseil d’ Etat.

Une deuxieme tentative intervient alors en avril 2000. Il est alors
imaginé de mettre en place le dispositif dans la deuxieme quinzaine de
décembre 2000, et donc de faire paraitre le décret entre fin octobre et fin
novembre. En effet, aucun budget ne peut étre présenté et adopté par le consell
d’ administration avant le reglement juridique de I’ exercice 2000. Ce reglement
juridique ne peut intervenir qu'a l'issue du vote du PLFSS 2001, voire du
deuxieme collectif budgétaire.

Le ministéere de I'Economie et des Finances est, a ce moment, du
méme avis. En mai 2000, dans la réponse au questionnaire de M. Didier
Migaud, rapporteur général du budget al’ Assemblée nationale, il plaide pour
une accélération de la procédure.

Réponse du ministére de I’'Economie et des Finances
au questionnaire de M. Didier Migaud (mai 2000)

« Le décret relatif au FOREC n'est toujours pas publié, ni le directeur ni les
membres du CA n’ont été nommés et les conventions financiéres régissant les relations
Etat/FOREC et FOREC/sécurité sociale restent a rédiger. 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. »*

Rapport AN, n° 2387, p. 51

Un projet de décret a été examiné par le conseil d administration de
I”ACOSS le 27 octobre 2000, qui a émis un avis négatif.

Le décret a été examiné par le Conseil d Etat le 21 novembre 2000.

! Rapport AN, n° 2387, p. 51.
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Le 29 novembre 2000, le Directeur de la sécurité sociale écrit a
M. Christian Vigouroux, directeur de cabinet de madame la ministre de
I”’Emploi et de la Solidarité, en vue d une « réunion interministérielle prévue a
Matignon le 1¥ décembre». Compte tenu des différentes prévisions de
dépenses, qui ne correspondent pas aux « affichages normés » du PLFSS 2001
-dont la discussion n’est toujours pas terminée au Parlement- le Directeur de la
sécurité sociale propose que le décret sorte dans les premiers jours de
décembre et que des crédits budgétaires soient prévus dans le collectif 2000.

Mais le collectif budgétaire de décembre 2000 ne comprendra pas de
mesures d’équilibre. Et le décret ne sort pas dans les premiers jours de
décembre.

Il semble que la réunion interministérielle du £' décembre 2000 ait
conclu al’ urgence d’ attendre.

Le blocage se situe ainsi au niveau du cabinet du Premier
ministre.

2. ... pour tenter de masquer le déficit du financement destrente-
cing heures

Tant que le FOREC n'est pas constitug, il n'y a pas de « budget » en
tant que tel aafficher™.

Par définition, le Fonds ne dispose ni de conseil d’administration, ni
de conseil de surveillance, censé pallier la visibilité budgétaire pour le moins
déficiente du fonds.

Les conventions de trésorerie, prévues al’article L. 131-11, entre le
fonds et les organismes de protection sociale et le fonds et I'Etat, censées
« garantir la neutralité en trésorerie des flux financiers pour les organismes
de sécurité sociale » n’ont pas aétre conclues.

Enfin, le mécanisme particulier du Fonds, qui est dérogatoire par
rapport au cadre général de I'article L. 131-7 du code de la sécurité sociale
(compensation par le budget de I’ Etat des exonérations de cotisations), n’a pas

as appliquer.

En effet, selon I'article L. 131-9, si les pertes de recettes des régimes
de sécurité sociale excédent les recettes du fonds, |'Etat se substitue pour
compenser le manque a gagner, dans les conditions prévues par |'article
L. 131-7. Tant que le fonds n'est pas constitué, |I'Etat n'est pas tenu de
compenser, méme si les opérations sont déficitaires.

L A part les prévisions de I’ annexe f) du projet de loi de financement de la sécurité sociale.
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V.LE RETOUR.. DES «RETOURS POUR LES FINANCES
PUBLIQUES»: LA GRANDE MENACE SUR LA SECURITE
SOCIALE

La presse sest fait I'écho des premieres conclusions de votre
rapporteur au lendemain de son contr6le du 14 février 2001. Cette
« indiscrétion» a eu le mérite de provoquer une réaction du Gouvernement
dont I’ analyse constitue en quelque sorte I’ épilogue du présent rapport.

Si le Gouvernement ne conteste pas les déficits du FOREC, qu'il
connait mieux que quicongue, il prétend exhumer la vieille théorie des
« retours » pour les finances sociales de la réduction du temps de travail.

A.LABOUCLE EST BOUCLEE

1.La théorie des «retours » au secours de «|'impasse» du
FOREC

Le 7 mars 2001, sur France 2, Mme Elisabeth Guigou a souligné sa
volonté d’ étudier le financement des trente-cing heures « en concertation avec
les partenaires sociaux ». Laministre de I’'Emploi et de la Solidarité a rappelé
gue I'an dernier «prés de 500.000 personnes ont retrouvé un emploi,
beaucoup (sic) grace aux 35heures». Ces 35heures « produisent des
dépenses et génerent des recettes a la fois pour I'Etat et pour la sécurité
sociale ». Il «est normal » a-t-elle gjouté, de faire la « balance entre les
dépenses supplémentaires et les recettes supplémentaires recues » et de voir
« comment trouver un bon équilibre pour financer les 35 heures ».

Votre commission a toujours considéré que la théorie des «retours »
n'était que I'habillage pseudo-économique d’'une « partie de bras de fer »
consistant afaire supporter ala protection sociale le colt de mesures décidées
par |’ Etat.

Tant M. Louis Souvet, dans son rapport sur le projet de loi
d’orientation et d’incitation & la réduction du temps de travail®, que votre
rapporteur, dans le cadre de I’examen du projet de loi de financement de la
sécurité sociale pour 2000% ont fait valoir les nombreuses raisons qui
rendaient cette théorie irrecevable :

! Rapport n° 306 (1997-1998) déposé le 25 février 1998.
2 Rapport n° 58 (1999-2000), tome |, déposé |e 9 novembre 1999.
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- toute mesure d’exonération de cotisations pourrait Iégitimer la
théorie desretours : il est étonnant, ace titre, que le Gouvernement n’ait pas
appliqué une telle théorie ala «ristourne déegressive de CSG » puisque cette
mesure était censee favoriser le « retour al’emploi » ;

- I’effet de la modération salariale liée a la réduction du temps de
travail n’est pas pris en compte' ;

- toute tentative d’une comptabilisation des emplois créés par les
trente-cinqg heures est vaine comme I’a montré, I’an dernier, la mission de
contrdle sur la gestion des exonérations de cotisations de sécurité sociale? ; en
1998, le Gouvernement avait I’ambition de « quantifier & I’unité prés»°® ce
nombre d emplois mais force est de constater que la loi Aubryll ne comporte
aucune contrainte dans ce domaine et que le Gouvernement confond, de
maniere géenérale, les « engagements » et les créations d emplois;;

- la théorie des retours compromet la nécessaire clarification des
relations financiéeres entre I’Etat et la sécurité sociale ainsi que le bien
fondé des efforts demandés aux gestionnaires, aux assurés, comme aux
professionnels de santé pour assurer une maitrise des dépenses ;

- elle fait peu de cas de la quinzaine de milliards de francs
d’exonérations de cotisations non compenses, qui sont a la charge de la
securité sociale.

Point n'est donc besoin de revenir longuement sur ces raisons
avancées en 1998 et 1999, sinon que les partenaires sociaux, unanimes,
avaient fait reculer le Gouvernement en octobre 1999.

Or, si le «retour » de la théorie des retours est |'ultime ligne de
défense du Gouvernement, il constitue également un retour ala case départ,
c'est-adire au schéma initial des « contributions » des organismes de securité
sociale au financement des trente-cing heures.

! Sdlon le Gouvernement lui-méme, la modération salariale totale, par anticipation et aprés le
passage effectif aux 35 heures, freinerait la hausse du salaire moyen par téte d’environ 0,3 point
en moyenne annuelle en 2000, 0,2 point en 2001 et 0,1 point en 2002. Ce chiffrage ne prend pas
en compte |’ effet négatif des années 1998-99 : il est désormais admis, en effet, que la modération
salariale a été anticipée dés la fin de |’ année 1997.

2 Rapport d’ information n° 356 (1999-2000).

3 Mme Aubry, JO débats AN, 1%¢ séance du 29 janvier 1998, p. 754.
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2....alorsla sécurité sociale finance déjales trente-cing heures, a
la différence de I’ Etat

« L’idée d'une participation de la sécurité sociale au financement de
la RTT n’a jamais été acceptée par les partenaires sociaux. C'est la raison
pour laquelle nous avons di opérer par transferts de recettes au moyen de la
« tuyauterie » mise en place dans le cadre des LFSS pour 2000 et 2001. » La

note de la Direction de la sécurité sociale du 24 janvier 2001 ne mangue pas
de franchise.

De fait, sur |’exercice 2000, la sécurité sociae contribue ahauteur de
11 milliards de francs au financement des trente-cing heures. Ses recettes, qui
ont été détournées au profit du FOREC représentent 18,6 % des ressources de
ce fonds (59 milliards de francs).

Sur I’exercice 2001, la «participation» de la sécurité sociale est de
18,5 milliards de francs (droits alcools + droits tabacs soustraits de la
CNAMTY) sur les 79,3 milliards de francs attendus, soit 23,3 % du total.

Cette participation dépasse ainsi largement ce qui était initialement
prévu, puisque la sécurité sociale était censée financer un tiers des nouvelles
aides pérennes et incitatives (donc en dehors des 40 milliards de francs de la
ristourne Juppé), participation qui pouvait étre évaluée a7 milliards de francs
en 2000 (soit un équivalent de 11 % des recettes) et 11 milliards de francs en
2001 (soit 13,9 %).

Ce qui veut dire que, malgré I’ opposition des partenaires sociaux et
du Sénat, la sécurité sociale participe d’ores et déja au financement des
trente-cing heures bien au-dela d’une quote-part pourtant elle-méme
inacceptable : pres de 30 milliards de francs en 2000-2001 contre
18 milliards de francs exigés au titre de la clef de répartition établie par le
ministre de I’Economie et des Finances.

Parallélement et simultanément, |'Etat s est exonéré lui-méme de la
théorie desretours: il ne finance plus rien des trente-cing heures. Certes, il a
perdu des recettes (tabacs, taxes sur les conventions d’ assurance, taxe sur les
véhicules de sociétés), mais en contrepartie de diminution de dépenses
(ristourne Juppé, allégement de Robien).

En outre, le Gouvernement a mis en place des « tuyauteries» |ui
permettant de substantielles économies budgétaires au dépens des comptes
sociaux : transfert a la CNAF de la majoration de I'alocation de rentrée
scolaire et au FSV du financement de la dette contractée a I'’égard de
I”’ARRCO et de I’ AGIRC.
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Tous les chemins ménent au FOREC... en 2001

+7.100 FOREC
Dr0|tSMV

A+ 3.170

Vignette soci étés (4.000)
Taxe assurances (4.000)
+ 11.500 )
Droits alcools Droits tabacs (3.100)

Subvention budgétaire (- 4.300)
Allégement de Robien(- 3.630)
+6.580

0,15 pts CSG (7.500)
prélévement 2 % (- 920)

+2.884

+4374 ARRCO-AGIRC

Majoration pour enfants (2.884) BN

2 % patrimoine (1.490)

" CNAF

+ 3.550
Majoration ARS (4.500)
FASTIF (-1.100)

en millions de francs

Source : rapport Sénat n° 67 (2000-2001) tome |.
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Ainsi, en 2001, la loi de financement de la sécurité sociale, devenue
«loi de financement des trente-cinq heures», prévoyait les transferts

financiers suivants :

Modifications d’ affectations de recettes et d’imputations de dépenses
Les« tuyauteries» de la loi de financement de la sécurité sociale pour 2001

(en millions de francs)

Organismes Mesures Recettes Dépenses
CNAMTS Baisse fraction droits sur les tabacs -7 096
Disparition fraction prélévement social de 2 % -920
Relévement du taux de la CSG maladie 7 515
CHAA - CHRS 54
Total -501 54
SOLDE 555
CNAF Disparition fraction prélévement social de 2 % - 1.495
Majoration allocation rentrée scolaire 4100
Fraction majorations retraite 3 enfants 2910
FASTIF -1 100
Total -1 495 5910
SOLDE -7 405
FSv Perte des droits sur les alcools -5 669
Affectation prélévement social 2 % 2 300
Baisse taux CSG -7 515
Fraction majorations retraite 3 enfants -2910
AGIRC - ARRCO 2884
Cessation anticipée d'activité 130
Total -10 884 104
SOLDE -10 988
ETAT Taxe sur conventions d'assurance -3 986
Vignette véhicules des sociétés -4 000
CHAA - CHRS -54
MARS -4 100
FASTIF 1100
Droits tabacs -3138
Suppression contribution Etat au FOREC -4 300
Cessation anticipée d'activité -130
AGIRC - ARRCO -2 884
Débudgétisation de Robien + exos -3630
Tota -11 124 -13 998
SOLDE 2.874
FOREC Affectation droits sur les alcools 5669
Fraction taxe sur les conventions d'assurance 3986
Vignette véhicules sociétés 4000
Droits tabacs 10234
Suppression contribution Etat -4 300
Dépenses de Robien + exos familiales 3630
Total 19 589 3630
SOLDE 15 959
Fonds de réserve Affectation prélévement social 2% 115
TOTAL DES SOLDES - 4.300 - 4.300

Au total, la sécurité sociadle a déja éé ponctionnée lourdement et
au-dela de ce qu'exigeait I’application d'une théorie qui est désormais
ramenée a ce qu'elle n'a jamais cesse d'étre : I’ habillage d’ une confiscation
des excédents sociaux.
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Et pourtant, face aux déficits persistants du FOREC, le Gouvernement
entend, semble-t-il, aler plus loin encore au nom du « bon équilibre pour
financer les trente-cing heures ».

B.LA SECURITE SOCIALE EST LA VARIABLE D'AJUSTEMENT
DE LA POLITIQUE BUDGETAIRE DU GOUVERNEMENT

1. L arrété des comptes de 2000

La forme de «politique de [|'autruche» conduite par le
Gouvernement a atteint ses limites, compte tenu de I'imminence de I’ arrété
des comptes 2000 des régimes sociaux.

L’ACOSS, qui stocke les impositions affectées dans une sorte de
« compte spécifique d’ attente », a attendu des instructions avant de « répartir »
entre les régimes et les branches les recettes 2000.

En |’ absence de telles instructions adressées aux agents comptables
de I'ACOSS et des caisses du régime général, la tenue de la réunion du
printemps 2001 de la Commission des comptes de la sécurité sociale aurait été
compromise, sauf a faire apparaitre, dans une présentation en
« encaissements/décaissements », un déficit du régime général d’environ
70 milliards de francs.

Dans le cas d’une présentation en droits constatés, les comptes des
branches du régime général seraient, par construction, équilibrés, les régimes
et les caisses faisant apparaitre dans leurs recettes des « créances» sur le
FOREC.

Premier effet direct du contréle effectué par votre rapporteur,
I’instruction ministérielle a été finalement faxée le jeudi 22 février 2001 a
I’ACOSS. Il lui a éé demandé de répartir les recettes disponibles au prorata
des pertes de recettes constatées par les régimes et par les caisses.

Le régime agricole a ainsi « percu» 3,2 milliards de francs, pour 4 milliards
de francs de pertes de cotisations, et le régime général 55,8 milliards de francs, pour
68,1 milliards de francs de pertes de cotisations.

Une telle instruction ministérielle, dont un projet avait été préparé
dés le courant du mois janvier 2001 par la Direction de la sécurité sociale,
manque de base Iégale en |’absence de constitution du FOREC : I'ACOSS a
pour seule mission d’ encaisser des recettes sur un compte spécifique.



-01-

Pour passer outre, le Gouvernement se livre aune interprétation des
travaux préparatoires de I'article 5 de la loi de financement de la sécurité
sociale pour 2000 créant le FOREC.

En  encaissements/décaissements, les différents  régimes
« supportent » ainsi le déficit 2000 du FOREC :

- 12,3 milliards de francs pour le régime général;
- 0,8 milliard de francs pour le régime agricole.

En droits constatés, des «restes a recouvrer » sur le FOREC
neutralisent comptablement, pour les régimes sociaux, le déficit du FOREC.

En cas de constitution de ce fonds, selon les dispositions de I’ article
L. 131-9, ces «restes a recouvrer sur le FOREC » se transformeraient en
« restes arecouvrer sur |’ Etat ».

2. Leprétexte deI’équilibre du régime général

Le régime général de securité sociale serait a I’équilibre en 2000,
méme en encaissements/décaissements. Cette donnée a été confirmée par
M. Pierre-Louis Bras, directeur de la sécurité sociae, lors de I’entretien du
14 février 2001.

Pour le Gouvernement, il suffit d’afficher un régime général « a
I’ équilibre ». La « cagnotte sociale » -estimée aplus de 20 milliards de francs
en 2000, compte tenu de la progression de la masse salariale- prendrait ainsi
en charge la dérive des dépenses d’ assurance maladie (17 milliards de francs)
et le « trou » du financement des trente-cing heures (12 milliards de francs sur
le champ du régime général).

Cette position ressort également des «réponses » du Gouvernement
au questionnaire de votre rapporteur : tant que « I’équilibre » des régimes
sociaux n’est pas en cause, le Gouvernement n’a pas aagir.

Les « restes arecouvrer » des caisses se transformeraient, au fil du
temps, en « créances irrecouvrables ». La seécurité sociale, qui participe d’ ores
et d§a au financement des trente-cinq heures pour 11 milliards de francs en
2000" se verrait infliger une charge supplémentaire de 13 milliards de francs
pour 2000.

1 En dehors méme de tous les transferts financiers complexes opérés en dépenses entre |’ Etat et
la sécurité sociale (majoration de I'allocation de rentrée scolaire, prise en charge par le FSV de
cotisations de retraite complémentaire, ...).
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Financement des dépenses supplémentaires
occasionnées par lestrente-cing heures en 2000

(en millions de francs)

Prélévement supplémentaire CSB 2.769
Prélévement supplémentaire TGAP 800
Sous-total prélévements supplémentaires 3.569
Droits alcools participation sécurité sociale 10.941
Prise en charge du déficit 2000 13.136
Sous-total sécurité sociale 24.077
Contribution budgétaire 4.300
TOTAL 31.946

En 2000, la sécurité sociale prendrait en charge 24 des 32 milliards de
francs représentant les dépenses supplémentaires occasionnées par les trente-
cing heures, c’est-a-dire les dépenses excédant les 40 milliards de francs de la
ristourne « bas salaires » qui existait avant les lois Aubry.

Versun financement destrente-cing heuresa 75 % par la sécurité sociale ?

Prélévements
supplémentaires
11%

Sécurité sociale
75%

Cette « participation» est bien supérieure au «retour » pour les
organismes de base de sécurité sociale gu aurait calculé le Commissariat
général du Plan' pour I’ année 2000, soit 6,8 milliards de francs.

En définitive, il ne s'agit plus de la théorie des retours, mais d’ un
retour au systéeme antérieur alaloi du 25 juillet 1994, consistant a ne pas

1 &don « Les Echos » du 3 avril 2001.
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compenser ala sécurité sociale les exonérations de cotisations de sécurité
sociale.

En ce qui concerne les exonérations de cotisations de janvier 2000,
point qui n'est toujours pas tranché au 31 mars 2001, le temps joue
indéniablement en faveur du ministere de I'Economie et des Finances : compte
tenu de I’adoption prochaine par le Parlement de la loi de reglement pour
1999, qui a d¢gjafait I’objet d' une lecture al’ Assemblée nationale et du silence
des deux collectifs budgétaires de 2000, il appartiendrait paradoxalement ala
loi de reglement pour 2000 de régulariser ce «reste arecouvrer sur |’ Etat »,
portant sur I’ exercice 1999.

Il est vra que des crédits correspondant a des compensations
d exonérations de cotisations sont nécessairement évaluatifs; comme il
convient que |'Etat s acquitte de sa dette, les montants inscrits en loi de
finances ne sont jamais réellement identiques aux dépenses réellement
estimées pour I’ année.

3. L hypothese d’ une absence de constitution du FOREC

Le Gouvernement semble désormais vouloir renoncer a une
constitution du FOREC. C’est effectivement le meilleur moyen de ne pas faire
apparaitre son désequilibre et de ponctionner la sécurité sociale.

Mais une loi de financement de la sécurité sociale sera nécessaire
pour revenir sur letexte delaloi de financement pour 2000.

Le Gouvernement devra alors se déjuger spectaculairement, par
rapport atous les arguments qui avaient été mis en avant pour justifier la
création du FOREC : pérennité des allégements de charges, contrdle des fonds
publics, transparence des comptes et neutralité pour les organismes de sécurité
sociale.

Le Gouvernement peut encore choisir une tactique dite «loi
Thomas »* : ni abrogation, ni application. Mais une telle stratégie I’ obligerait &
afficher un équilibre du compte FOREC pour 2001 et 2002 al’annexe f) du
projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2002.

L’ épreuve de vérité aurait lieu dans ce cas en octobre 2001.

1 Loi n° 97-277 du 25 mars 1997 créant les plans d’ épargne retraite dont |’ abrogation constitue
une saga digne du FOREC.
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4.Unedétérioration delatrésoreriedel’ ACOSS

Le point le plus bas du profil de trésorerie de I’ACOSS se monte a
20,1 milliards de francs en 2000 (contre 19,4 en 1999).

L’ absence d’'une amélioration significative de ce profil par rapport a
1999, alors méme que les encaissements des URSSAF ont été supérieurs de
18,5 milliards de francs par rapport a la prévision initiadle de la loi de
financement de la sécurité sociale, s explique par la charge que représente le
déficit de financement du FOREC (12 milliards de francs pour le seul régime
général).

Sur 2001, compte tenu d’une prévision de croissance de la masse
salariale du secteur privé tres élevée (5,9%), il n'y aura pas de «cagnotte
sociale ».

Toute nouvelle dérive des dépenses d assurance maladie, et la prise
en charge du déficit 2000 du FOREC, péseront sur la trésorerie de I' ACOSS.

Le plafond d’avances retenu par la loi de financement de la sécurité
sociale pour 2001 (29 milliards de francs) risque ainsi d’ étre dépassé.

Contrairement ace qu’ affirme le Gouvernement dans ses réponses au
questionnaire, le régime général supporte en trésorerie le déficit du FOREC et
risque de le trainer comme un boulet.

Force est de constater que le financement des trente-cing heures est
aujourd’ hui dans I'impasse.

Réduire le colt de cette politique, comme le propose |le ministére de
I”Economie et des Finances, ¢’ est diminuer la compensation du co(t financier
des trente-cing heures pour les entreprises et remettre en cause une réforme
emblématique du Gouvernement.

Augmenter les recettes qui lui sont attribuées, c’'est augmenter la
TGAP et la CSB et donc les prélevements obligatoires, ou encore majorer la
part affectée de taxe sur les conventions dassurance, ce qui a pour
conséquence directe une réduction moins importante que prévu du déficit
budgétaire.



-05-

La piste d’un nouveau bareme des cotisations sociales se substituant
aux mecanismes d’ exonérations actuellement en vigueur, a été évoquée ici ou
la

Dans le contexte actuel, cette porte de sortie consisterait, pour le
Gouvernement, ajouer une nouvelle fois sur les mots.

Le FOREC reposait initialement sur une «trouvaille » : la sécurité
sociale finangait massivement un fonds chargé de lui compenser intégralement
ses pertes de recettes.

De méme, la piste d'un nouveau baréme, intégrant les exonérations,
mettrait fin al’ obligation -toute relative en I’ espéce-, d’une compensation de
ces derniéres ala sécurité sociale.

Il semble que le Gouvernement entende annoncer ses «décisions »
lors de la prochaine réunion de la Commission des comptes de la sécurité
sociale, au milieu du mois de mai.

L’analyse des avatars du financement des trente-cing heures depuis
pres de trois ans fait craindre a votre rapporteur qu’il n’en sorte rien de bon
pour la sécurité sociale.

La réunion de la Commission des comptes de la sécurité sociale prévue
initialement le jeudi 17 mai 2001 a été repoussée au jeudi 7juin 2001. A cette occasion,
Mme Elisabeth Guigou, ministre de I'Emploi et de la Solidarité, a annoncé tout ala fois
I"intention persistante du Gouvernement de créer le FOREC, la mise ala charge de la
sécurité sociale, en 2000, du déficit des trentecing heures, qui se traduirait toutefois par
une « créance» de la sécurité sociale sur I’ Etat et, enfin, la définition de « régles claires
et stables » pour la compensation a la sécurité sociale des exonérations de charges
sociales qui viendraient donc se substituer, en loi de financement de la sécurité sociale
pour 2002, ala régle pourtant d'une parfaite clarté qui a été posée par laloi du 25 juillet
1994 d une compensation intégrale. Voir sur ces points la Premiére partie ci-dessus (Les
comptes de la sécurité sociale : le retour des « charges indues »).
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TRAVAUX DE LA COMMISSION

Réunie le jeudi 5 avril 2001, sous la présidence de M. Jean Delaneau,
président, la commission a entendu une communication de M. Charles
Descours, rapporteur des lois de financement de la sécurité sociale
(équilibres financiers et assurance maladie) sur les résultats de sa mission de
contréle sur pieces et place sur le fonds de financement de la réforme des
cotisations patronales de securité sociale (FOREC).

M. Charles Descours, rapporteur, a expose les grandes lignes de son
rapport (cf. exposé général).

Mme Marie-Madeleine Dieulangard a ironisé sur la majorité
sénatoriale, qui, simultanément, appelle a des allégements de charges sur les
bas salaires et en déplore le codt. Elle a estimé que la loi sur la réduction
négociée du temps de travail avait eu justement pour objet de «donner un
sens» a la réduction des charges patronales. Elle a considéré que la
transparence était un objectif partagé et que le FOREC aurait pu aider acette
transparence.

Sagissant de la sous-estimation des dépenses, elle a observé que
I’ opposition aurait également critiqué le Gouvernement si les dépenses
avaient été surestimées pour accroitre le succes des trente-cing heures. Elle a
estimé gue le colt de la politique de la réduction du temps de travail devait
étre assumé. Elle a rappelé en outre I'impact des décisions du Conseil
constitutionnel sur le niveau des recettes.

En ce qui concerne le déficit, elle a indigué que le débat était
«ouvert », ala suite des travaux du commissariat général du plan et gu’il
était nécessaire que les organisations syndicales et patronales fassent
connaitre leur avis sur cette question.

Elle a considéré que la piste du « nouveau bareme » était tres
intéressante et s'inscrivait dans le cadre d une réforme structurelle des
cotisations patronales.

M. Philippe Nogrix a remercié le rapporteur pour les
éclaircissements apportés. Il a déploré la complexité des «tuyauteries ». Il a
regretté la charge financiere des trente-cing heures pour les entreprises. Il a
souhaité que la commission puisse étendre ses investigations au colt des
trente-cing heures dans la fonction publique.
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M. Roand Muzeau a distingué deux parties dans le rapport de
M. Charles Descours. La premiére partie est relative aux chiffres, et apparait
incontestable. La seconde est interprétative: elle est bien évidemment
critiquable. 1l importe de déterminer quels sont les effets de retours, y compris
pour les entreprises: celles-ci semblent avoir bénéficié amplement des trente-
cing heures, en procédant ades restructurations.

M. Alain Vasselle s'est interrogé sur le codt des trente-cing heures
dans la fonction publique, y compris territoriale, ainsi que sur leur codt
financier pour les tres petites et moyennes entreprises. Sagissant des
« tuyauteries », il a estimé qu'il était nécessaire d’' appréhender les équilibres
sociaux branche par branche.

S adressant au président, il a souhaité que la commission des affaires
sociales continue a publier des « schémas» pour expliquer les différents
financements.

M. Jean Delaneau, président, a observé que le rapport de
M. Charles Descours était un rapport «quasi comptable » et qu’il portait non
pas sur I’application des trente-cing heures, mais sur le seul sujet de leur
financement.

Répondant a M. Alain Vasselle, il a rappelé que les rapports de la
commission comportaient déja de tels «schémas» et qu'il était avant tout
nécessaire que le Gouvernement simplifie les différentes « tuyauteries ».

En réponse a MM. Philippe Nogrix et Alain Vasselle, M. Charles
Descours, rapporteur, s est montré soucieux du respect des compétences des
différentes commissions, gage de I’ efficacité des travaux du Sénat. S I’ analyse
de la situation du FOREC est a |’ évidence au coar des compétences de la
commission des affaires sociales, la question des trente-cing heures dans la
fonction publique de I’ Etat et la fonction publique territoriale reléve, sans nul
doute, de la compétence de la commission des finances qui ne manquera pas
de prendre les initiatives qui s'imposent dans ce domaine crucial pour la
préparation du budget 2002.

Il a précisé qu'il lui apparaissait souhaitable d’ étudier également la
fonction publique hospitaliere, qui doit passer aux trente-cing heures en 2002.
Le codt, estimé a 12 milliards de francs, rejaillit directement sur les dépenses
hospitaliéres et sera |I’un des sujets les plus importants de la prochaine loi de
financement de la sécurité sociale.

Répondant a Mme Marie-Madeleine Dieulangard, il a observé que la
différence entre la «ristourne Juppé » et la «ristourne Aubry » tenait ala
nécessité de compenser aux entreprises le surcolt des trente-cing heures, dans
le cadre de la loi RTT, tandis que la «ristourne Juppé » n’était assortie
d’ aucune obligation.
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Il a précisé que I’ effet de la décision du Conseil constitutionnel du
28 décembre 2000 devait étre relativisée : sans elle, le déficit 2000 serait de

10 milliards de francs et le déficit 2001 resterait compris entre 11 et
17 milliards de francs.

La commission a décidé d'autoriser la publication de la

communication de M. Charles Descours sous la forme d'un rapport
d’ information.

M. Jean Delaneau, président, a précise qu’un document provisoire
serait rapidement disponible puis joint aux autres communications des
rapporteurs des lois de financement pour la publication définitive d'un
rapport d’information unique mi-juin.
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ANNEXE |

QUESTIONNAIRE ADRESSE LE 10 JANVIER 2001
PAR LA COMMISSION DES AFFAIRES SOCIALES
ET REPONSES DU GOUVERNEMENT

Questionn® 1:

Dans sa décision n° 2000-437 DC du 19 décembre 2000, le Conseil
constitutionnel a déclaré non conforme a la Constitution, comme étranger au domaine
des lois de financement de la sécurité sociale, I'article 29 de la loi de financement pour
2001 mettant a la charge du FSV la validation, par des organismes de retraite
complémentaire, des périodes de chdmage et de préretraite indemnisées par I’ Etat.

a) Comment le Gouvernement entend-il désormais appliquer la convention
signée entre |’ Etat et les régimes ARRCO/AGIRC le 23 mars 2000 ?

b) Entend-il maintenir sa position initiale tendant ala prise en charge par le
FSV de cette dette de I'Etat ? Si oui, par quel support Iégislatif et par quel nontage
juridigue au sein du FSV comptet-il atteindre cet objectif ? Sinon entend-il ouvrir
rapidement, dans un projet de loi de finances rectificative ou par décret d avance, les
crédits budgétaires nécessaires ?

Réponse :

a) et b): Le Gouvernement entend respecter ses engagements retracés dans la
convention signée avec les régimes ARRCO et AGIRC le 23 mars 2000. Aussi, suite ala
décision du Conseil constitutionnel n° 2000-437 DC du 19 décembre 2000, il a introduit
par amendement lors de la premiéere lecture par I’ Assemblée nationale du projet de loi
de modernisation sociale un article reprenant la substance de I’ ex-article 29 de la loi de
financement de la sécurité sociale pour 2001, amendement adopté par |’ Assemblée
(art. 11 bis nouveau). Ces nouvelles dispositions seront applicables comme les
précédentes a compter du 1% janvier 2001.

Questionn® 2:

Dans sa décision n° 2000-441 DC du 28 décembre 2000, le Conseil
Constitutionnel a déclaré non conforme a la Constitution, comme contraire aux
dispositions de I'article LO. 111-3 du code de la sécurité sociale, I'article 3 de la loi de

finances rectificative pour 2000, transférant au FOREC le reliquat des droits de
consommation sur les tabacs manufacturés percu par |’ Etat au titre de I’ année 2000.

Il en résulte qu’'en 2000, les opérations de compensation ala sécurité sociale

des exonérations de charges sociales entrant dans le périmétre du FOREC, tel que défini
par laloi de financement pour 2000, sont déséquilibrées.

a) Le Gouvernement a-t-il chiffré pour I’exercice 2000 le colt de trésorerie
résultant pour I’ ACOSS de la prise en charge des opérations du FOREC en |’ absence de

mise en place effective de ce fonds ? Comment I' ACOSS serat-€elle remboursée de cette
charge indue ?
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b) Comment le Gouvernement entend-il financer le déficit des opérations de
compensation constaté ala fin de I’ exercice 2000 ?

c) En I'absence dinitiative du Gouvernement, est-il concevable que les
plafonds de recours a |I’emprunt autorisés par le Parlement pour 2001 dans la loi de
financement soient utilisés par I’ACOSS pour financer ce déficit des opérations de
compensation en 2000 ?

d) Comment le Gouvernement explique-t-il le retard enregistré dans la
publication du décret d’application de la loi du 29 décembre 1999 créant le FOREC ? A
quel stade en est aujourd hui la procédure? (avis du Conseil d'Etat, avis des caisses,
etc.)

e) Dans I’ hypothese d’une mise en place effective du FOREC courant 2001, le
Gouvernement entend-il lui affecter une dotation budgétaire pour apurer la situation
déficitaire en 2000 des opérations qui entrent dans son champ de compétences ?

Réponse :

a) En I'absence de constitution du fonds de financement de la réforme des
cotisations patronales de sécurité sociale (FOREC), I’ ACOSS a centralisé les produits
des recettes du fonds dans des comptes spécifiques ouverts a cet effet, en application du
2™ alinéa du Il de I’article5 de la loi n° 99-1140 du 29 décembre 1999 de financement
de la sécurité sociale pour 2000, portant création du fonds. Ces produits sont regus en
trésorerie par I'Agence. Dés lors, cette situation ne crée aucune charge en trésorerie
pour le régime général.

b) Les montants définitifs des dépenses et des recettes du FOREC au titre de
I’année 2000 ne sont pas encore connus définitivement a ce jour. Lannulation de
I’ affectation de la recette tabac de I'Etat de 3,1 milliards de francs par le Conseil
constitutionnel dans sa décision n° 2000-441 DC du 28 décembre 2000 minore ces

recettes. En tout état de cause, le Gouvernement prendra si nécessaire les nesures
propres aassurer |’ équilibre des comptes sociaux.

c) En I'état actuel des informations disponibles, I’ACOSS ne devrait pas

recourir a I’emprunt en 2001 pour un montant supérieur au plafond de trésorerie du
régime général prévu par |'article 59 de la loi de financement de la sécurité sociale pour
2001 (29 milliards de francs).

d) Sagissant du décret d'application de I'articleL. 131-8 du code de la

sécurité sociale, I'avis du Conseil d'Etat ainsi que ceux des caisses du régime général de
la sécurité sociale obligatoirement consultées ont été rendus.

e) Cette question appelle une réponse identique a celle apportée a la
guestion b) ci-dessus.

Questionn® 3:

Dans sa décision n° 2000-441 DC du 28 décembre 2000, le Conseil
Congtitutionnel a déclaré contraire a la Constitution |'article 37 du projet de loi de

finances rectificative pour 2000, étendant a la TGAP a I'électricité et aux produits
nucléaires.

Il en résulte pour 2001 une perte de recettes pour le FOREC de 3,8 milliards de
francs par rapport aux prévisions figurant dans la loi de financement de la sécurité
sociale pour 2001.
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Le refus par le Gouvernement de saisir le Parlement d’un projet de loi de
financement rectificative de la sécurité sociale permettant de tirer les conséguences de la
décision du Conseil constitutionnel n° 99-423 DC du 13janvier 2000 (annulation de la
taxe sur les heures supplémentaires) a conduit aune grande confusion

Fort de cette expérience malheureuse, le Gouvernement entend-il saisir le
Parlement d’'un projet de loi de financement rectificative de la sécurité sociale pour 2001
permettant d’ équilibrer les recettes et les dépenses du FOREC ?

Réponse :

Le Gouvernement proposera en temps utile les mesures rendues nécessaires
notamment par la décision du 28décembre 2000 du Conseil constitutionnel.
Conformément a la jurisprudence de ce dernier, il est souligné que la loi de financement
de la sécurité sociale pour 2002, qui sera débattue cet automne, pourra porter
rectification de la loi de financement de la sécurité sociale pour 2001.
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ANNEXE ||

LISTE DESNOTESCOMM UNIQUEES
PAR LESMINISTERES

Ministéredel’Emploi et dela Solidarité- Direction dela sécurité sociale

Date Destinataire Objet

24/01/2001 | Ministre Emploi et Solidarité | Financement des exercices 2000 et 2001 du
FOREC

22/01/2001 | Ministre Emploi et Solidarité | Point sur la situation du FOREC et
orientations possibles

22/01/2001 | Ministre Emploi et Solidarité | Instruction aux organismes de sécurité
sociale/prise en compte des recettes affectées
au FOREC pour la cléture de I’ exercice 2000

18/01/2001 | Ministre Emploi et Solidarité |[FOREC - Mise en place apres le
31 décembre 2000

19/12/2001 Droits sur les tabacs: accélération des
circuits

29/11/2000 | Ministre Emploi et Solidarité | Fonds de financement de la reforme des
cotisations patronales de sécurité sociale
(FOREC)/situation financiére sur |I’exercice
2000/Préparation de la réunion
interministérielle prévue a Matignon le ¥
décembre

24/11/2000 | Ministre Emploi et Solidarité | Garantie des objectifs de recettes des droits
sur |e tabac en 2001

14/11/2000 | Ministre Emploi et Solidarité Transfert UNEDIC/Etat/FSV

14/11/2000 | Ministre Emploi et Solidarité | Deuxieme seance de travail au Conseil d’ Etat
sur le projet de décret FOREC

13/11/2000 | Directeur Prévisions de I'’ACOSS concernant les
mesures prises en charge par le FOREC

13/11/2000 | Mme la déléguée générale a| Information des régimes spéciaux sur la mise

I'emploi et a la formation| en place du FOREC - Transfert de charge
professionnelle entre |’ Etat et |’ établissement public

9/11/2000 | Directeur Séance de travail au Conseil d'Etat sur le
projet de décret FOREC

24/10/2000 | Ministre Emploi et Solidarité | Equilibre du fonds de financement de la
réforme des cotisations patronal es de sécurité
sociale

16/10/2000 | Vice-Président du Conseil | Projet de décret relatif au fonds de

d Etat

financement de la réforme des cotisations
patronales de sécurité sociale et modifiant le
code de la sécurité sociale
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Date Destinataire Objet

13/10/2000 | Spaeth,  Président de la| Projet de décret en Conseil d Etat

CNAMTS

13/10/2000 Fiche de présentation d article PLFSS 2001 -
1°® lecture AN (article 10)

4/10/2000 | Ministre Emploi et Solidarité | Projet de décret en Conseil d’Etat relatif au
fonds de financement de la réforme des
cotisations patronal es de sécurité sociale

29/09/2000 Fi che de présentation d'article PLFSS 2001 -
1€ lecture AN (article 11)

20/09/2000 | 6°™  sous-direction de la| Situation de la trésorerie du régime général

Direction du budget de sécurité sociale en 2000

18/09/2000 | Ministre Emploi et Solidarité | Stuation de la trésorerie du régime général
en 2000 et 2001

24/07/2000 | Ministre Emploi et Solidarité | PLFSS 2001 - Transferts financiers au
bénéfice du FOREC

30/06/2000 | Ministre Emploi et Solidarité Mise en place du FOREC

30/06/2000 | Ministre Economie, des | Encaissements de I’ACOSS au titre du

Finances et de I’ Industrie FOREC

15/06/2000 | Ministre Emploi et Solidarité | Préparation du projet de loi de financement
de la sécurité sociale pour 2001

25/05/2000 FOREC - Mesures nouvelles 2000

25/05/2000 FOREC

25/05/2000 FOREC - Compte de reconduction
2000/2001

28/04/2000 | Directeur de cabinet, ministre | Entretien sur le contenu de la note du

Emploi et Solidarité 28/04/2000

28/04/2000 | Ministre Emploi et Solidarité | Premiers éléments de cadrage pour la
préparation du projet de loi de financement
de la sécurité sociale 2001

12/04/2000 FOREC

10/04/2000 | Ministre Emploi et Solidarité Ressources fiscales du FOREC/Etat des lieux

7/04/2000 | Directeur de I’ ACOSS Recettes du FOREC recouvrées par I' ACOSS

7/04/2000 | Ministre Emploi et Solidarité | Recettes fiscales affectées au financement du
FOREC

31/03/2000 FOREC - Compte de reconduction 2000

08/03/2000 | Directeur de I’ACOSS Identification financiére et comptable des
recettes fiscales regues atitre transitoire par
I”ACOSS pour le compte du FOREC

24/02/2000 | Ministre Economie, Finances et| Recettes fiscales affectées au financement du

Industrie FOREC

21/02/2000 | Ministre Emploi et Solidarité | Préparation  du  collectif/besoins  de
financement Etat

09/02/2000 | Ministre Emploi et Solidarité Projet de décret en Conseil d'Etat relatif au

fonds de financement de la réforme des
cotisations patronal es de sécurité sociale
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Date Destinataire Objet
28/01/2000 | Ministre Emploi et Solidarité Personnels du fonds CMU et du FOREC
28/01/2000 | Ministre Economie Finances et | Agent comptable du fonds de solidarité
Industrie vieillesse, du fonds de financement de la
couverture universelle du risqgue maladie
(fonds CMU) et du fonds de financement de
la réforme des cotisations patronales de
sécurité sociale

28/01/2000 | Directeur de I’ ACOSS Suivi des mesures d’allégement prises en
charge par le fonds de financement de la
réforme des cotisations patronal es de sécurité
sociale

27/01/2000 | ACOSS, CNAMTS, CNAF,|Réunion de trésorerie du mois de février

CANVTS, direction du budget, | 2000
direction de la prévision, DSS,
CCMSA, ministére de
I"agriculture (DEPSE)
26/01/2000 | Ministre Economie Finances et | Réunion relative au circuit de recouvrement
Industrie Direction du budget de la recette tabac

21/01/2000 | Ministre Emploi et Solidarité | Nomination des présidents des conseils
d’administration des fonds CMU et réforme
des cotisations patronales de sécurité sociale
(FOREC)

20/01/2000 | Ministre Emploi et Solidarité | Equilibre financier du fonds de financement
de la réforme des cotisations
patronales’/Annulation par le Consell
constitutionnel de la contribution sur les
heures supplémentaires

18/01/2000 | Ministre Economie Finances et| Projet de décret en Conseil d Etat relatif au

Industrie Direction générale de| fonds de financement de la réforme des
la comptabilité publique cotisations patronal es de sécurité sociale

07/01/2000 | Ministre Emploi et Solidarité | Mise en place du FOREC/Mission donnée au
Fonds de solidarité vieillesse

17/12/1999 | Ministre Emploi et Solidarité | Avant-projet de décret instaurant un fonds de
financement de la réforme des cotisations
patronales de sécurité sociale

21/07/1999 | Ministre Emploi et Solidarité Fonds sur la réduction du temps de travail
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Ministére del’Economie et des Finances - Direction du Budget

Date Destinataire Objet
21/09/2000 | Ministre de I'Emploi et de la | Hypothéses de trésorerie de |'ACOSS
Solidarité relatives aux allégements de charges
15/09/2000 | Ministre de I'Emploi et de la | Réponse au questionnaire parlementaire sur
Solidarité le projet de loi de financement de la sécurité
sociale pour 2001
13/09/2000 | Ministre de I’Emploi et de la| Encaissements de I’ACOSS au titre du
Solidarité FOREC
07/09/2000 | Ministre de I'Economie, des| Affectation de recettes au FOREC
Finances et de |’ Industrie
08/08/2000 | Ministre de I'Economie, des| Compensation par |'Etat d' un abattement de
Finances et de I’ Industrie CSG et équilibrage du FOREC
11/04/2000 | Ministre de |'Economie, des| Equilibre financier du fonds de réforme des
Finances et de I’ Industrie cotisations sociales patronales (FOREC)
07/03/2000 | Ministre de |'Economie, des| Financement du fonds de réforme des
Finances et de I’ Industrie cotisations sociales (FOREC)
17/01/2000 | Ministre de I'Economie, des| Décision du 13 janvier 2000 du Conseil
Finances et de |’ Industrie congtitutionnel relative a la loi sur la
réduction négociée du temps de travail
07/01/2000 | Ministre de I'Emploi et de la| Echéancier des versements du fonds de
Solidarité financement de la réforme des cotisations
patronal es de sécurité sociale
23/08/1999 | Ministre de |'Economie, des| Modalités de financement du fonds
Finances et de I’ Industrie d’ allégements des charges sur les bas salaires
25/05/1999 | Ministre de |'Economie, des| Réforme des cotisations sociales
Finances et de |’ Industrie
15/02/1999 | Ministre de I'Economie, des| Réforme des allégements de charges sur les

Finances et de |’ Industrie

bas salaires et articulation avec la mise en
place du dispositif permanent d’'aide a la
réduction du temps de travail
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« Mon pére avait retenu quelques « meubles » : une commode, deux
tables, et plusieurs fagots de morceaux de bois poli qui, selon le
brocanteur, devaient permettre de reconstituer six chaises. Il y avait
aussi un petit canapé qui perdait ses entrailles comme un cheval de
toréador, trois sommiers crevés, des millasses a moitié vides, un
bahut qui n’avait plus ses étageres, une gargoulette qui représentait
assez schématiquement un coq et divers ustensiles de ménage que la
rouille appareillait.

« Puis on fit les comptes. Aprés une sorte de méditation, le brocanteur
regarda fixement mon pére et dit :

« - ¢a fait cinquante francs ! »

Marcel Pagnol, La gloire de mon pere

TROISIEME PARTIE

LE FONDS DE RESERVE DESRETRAITES:
L’AVENIR HYPOTHEQUE

Le 21 mars 2000, le Premier ministre dévoilait les projets du
Gouvernement sur la question des retraites.

A cette occasion, il rappelait a I’attention de I’opinion publique le
fonds de réserve des retraites créé deux ans auparavant et désormais Voué,
dans |’ attente d'une réforme remise aplus tard, ajouer un role éminent, voire
exclusif, pour garantir I’avenir des retraites par répartition.

Pour crédibiliser un fonds qui, ne disposant que de 2 milliards de
francs, demeurait trés largement a I’ état conceptuel, le Premier ministre se
livra a une longue description des ressources pressenties pour |’abonder :
excédents de la CNAVTS, excédents du FSV, excédents de C3S, produit de la
taxe de 2% sur les revenus du capital, don de la Caisse des déplts et
consignations, parts sociales des caisses d’ épargne, €tc.

L’ addition de cette longue énumération aboutit a un chiffre rond et
tres symbolique : «mille milliards de francs».
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Nombreux furent ceux qui, trouvant les ressources envisagées trop
hétéroclites, douterent de I’ évaluation, ¢ est-adire de I’ aptitude du fonds de
réserve arassembler d'ici 2020 les «mille milliards de francs» annoncés.

Pour sa part, le Conseil d'Orientation des retraites jugea, le
27 septembre 2000, les ressources actuelles d’ alimentation du fonds de réserve
« incertaines et trop aléatoires ».

De telles critiques ne désarmeérent pas le Gouvernement qui opta pour
la tactique du brocanteur de Marcel Pagnol : sans rabattre sur les «mille
milliards de francs», il compléta la liste des recettes avec le produit de la vente
des licences UMTS.

La bouffée d oxygéne que devait apporter au fonds de réserve le
produit de licences UMTS s est toutefois brutalement raréfiée, deux candidats,
seulement, au lieu des quatre attendus, ayant participé aux attributions.

Mais, infiniment plus grave, depuis mars 2000, date de la déclaration
du Premier ministre, la loi de financement de la sécurité sociale pour 2001
puis les récentes annonces sur les modalités de financement de la future
alocation personnalisee d'autonomie (APA) ont bouleversé le plan de
financement du fonds de réserve.

Aussi, votre commission des Affaires sociales at-elle décidé, dans le
cadre de ses investigations sur les fonds sociaux, d’anayser la situation
actuelle et les perspectives du fonds de réserve.

Chargé de cette mission, votre rapporteur a opéré selon |’ usage par
voie de questionnaires adressés au Gouvernement et au Fonds de solidarité
vieillesse mais également, en vertu des prérogatives dont disposent les
rapporteurs des lois de financement de la sécurité sociale, au moyen d’'un
contrble «sur piéces @ sur place» tant au ministére de I'Emploi et de la
Solidarité qu’au ministére de I’ Economie et des Finances.

Les éléments recueillis a cette occasion sont apparus a votre
rapporteur suffissmment importants et inquiétants quant aux perspectives
financieres du fonds de réserve, gu'il a tenu a en saisir sans délai
Mme Yannick Moreau, présidente du Conseil d orientation des retraites
(COR), instance dans laquelle il a I’honneur, avec deux autres collégues, de
représenter le Sénat.

Par une note en dix points, votre rapporteur a ainsi souhaité que les
membres de ce Conseil soient pleinement informés afin qu’un débat S engage
sans retard au sein de cette instance qui associe les partenaires sociaux ala
réflexion sur I’ avenir des retraites.
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Le Gouvernement, par |’intermédiaire de Mme Ségoléne Royal® a fait
grief avotre rapporteur de «faire état d’un rapport qui n’a pas été encore
communiqué au Gouvernement » .

De fait, votre rapporteur n’avait pas cru devoir transmettre au
Gouvernement copie des correspondances qu'il adresse a la présidente du
Conseil d'orientation des retraites au sein duquel siegent au demeurant quatre
représentants de I’ Etat.

Le présent rapport, adopté par la commission des Affaires sociales le
19 avril 2001, lui ayant été adressé, il appartient au Gouvernement d'y
« répondre point par point » selon le souhait formulé par la ministre déléguée
alaFamille, al’ Enfance et aux Personnes handicapées.

! Mme Ségoléne Royal, Questions au Gouvernement, séance du 29 mars 2001, Journal Officiel
Débats Sénat - p. 898.
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|. UNE TRANSPARENCE NECESSAIRE

«Dans un contexte trés particulier, marqué par [|'affaire dite de la
« cagnotte », votre rapporteur général s était rendu, en février 2000, a I'Agence
comptable centrale du trésor (ACCT), afin notamment de contréler les opérations
effectuées au cours de la période complémentaire. Cette année, il a souhaité renouveler
cet exercice d examen des opérations de fin d exercice et a procédé a cet effet a une
visite de |’ agence précitée, le 6 février dernier.

« Ce type de démarche mérite, en effet, d étre réguliérement renouvelé, tant il
est vrai qu'au-dela des nécessaires réformes des textes en cours, Sagissant de
I’ordonnance organique du 2 janvier 1959, la réalité de I'exercice du pouvoir
budgétaire du Parlement ne pourra s'enraciner gu’ala condition que les parlementaires
eux-mémes fassent un usage régulier des prérogatives qui leur sont reconnues. »

Si votre commission des Affaires sociales avait eu la moindre
hésitation a faire usage des prérogatives qui sont les siennes, les
considérations, en forme d’invitation, du rapporteur général de la commission
des Finances de I’ Assembl ée nationale auraient levé ses derniéeres réticences.

A.DEMARCHE INITIALE : L’ENVOI DES QUESTIONNAIRES

Lors de sa séance du 30 janvier 2001, la commission des Affaires
sociales a annoncé que, dans le cadre des activités de contrdle de I’ application
de la loi de financement de la sécurité sociale pour 2001, les trois rapporteurs
de cette loi (équilibres généraux et assurance maladie, assurance vieillesse,
famille) consacreraient leurs investigations en priorité aux « fonds sociaux ».

Aussi une série de questionnaires relatifs au fonds de réserve des
retraites fut établi et adressé ala ministre de I’Emploi et de la Solidarité ainsi
gu’ au fonds de solidarité vieillesse (FSV).

1. Questionnaire ala ministre de I’Emploi et de la Solidarité

Le 5février 2001, un questionnaire de 44 questions fut adressé ala
Mme Elisabeth Guigou, ministre de I’Emploi et de la Solidarité. Jusgu’ a cette
date, hormis I hypothese énoncée par le Premier ministre le 21 mars 2000 que
la somme de «mille milliards de francs» serait atteinte en 2020, les tenants et
les aboutissants du fonds de réserve restaient obscurs.



- 110 -

Ces interrogations restées jusque-la sans réponse justifiaient I’ envoi
d’ un questionnaire abordant les thémes suivants :

- I’évaluation des déficits des régimes de retraite acouvrir entre 2020
et 2040;

- la prise en compte ou non des régimes publics ou spéciaux ;

- I"évaluation détaillée des ressources du fonds de réserve d'ici 2020 ;
- le traitement des déficits des régimes de retraite antérieurs 22020 ;
- le fonctionnement du fonds de réserve acompter de 2020.

Ces questions, par leur nombre et leur variété, avaient vocation a
couvrir I’ensemble des interrogations que suscite le fonds de réserve.

Les réponses de la ministre de I’Emploi et de la Solidarité en date du
8 mars 2001, qui sont jointes en annexe au présent rapport, n'ont pas été en
mesure d éclairer véritablement les enjeux du fonds de réserve que seules les
notes remises par les administrations et les réponses apportées par le fonds de
solidarité vieillesse ont pu, en définitive, clarifier.

2. Démarche auprésdu FSV

Conformément a la démarche qui |'avait conduit |I’année derniére,
lors du contréle de I’ exécution de laloi de financement pour 2000, as’ adresser
aux organismes gestionnaires des différentes branches de la sécurité sociale’,
votre rapporteur s est tourné vers le fonds de solidarité vieillesse afin que cet
organisme, dont dépend le fonds de réserve, fournisse des éléments
d’information relatifs ala gestion de ce dernier.

Lors de son audition du 22 février 2001, le directeur du FSV a remis
des réponses trés détaillées au questionnaire qui lui avait été adresse.

Ce questionnaire, composé de 21 questions, aborde les aspects de la
gestion du fonds de réserve, tant son actif que son passif ainsi que des
guestions relatives ason fonctionnement.

Les réponses apportées par la Direction du Fonds de solidarité
vieillesse ont fait apparaitre que des informations importantes avaient été
portées ala connaissance de son Conseil d administration lors de sa séance du
14 décembre 2000.

1 Cf. commission des Affaires sociales, rapport d’ information n° 356, 1999-2000.
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Le président de ce conseil, M. Michel Laroque, fut saisi par un
courrier en date du 2 mars 2001 et a transmis les documents demandés,
notamment ceux faisant état des projections along terme du fonds de réserve
desretraites.

B.LE CONTROLE SUR PIECESET SUR PLACE : UNE MOISSON INEGALE

Accompagné de M. Charles Descours, rapporteur des lois de
financement de la sécurité sociale (équilibres généraux), votre rapporteur s’ est
rendu le 8 mars 2001 au ministere de I'Emploi et de la Solidarité puis au
ministere de I’ Economie et des Finances.

Comme le rapporteur général de la commission des Finances de
I” Assembl ée nationale, votre rapporteur considere que le Parlement doit faire
un usage régulier des prérogatives qui sont les siennes. Des lors que le recours
aux controles sur «pieces et sur place» devient habituel, il n'est pas
souhaitable que ces contrdles prennent la forme de « coups de main » opérés
dans les lignes de I’ Administration.

Aussi, votre rapporteur avait tenu, par principe et par courtoisie, a
avertir tant les ministres que les directeurs d administration de son
déplacement sur place et a donner a ces derniers le temps nécessaire pour
préparer une copie des notes et documents ayant trait au fonds de réserve des
retraites.

De méme at-il considéré que son réle n’était pas de s emparer de
notes pour les publier mais de s appuyer sur elles pour développer les analyses
qui composent le présent rapport.

Il estime, comme le rapporteur général de la commission des Finances
de I’ Assemblée nationale que les «services de |'Etat » sont demandeurs de
transparence et, avant cela méme, respectueux des lois de la République qui
leur impose une information compléte du Parlement.

Il lui semble spécieux, a ce titre, de prétendre que I’Administration
cessera de produire des notes si elles sait que le Parlement est susceptible d’en
obtenir communication. Des affaires récentes, comme celle de I’ exercice de la
tutelle sur le Crédit Lyonnais, montre que I’ Administration doit pouvoir faire
preuve, pour s exonérer de sa propre responsabilité, de sa diligence et de
I”information compl éte fournie au ministre.
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1.Le ministére de I’Emploi et de la Solidarité refuse de jouer le
jeu

Le ministere de I’Emploi et de la Solidarité, appelé a remettre les
notes de deux directions, la Direction de la Sécurité sociade (DSS) et la
Direction de la recherche des études économiques et de la statistique
(DREES), n'alivré en tout et pour tout que Six notes.

Un courrier adressé le méme jour ala ministre de I'Emploi et de la
Solidarité fait état des difficultés rencontreées.

« En application de I'article 2 de la loi de financement de la sécurité sociale
pour 1997, nous nous sommes rendus, ce jour, ala Direction de la sécurité sociale pour
un contr6le sur pieces et sur place sur le fonds de réserve des retraites créé par la loi de

financement pour 1999. Nous avions tenu a vous aviser de ce controle par lettre du
2 mars dernier.

« Les prérogatives gque nous avons mises en cavre sont clairement exprimées
par la loi dont nous nous permettons de vous rappeler les termes : « Les membres du
Parlement qui ont la charge de présenter, au nom de la commission compétente, le
rapport sur les projets de loi de financement de la sécurité sociale suivent et controlent,
sur pieces et sur place, I'application de ces lois auprés des administrations de I’ Etat et
des établissements publics compétents. Réserve faite des informations couvertes par le
secret médical ou le secret de la défense nationale, tous les renseignements d'ordre
financier et administratif de nature afaciliter leur mission doivent leur étre fournis. Ils
sont habilités a se faire communiquer tout document de quelque nature que ce soit. »

« Pourtant, M. Pierre-Louis Bras, Directeur de la sécurité sociale, a fait état,
lors de ce contréle, des instructions gu'’il avait regues de votre part quant ala nature des
documents de service qu’il était habilité a nous communiquer, limitant ainsi cette
g(())rg(;nunication a six notes, s’ échelonnant entre le 19 novembre 1999 et le 23 novembre

« Ces instructions comportaient trois restrictions qui sont, pour les deux
premiéres, inacceptables et, pour la troisieme, inopérante.

« Vous avez, en effet, considéré qu'aucun document «préparatoire» a une

décision du Gouvernement ne pouvait entrer dans le champ des investigations du
Parlement.

« Cette restriction ne repose tout d’'abord sur aucune disposition relative aux
prérogatives des rapporteurs des lois de financement. De fait, les dispositions précitées

ne réservent que le cas des informations couvertes par le secret medical et le secret de la
défense nationale.

« Nous aurions été préts a prendre en considération ce point de vue si le fonds
de réserve des retraites avait relevé d'un projet envisagé confidentiellement par le

Gouvernement. Or, comme il a été rappelé, ce fonds de réserve a été créé par la loi de
financement pour 1999 et développé par les lois de financement pour 2000 et 2001.

« Faut-il rappeler en outre que le rapport annexé al’article premier de la loi
de financement de la sécurité sociale pour 201, tel gu approuvé et amendé par le
Parlement, dispose: «au total, le fonds de réserve devrait disposer d environ
1.000 milliards de francs en 2020 (...). Cette somme correspond a la moitié des déficits
prévisionnels des régimes de retraite entre 2020 et 2040. »
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« Il ne s'agit donc pas de révéler les mesures que le Gouvernement compte
prendre mais de savoir si les mesures gu'il a prises, s agissant notamment des ponctions
réalisées sur le FSV, dont les excédents alimentent le fonds de réserve, les difficultés

rencontrées par exemple quant a la vente des licences UMTS ou encore les projections
dont dispose |I"administration sont en cohérence avec |’ objectif proposeé au Parlement.

«C'est a ce titre que le Parlement a approuvé le fonds de réserve et il est

légitime qu'il puisse connaitre les fondements de cet objectif et savoir si le plan de
marche prévu est améme d’ étre respecté.

« En réalité, prétendre faire échapper au contr6le parlementaire, tout dossier
ou organisme susceptible de faire I'objet d'une décision future du Gouvernement,
reviendrait a cantonner cette procédure a des dossiers définitivement clos (les abattoirs
de la Villette, par exemple), transformant ainsi en « archéologues » les rapporteurs de la
commission des Affaires sociales qui sont pourtant chargés d'éclairer sur des choix
I"assemblée qui les désigne.

« Cette premiére restriction est donc inacceptable.

«Vous avez considéré, en second lieu, que tout document de service

comportant des « appréciations personnelles» échappait également aux investigations
des rapporteurs. Cette restriction nous apparait surprenante.

«Sil sagit de I'appréciation que porte I’ Administration sur tel probleme,
telle urgence, s'il s'agit pour elle d'inventorier les solutions possibles au vu des données
objectives qu'elle est chargée de rassembler, ces notes entrent pleinement dans le
périmétre visé par |'article 2 de la loi de financement pour 1997.

«Sil sagit en revanche de considérations strictement politiques, ou
d’'appréciations «personnelles » propres au rédacteur, cela pose le probléme d'une
confusion entre le role du Cabinet et celui de I’ Administration. Cette situation, facheuse
d'un point de vue institutionnel, ne saurait étre en tout état de cause, utilisée pour
s opposer al’exercice par le Parlement de ses prérogatives.

« Enfin, vous avez considéré que le champ des investigations des rapporteurs
se limitait & I'application des lois de financement de la sécurité sociale. Nous
partageons parfaitement ce point de vue: le fonds de réserve des retraites figurant dans
les lois de financement de la sécurité sociale pour 1999, 2000 et 2001, notre mission se
situe pleinement dans le cadre du «suivi et du contrdle sur piéces et sur place de
I’ application des lois de financement ».

«Toujours sur instructions, M. PierreLouis Bras, Directeur de la sécurité
sociale, a en outre refusé de nous communiquer la liste chronologique des documents
émis par sa Direction. De sorte que, non seulement, le Gouvernement avance une
interprétation inacceptable des prérogatives du Parlement mais entend également étre le
seul juge de I’application gu'il fait de ces restrictions.

« Nous observons en outre que les réponses écrites au questionnaire que nous
vous avons adressé le 1°" janvier 2001, établi sur la base des mémes prérogatives, a regu
une réponse de votre part montrant que le Gouvernement accepte de communiquer au

Parlement les informations auxquelles ce dernier a droit, a condition toutefois d'en
sélectionner la teneur.

« Cette attitude tranche singulierement avec le discours tenu par le
Gouvernement a |'occasion de la réforme de la loi organique relative aux lois de
finances, dans lequel tient une place de choix le souci d’une parfaite transparence et
d’un renforcement des prérogatives de contrdle du Parlement.

« Aussi, nous vous demandons de reconsidérer les instructions que vous avez
adressées a M. le Directeur de la sécurité sociale qui ne sont pas fondées en droit et qui
traduisent aujourd’ hui un double langage de la part du Gouvernement ».
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Cette lettre n’a pas regu de réponse ace jour.

En revanche, interrogée le 29 mars 2001, Mme Ségoléne Royal,
ministre déléguée a la Famille, & I'Enfance et aux Handicapés, déclarait®:
« Vous prétendez que le ministére de I’'Emploi et de la Solidarité n’a pas fait
diligence pour vous ouvrir ses dossiers contrairement au ministere des
Finances. Le ministere de I’Emploi et de la Solidarité ne dispose peut étre pas
de tous les moyens techniques dont bénéficie le ministere des Finances (...).
Sachez toutefois que Mme Guigou avait donné des instructions trés claires
pour gue tous les documents vous soient communiqués ».

Le premier argument, tenant al’insuffisance des moyens techniques
de la Direction de la Sécurité sociale, est peu contestable mais totalement
inopérant dans le cas d’'espece sauf si cette référence a I’insuffisance des
« moyens techniques » vise la photocopieuse du service : votre rapporteur ne
demandait en effet que les copies de notes existantes.

L’ affirmation de I’existence d’«instructions trés claires» données
par la ministre de I'Emploi et de la Solidarité constitue en revanche une tres
grave accusation contre le directeur de la Sécurité Sociales, qui aurait trahi les
instructions expresses de son ministre, et tenté de faire obstruction al’ exercice
par le Parlement de ses prérogatives, accusations dont on comprend mal
gu’ elles soient restée sans sanction...

Votre rapporteur n’est en réalité pas dupe de ce double langage. Il
déplore d’avoir da se livrer aun travail fastidieux de reconstitution des notes
manquantes du ministére de I’Emploi et de la Solidarité au travers des notes
communiquées par le ministére de |I'Economie et des Finances qui, pour sa
part, a choisi la transparence.

2. Le choix de la transparence par le ministere de |I’Economie et
des Finances.

Le nombre et la qualité des documents remis par le ministere de
I’Economie et des Finances ont permis a votre rapporteur de pallier les
défaillances du ministére de I’Emploi et de la Solidarité.

Sollicités, les directeurs du Budget, du Trésor et de la Prévision ont
chacun communiqué les notes rédigées par leurs services sur le fonds de
réserve des retraites.

1Sénat, réponse a M.Alain Vasselle, jeudi 29mars 2001, questions d actualité au
Gouvernement, journal officiel p. 898
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La Direction du Budget a remis plusieurs notes relatives ala création
du fonds de réserve et aux enjeux budgétaires de celui-ci.

La Direction du Trésor, pour sa part, a concentré son attention sur les
aspects relatifs ala gestion, aux placements et aux disponibilités du fonds de
réserve.

La Direction de la Prévision a communiqué de nombreuses études sur
les perspectives along terme du fonds de réserve ainsi que des éléments de
cadrage financier.

Eu égard aleur singularité, deux documents doivent étre signalés :

- une « maguette » de référence sur le fonds de réserve, cosignée par
ces trois directions et qui, ace titre, aborde I’ ensemble des questions relatives
au fonds de réserve ;

- une note de synthese relatant I'état des travaux dun groupe
interministériel présidé par M. Olivier Davanne et qui, outre les services du
ministere de I’Economie et des finances, comprenait des représentants du
Commissariat du Planainsi que ceux de la Direction de la Sécurité sociale.

Le compte rendu des travaux de ce groupe apporte un éclairage utile
sur certaines positions du ministére de I’Emploi et de la Solidarité, positions
qui, jusque-13 n’avaient pas été dévoilées.

La qualité des entretiens qui ont accompagné, en tant que de besoin,
la remise de ces documents a permis d' éclairer votre rapporteur sur des points
complémentaires.
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I1. LA CONSTRUCTION SUR DESHYPOTHESES AMBIGUES

Avec la création d'un fonds de réserve par laloi de financement de la
securité sociale pour 1999, le Gouvernement affichait que I’ avenir des régimes
de retraite par répartition figurait au nombre de ses préoccupations et que,
dans I’ attente d’ une réforme concertée, il ne demeurait pas inactif.

Devant |I’Assemblée nationale le 27 octobre 1998, Mme Martine
Aubry justifiait de son souci d’'assurer «la pérennisation de nos régimes de
retraite: en mettant en place un fonds de réserve qui complétera les
ressources de notre systéme de retraite lorsque son besoin de financement
augmentera brutalement & partir de 2005 (sic). »".

Contrairement a cette annonce, le renvoi aux conclusions du rapport
de Jean-Michel Charpin? pour la définition d un « passif » au fonds de réserve
ne sera pas finalement retenu.

Dans sa déclaration du 21 mars 2000°, le Premier ministre, tout en
prenant ses distances avec le rapport du Commissaire général du Plan,
annoncait les deux axes de sa politiqgue en matiere de retraite : la prolongation
de la concertation par le biais d’un consell d orientation des retraites (COR) et
le renforcement du fonds de réserve dont les tenants et les aboutissants
semblaient enfin dévoilés.

Or, un an aprés, les ambigui tés persistent : hypothéses économiques
valant démonstration par I’ absurde, absence de débat sur le niveau de vie des
personnes agées, impasse sur la question des régimes de retraite publics sont
autant de points sur lesquels le débat n’a finalement pas eu lieu.

1 JO Débats AN - 2° Séance du 27 octobre 1998, p.7368.
2 Rapport de M. Jean-Michel Charpin, Commissariat général du Plan L’avenir de nos retraites
gavril 1999).

Déclaration de M. Lionel Jospin, Premier ministre, sur I’avenir des retraites (H6tel Matignon,
le 21 mars 2000).
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A.DES HYPOTHESES MACROECONOMIQUES A  VOCATION
PEDAGOGI QUE

1. Des hypotheses optimistes...

Dans son discours du 21 mars 2000, le Premier ministre insistait sur
la nécessité de replacer la question des retraites dans « un contexte de
Croissance nouveau ».

Un an plus tard, cet optimisme ne se dément pas comme en témoigne
la réponse de la ministre de I'Emploi et de la Solidarité au questionnaire de
votre rapporteur*.

« La perspective d'un retour au plein emploi dans la décennie est
devenue crédible. C’est pourquoi le Gouvernement fonde ses prévisions sur
I” hypothése suivante : une baisse du chémage au cours de la décennie qui
permettrait d’atteindre un taux de chémage de 7% en 2005 et de 4,5 % a
partir de 2010 ».

Le choix d'un tel optimisme surprend |’ observateur car des mesures
destinées a garantir les régimes de retraite devraient étre fondées sur des
hypotheses prudentes.

En effet, I’ histoire économique de notre pays incite a cette prudence.
A la fin des années 1980, un rythme de croissance élevé avait permis une
décrue significative du chémage qui passait alors d’environ 11 % amoins de
9 %. En 1993, quatre ans plus tard, le taux de chémage était remonté aplus de
12 %.

Il ne sagit pas de rentrer ici dans un débat de spécialistes qui
concerne les relations entre cycles économiques, croissance et emploi. Et il
serait vain de prétendre, aujourd hui affirmer, quel sera le taux de chdémage
dans dix ans. Tout au plus peut-on noter que spontanément, le Commissariat
du Plan avait retenu deux scénarii, I’'un a9%, |’ autre a6 %.

De méme, une étude de M. Patrick Artus en date du 9février 20012
suggere qu’aujourd’ hui «I’inadaptation des qualifications entre les chdmeurs
et les besoins d emplois des entreprises est si grande que les flux du marché
du travail ne réagissent plus aux tensions sur ce marché, (...) le chémage
effectif est peut-étre proche du chémage structurel ».

1 Cf. annexe.
2 Flash, Caisse des dépots et consignations.
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Si, en effet, le chémage a baissé récemment dans des proportions
importantes, il semble probable que cette décrue ne puisse se poursuivre aussi
rapidement.

Pourquoi, des lors, le choix d’ une telle hypothese ?

2. ... dont la finalité est de démontrer aux partenaires sociaux que
le retour de la croissance ne résoudra pas seul la question des
retraites

La raison du choix de telles hypothéses n’est simplement pas de
nature économique.

Quiconque a pour objectif d’évaluer une recette ou une dépense
future cherchera afonder cette évaluation sur des hypotheses vraisemblables.

Or, le Gouvernement a choisi un autre objectif pour sa présentation
du fonds de réserve.

En effet, dans la lettre de mission que lui adressait le Premier ministre
le 29 mai 1998, M. JeanrMichel Charpin, Commissaire général du Plan, se
voyait assigner |’objectif « d élaborer un diagnostic aussi partagé que
possible par les partenaires sociaux et les gestionnaires des différents

;- 1
régimes ».

Or, tres rapidement, les syndicats de salariés ont pris leurs distances
avec les perpectives de chémage along terme de 9% et 6%, éaborées par le
Commissariat du Plan. Ainsi, la Confédération générale du travail (CGT)
préconisait d’ adosser les perspectives des retraites sur un taux de chémage de
3 %. Force ouvriere (FO), en guise de conclusion ou d’ avertissement, déclarait
« Ce gue nous avons combattu avec succes en novembre-décembre 1995, nous
ne saurions I’ accepter en 1999 ; c'est cela I'indépendance syndicale ».

Devant la position des partenaires sociaux, le Gouvernement fait le
choix d une démarche «pédagogique » qui lui permette de démontrer a ses
interlocuteurs qu’un retour a ce gqu'il considere comme le «plein emploi »,
soit un taux de chdmage de 4,5 % al horizon 2010, ne suffira pas alui seul a
résoudre les problémes financiers des régimes par répartition.

En effet, un mois avant sa déclaration du 21 mars 2000, le Premier
ministre demande au ministére de |'Economie et des Finances une étude sur
les ressources mobilisables pour abonder le Fonds de réserve.

! Rapport précité de M. Jean-Michel Charpin.
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La note de la Direction de la Prévision en date du 17 février 2000
résume ains le contexte de la demande : « pour montrer aux partenaires
sociaux que le retour de la croissance ne suffira pas alui seul adissiper les
problémes financiers futurs du systéme de retraite (le Premier ministre) juge
opportun de privilégier des hypothéses macro-économiques optimistes ».

Ainsi, sont décidées les hypotheses sur lesquelles sera fondé le plan
de financement du fonds de réserve.

Pourtant la ministre de I’'Emploi et de la Solidarité déclare dans un
communiqué de presse du 26 mars 2001" : « ce scénario (du fonds de réserve)
repose sur un taux de chémage ramené a4,5 % en 2020 (sic) ; les résultats de
la politique économique menée par le Gouvernement depuis 1997 en matiére
de lutte contre le chdmage confirme la crédibilité de cette prévision ».

Ainsi est-on passé d'un scénario « par |I’absurde », qui avait une
vocation pédagogique a I’endroit des partenaires sociaux, a «une préevision
credible ».

3. Une volonté de pédagogie qui se contredit et aboutit a afficher

que le fonds de réserve résout a lui seul la moitié du probleme
desretraites

a) Des ressources exagér ées, des dépenses minorées

Dans la note précitée du 17 février 2000, la Direction de la Prévision,
sous la rubrique «les limites de ce schéma », commente le choix de ces
hypothéses « pédagogiques ».

« Un scénario macro-économique aussi favorable aboutit cependant
a afficher un montant des excédents supérieur a ceux qui seraient
effectiverment disponibles pour le fonds de réserve ».

Et cette note ajoute que cette surévaluation touche « en particulier les
comptes du fonds de solidarité vieillesse, qui représentent une part importante
des abondements du fonds, et sont trés sensibles ala situation sur le marché
du travail ».

Si les hypotheses présentées par le Premier ministre tendaient a
démontrer aux partenaires sociaux qu’un retour de la croissance n’éliminait
pas la nécessité d’'une réforme, elles aboutissent paradoxalement agonfler les
recettes disponibles et donc a minorer tant I’ effort nécessaire pour constituer

1 26 mars 2001, communiqué du ministére de I’Emploi et de la Solidarité « Financement du
fonds de réserve des retraites ».
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un fonds de réserve, que I'ampleur des déficits des régimes qu’il faudra
couvrir.

Dans ces conditions, le Gouvernement se trouve devant un dilemme :
minorer les recettes évaluées par un scénario artificiel afin de conserver
| état |es perspectives rassurantes d’ un fonds de réserve constitué sans effort et
couvrant « la moitié des déficits des régimes de retraite entre 2020 et 2040 »,
avec pour conséquence de renforcer les partenaires sociaux dans leur
conviction que |'urgence n’est pas de mise sur la question des retraites.

b) Le choix d' une philosophie optimiste

Le Gouvernement a choisi cette seconde possibilité : c'est ainsi que
les ministres successifs de I’Emploi et de la Solidarité n’ont eu de cesse de
répéter que le fonds de réserve disposera en 2020 de «mille milliards de
francs» et que « cette somme correspond ala moitié des déficits prévisionnels
des régimes de retraite entre 2020 et 2040 ».

Il résulte de cette affirmation que les besoins financiers des régimes
de retraite, entre 2020 et 2040, se chiffrent a 2.000 milliards de francs,
puisgu’ un fonds de réserve doté de 1.000 milliards couvrirait la moitié de ces
déficits.

Cette déclaration est confirmée et précisée par la ministre de I’ Emploi
et de la Solidarité* qui ajoute méme que «par prudence, les ministres ont
évoqué la moitié alors que I’ on pourrait avancer un taux de 60 % ».

En réalité, cette déclaration repose sur une habile ambigui té : le fonds
de réserve dont les ressources sont surévaluées par le « scénario
pédagogique » ne traite pas la question des déficits des régimes publics.

B.DES HYPOTHESES QUI LAISSENT DE COTE LA MOITIE DE LA
QUESTION DESRETRAITES

1. Une ambigui té sédative qui ignore les régimes publics
La ministre de I'Emploi et de la Solidarité précise ains la
signification des hypothéses du fonds de réserve? :

« Le déficit des régimes éligibles, selon la loi, au fonds de réserve des
retraites entre 2020 et 2040 peut étre estimé, en valeur actualisée 2020, a

! Réponse au questionnaire de votre rapporteur, cf. annexe.
2 Source: réponse au questionnaire preécité.
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environ 1.700 milliards de francs. C'est en cela qu’'un fonds de réserve de
1.000 milliards de francs correspond ala moitié du déficit prévisionnel des
régimes de retraite entre 2020 et 2040. »

La ministre précise « |’actuel fonds de réserve est dédié au régime

général des salariés et aux régimes de non-salariés dits « alignés » ORGANIC
et CANCAVA ».

Les sommes accumulées au sein du fonds de réserve ne concernent
donc que trois régimes et excluent ainsi tout un pan de la gestion des retraites
(constitué par les régimes publics), sans doute le plus problématique
puisgu’ aucune réforme n'y a encore eu lieu.

Pour les seuls régimes de fonctionnaires, la ministre de I’Emploi et de
la Solidarité annonce, toujours dans |” hypothése « pédagogique » d'un taux de
chdmage de 4,5 %, des déficits de I’ordre de 5.000 milliards de francs entre
2020 et 2040.

Déficits cumulés des régimes de fonctionnaires

(2020/2040) en milliards de francs
2020 2025 2030 2035 2040
Fonction publique Etat -120 - 740 -1.470 -2.350 -3.380
Fonction publique Etat, -170 -1.050 | -2.090 | -3.330 | -4.780
collectivités locales et hbpitaux

Source : d’aprésle ministere de I’Emploi et de la Solidarité

En outre, ces calculs n’incluent pas les régimes « dits spéciaux » d’un
certain nombre dentreprises publiques (SNCF, RATP, Charbonnages de
France, etc.) qui, al’instar des régimes de la fonction publique, ne se sont pas
réformeés et sont, de ce fait, destinés a connaitre des déficits importants dans
les prochaines années.

A la lumiére de ces masses financieres, la somme de 1.000 milliards
annoncée au fonds de réserve apparait peu consequente.

La ministre de I’Emploi et de la Solidarité ajoute néanmoins « comme
I’a annoncé le Premier ministre, les autres régimes de base de I’ assurance
vieillesse Pourront le devenir (éligibles au fonds) apreés intervention de leur
réforme »-.

! Source: réponse au questionnaire précité.
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2. Sans valeur juridique réelle, I'’exclusion du fonds des régimes
publics a pour objet delesinciter aseréformer

a) Le débat entre ministéres

L’ ouverture du fonds aux régimes publics est I’un des sujets les plus
dpres du dialogue entre le ministére de |I'Economie, des Finances et le
ministere de I’Emploi et de la Solidarité.

Une note de la Direction de la Prévision en date du 21 janvier 2000
résume |’ état de ce débat :

« Le champ du fonds peut rester circonscrit au périmétre |égislatif
actuel (régime général et alignés) ou s étendre atous les régimes de base. Le
cabinet du ministre de I’Emploi et de la Solidarité sera sans doute favorable a
la premiére option, en arguant du fait qu’il est prévu de verser I’ excédent de
la CNAV au fonds et que les partenaires sociaux S'inquiéteraient que cette
ressour ce puisse profiter atous les régimes. »

Et la note de poursuivre : « Mais le fait qu’on alimente le fonds par
des ressources « universelles» (prélévement sur les revenus du capital,
ressources du FSV, caisses d’ épargne, voire excédents potentiels des branches
maladie ou famille) plaide plutdt pour la seconde solution ».

Pour le ministere de I'Economie et des Finances, la nature des
ressources du fonds de réserve, étant universelle, entraine |'ouverture du
bénéfice de ce fonds a tous les régimes de base: I'équité et la
constitutionnalité juridique du fonds sont ace prix.

La question soulevée est sérieuse : est-il juridiquement possible et
méme simplement logique d’ exclure d’un fonds financé largement par I'imp6t
une part importante des Francais ? La réponse est négative.

b) Un principe consensuel mais dénué de véritable portée juridique:
le fonds doit étre réserve aux régimes s’ étant réformes

Selon le groupe de travail interministériel présidé par
M. Olivier Davanne, le 2 février 2000 «un principe général est que le
bénéfice du fonds semble devoir étre réservé aux régimes s étant réformes ».

En outre, selon le compte rendu des débats de ce méme groupe?, « la
Direction de la Sécurité sociale indique que si les régimes publics devaient
devenir bénéficiaires du fonds avec un certain décalage temporel, il serait

! Groupe interministériel présidé par M. Olivier Davanne.
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nécessaire gue les sommes précédemment encaissees par le fonds restent
cantonneées au bénéfice du régime général et des régimes alignés ».

Une telle proposition aboutit aintroduire un «coQt » au temps passe.
En effet, plus ces régimes tardent a se réformer, moins la partie du fonds de
réserve dont ils pourront étre bénéficiaires sera importante.

Il ne semble pas que cette condition n'ait jamais fait |’objet d’un
débat avec les partenaires sociaux représentant ces régimes.

Toutefois, au regard des arguments avancés par le ministére de
I”’Economie et des Finances, asavoir I’inéquité et surtout I’ inconstitutionnalité
aréserver un fonds abondé par des ressources universelles aquel ques régimes,
ces restrictions « pédagogiques » ou « incitatives» ala réforme des régimes
publics ne sauraient présenter de portée crédible.

En revanche, une question essentielle est laissée de coté par le
Premier ministre : si les régimes publics ne peuvent étre écartés du fonds,
guelles ressources viendront compléter celui-ci afin gu’il demeure en mesure
de jouer le role de «lissage » que le Gouvernement prétend lui assigner ?

C. DES HYPOTHESES QUI SUPPOSENT UNE DEGRADATION DU NIVEAU
DE VIE DES PERSONNESAGEES

1. Desindexations qui ne sont pas favorables au niveau de vie des
retraités et destitulaires du minimum vieillesse

a) Les pensions de retraite

L’ équilibre des projections sur lesguelles s appuie le Premier ministre
repose sur une évolution des pensions de retraite sur les prix.

Cette mesure que le candidat Lionel Jospin dénoncait auprés du
Président de I'Union frangaise des retraités par une lettre en date du 27 mai
1997, promettant alors « |I’alignement de I’ évolution des pensions de retraites
sur celle des salaires» permet d afficher des excédents plus élevés de la
CNAVTS sur la période 2000-2007, dont le Gouvernement attend
100 milliards de francs pour le fonds de réserve, puis de réduire ensuite le
montant des déficits acouvrir.

Cette projection n’est pas neutre pour les retraités. Comme le constate
M. Patrick Artus', directeur des Etudes de la Caisse des dépéts et
consignations, «la non-indexation des retraites sur |’évolution des salaires

I Patrick Artus, « Retraites : sortons de la confusion », La Tribune, 28 février 2001.
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réels des actifs, qui prive les retraites de I’ accroissement tendanciel de la
productivité du travail, n’ est pas tenable ».

Ainsi, les retraités dont les pensions sont indexées sur ces seuls prix
voient leur pouvoir d’ achat stagner alors que le pouvoir d achat des actifs
augmente de cet accroissement tendanciel de la productivité du travail.

Sur le temps d’une retraite, qui dépasse a présent en moyenne une
dizaine d années, le pouvoir d'achat de la pension se dégrade par rapport au
pouvoir d achat des actifs.

b) Le minimum vieillesse

Ce minimum social est destiné aux personnes agées dont les revenus
sont faibles ou inexistants®.

Le minimum vieillesse constitue environ la moitié des dépenses
« Allocations et majorations » des comptes du Fonds de solidarité vieillesse
(18,7 milliards en 1999).

A terme, le minimum vieillesse sera la dépense essentielle de cette
partie du fonds de solidarité vieillesse?.

Le Gouverrement fonde ses espoirs d’ excédents des comptes du FSV
sur la baisse du nombre de titulaires du minimum vieillesse.

Comme le rappelle le communiqué de presse du ministére de
I"'Emploi et de la Solidarité®, «les excédents du FSV, qui constituent la
premiere source de financement du fonds de réserve des retraites, résultent
des dynamiques structurelles des recettes (CSG pour I’ essentiel, qui bénéficie
de la croissance économique) et des dépenses notamment minimum
vielllesse ».

Cette réponse, qui omet habilement le changement de périmétre des
missions du FSV, met le doigt sur un point important. Comme le confirme le
FSV* lui-méme « les dépenses du minimum vieillesse (...) baissent de 5,5 %
|”an entre 2001 et 2005, puisde 5 % I’ an entre 2006 et 2010 et remontent d'un
demi-point achaque période de cing ans (apres 2010) ».

S le nombre de bénéficiaires du minimum vieillesse diminue, les
économies qui peuvent étre réalisées gonflent les excédents mobilisables.
Toutefois ceux-ci dépendent encore d'un autre facteur : quelle sera la
revalorisation annuelle de ce minimum social ?

L Inférieur 244.914 francs annuel au 1*" janvier.2001.

2 En raison du transfert ala CNAF des majorations de pension pour enfants, cf. 111-B-3.
326 mars 2001 « Financement du fonds de réserve des retraites ».
4 FSV, Conseil d’ administration du 14 décembre 2000, point 12.2.
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Une simple indexation sur les prix pose la question du pouvoir
d’achat du minimum vieillesse : cette indexation exclut les bénéficiaires de ce
minimum de I'accroissement tendanciel de la productivité. Et une telle
conséquence se pose avec une acuité accrue pour les titulaires de revenus déa
trés modestes...

Les administrations ont entretenu un débat fluctuant entre indexation
sur l'indice des prix (ministére de I'Economie et des Finances) et
revalorisation sur les prix majorés de 1% (groupe de travail interministériel
précité).

Les conséquences de chacune de ces indexations sont décrites par la
Direction de la Prévision dans une note du 21 janvier 2000 « Le scénario
utilisé par le groupe de travail interministériel et présenté ici retient une
évolution plus dynamique du minimum vieillesse, en revalorisant la prestation
au-dela de I'inflation ; le cumul des excédents du FSV en 2020 est ainsi de
284 milliards de francs (hors intéréts) contre 375 milliards de francs ».

Force est de constater gu'une évolution « plus dynamique» du
minimum vieillesse n’est pas cohérente avec le plan de financement établi en
mars 2000 qui fait apparaitre un cumul des excédents du FSV versés au fonds
de réserve de 310 milliards de francs (hors intéréts) (voir ci-apres).

2.La gestion par «coup de pouce» dégrade fortement les
projections et rend impossible la lisibilité nécessaire a la
gestion du fonds

La loi du 22 juillet 1993 relative aux pensions de retraites et ala
sauvegarde de la protection sociale a modifié les modalités de revalorisation
des pensions. Ce mécanisme mis en place en 1993 était provisoire et ne prenait
effet en 1994 que pour une durée de cing ans. Un nouveau régime d’indexation
des pensions devait donc étre décidé en 1999.

L’ hypothése sur laquelle se fonde le Premier ministre le 21 mars 2000
pour tracer les perspectives d'un fonds de réserve destiné a garantir la
pérennité des régimes de retraite est celle d’une indexation des pensions sur
les prix.

Le Gouvernement n’inscrit pas pour autant ce principe dans la loi*.

Bien au contraire, des septembre 2000, il annonce une revalorisation
des pensions supérieure aux prix. Cette revalorisation sest également
appliquée au minimum vieillesse.

1 Cf. Alain Vasselle, rapport sur le projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2001,
n° 67 (2000-2001), tome Il1, assurance vieil lesse, p. 39.
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Des lors, le plan de financement du fonds de réserve n’est plus tenu.
Dans une note en date du 2février 2001, la Direction de la Prévision rappelle
gue «la revalorisation des pensions» figure parmi les «incertitudes
importantes » pesant « sur les sommes qui pourront étre in fine accumul ées au
sein du fonds de réserve ».

La note poursuit en indiquant que « par rapport aux montants prévus
dans les annonces du Premier ministre du 21 mars 2000 (...) les montants des
excédents de la CNAV versés au fonds de réserve seraient moindres sur toute
la période 2001-2004, d’environ 20 milliards de francs en cumulé. Cela est d0
en partie a des revalorisations récentes des pensions supérieures a celles qui
avaient été retenues dans les projections sous-jacentes aux annonces du
Premier ministre ».

Et la note d’insister : « le facteur essentiel est en fait le rythme de
revalorisation des pensions: si les pensions évoluent plus vite que les prix, le
montant des « excédents » attribuable au fonds de réserve diminuera de
mani ére consequente ».

Le Gouvernement pratique ainsi un double langage qui consiste a
rassurer, sans prendre abras le corps la question de la réforme des régimes, en
minorant les déficits sur le long terme par des indexations séveres, qui sont
immédiatement contredites par des revalorisations destinées a faire
« participer lesretraités aux fruits de la croissance ».
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[11. LE FINANCEMENT EXSANGUE

Le Premier ministre, dans sa déclaration® du 21 mars 2000, ajustifié
la création du fonds de réserve « par la volonté de préparer |’ avenir ».

Cet objectif ne pouvait al’ évidence étre atteint par le seul versement
initial constitué par un produit de 2 milliards de francs de C3S en 1999.

Aussi, le Premier ministre at-il présenté «un objectif ambitieux mais
réaliste : accumuler 1.000 milliards de francs en 2020 ».

Pour parvenir ace montant, le Premier ministre entend mobiliser les
ressources suivantes :

Ressour ces Cumul Flux annuels

Excédents CNAV 100
Excédents C3S et FSV 400
Prélévement de 2 % sur les revenus du 150
patrimoine

Produits des parts sociales 20
CaisseEpargne + versement CDC

Sous-total 670
Produits Financiers 330

Total estimé en 2020 1.000

Source : Premier ministre, 21 mars 2000, documents de presse.

Les excédents de C3S et du FSV représentent a eux seuls 60% des
ressources affectées du fonds de réserve (hors produits financiers).

Le ministere de I'Emploi et de la Solidarité le reconnait bien
volontiers : «les excédents du fonds de solidarité vieillesse (...) constituent la
premiére source de financement du fonds de réserve des retraites »>.

Constitué pour moitié par les « excédents vieillesse » (FSV, C3S,
CNAYV), voire pour les trois quarts si I’on prend en compte les produits
financiers que ces sommes portées au fonds doivent produire, le fonds de
réserve se trouve donc affecté par toute mesure modifiant les missions ou les
finances de la CNAV, du FSV ains que la répartition de C3S.

! Déclaration précitée.
2 Ministére de I’Emploi et de la Solidarité, communiqué de presse du 26 mars 2001.
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Ainsi que I’observe le ministére : « Le chiffrage est principalement
fragilisé par la difficulté de projeter les dépenses de solidarité prises en
charge par le FSV et par |'absence de financement du déficit du fonds
d’allégement de charges (NB : ¢’ est-a-dire le FOREC) ».

Ou encore, comme le souligne le Conseil d orientation des retraites
lors de sa séance du 27septembre 2000, «les ressources actuelles
d’ alimentation du fonds restent incertaines et trop aléatoires car reposant
pour I’essentiel sur des hypothéses d'excédents tributaires soit de la
Croissance économique, soit de choix gouver nementaux ».

En proie a un «effet de dominos» a chaque fois que le
Gouvernement modifie le périmetre du FSV, revalorise les pensions de retraite
au-delades prix, le fonds de réserve est-il en mesure de rassembler ces «mille
milliards de francs» en 2020 ?

Par ailleurs, ces «mille milliards de francs» annoncés proviendront-ils
bien des sources de financements annonceées par le Premier ministre le 21 mars
20007?

Si de tres fortes incertitudes pesent aujourd hui sur la premiere
question, il est en revanche possible des aujourd’hui de répondre par la
négative ala seconde.

A.LE RETARD DANS LE PLAN DE FINANCEMENT : LES ENGAGEMENTS
NON TENUS

1. Leflou initial

Le Gouvernement, qui s est engagé sur la somme de 1.000 milliards
de francs a terme, est demeuré extrémement flou sur I’échéancier des
versements.

hY

Tout au plus sest-il contenté d'indiquer qu'a la fin 2000 les
ressources du fonds pourraient atteindre «un objectif de 20 a 25 milliards de
francs ».

Un plan de financement sur 20 ans a également été divulgué, sans
gu’il soit communiqué des objectifs année par année.
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Estimation du total des ressources
(en milliards de francs)
2000 2005 2010 2015 2020
20 170 400 670 1.000

Source : Premier ministre, document de presse 21 mars 2000

Sur la période 2000-2005, le fonds devrait accumuler 170 milliards de
francs, soit un total annuel compris entre 30 et 40 milliards de francs, selon
gue |’ année 2005 soit ou non incluse dans cet intervalle.

2. Le financement du fonds de réserve structurellement inférieur
aux previsions

Le Conseil dorientation des retraites a été institué par le
Gouvernement afin d' « apprécier les conditions requises pour assurer la
viabilité financiére aterme des régimes »".

Se saisissant de la question du fonds de réserve le 27 septembre 2000,
le Conseil d orientation des retraites déclarait «a raison d un abondement
annuel de 30 a 35 milliards de francs et partant d’ une hypothese d’un taux de
rendement des placements de 4 %, les réserves cumulées atteindront
1.000 milliards de francs en 2020 ».

Ce plan de marche aujourd’ hui apparait compromis.

a) Des chiffres éloguents

A partir des annonces du Premier ministre du 21 mars 2000, il est
possible de reconstituer en linéaire sur les exercices 2000-2005 les sommes
devant abonder |e fonds de réserve.

La question de I'intervalle a retenir est laissée en suspens. Cette
interrogation de prime abord anodine souléve pourtant en soi une difficulté
statistique : les 170 milliards de francs seront-ils atteints début 2005 ou fin
2005% De cette réponse dépend une année de versement. En |’ absence de
précision, force est de considérer deux hypothéses.

! Lionel Jospin, 29 mai 2000, Discours d’installation du Conseil d’ orientation des retraites.
2 La méme question se pose pour |’ échéance de 2020 : s agit-il de début ou de fin 2020 ?
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Plan de financement du fonds de r éserve 2000-2005
Objectif atteint fin 2005

en milliards de francs

2000 2001 2002 2003 2004 2005
Premier ministre 21 mars 2000 20,0 50,0 80,0 120,0 150,0 170,0
Conseil Orientation des retraites 32,5 65,0 97,5 130,0 162,5 195,0
Loi de financement Sécurité sociale 2001 232 55,0
Ministére Emploi et Solidarité 26 mars 2001 20,0 40,0 65,0
Fsv! 20,7 38,7

Source : commission des Affaires sociales

Objectif atteint début 2005

2000 2001 2002 2003 2004
Premier ministre 21 mars 2000 20,0 57,5 95,0 132,5 170,0
Conseil Orientation des retraites 32,5 65,0 97,5 130,0 162,5
Loi de financement Sécurité sociale 2001 23,2 55,0
Ministére Emploi et Solidarité 27 mars 2001 20,0 40,0 65,0
FSV? 20,7 38,7

Source : commission des Affaires sociales

Selon les deux interprétations retenues, en I’ état actuel des choses, un
déficit de ressources du fonds de réserve sera constaté au 31 décembre 2001.

A cette date, par rapport aux abondements jugés nécessaires par le
Conseil d'orientation des retraites, le retard approche les 30 milliards de
francs. L’écart entre les prévisions du Gouvernement, selon | hypothése
retenue, oscille entre 12 et 20 milliards de francs (cf. tableau).

b) Des réponses trahissant I’ attitude du Gouvernement al’égard du
fonds

Dans un communiqué de presse?, la ministre de I’Emploi et de la
Solidarité déclare « (...) ce scénario correspond a environ 40 milliards de
francs de réserve cumulés fin 2001 et 65 milliards de francs fin 2002 ; rien ne
permet de penser que ces objectifs ne seront pas atteints ».

Renoncant ainsi a I’objectif affiché en loi de financement de la
sécurité sociale pour 2001 (soit 55 milliards de francs), la ministre n’en
affiche pas moins de nouvelles projections pour 2002 : 65 milliards de francs.

! Source: réponse du FSV au questionnaire de votre rapporteur, cf. annexe.
2 Ministére de I’Emploi et de la Solidarité, 26 mars 2001 « financement du Fonds de réserve».
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Cette estimation de 65 milliards pour trois années (2000-2001-2002)
représente, en linéaire, des flux de ressources de I’ ordre de 20 ou 21 milliards
de francs par an. Ces montants sont de 10 a 15 milliards de francs inférieurs
aux exigences posées par le COR. Au début 2005, sur la base de ces flux, le
fonds aurait encaissé 100 milliards de francs et fin 2005, 120 milliards de
francs. Méme en étirant les intervalles au maximum (six années
d’ abondement : 2000-2005) le Gouvernement n’ atteint pas les 170 milliards de
francs (retard entre 50 et 70 milliards de francs).

Certes, il est tentant de prétendre, comme ne manquera pas de le faire
le Gouvernement, qu’un décalage au démarrage n’'est pas significatif des lors
gue I' objectif se situe dans le long terme.

Un tel raisonnement fait d abord peu de cas du principe sur lequel
repose un fonds de réserve, ¢ est-adire I’accumulation de produits financiers.
Defait, ceux-ci doivent représenter le tiers des actifs du fonds en 2020.

Aussi le respect scrupuleux d' un échéancier est-il fondamental car le
retard ne serattrape jamais.

Est-il convenable ensuite que le Gouvernement obére les marges de
manoeuvre financiere de ses successeurs en renvoyant sur ceux-ci les efforts
gu’'il na pas faits? A ce titre, une telle question est paradoxale puisque le
Gouvernement crée un fonds ayant pour objet de répartir équitablement sur
plusieurs générations la charge des retraites, alors que lui-méme repousse a
plus tard la charge de I’ abonder !

Enfin, la nature méme des ressources du fonds de réserve et la
conjoncture économique rendent extrémement peu crédible le rattrapage de ce
retard. En effet, le Gouvernement a abondé le fonds avec des ressources
exceptionnelles (don de la CDC, parts sociales de Caisse d épargne) et les
excédents de la CNAVTS gonflés par le niveau exceptionnel de la croissance
et une situation démographique favorable mais transitoire.

D’ici quelques années, la CNAV va enregistrer des déficits
croissants ; est-il crédible que le retard pris dans une conjoncture extrémement
propice ala constitution de réserves soit rattrapé dans une période de «vache
maigre » ?

Au total, la crédibilité d’un fonds de réserve repose sur le respect
guasi mécanique d’un plan de marche. Si la philosophie d’un tel fonds se
limite a «mettre de cb6té quand on peut » alors il est sir que d’autres
priorités, d'autres urgences, d autres besoins apparaitront année apres
année et seront autant de bonnes raisons pour les gouvernements
successifsde se soustraire aleursobligations de garantir lelong terme.

Avec une franchise brutale, la Direction de la Prévision dans une note
du 17 février 2000 ne dit pas autre chose : « Un des intéréts du fonds de
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réserve, en termes de gestion des finances publiques, est d’ éviter que les
excédents sociaux ne soient dilapidés en supplément de dépenses ».

De fait, les premiers mois du fonds de réserve des retraites illustre
parfaitement la dérive que I’on pouvait craindre.

A peine séchée I'encre du plan de financement du 21 mars 2000, le
Gouvernement s est employé a ponctionner les ressources destinées a garantir
I”avenir des retraites.

B. LESRESSOURCES DU FSV PONCTIONNEES

1. Une pierre angulaire ala dimension mal définie

Dans les projections sur lesquelles s appuie le Premier ministre le
21 mars 2000, les excédents du FSV sont appelés ajouer un réle déterminant
dans le financement du fonds.

Les notes communiquées par le ministere de I'Emploi et de la
Solidarité d’'une part et le ministere de I’Economie et des Finances d' autre
part, laissent perplexes sur la réelle cohérence de ce financement.

a) Un montant compris entre 300 et 350 milliards de francs en
cumulé sur la période 2000-2020

Le I février 2000, le groupe de travail interministériel présidé par
Olivier Davanne® concluait que les excédents du FSV représenteraient
« 338 milliards de francs en cumulé sur la période 2000-2020 », mais que
pour chiffrer ces excédents, I’ hypothéese retenue était celle d’ une indexation du
minimum vieillesse sur I’indice des prix majorée de 1%.

En efet, une revalorisation’ moins favorable pouvait difficilement
étre considérée comme crédible.

Sachant que les excédents de C3S pourraient générer de |’ ordre de
90 milliards de francs®, le total excédent FSV et excédent C3S dépasserait
méme légérement les annonces du Premier ministre évaluées pour ces deux
produits 2400 milliards de francs.

! gynthése des travaux du groupe interadministratif sur le fonds de réserve, 1*" février 2000, note
figurant parmi les documents remis par la Direction de la Prévision.
2

Cf. 1I-C.
3 Direction de la Prévision, 21 janvier 2000, sous réserve qu'ils ne soient pas affectés au
comblement des défidts de la CNAVTS, cf. 111-F-2.
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b) La disponibilité incertaine des excédents du FSV

Cette note' constate pourtant immédiatement que : « la mobilisation
de cet excédent ne semble pas poser de problemes particuliers. La Direction
de la Sécurité sociale estime cependant difficile de mettre en réserve plus des
deux tiers de celui-ci ».

Sur un montant d’excédents évalué a 338 milliards de francs, le
montant mobilisable selon la Direction de la Sécurité sociake ne serait donc
gue de 225 milliards de francs.

Dans cette configuration d’une mobilisation de 225 milliards de
francs d’ excédents du FSV, les montants d excédents FSV -C3S (315 milliards
de francs) seraient significativement inférieurs aux annonces du Premier
ministre du 21 mars 2000 (400 milliards de francs).

Quel montant de FSV-C3S disponible ?

Fsv C3S Total
Annonce Premier ministre du 21 mars 2000 - - 400
Groupe de travail interministériel et 295 90 315
Direction Sécurité sociale

Votre rapporteur ne disposant pas de la note du ministere de I’ Emploi
et de la Solidarité évoquée par le groupe de travail précité, les raisons lui
restent inconnues pour lesquelles la Direction de la Sécurité sociale estime,
contrairement a I’annonce du Premier ministre, que seuls deux tiers des
excédents du FSV sont susceptibles d’ étre mobilisés pour abonder le fonds de
réserve.

Trois hypothéses peuvent toutefois étre avancées pour justifier cette
position :

- le ministére de I'Emploi et de la Solidarité entend revaloriser le
minimum vieillesse aun taux supérieur al’ hypothese retenue par le groupe de
travail (prix +1%) ;

- il prévoit d affecter une partie des fonds du FSV ad’ autres usages
que la prise en charge des déficits des régimes de retraites de base ;

- il souhaite conserver une part de ces ressources pour couvrir
partiellement les déficits que |es régimes de retraites connaitront avant 20207,

! Note précitée de la Direction de la Prévision se référant au groupe de travail interministériel.
2 Cf. plus bas, I11-F.
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De ces trois hypothéses, la seconde est confirmée par les faits
intervenus depuis le début de I’année 2000, sans exclure pourtant les deux
autres...

2. L utilisation des excédents du FSV ades usages alter natifs

« Les chiffres présentés supposent que les excédents soient
parfaitement mobilisables pour le fonds et gqu’ en particulier aucun autre usage
ne soit trouvé ou aucune autre dépense engagee. |l n’existe donc aucune
certitude quant ala possibilité d’abonder effectivement le fonds de réserve par
les excédents identifiés ci-dessus ».

Direction de la Prévision, note du 17 février 2000.

La raison d'étre du fonds de réserve des retraites annoncée par la
Direction de la Prévision doit étre rappelée ici: le fonds de réserve doit
empécher que les excédents sociaux soient «dilapidés» en supplément de
dépenses.

Pourtant, trés rapidement, le Gouvernement va utiliser les ressources
de la branche vieillesse pour le financement des mesures phares de sa
|égislature, notamment pour le financement des trente-cing heures.

En effet, la Direction de la Prévision, dans une note toute récente du
2 février 2001, rappelle que « les principales incertitudes sur le montant des
ressources qui seront affectées au fonds de réserve tiennent (...) aux excédents
prévisionnels du FSV et de la C3S qui seront effectivement affectés au fonds
de réserve pour les retraites. Ceux-ci devraient représenter 60 % des sommes
attribuées au fonds de réserve selon les annonces du Premier ministre. Or ces
excédents semblent gagés en grande partie, car ils pourraient également
servir au remboursement pour le compte de I’ Etat des sommes dues au titre du
contentieux AGIRC/ARRCO, afinancer le FOREC?, le BAPSA ou les dépenses
liées ala modernisation de la prise en charge de la dépendance des personnes
agees... ».

Ce triptyque constitué par le financement des trente-cing heures, de
I”allocation personnalisée d autonomie et de la cette AGIRC-ARRCO, répond
ala question posée ici précédemment. La totalité des excédents du FSV ne
peut étre mobilisée car une grande partie de ces excédents prévisionnels sont
destinés ad’ autres fins.

! Fonds de financement des trente-cing heures.
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a) Le financement des trente-cing heures : du constat al’ évaluation

Les fortes critiques lancées par les rapporteurs de la commission des
Affaires sociales du Sénat contre les «tuyauteries » de la loi de financement
de la sécurité sociale pour 2001 sont étayées par les constats de
|” administration.

(1) Le constat

Dans une note du 9mai 2000, soit moins de deux mois aprés la
déclaration du Premier ministre, la Direction de la Sécurité sociale constate :
« le résultat du FSV dans les années a venir dépend largement de la part du
financement du FOREC mise ala charge du FSV ».

La Direction de la Prévision constate pour sa part dans une note en
date du 2février 2001 que, parmi les incertitudes les plus importantes pesant
sur les sommes qui pourront étre in fine accumulées au sein du fonds de
réserve, figure « la captation des excédents de la CNAV et du FSV ad’ autres
fins » et notamment « le FOREC ».

La recommandation de sanctuarisation des excédents sociaux n’est
pas suivie. Les fonds devant servir ala sauvegarde des retraites par répartition
sont consommes pour financer la réduction du temps de travail.

Le 21 mars 2000, le Premier ministre indiquait1 . «Dans ma
déclaration de politique générale devant le Parlement, le 19 juin 1997, j’ai
affirmé la volonté de défendre les retraites des Francais, et pour cela, de
garantir les régimes par répartition ».

Le détournement des fonds de la branche vieillesse constitue une
singuliere fagcon de garantir les retraites par répartition.

(2) L’ évaluation

L’ évaluation de ce détournement au profit des trente-cing heures doit
étre reconstituée.

- Lesindices donnés par I’administration

Le 21 janvier 2000, une note de la Direction de la Prévision indique
« le FSV participe ahauteur de 5,5 milliards de francs ala RTT en 2000 et sa
contribution atteint 12 milliards de francs en 2002. A partir de cette date, il
reverse en effet |I’ensemble de ses droits alcools. A |I"horizon 2020, le FSV a
donc contribué pour 244 milliards de francs au financement de la RTT,
montant cumulé hors intérét ».

! Déclaration précitée.



- 136 -

Le transfert des droits sur les alcools est ainsi identifié comme une
perte de 244 milliards de francs al’ horizon 2020.

La méme note gjoute « dans |’ hypothése ou la part de RTT prise en
charge par |’ Etat reste stable sur toute la période, il conviendra de trouver
d’ autres sources de financement pour un montant de 135 milliards de francs
en 2020, montant cumulé hors intérét ».

Votre rapporteur interprete cette nouvelle constatation ainsi : s la part
des dépenses de trente-cing heures prise en charge par le budget de I'Etat
n’augmente pas, la part du financement des trente-cing heures prise en charge
par le FSV devra augmenter, creusant un nouveau mangue a percevoir pour le
fonds de réserve de 135 milliards de francs en 2020.

Cette constatation, faite début 2000 par la Direction de la Prévision,
C'est-adire en amont des cadrages de la loi de financement pour 2001,
identifie une perte de 135 milliards de francs sur dix-neuf ans (2001-2020).

La loi de financement pour 2001 va dans le sens de cette
interprétation.

- La participation du FSV au financement des 35 heures

L’ énigme des 135 milliards de francs

Ayant identifié un nouveau besoin de financement pour les trente-
cing heures, le Gouvernement procéde aun montage financier permettant de le
combler.

Comme le démontre le schéma suivant et via la Caisse nationale
d’ assurance maladie (CNAM), le Gouvernement transfere une part de CSG
affectée au FSV vers le FOREC.

Cette part de CSG (0,15 point, soit 7,5 milliards de francs en 2001),
compense le produit des droits tabacs (7,1 milliards de francs) que la CNAM
cede en méme temps au financement des trente-cing heures.



- 137 -

Ponction de CSG sur le FSV : laCNAM ioue
lerblede « société écran »

0.15 point CSG droits tabac
75 mdf 7.1 mdf
® I

~ -

- = -

prélévementsde 2 %
comnensation de 900 mf

Source : commission des Affaires sociales

Or, sur la période 2001-2020, le prélévement de 7,1 milliards de
francs par an pendant 19 ans aboutit exactement ala somme de 135 milliards
de francs, soit le besoin de financement identifié par le ministére des Finances.

Il était certes difficile d’ afficher politiquement, apres le détournement
des droits alcools, une nouvelle ponction directe sur le FSV. Ainsi, par
I’entremise de la CNAM, branche structurellement déficitaire et par la
incapable d’'une telle contribution sur ses ressources, le FSV devait assurer a
partir de 2001 une tranche supplémentaire du financement des trente-cing
heures.

- Cumul de prélevement

Retracer I’ensemble des ponctions dues au financement des trente-
cing heures suppose un calcul supplémentaire.

L’ absence d'indication sur le dynamisme annuel du produit sur les
alcools oblige a retenir I’évaluation du ministére des Finances, soit
244 milliards de francs sur la période 2000-2020.

En revanche, comme le confirme la ministre de I’Emploi et de la
Solidarité', la CSG qui « bénéficie de la croissance économique » est une
ressource dynamique... La confiscation est donc elle aussi dynamique !

Le FSV?, sappuyant sur des hypothéses pourtant moins favorables
gue le Gouvernement, estime a2% la croissance annuelle de la CSG qui lui
est affectée, sur la période 2001-2020.

1 Communiqué de presse du 26 mars 2001 : financement du fonds de réserve des retraites.
2 Source FSV, documents examinés par le conseil d administration du FSV le 14 décembre 2000.
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Sous cette hypothése, le prélévement de 7milliards de francs doit
croitre de 2% chague année.

On peut donc estimer a167 milliards et non a135 milliards de francs,
sur la période 2001-2020, le montant de CSG retiré au FSV et donc au fonds
deréserve.

Prélevement sur le FSV
au titre du financement des trente-cing heures

en milliards de francs

Droits alcools - 244*
Part de CSG - 167
Total -411

Source : commission des Affaires sociales
Source : * Direction de la Prévision

L es différentes estimations des excédents du FSV

Dans deux notes différentes, les 14 et 21 janvier 2000, la Direction de la
Prévision évalue des excédents du FSV successivement a411 et 375 milliards de francs.

Votre rapporteur, pour sa part, a souhaité se rapprocher de |’ évaluation la plus
crédible et la plus récente de I’ état des excédents du FSV.

En effet, le 14 décembre 2000, le FSV examinait des projections along terme
du fonds de réserve.

Ces projections, établies par le fonds Ilui-méme, retenaient les
hypothéses suivantes:

un scénario comparable au scénario 2 du rapport Charpin (taux de chdmage
ramené a6 %) ;

le périmeétre du FSV était actualisé en fonction de la loi de financement de
la sécurité sociale pour 2001 en instance de promulgation et inclut les transferts au profit
du FOREC, la reprise de la dette AGIRC-ARRCO ainsi que la captation des excédents
de laCNAF;

il n"inclut pas en revanche la ponction CSG en faveur de I’ APA annoncée
gu’en mars 2001.

Ainsi, en prenant en compte cette derniére ponction, les excédents disponibles
selon le FSV seraient évalués aujourd hui 2207 milliards de francs al” horizon 2020.

Votre rapporteur a considéré que I'ensemble des excédents du FSV sont

affectés au fonds de réserve, ainsi que I'article L-135-6 du code de la sécurité sociale en
dispose, et comme le laisse entendre la déclaration du Premier ministre.

En conséguence, et selon cette convention, le montant des excédents

prévisionnels du FSV serait composé des 400 milliards annoncés et minoré du produit
anticipé de C3S (90 milliards), soit 310 milliards de francs al’ horizon 2020.

C'est a cet excédent que votre rapporteur appligue les différentes mesures
affectant le FSV (montant des prélévements partiellement annoncés par les CNAF).
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Mais les ponctions sur les excédents du FSV ne s arrétent pas ala
seule question des trente-cing heures.

b) L’allocation  personnalisee  d’autonomie: une  menace
supplémentaire

Lors de sa conférence de presse le 13 février 2001, la ministre de
I’Emploi et de la Solidarité a annoncé la mise en place d'une allocation
personnalisée d'autonomie (APA) destinée a se substituer a I’actuelle
prestation spécifique dépendance (PSD).

Le document remis ala presse le 13 février prévoit un financement
«de 5 milliards de francs environ par I’ affectation d'un point de CSG
actuellement affectée ala sécurité sociale (FSV) ».

Cette mesure nouvelle, dont le financement est dénoncé comme « un
détournement de I’objet social du FSV* », va ponctionner de 5milliards de
francs en 2002 les recettes du FSV.

Ce prélevement de CSG au profit du nouveau fonds « ad hoc » créé
pour centraliser les ressources destineées a financer I’APA, augmentera a in
rythme de 2% par an”.

Par ailleurs, le Gouvernement reconnait Iui-méme* que « le codit en
régime de croisiere de la prestation devrait atteindre environ 23 milliards de
francs», soit 4 a5 milliards de plus que ce que le schéma financier actuel
prévoit.

Il gjoute qu’« un bilan financier sera effectué fin 2003 pour adapter,
le cas échéant, |es modalités de financement |les années suivantes en fonction
de I’ évolution des dépenses ».

Comme la délégation CGT-FO le dénonce avec vigueur «les

per spectives de financement au-dela de 2003 pourraient rendre les régimes de
retraite et le FSV premiers contributeurs du financement de I’ allocation. »°

Etant donné les perspectives des régimes de retraite, en réalité seul le
FSV serait en mesure d’ assumer le financement de I' APA pour une nouvelle
tranche de 5 milliards de francs.

Dans une note en date du 2 février 2001, la Direction de la Prévision
s'inquiétait de la propension du Gouvernement a affecter la méme ressource a

! Document de presse, présentation de |’ allocation personnalisée d’ autonomie.

2 Conseil d’ administration dela CNAV, 1°" mars 2001, délégation des employeurs.
3 Méme hypothése de croissance de CSG selon le FSV.

4 Dossier de presse APA, 13 février 2001.

® Conseil d’administration de la CNAVTS, 1*" mars 2001.
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plusieurs dépenses, en constatant que les « excédents prévisionnels du FSV et
de la C3S qui seront effectivement affectés au fonds de réserve (...) semblent
gageés en grande partie ».

Dans le dossier de presse précité, la ministre de I'Emploi et de la
Solidarité justifie sa ponction sur le FSV en ces ternes :

« L"affectation d’ une partie des ressources du FSV au financement de
I” APA obéit ala prise en compte de I’ évolution des besoins sociaux : le FSV a
€été créé pour assurer le financement des avantages de retraite relevant de la
solidarité. Ces derniers sont aujourd hui peu dynamiques, du fait de
I’amélioration de la situation des personnes agées. Ainsi, chaque année, le
niveau des allocataires du minimum vieillesse diminue. »

Cette justification est identique al’ argument avancé par la ministre de
I’Emploi et de la Solidarité', afin de rassurer sur la capacité du FSV a
enregistrer les excédents nécessaires al’ alimentation du fonds de réserve.

« Les excédents du FSV, qui constituent la premiere source de
financement du fonds de réserve des retraites, résultent des dynamiques
structurellement différentes des recettes (CSG pour I’essentiel, qui bénéficie
de la croissance économique) et des dépenses (notamment minimum vieillesse
dont le nombre d’ allocataires diminue régulierement) ».

Si le FSV est amené adégager des excédents du fait de la diminution
du nombre des allocataires du minimum vieillesse?, ces excédents ne sont
toutefois pas multipliables a I'infini, contrairement a ce que suggére la
rhétorique du ministére de I’'Emploi et de la Solidarité.

! Ministére de I’Emploi et de la Solidarité, communiqué de presse du 26 mars 2001.
2 Cf. II-C-1.b.
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Le manque agagner des intéréts financiers

Le 21 janvier 2000, une note de la Direction de la Prévision indique que «le
FSV participe ala hauteur de 5,5 milliards de francs ala RTT en 2000 et sa contribution
atteint 12 milliards de francs en 2002. A partir de cette date, il reverse en effet

I’ensemble de ses droits alcools. A I'horizon 2020, le FSV a donc contribué pour
244 milliards de francs au financement de la RTT, montant cumulé hors intérét ».

Sagissant d'un fonds dont |'objet méme est daccumuler des produits
financiers pendant une période d au moins vingt ans, votre rapporteur a souhaité estimer
le manque agagner en de tels produits financiers qu’ entraine la disparition des flux des
ressources qui auraient di abonder le fonds.

Plusieurs méthodes sont techniquement possibles pour calculer ces produits
financiers sur la période 2000-2020.

Mais, afin d'éviter toute contestation, votre rapporteur retiendra ici un calcul
trés simple qui s’ appuie sur les projections du Gouvernement.

Dans son annonce du 21 mars 2000, le Premier ministre propose un plan de
financement fondé sur 670 milliards de francs qui doivent générer eux méme
330 milliards de produits financiers.

Selon cette hypothése fondée sur un taux dintérét de 4 %, les flux de
ressources genérent un montant de produits financiers égal ala maitié de ces flux.

Ainsi, les sommes prélevées sur les excédents du fonds de solidarité vieillesse
destinés au fonds de réserve auraient pu générer, sur le modéle du plan de financement
Gouvernemental, des montants de cet ordre :

en milliards de francs

Flux 2000-2020 Produitsfinanciers 2020

Trentecing heures -411 - 205
APA - 115 - 57
AGIRC-ARRCO -14 -7

TOTAL - 540 - 269

L’ampleur des masses financieres concernées soit, au total pres de
800 milliards de francs, montre I’impact considérable des décisions prises aujourd’ hui
par le Gouvernement.

c) La dette de I’ Etat a1’ égard des régimes de retraite AGIRC-ARRCO

Par la loi de financement de la sécurité sociale pour 2001, le
Gouvernement entendait faire prendre en charge sa dette ancienne al’ égard
des régimes de retraite complémentaire AGIRC-ARRCO.
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Leréglement du contentieux des périodes Fonds national de |’emploi (FNE)
entre lesrégimes deretraite complémentaire et |’ Etat.

Un contentieux opposait depuis 1984 les régimes de retraite complémentaire
ARRCO et AGIRC al'Etat au sujet du financement des droits de retraite attribués par

ces régimes, pour les périodes pendant lesquelles les salariés sont indemnisés au titre du
Fonds national de I’emploi ou des autres allocations du régime de solidarité.

L'Etat s'était engagé en 1984 a rembourser a ces régimes la charge des
allocations correspondant aux points attribués selon ces modalités.

Si I'inscription des points au profit des préretraités a bien été effectuée par les
régimes, les factures adressées al’ Etat ace titre étaient restées impayées.

Constatant |'absence de contribution de I' Etat, les partenaires sociaux avaient
décidé, pour faire pression, de subordonner I’ attribution de nouveaux droits acompter du
1* juillet 1996 ason engagement explicite de les financer.

Depuis 1998, les rencontres s étaient multipliées entre les représentants des
régimes et le cabinet de Martine Aubry. Le 23 mars 2000, une convention conclue entre
I’Etat, d’'une part, I'ARRCO et I’AGIRC, d’autre part, précise les modalités de réglement
du contentieux.

Le remboursement au titre des cotisations antérieures se monte a
2,025 milliards de francs en faveur de I'AGIRC et 7,425 milliards de francs en faveur de
I’ARRCO. Par ailleurs, les pouvoirs publics prennent en charge, a partir du £ janvier
1999, 70% des cotisations aux régimes complémentaires relatives aux périodes de
préretraite ou de chdémage, cotisations calculées sur la base du salaire de la derniére
année d’ activité.

La liquidation de |la dette se fera sur plusieurs années, ce qui pose la question
de son impact sur le FSV.

Malgré I'opposition du Sénat, le Gouvernement a maintenu ce
montlage qui soulage le budget de I'Etat mais qui aourdit les dépenses du
FSV ™.

Si le Conseil constitutionnel a censuré cet article du projet de loi de
financement, le Gouvernement I’a néanmoins réintroduit dans le projet de loi
de modernisation sociale.

En sus des difficultés comptables qu'il présente, I’ adoption de ce
dispositif aboutirait atransférer une charge de 14 milliards de francs au FSV
sur la période, hors intéréts financiers (20 milliards de francs intéréts
financiers compris).

1 Cf. M. Alain Vasselle, rapport sur le projet de loi de financement de la sécurité sociale pour
2001, n° 67 (2000-2001), tome I11, pages 42 et suivantes.

2 Projet de loi de modernisation sociale, article 11 bis nouveau.

3 Cf. encadré: Les conséquences comptables de la prise en charge de la dette AGIRC, ARRCO
pasle FSv.
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L es conséquences comptables de la prise en charge de la dette
AGIRC-ARRCO par le FSV

Par une lettre en date du 30 rovembre 2000, le directeur du FSV dertait le

ministére de I'Emploi et de la Solidarité sur les conséquences comptables de cette mise a
la charge du fonds de la dette contractée par I’ Etat envers les régimes AGIRC-ARRCO.

«Jai I"honneur d'appeler votre attention sur les conséquences comptables de

la prise en charge par le fonds de solidarité vieillesse des validations, pour la retraite
complémentaire, des périodes de chémage et de préretraite indemnisées par |’ Etat.

«L’article 22 du projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2001

prévoit en effet que le FSV finance, dans des conditions prévues par la convention du
23 mars 2000 entre I' Etat, d’une part, I’ AGIRC et I' ARRCO, d’autre part:

« - les cotisations dues a compter du 1°" janvier 1999 au titre des périodes de

perception de I'ASS, des PRP et des ASFNE ; la charge annuelle correspondante peut
étre estimée 42,2 milliards de francs ;

«-le remboursement des sommes dues antérieurement au 1% janvier 1999,
pour la validation des périodes de perception de ces allocations ; le montant total de la

dette est fixé, dans la convention du 23 mars 2000 précitée, a 9.450 millions de francs en
2000.

« En application de la convention conclue avec I'Etat, les régimes
complémentaires ont procédé, dans leurs comptes de I’année 1999, a I'inscription au
bilan de la créance au titre des exercices antérieurs a 1999 et ont intégré, dans leur
compte de résultat 1999, les cotisations a recevoir au titre des périodes indemnisées au
cours de cet exercice.

« Ainsi, au titre de chaque exercice postérieur a 1999, les régimes
complémentaires seront amenés a constater dans leur compte de résultat un produit

correspondant aux cotisations dues par le FSV au titre des périodes indemnisées au
cours de |’ exercice considéré.

« En conséquence, la constatation des créances des régimes complémentaires
de retraite dans les comptes du FSV, selon des écritures « miroirs » a celles de I’ AGIRC
et de I’ARRCO, devrait amener notre établissement a constater, au titre de |’ exercice
2000, une charge estimée a 13,3 milliards de francs.

«Ce montant correspond, d'une part, & la dette au titre des exercices
antérieurs a 1999, soit 9,45 milliards de francs, minorée du versement de I’Etat de
0,65 milliard de francs intervenu a |’ été 2000, et, d’autre part, aux cotisations dues par
le FSV au titre des périodes indemnisées en 1999 et 2000, soit environ 4,5 milliards de
francs.

« Pour les exercices postérieurs a |I’année 2000, le FSV constaterait chaque
année une charge correspondant aux validations des périodes d' ASS et de préretraite

indemnisées au cours de |’ exercice, selon des modalités similaires a celles d’ ores et déja
appliquées pour la retraite de base.

«La constatation de ces dettes conduirait néanmoins a rendre négatifs les
capitaux propres de la section de solidarité du FSV dés I'exercice 2000. En effet, les
fonds propres de I’ établissement s élévent, a fin 1999, a 8.637 millions de francs. Ils

S établiraient autour de - 4,3 milliards de francs afin 2000 et de - 6 milliards de francs
afin 2001.

«L’obligation d'équilibre financier prévue a I'article L. 135-3 du code de la
sécurité sociale ne serait plus remplie.
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« Dans ce contexte, toute dotation de la section des opérations de solidarité

du FSV au fonds de réserve devrait étre écartée, dans!’ attente de la reconstitution des
capitaux propres de cette section.

«Dans la perspective du prochain conseil dadministration du FSV, qui
devrait se tenir le 14 décembre 2000, je vous serais tres obligé de me faire savoir si vous
partagez cette analyseet, le cas échéant, vos précisions sur la traduction comptable des
engagements pris par le FSV au titre de I’ article 22 du PLFSS pour 2000.

« En effet, si cette interprétation des textes en vigueur se confirme, et en
accord avec le président du conseil d’administration du fonds, je serais contraint de

proposer au conseil d’administration de constater |'intégralité des créances des régimes
complémentairesvis-a-vis du FSV.

«Sur les deux exercices 2000 et 2001, les créances des régimes
complémentaires attei gnent 15 milliards de francs.

Le ministére de I’'Emploi et de la Solidarité pour sa part estime que I’ article qui
transfere ala charge du fonds cette dette, se contente de fixer un échéancier et, seules
doivent étre prises en compte, ace titre, les sommes qui seront effectivement déboursées
dans|’année.

La régle des droits constatés suppose que, soient imputées sur I’année « n» les
charges dont la contrepartie est certaine, méme si le décaissement intervient lors
d’ exercices ultérieurs.

La position du ministére de I'Emploi et de la Solidarité n'est en conséquence
pastenable.

Les charges dues par I'Etat au titre des années antérieures a 1999 sont reelles
et constatées. Comme le rappelle le directeur du FSV, les organismes AGIRC-ARRCO
ont déjainclus dans leurs comptes ces créances. Il n'y a donc pas de raison de prévoir un
dispositif spécial aboutissant a introduire, dans des comptes en droits constatés, des
éléments évalués selon le principe encaissement/décaissement, au rythme fixé par la
convention.

Alors que I'article L. 135-3-4 du code de la sécurité sociale dispose que les
recettes et les dépenses du fonds sont équilibrées, une telle interprétation a pour objet de

contourner I'obligation d'équilibre du FSV et pour conséguence d'introduire un sérieux
probléme d'insincérité budgétaire.

Le fonds de réserve fait bien évidemment les frais de cette manipulation
comptable comme I’indique le directeur.

3. Lesexcédentsdela CNAF déaannexes

Par les transfert évoqués précédemment (financement des trente-cing
heures et prise en charge de la dette de I'Etat AGIRC-ARRCO), le
Gouvernement a dégradeé les comptes du FSV de plus de 540 milliards sur
la période 2000-2020.

Les comptes de ce dernier ne disposent d ailleurs pas d une telle
somme puisque les excédents qu’ils étaient susceptibles de réaliser entre 2000
et 2020 étaient initialement estimés aun peu plus de 300 milliards de francs.
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a) Une double ponction

Aussi, le Gouvernement a-t-il entrepris, dans laloi de financement de
la sécurité sociale pour 2001, d annexer au FSV les excédents de la branche
famille selon deux mécanismes : transfert des charges et prélévement sur
recettes.

(1) 375 milliards de francs prélevés par |’ affectation ala CNAF d’une charge
indue

L’article 22 de la loi de financement de la sécurité sociale pour 2001
modifie tout d’'abord le périmétre des interventions du FSV en confiant ala
branche famille I’ une des missions essentielles de ce fonds : la prise en charge
des maj\!'orations de pension de retraite pour les assurés ayant élevé des
enfants™.

Cette charge de 17 milliards de francs en 2000, dépassant aterme les
20 milliards de francs par an, sera progressivement transférée ala CNAF, par
tranche annuelle de 15 %, et allégera ainsi les comptes du FSV au détriment de
la branche famille de 375 milliards de francs sur la période 2001-2020.

(2) 40 milliards de francs cédés par la CNAF au titre d' une perte de recettes

Malgré les premiers prélevements réalisés a son profit sur la branche
famille, I’ équilibre des comptes du FSV aterme n’ était pas rétabli.

Par cette méme loi de financement, les 13% du produit de la taxe de
2 % sur les revenus du capital que cette branche détenait encore sont transférés
au FSV.

Un rapide calcul permet de déterminer I’ é&tendue de la perte pour cette
branche al” horizon 2020.

Dans les projections sur lesquelles s appuie le Premier ministre, la
taxe de 2% sur les revenus du capital est attribuée pour 50 % au fonds de
réserve des retraites, pour lequel ces 50% doivent générer un montant de
150 milliards de francs sur la période 2000-2020.

Ainsi, en reprenant les hypothéses du Premier ministre, 13 % de cette
méme taxe renfloueront le FSV de 39 milliards de francs sur la méme période
au détriment, encore une fois, de la branche famille.

L Cf. Jean-Louis Lorrain, Financement de la sécurité sociale 2001, Tomell, Famille, p. 25-26,
rapport n° 67.
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Produit de 2 % sur lesrevenus du capital 2001-2020

en milliards de francs

Taux Total cumulé
Part aff_ectee. au fonds de réserve par 50 % 150
le Premier ministre
Part retirée ala CNAF pour équilibrer
le FSV 13% 39

Source : commission des Affaires sociales

Cette double ponction opérée par la branche famille apparait
totalement déraisonnable, notamment si on la compare aux prévisions
d’ excédents de cette branche.

En effet, selon une note de la Direction de la Prévision en date du
21 janvier 2000, elle estime ces excédents, sous I’ hypothése d’ une croissance
des prestations familiales calée sur le PIB, a162 milliards de francs en cumulé
en 2020.

Ce qui voudrait dire que les dépenses nouvelles mises ala charge de
la branche famille et les prélévements opérés sur ses recettes conduiraient a
mettre cette branche en déficit.

Or chacun se souviendra que les difficultés financiéres de la branche,
il y a moins de quatre ans, avaient conduit le Gouvernement a remettre en
cause |’ universalité des prestations familiales.

Le rapport annexé al’article premier de h loi de financement de la
sécurité sociale pour 1998 indiquait ainsi « le Gouvernement souhaite mettre
davantage de justice dans les transferts financiers vers les familles, avec le
souci d’'une appréhension globale de la politique familiale et la volonté de
restaurer |’équilibre financier, gravement compromis aujourd hui, de la
branche famille ».

Aussi, les ponctions opérées par la loi de financement de la sécurité
sociale pour 2001 non seulement privent la branche famille des moyens d’ une
politique ambitieuse -faut-il rappeler que les enfants nés aujourd’ hui seront les
cotisants de 2020-2040, période du choc démographiqgue annoncée ?- mais
encore risquent de servir de prétexte ades remises en cause fondamentales au
titre de la restauration des équilibres « gravement compromis ».

! Rapport du Gouvernement sur les orientations de la politique de santé et de sécurité sociale et
les objectifs qui déterminent les conditions générales de I’ équilibre financier.
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b) Un apport pourtant insuffisant

L’ évolution du périmeétre du FSV en loi de financement de |a sécurité
sociale laissait ace fonds un léger déficit, de 10 milliards de francs.

Transfert et compensation sur le FSV

en loi de financement de la sécurité sociale pour 2001

en milliards de francs

Transfert ala CNAF de la charge

programmésfin 2000

programmées fin 2000

Trente-cing heures 411 - ) ; 375
des majorations de pensions
Part du produit de 2 % sur les

Dette AGIRC ARRCO 14 | revenus du capital précédemment 40
affectée alaCNAV

Etat des prélevements 425 | Etat des compensations 415

Mais, ces transferts ne comprennent pas la partie de CSG cédée par le
FSV au profit du nouveau fonds devant financer I’ APA, telle qu’annoncée en
mars 2001, et qui représente, sur la période 2001-2020, 115 milliards de

francs.t

Source ;. commission des Affaires sociales

Transfert et compensation en mars 2001

Trente-cing heures 411 | Transfert majorations de pensions 375
Dette AGIRC-ARRCO 14 Part produit 2 % 40
APA 115

Total prélévement 540 | Total compensation 415

L Cf. 111-B-2-b.

Source ;. commission des Affaires sociales
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Le FSV: pierre angulaire du financement ou plaque tour nante des prélévements ?

» CSG 167 mdf -

« dts alcool 244 mdf

FSv
Fonds (disponible 310 mdf) AGIRC
de Réser ves—_| 540 mdf ./ 14 mdf ARRCO
des CNAF vig F
CNAF|{230 mdf
C

retraites 185 mdf
/ G 115 mdf
* majorationsige pensions 375 mdf
* taxe 2 % sur fes revenus du capital 40 mdf

Source : commission des Affaires sociales

C est donc désormais une illusion de prétendre que les excédents du
FSV financent |e fonds de réserve. Ces excédents (310 milliards de francs) ont
été préemptes, et au-delapour financer les trente-cing heures.
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Prélévements et compensations : le fonds de réserve est perdant
(cumulé 2020)

Montants en milliards de francs

800
700 T
fonds
de réserve
600 T 185 mdf
Excédents
4 CNAF
500 APA - agirc 415 mdf
arrco 130 mdf
400 T
300 T
1 35 heures
200 410 mdf Excédents
FSV
100 1 310 mdf
0 t

Source : commission des Affaires sociales

Ces excédents de la branche famille mobilisés (415 milliards de
francs) qui transitent désormais par le FSV

-completent ainsi  le financement des trente-cing heures
(2100 milliards de francs) ;

- financent I’APA et la dette AGIRC-ARRCO (130 millions de
francs) ;

- et, pour le solde, contribuent au fonds de réserve sous la rubrique
« excédent du FSV ».

Ou encore, sur une masse d excédents de 725 milliards de francs,
constitués majoritairement par les excédents de la CNAF intégrés au FSV,
185 milliards de francs, soit environ le quart, aboutissent en définitive au
fonds de réserve pour les retraites.

Les pertes en ligne dans |I'usine agaz sont si €élevées qu’al’ évidence
la finalité premiére de cette tuyauterie ne peut étre d' abonder le fonds de
réserve.
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C. LESEXCEDENTSDE LACNAVTSENTAMES

Dans le plan de financement annoncé par le Premier ministre le
21 mars 2000, les excédents du régime général d’ assurance vieillesse (CNAV)
tiennent également une place significative.

Ce plan prévoit en effet que d'ici 2020, la CNAV doit verser
100 milliards de francs d’' excédents au fonds de réserve.

Ce montant correspond a15 % des ressources du fonds (hors produits
financiers).

En effet, la CNAV sera en déficit d’'ici 2009. Les 100 milliards de
francs auront donc été versés avant cette date. Concentrés sur le début de la
période, ces versements doivent générer des produits financiers substantiels a
I”horizon 2020.

1. Des évaluations diver gentes, dont la plus optimiste est major ée
par le Gouvernement

L’ ensemble des administrations ne s accordent pas sur |le montant des
excédents que la CNAVTS est susceptible de fournir au fonds de réserve.

a) Le ministere de I’Emploi et de la Solidarité : 30 milliards de francs
sous | hypothése d’ un chdmage a6 %

Le ministére de I'Emploi et de la Solidarité n'a réalisé aucune
projection sur la base d’un taux de chdmage ramené a4,5 %, dont, pourtant, la
« crédibilité » est affirmée par Mme Elisabeth Guigou’.

Selon une note de la Direction de la Sécurité sociale en date du
19 novembre 1999, sous la perspective d’un taux de chémage de 6% et d’une
stricte indexation sur les prix des pensions de retraite, la CNAV ne serait
susceptible de verser au fonds que 26,5 milliards de francs.

Cette évaluation est proche de celle examinée par le FSV? le
14 décembre 2000, qui évalue a 30milliards les excédents de la CNAV
mobilisables pour le fonds de réserve al’ horizon 2020.

1 Cf. communiqué du 26 mars 2000.
2 Conseil o’ administration du FSV, 14 décembre 2000, point 12-2.
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b) Le ministére des Finances : 85 milliards de francs sous I” hypothese
d’ un chémage a4,5 %

Le ministéere des Finances a réalisé quant a lui une évaluation des
excedents mobilisables de la CNAV sur le fondement du scénario
gouvernemental d’un retour aun taux de chdmage de 4,5 %.

Dans cette perspective, la Direction de la Prévision en janvier 2000
estime que 85 milliards de francs pourraient étre transférés de la CNAV au
fonds de réserve sur la période 2000-2020.

Cette hypothese tres favorable suppose un versement de 6,4 milliards
de francs au titre de |’exercice 2001, 13,6 milliards pour 2002 puis des
montants de I’ ordre de 14 milliards de francs (15,6 milliards en 2004) annuels
jusqu’en 2008.

c) L’ hypothese favorable est « majorée» par le Premier ministre

Le Premier ministre a majoré de 15 milliards de francs la projection
du ministére des Finances (100 milliards de francs au lieu de 85 milliards de
francs).

Le souci d’afficher un «chiffre rond», de 100 milliards de francs et
au total de 1.000 milliards de francs, afin de rendre les objectifs du fonds plus
lisibles aux yeux des Frangais, explique probablement ce « coup de pouce ».

2. Des évaluations immédiatement démenties par une indexation
des pensions supérieure aux prix

Force est de constater que la réalisation de projection sur la base
d’ une stricte indexation des pensions sur les prix, démentie dans I’ année, n’ est
pas crédible.

Six mois apres avoir établi ces prévisions, le Gouvernement sen
écarte par la loi de financement de la sécurité sociale pour 2001 au titre de la
participation des retraites aux fruits de la croissance.

Dans une note du 2février 2001, la Direction de la Prévision constate
gu’ une « différence notable réside dans le montant des excédents de la CNAV
versés au fonds de réserve ».

Cette note agjoute par ailleurs que ces excédents seraient moindres
« sur toute la période 2001-2004 d’ environ 20 milliards de francs en cumulé »
et impute ce déficit « ades revalorisations récentes des pensions supérieures
a celles qui auraient été retenues dans les projections sous-jacentes aux
annonces du Premier ministre ».
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Le constat de la Direction de la Prévision dans la note précitée du
2 février 2001 est sans appel : « si les pensions évoluent plus vite que les prix,
le montant des «excédents » attribuables au fonds de réserve diminuera de
maniére conséquente ».

D. LESRESSOURCESALTERNATIVESINCERTAINES

La réflexion conduite par les administrations sur les moyens
mobilisables susceptibles d’ assurer, partiellement, demain, le comblement des
déficits des régimes de retraite a dépasse le périmeétre des ressources destinées
al’assurance vieillesse (FSV, CNAV).

Cet exercice d'identification mené par I’Administration elle-méme
avait pour vocation initiale la constitution d’un fonds de réserve beaucoup plus
conséquent et mobilisant I’ ensemble des excédents de la sécurité sociale.

Cette initiative a fait long feu: le ministere de I’'Emploi et de la
Solidarité s’ est oppose aune telle perspective.

Or, deux ans apres |’ éablissement de cette liste, |'essentiel de ces
ressources alternatives n’est plus mobilisable.

1. Lesincertitudes du produit de la cession deslicencesUMTS

a) Un manque de prudence évident

Pour avoir voulu régler le probléme des retraites sans effort, le
Gouvernement a commis des erreurs qui auraient pourtant pu étre évitées.

(1) Histoire d’une bulle ordinaire

Le 11 ma 2000, M. Jean-Michel Hubert, président de I’ Autorité de
régulation des télécommunications®, déclarait :

«Le 7 mars 2000, nous avons transmis notre proposition au
Gouvernement en vue de sélectionner les quatre opérateurs de téléphonie
mobile de 3" génération. Ce texte comportait le texte de |’appel a
candidatures, fondé sur une méthode de soumission compar ative.

« Il devrait étre publié par le Gouvernement, mais le résultat des
encheéres britanniques et les perspectives d encheres allemandes I’ ont conduit
as'interroger sur |I’équilibre financier de ces attributions ».

1 Point presse, 11 mai 2000, al’ occasion de la publication n° 11 de la lettre de I’ ART.
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Cette proposition, transmise par I’ART au ministre de I’ Economie et
des Finances', prévoyait une sélection fondée sur «la soumission
comparative », C'est-adire prenant en compte des criteres en termes
d’aménagement du territoire et de service public, cette procédure devant
rapporter sur quinze ans une somme de 9milliards de francs.

Cette procédure, ainsi que I’a indigué M. Hubert, ne satisfait pas le
nouveau ministre de I’Economie et des Finances, M. Laurent Fabius, la
procédure des enchéres ayant notamment permis au Gouvernement britannique
de récolter des montants bien supérieurs.

Le Gouvernement francais cherche alors a concilier ses objectifs de
service public et ses intéréts financiers, en augmentant le prix globa des
licences de 9 a 130 milliards de francs, sans pour autant modifier les
obligations dont est assortie la délivrance de ces autorisations d’ exploitation.

Comparaison des obligations assorties a |’ attribution delicences

Royaume-Uni France
Mode d’ attribution Encheres Soumission comparative
Durée d' attribution 20 ans 15 ans
Cessibles durant la période oui non
Obligation de couverture du territoire faibles importantes

Source : commission des Affaires sociales

Cette modification acquise, le prix des licences en France figure
parmi les plus élevés des Etats ayant choisi de sélectionner leurs candidats par
soumission comparative. A titre d’exemple, |'Espagne ne réclamait que
846 millions de francs par licence. L’Italie qui a procédé a une double
sélection® a fixé un prix de 15,8 milliards de francs par licences, soit moitié
moins que la France.

! Alors M. Christian Sautter.
2 Etude des dossiers, puis enchéres, pour les candidats sélectionnés.
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LeslicencesUMTS en Europe : état deslieux

montants en millions de francs

Procédure Nc_)mbre de| Montant P'rix par Date
licences global licence
Allemagne encheéres 6 332.000 55.000 ao(t-00
Autriche enchéres 6 5.450 908 nov-00
Espagne soumission comparative 4 3.380 846 mars-00
Finlande soumission comparative 4 0 0 mars-99
France soumission comparative 4 130.000 32.500 juin-00
Italie adeux tours 5 79.250 15.850 oct-00
Norvége soumission comparative 4 655 163,75 nov-00
Pays-Bas encheres 5 17.550 3.510 juil-00
Portugal soumission comparative 4 2.620 655 déc-00
Royaume Uni |enchéres 5 252.175 50.400 avr-00
Suéde soumission comparative 4 0 0 janv-01
Suisse enchéres 4 884 221 déc-00

Source : commission des Affaires sociales

Or, au moment ou I’ART remet sa proposition au Gouvernement, le
7 mars 2000, la capitalisation boursiére des trois opérateurs de téléphonie
mobile’, candidats &’ attribution d’une licence, atteint un niveau record.

Dans les trois mois qui séparent la remise de cette proposition des
annonces du ministre de I’Economie et des Finances devant I’ Assemblée
nationale le 6 juin 2000, la capitalisation de ces entreprises a fondu de moitié.

! Quez-Lyonnaise présentait un mobile différent.
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Evolution du cours de I’action des trois entreprises de téléphonie mobile candidates
al’attribution d’unelicence

1600 T
1400 +
1200 T
1000 T+

800 -

T N France Telecom
600 + -7

Bouygues
————— Vivendi

0 t t i
oct-99 janv-00 mars-00 juin-00

Source : commission des Affaires sociales

Cette forte symétrie ala hausse, puis ala baisse, n’a pas inquiété le
Gouvernement sur les difficultés pour ces opérateurs, en cas de retournement
des marchés boursiers, a financer I’acquisition de licences a un prix que le
Président directeur général de |’ une de ces sociétés® qualifie de « trés élevé ».

(2) Une affectaion précipitée

Le Gouvernement n’a pas souhaité attendre la remise des dossiers de
candidatures aupres de I'ART pour annoncer |’ affectation des produits
d’ éventuelles attributions.

Dés le 6 juin 2000, le ministre de I'Economie et des Finances
dévoilait devant I’Assemblée nationale I'usage devant étre fait de ces
ressources budgétaires exceptionnelles. Il est vrai que cette déclaration
répondait a un impérieux besoin dannonces a destination des marchés
financiers®.

Alors méme que les dossiers n'étaient toujours pas déposés, le
Gouvernement a concrétisé ces annonces dans les lois de financement de la
securité sociale et dans laloi de finances pour 2001.

1 M. Jean-Marie Messier, citéin La Tribune du 26 janvier 2001.
2 Cf. La contrainte financiére.
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La loi de financement de la sécurité sociale pour 2001 prévoit qu’en
2001, le fonds de réserve recevra 18,5 milliards de francs au titre des produits
UMTS.

Dans sa réponse au questionnaire de votre rapporteur?, la ministre de
I’Emploi et de la Solidarité confirme que, sur la base de la souscription de
guatre opérateurs, les affectations au fonds de réserve de produits UMTS
devaient étre de 18,5 milliards de francs en 2001 et de 18,5 milliards de francs
en 2002.

L’ article 36 de laloi de finances pour 2001 fixe la regle de répartition
du produit de ces licences mais en instaurant un mécanisme de préemption en
faveur de la dette.

(3) Une répartition complexe au détriment des retraites

La loi de finances dispose en effet qu’en 2001 et 2002, 14 milliards
de francs seront attribués a la Caisse d amortissement de la dette publique
(CADEP). Le reliquat du produit des licences sera versé au fonds de réserve.

Or, s avec la cession de quatre licences, le montant des produits
s élevait en 2001 et 2002 a 32,5 milliards de francs par an, avec seulement

deux licences attribuées, le produit passe de 32,5milliards de francs a
16,25 milliards de francs en 2001 et en 2002.

Si, dans le cas d’ une distribution de quatre licences, le reliquat affecté
au fonds de réserve s élevait bien a 18,5 milliards de francs (32,5 - 14) dés
lors que seules deux licences sont acquises par des opérateurs, le montant
versé au fonds de réserve tombe de 185 a 2,25 milliards de francs
(16,25- 14).

Au total, le fonds de réserve devait bénéficier en 2001et 2002 de
57 % du produit des licences UMTS. Cette part tombe désor mais a moins
14 %. A contrario, la part affectée al’amortissement de la dette de I’ Etat,

initialement de 43 %, est multipliée par deux.

Or, le fonds de réserve a besoin de ces fonds pour tenir son plan de
financement, d’autant plus que des sommes importantes versees en tout début
de période génerent dimportants produits financiers. Se trouve posée
légitimement la question d’une modification des regles posées par la loi de
finances pour 2001.

! Questionnaire précité cf. annexe.
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(4) Laréponse du Gouvernement : une forme d’ autisme

Interrogé le 2 février 2001" sur la perspective d’une modification de
la loi de finances pour 2001 permettant qu’un montant garanti du produit de
ces licences soit affecté au fonds de réserve, le Gouvernement, par
I"intermédiaire du ministre délégué ala Ville, atenu la réponse suivante :

«M. Alain Vassdle (...) Or, nous savons bien que, du fait du désengagement
d’un certain nombre de partenaires, le produit des licences ne sera pas au rendez-vous.

« Ma question est la suivante : Monsieur le ministre, le Gouvernement compte-

t-il modifier la loi de finances pour rétablir |'équilibre initial entre I’amortissement de
la dette publigue et I’abondement du fonds de réserve ?

« M. Claude Bartolone, ministre délégué ala ville Monsieur le sénateur, vous

interrogez le Gouvernement sur les régimes de retraite. Puisqu'il s'aqgit de guestions
d actualité, je vais essayer de répondre al’ actualité.

«La premiére priorité du Gouvernement est de préserver |’avenir des régimes

de retraite par répartition. Nos concitoyens y sont attachés et ces régimes ont assuré,
depuis cnquante ans, la sécurité des retraites aprés une vie de travail.

«Les résultats obtenus par le Gouvernement ont permis daméliorer la
situation et de nous donner du temps pour négocier avec les partenaires sociaux afin
d’ éviter les problémes que vous avez pu connaitre en soutenant le gouvernement Juppé

qui, en mettant des millions de salariés dans la rue, a retardé toute évolution de ce
dossier.

« Mais _nous nous_préoccupons aujourd’ hui _exclusivement, puisgue nous

parlons d’'actualité, des retraites complémentaires et non bien entendu des régimes de
base. || faut étre bien clair sur_ce point.

« |l n'y a pas non plus d’'inquiétude a avoir sur la pérennité de la liquidation
des retraites complémentaires de ceux qui sont déa a la retraite ou qui y parviendront
d’'ici au 31 mars 2001. Ces pensions ne subiront aucune modification, elles continueront
d’ étre versées comme elles le sont aujourd’ hui.

« En revanche, puisque vous me posez cette question, ce qui est en cause, C'est
le niveau des retraites complémentaires de ceux qui partiront aprés le 31 mars prochain
avant soixante-cing ans, et le maintien ou non des prestations que préléve actuellement
I"UNEDIC pour le compte de ce qu’on appelle |’ association pour la structure financiére,
I'ASF.

« Sur ces deux questions, je ne peux que constater la compétence premiére des
partenaires sociaux, qui disposent d'une large autonomie conventionnelle dans ce
domaine. Je note que les négociations n'ont pas abouti & ce jour et que le MEDEF
semble en porter la responsabilité. Je pense que c'était a lui, dans un premier temps,
compte tenu de I’ urgence, gue vous auriez dii poser votre guestion! »

Votre rapporteur s'interroge encore sur les raisons pour lesquelles il
aurait dd, selon M. Claude Bartolone, consulter le MEDEF sur |’ adaptation en
loi de finances de la clef de répartition des produits des licences UMTS entre
le fonds de réserve des retraites et I’amortissement de la dette publique. I
observe en outre qu'il n'appartient pas au Gouvernement de déterminer,
lorsqu’il répond au Parlement, ce qui reléverait ou non de I’ « actualité ».

! Question d actualité d’ Alain Vasselle au Gouvernement, 2 février 2001, JO Débats Sénat.
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Prenant acte de la réponse manifestement «hors sujet» du
Gouvernement, votre rapporteur a tenté sa chance une seconde fois dans les
mémes termes™.

La réponse de Mme Ségolene Royal, ministre délégué ala Famille a
I”Enfance et aux Personnes handicapées, pour étre différente de la digression
de son collégue chargé de la Ville, ne répond pas davantage ala question :

«M. Alain Vasselle (...) Ma question, Madame la ministre, sera celle que
j'avais poséeen février dernier a M. Bartolone et alaquelle il n'a pas daigné répondre:
entendez-vous demander |a modification de la loi de finances pour 2001, afin de prendre
en compte ce nouveau manque a gagner ?

«Mme Royal, ministre déléguée ala famille et al’enfance. Je vous présente
les excuses de Mme Guigou, retenue au Parlement européen.

« Vous faites état d'un rapport qui n'a pas encore été communiqué au
Gouvernement, ce qui ne me facilite pas la tache de vous répondre Je le regrette mais

ne doute pas un instant que vous aurez la courtoisie de le transmettre au Gouvernement
dans lesjours qui viennent (...)

« Quant aux engagements pris en mars dernier par le Premier ministre, ils

seront tenus: le fonds de réserve sera doté de 65 milliards avant la fin de 2002 et
I’abandon de la vente des licences UMTS ne remet pas en cause Ses ressour Ces.

« Enfin, le Gouvernement s est engagé a présenter un texte législatif faisant du

fonds de réserve pour les retraites un organisme autonome ou les partenaires auront
toute leur place et ou, en conségquence, régnera toute la transparence requise. »

Votre rapporteur n’entendait certainement pas contrevenir a la
courtoisie en interrogeant le Gouvernement sur un rapport non publié et non
encore soumis ala commission des Affaires sociales.

I navait pas davantage considéré qu'un double de ses
correspondances avec Mme Yannick Moreau, présidente du Conseil
d’ orientation des retraites, -car tel est le document auquel se réfere en réalité
la ministre- devait étre systématiqguement adressé au Gouvernement. Ce
dernier, au demeurant, est fort bien représenté au sein du COR (quatre
représentants de I’ Etat y siegent).

La question de votre rapporteur avait un objet précis et était identique
acelle gu'il avait posée deux mois auparavant, soit bien avant la mission de
contrle sur le fonds de réserve et a fortiori le courrier adressé au COR
le 22 mars 2001.

! Sénat, question d’ actualité, séance du 29 mars 2001, JO, p. 898.
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Aussi, la «téache de lui répondre » ne semblait pas hors de portée de
Mme Ségoléne Royal’.

b) Un discours ambigu : sur la prise en compte des licences UMTS

(1) Le produit des licences compris dans les 1.000 milliards du fonds

Lors de sa présentation du projet de loi de financement de la sécurité
sociale pour 2001, la ministre de I’Emploi et de la Solidarité® déclarait :

« Le fonds de réserve, créé en 1998, s est vu affecter des ressources
nouvelles des 1999 avec les excédents de la CNAV et du fonds de solidarité
vieillesse, la moitié du prélevement de 2 % sur les revenus du patrimoine, les
contributions des caisses dépargne et de la Caisse des dépbts et
consignations auxguels s ajoute la majeure partie des produits de la vente des
licences de tél éphonie mobile de troisieme génération (...). Le fonds de réserve
disposera ainsi de 50 milliards de francs ala fin de I’année prochaine. Les
ressources du fonds s accroissent donc conformément aux engagements pris
par le Gouvernement. Avec les sources de financement actuelles, le fonds de
réserve devrait disposer de 1.000 milliards de francs en 2020 dont
300 milliards d’intéréts financiers ».

Cette déclaration inclut le produit de la cession des UMTS dans les
ressources du fonds de réserve, sans pour autant majorer le montant final dont
le fonds sera doté en 2020, ¢’ est-a-dire 1.000 milliards de francs.

Comment pourrait-il en étre autrement quand |’ attribution de ces
licences vient compenser les retards importants pris dans |’abondement du
fonds de réserve, du fait des ponctions réalisées sur les ressources énumérées
par le Premier ministre le 21 mars 2000 ?

Ainsi, le fonds devait rassembler entre 30 et 3 milliards de francs par
an pour atteindre ces 1.000 milliards, comme |'a rappelé le Conseil
d orientation des retraites®.

Or, la loi de financement de la sécurité sociale pour 2001 fixe, en
prévision, le niveau du fonds de réserve.

L Votre rapporteur a finalement trouvé une réponse tardive, et confidentielle, & sa question par
I’intermédiaire d’une note de bas de page' figurant dans le rapport de la Commission des
comptes de la sécurité sociale rendu public le 7 juin 2001 : « Le désistement de deux opérateurs
en janvier 2001 aurait affecté exclusivement le FRR. Afin de préserver ses ressources, le Premier
ministre a décidé que la répartition initiale entre le FRR et la CADEP serait rétablie en 2001,
soit 57 % pour le FRR, 43 % pour la CADEP. Sur ces nouvelles bases, et pour 2001, le Fonds
devrait percevoir 9,25 milliards de francs et la CADEP 7milliards de francs » (Rapport de la
Commission des comptes de la sécurité sociale, juin 2001, p. 39).

2 Mme Elisabeth Guigou, JO Débats Sénat, séance du 14 novembre 2000, p. 5987.

3 Cf. plus haut, 111-A-2.
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Impact del’UM TS sur |es ressources
du fonds deréserve en 2001
(prévision initiale)
en milliards de francs

HorsUMTS Avec UMTS
Flux en 2001 13,2 31,7
Solde fin 2001 36,5 55

Source : commission des Affaires sociales

Ainsi, hors licences UMTS, la loi de financement de la sécurité
sociale pour 2001 ne prévoit qu’un abondement de 13 milliards de francs, soit
presque trois fois moins que le montant nécessaire.

Ce n'est que par I'intermédiaire du produit de ces licences qu une
somme de 31 milliards de francs pouvait effectivement étre mobilisée.

Le produit de ces licences, s'il n'avait pas éé inclus initialement
parce que le 21 mars 2000 le Premier ministre ignorait le montant qu’il
pouvait en espérer, fait partie intégrale du plan de financement, dés la loi de
financement de la sécurité sociale, avec pour mission d’en colmater les
breches.

(2) Les licences UMTS ne sont plus comprises dans les «mille milliards de
francs»

Le Gouvernement, devant le constat des pertes de recettes causées par
le retrait de deux candidats, semble modifier la position retenue lors du débat
sur laloi de financement, par la ministre de I’'Emploi et de la Solidarité.

En effet, le 26 mars 2001*, celle-ci confirmait que les licences UMTS
N’ éaient pas comprises dans le plan de «mille milliards de francs» en ces
termes «le fait que seulement deux licences UMTS puissent étre attribuées en
2001 ne compromet nullement |’ objectif : les financements prévus pour
atteindre I’objectif annoncé en mars 2000 par le Premier ministre ne
comprenaient pas le produit de la vente des licences UMTS. Ces recettes
viendront donc en surplus ».

Il n’avait pourtant jamais été question de surplus lors de son discours
devant le Sénat ; mais comme le suggere |'heureuse formule de Georges
Orwell? « On ne sait jamais de quoi hier sera fait ! ».

Cette gestion du produit des licences UMTS est a I'image de
I’ ensemble du fonds de réserve.

1 Communiqué de presse du 26 mars 2001, financement du fonds de réserve des retraites.
2 Georges Orwell, 1984.
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Les Frangais ne doivent pas se préoccuper des « moyens » car la
«fin» est garantie par le Premier ministre : le fonds de réserve aura ses
1.000 milliards* de francs.

c¢) Chiffrage de |la perte de recettes

Dans une note en date du 2 février 2001, la Direction de la Prévision
chiffre la perte de recettes : « L’ affectation prévue du produit de la cession de
guatre licences de téléphonie mobile de troisieme génération (UMTS) aurait
augmenté le montant des fonds accumulés dans le FRR d'environ
160 milliards de francs en 2020.

« Toute licence non attribuée entrainerait une baisse des sommes
accumulées dans le fonds en 2020 d’ environ 55 milliards de francs ».

La perte de recettes, du double fait du retrait de deux candidats
présumés et du mécanisme de préemption instauré par la loi de finances en
faveur de la Caisse d amortissement de la dette publique (CADEP), se
concrétise par un abondement au fonds de réserve, et en I’ état de la procédure,
42,248 milliards? de francs pour chacune des années 2001 et 2002 au lieu des
deux fois 18,5 milliards de francs attendus.

2. Lesressources des privatisations non mobilisables

a) Une possibilité sous réserve des objectifs de la stratégie
industrielle du Gouver nement

Dans sa déclaration du 21 mars 2000, |e Premier ministre avait ouvert
une perspective : « Le principe d’ une alimentation du fonds de réserve par des
ressources tirées de la gestion du patrimoine industriel et financier de I’ Etat
merite d’'étre soigneusement étudié. Les actifs publics sont bien sir le
patrimoine de la Nation tout entiere.

« Toutefois, ce Gouvernement a toujours privilégié une stratégie de
développement industriel visant a renforcer les entreprises publiques dans la
compétition mondiale. C'est d’ailleurs ce qui a permis a ce patrimoine
d’ acquérir une valeur importante. Il faut donc s assurer que ces entreprises
puissent continuer abénéficier des capitaux nécessaires aleur dével oppement.

« C’est pourguoi nous devons concilier nos exigences de stratégie
industrielle avec la possibilité de contribuer a long terme a la solution du
probléme des retraites. »

1 Cf. avant-propos «la stratégie du brocanteur ».
2 Source FSV, réponse au questionnaire, annexes.
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Dés cette date, le Premier ministre avait évoqué la possibilité de
compl éter le fonds de réserve avec des ressources issues des dividendes de ces
entreprises.

Cette possibilité a été trés tét évoquée par les administrations, mais
présente selon elles des difficultés trés importantes.

b) Une disponibilité entravée par un triple obstacle

(1) Un besoin structurel de financement du secteur public

Ce point est soulevé par les trois directions du ministere de
|” Economie et des Finances, dans une note commune du 10 mai 2000.

« Pour dégager des disponibilités financieres permettant d’ affecter le
produit de privatisations au fonds de réserve pour les retraites, il faudrait ala
fois décider de nouvelles cessions d’ entreprises publiques au secteur prive, et
financer les besoins récurrents de recapitalisation des entreprises publiques
directement par le budget de |’ Etat.

« Comme le montre le budget prévisionnel du compte d’ affectation
spéciale (CAS) pour 2000, le produit des privatisations et cessions de
participations de |'Etat doit étre affecté aux besoins en capitaux des
entreprises publiques structurellement déficitaires (...). Les besoins récurrents
(...) sont del’ordre de 20 milliards de francs par an, ce qui suppose déja que
des décisions difficiles soient prises pour assurer I’équilibre financier du
CAS. »

(2) Des actifs inadéquats pour le passif du fonds de réserve

Le ministere des Finances poursuit.

« La valeur patrimoniale des actifs détenus par I’ Etat est trés difficile
aestimer, al’ exception des entreprises déjacotées. La valorisation est en effet
souvent dépendante des liens économiques et financiers qui demeurent entre
I”entreprise et I’ Etat: obligations statutaires, engagements de retraites apurés
ou non, reprise ou non par I’ Etat d’engagements lourds hors bilan. Sous ces
réserves, |les estimations courantes de la valeur de ce patrimoine aboutissent a
un montant d’ un peu plus de 1.000 milliards de francs dont les deux tiers sont
représentés par EDF et France Télécom.

« L’ affectation d’actions d’entreprises publiques au FRR (fonds de
réserve des retraites) aboutit en fait a une privatisation différée car, dans
I hypothése d’un fonds de lissage, le FRR est destingé, a échéance plus ou
moins lointaine, acéder ses actifs.
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« L’ affectation des revenus de certaines entreprises publiques au FRR
priverait en outre le CAS de ressources, et créerait une charge durable pour le
budget de I’ Etat.

« Enfin, I’actif représenté par des entreprises publiques est peu
diversifié et peut étre considéré comme plus risqué qu’'un actif réparti sur
I’ ensemble du marché. De plus, compte tenu des obligations de service public
afférentes acertaines de ces entreprises et, amoins d’ une identification claire
sous forme de subventions publiques, du colt de ces obligations, la rentabilité
de ces actifs est en moyenne probablement inférieure a celle d’un portefeuille
diversifié. Cet actif n'offre donc pas les meilleures caractéristiques pour
figurer au portefeuille d’ un fonds de réserve. »

L’inscription &1’ actif du fonds de titres, pour certains spéculatifs® et
peu liquides pour d autres, est en effet hasardeuse.

(3) Un probléme de statut

Comme I'indique en outre le ministéere de I’Economie, des Finances
et de I'Industrie, « affecter ces titres au fonds de réserve suppose une
privatisation totale a terme qui pourrait étre entravée par des questions
statutaires ou soumises a des aléas politiques ».

Bien plus donc qu'un simple probleme de stratégie industrielle, la
cession des entreprises publiques ne peut simplement pas répondre au
probleme financier structurel et massif posé aux régimes de retraite.

E.UNE ORGANISATION JURIDIQUE QUI FAIT PESER DES
INCERTITUDES SUR LESPRODUITS FINANCIERS

Sans anticiper les développements consacrés ala gestion du fonds de
réserve?, deux éléments doivent étre constatés ici, car ils sont de nature apeser
fortement sur les montants finalement susceptibles d’ étre accumulés au sein du
fonds de réserve.

1. Larentabilité des actifs du fonds : une variable déter minante

Dans le plan de financement du Premier ministre publié le 21 mars
2000, le fonds de réserve devra avoir accumulé 330 milliards de francs de
produits financiers sur la période 2000-2020 pour que les «mille milliards de
francs» soient atteints.

1 Comme le suggére I’ évolution de France Télécom.
2 Cf. ci-dessous V.
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Ce montant représente un tiers des actifs du fonds.

Ressour ces du fonds de r éserve en 2020

Produits financiers
33%

Flux de ressources
67%

Source commission des Affaires sociales

Le Premier ministre cale cette prévision sur une rentabilité des actifs
de 4 % par an.

Ainsi gque le constate la Direction de la Prévision le 2 février 2001, les
produits financiers susceptibles d’'étre accumulés par le Fonds sont trés
sensibles ala variable financiére car « un point de rendement inférieur (3 %) »
al hypothese initiale « priverait le fonds de 100 milliards de francs ».

2. Une configuration juridique probablement incapable d’ assurer
cerendement de 4 % sur lelong terme

Ainsi gque le souligne la note précitée, « I’ organisation institutionnelle
provisoire du fonds de réserve des retraites ne permet pas un placement
optimal des réserves », ce qui constitue « une incertitude importante » sur le
rendement du placement et donc « sur les sommes qui pourront étre in fine
accumulées au sein du fonds ».

Cet avertissement est le dernier en date® d’ une longue série entamée
voilatrois ans.

Des le 8 octobre 1998, une note de la Direction de la Prévision
constatait « le FSV n’apparait absolument pas outillé pour gérer, de maniere
professionnelle, le placement d’ un fonds de plusieurs milliards de francs sur
les marchés financiers ».

L Février 2001.
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Des critiques avaient déja été portées par votre rapporteur sur le
manque de visibilité qui caractérisait la gestion du fonds along terme™.

« Votre rapporteur rappelle que le fonds de réserve actuel ne constitue qu’ une
section du FSV.

« Certes, le décret 99-898 du 22 octobre 1999 a précise les statuts de chacune
des sectionset a séparé leurs documents comptables et leurs trésoreries.

« Il n"empéche que le fonds de réserve des retraites, qui sera appelé a gérer
plus de 55 milliards avant la fin de I'année 2001, ne dispose pas de la personnalité

juridique et demeure géré par I'équipe restreinte du FSV qui compte moins de
10 personnes.

«A Il'occasion de la Commission des comptes de la sécurité sociale, le

Gouvernement a présenté un pré-projet de loi de financement qui procédait ala création
d’un établissement public.

« De fait, Mme Martine Aubry, aors ministre de I’Emploi et de la Solidarité,
avait déclaré dés le 12 novembre 1998 « pourquoi avoir inscrit le fonds de réserve au
FSV ? Tout simplement parce que ¢’ est pour nous une position transitoire».

« Le projet final ne souffle plus mot de cette question. M. Didier Migaud,
rapporteur général de la commission des Finances de I’Assemblée nationale, note
pourtant dans son rapport? que «la réussite de la mission du fonds de réserve sera
difficile tant que certaines conditions ne seront pas remplies : le fonds de réserve doit
disposer d’'une véritable structure distincte (...), les dirigeants du fonds doivent étre
clairement identifiés».

A I’occasion du vote de la loi de financement de la sécurité sociale
pour 2001, le Sénat avait adopté un amendement ayant pour objet |a création
d’ un établissement public.

Or, le Gouvernement avait demandé le retrait de cet amendement,
Mme Dominique Gillot déclarant: « Le Gouvernement sengage donc a
conduire ces travaux dans les meilleurs délais et aintroduire les dispositions
| &gislatives nécessaires dans e projet de loi de modernisation sociale qui sera
présenté au Parlement au mois de janvier prochain. Cela vous laisse deux
mois pour vous associer acette réflexion ».°

Le Sénat n'avait pas considéré cet engagement du Gouvernement
comme crédible. De fait, le projet de loi de modernisation sociale déposeé le
24 mai 2000 a été adopté par I’ Assemblée nationale le 11 janvier 2001 sans
gue le Gouvernement ne prenne I’initiative d'un amendement relatif au fonds
de réserve. Or, |’avant-projet de loi de financement de la sécurité sociale pour
2001, tel que soumis a I’avis du Conseil d administration des caisses de
sécurité sociale comportait, en septembre 2000, un dispositif complet qui a été
retiré en définitive du projet de loi déposé.

1 M. Alain Vasselle, rapport sur le projet de financement de la sécurité sociale pour 2001, n° 67
(2000-2001), Tome 1, Assurance vieillesse.

2 Rapport général sur le projet de loi de finances pour 2001 (n° 2624 - tome I), p. 155 et
suivantes.

3 JO Débats Sénat, séance du 16 novembre 2000 p. 6140
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A nouveau, le Gouvernement, par la voix du ministre de I’'Emploi et
de la Solidarité, a déclaré, le 26 mars 2001 : « Le Gouvernement confirme
gu’il entend constituer le fonds de réserve en organisme autonome ou les
partenaires sociaux auront toute leur place. A cet effet, un projet de texte
|égislatif sera trés prochainement présenté au Parlement ».

Le nombre de projets de loi annoncés comme imminent ade multiples
reprises mais jamais déposés® autorise toutefois une forme de scepticisme
guant a la perspective de mise en place rapide d'un statut juridiguement
transparent et financiérement efficace pour le fonds de réserve.

Il semble, en définitive, qu'un projet comportant diverses mesures
sociales et incluant le fonds de réserve sera dépose avant fin avril.

F.LE REVERS DU FONDS DE RESERVE: LA CONSTITUTION
SIMULTANEE D’UN DEFICIT DE MEME TAILLE

1. Des déficits occultés

a) Un déficit compris entre 600 et 900 milliards de francs

Selon les administrations, le déficit prévisionnel cumulé de la CNAV
en 2000 varie entre 600 et 900 millions de francs.

Interrogé par la commission des Affaires sociales, M. Jean-Luc
Cazettes®, président de la CNAVTS, prévoyait que, selon les hypothéses du
Gouvernement d’'un taux de chémage ramené a 4,5 %, « le déficit cumulé de
cette caisse atteindrait 600 milliards de francs en 2020 ». Cette estimation ne
semble d'ailleurs pas prendre en compte les frais financiers qu’ engendrerait,
pour la branche vieillesse, I'accumulation d’un tel déficit sur la période 2010-
2020.

La Direction de la Prévision, le 21 janvier 2000, évalue ce déficit a
779 milliards de francs avec un taux de chémage ramené a6 %.

Le FSV 4 avalidé un calcul comprenant en sus les frais financiers liés
au financement de ce déficit, et a estimé ce dernier en cumulé, 2920 milliards

1 Communiqué de presse du 26 mars 2001, « Fonds de réserve des retraites ».
2 Cf. notamment le projet de loi relatif au droit des malades et ala modernisation du systéme de
santé annoncé depuis septembre 1999 ou le projet de loi révisant les lois dites «bioéthiques »

attendu depuis juillet 1999.
3 Audition par la commission des Affaires sociales, 24 octobre 2000.

4 Conseil d’ administration du FSV, 14 décembre 2000.
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de francs pour la seule CNAVTS?, sur la période 2010-2020 selon I’ hypothése
d’un taux de chémage ramené a6 %.

b) Un déficit sur lequel I’Administration attire |'attention du
Gouvernement de maniére récurrente

Dans une note du 17 février 2000, la Direction de la Prévision pose
cette incontournable condition pour constituer un fonds de réserve : « Outre le
caractére tres favorable du scénario macro-économique, la réalisation de cet
objectif suppose évidemment gu’avant 2020, les besoins de financement des
différents régimes soient satisfaits ».

Toute la cohérence du fonds de réserve repose sur cette condition.
Pour qu'il soit financé, mais également pour qu’il représente, comme le
prétend le Gouvernement, «la moitié des déficits des régimes de retraite
entre 2020 et 2040 », il est indispensable que les déficits de la période
2001-2020 soient effacés, et, qu’en quelque sorte, les régimes de retraites
« repartent avec les compteurs azéro ».

Ainsi que le suggere la Direction de la Prévision dans la note précitée
du 17février 2000, « dans |’hypothése ou ils ne sont pas utilisés pour
alimenter directement le fonds de réserve, ces excédents potentiels (des
régimes sociaux) devraient au moins faire I’ objet d’un recyclage permettant
de retarder |’ apparition des déficits au sein des régimes de retraite ».

Négligeant cet avertissement, le Gouvernement refuse de dévoiler ses
intentions sur le comblement de ces déficits.

2. L absence de réponse du Gouver nement

a) Un mutisme prolongeé...

Interrogé aplusieurs reprises, le Gouvernement n’entend pas aborder
ce préalable délicat et se réfugie dans des généralités faisant office de réponses
« tout terrain ».

1 Ce qui exclut tous les autres régimes.
2 Cf. 11-B.
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Des réponses « tout terrain» a des questions précises

Question : Préciser les moyens de financement prévu par le Gouvernement
pour faire face aux déficits antérieurs a 2020 : nature des ressources et montants années
par année.

Réponse: « Compte tenu des échéances auxquelles apparaitront les premiers
besoins de financement, le Gouvernement a décidé d’ engager une large concertation sur
la réforme de I’ ensemble des régimes de base de retraite, en s appuyant notamment sur
les travaux du Conseil d'orientation des retraites, afin de déterminer les mesures
appropriées a mettre en cavre».

b) ... lourd de conséquences pour les régimes de retraite

Si rien n'est fait, la CNAV va enregistrer des déficits croissants dont
I’ estimation a été révélée plus haut.

Pour que le fonds de réserve puisse étre constitué et jouer son role, il
faut que les régimes soient mis al’ équilibre en 2020.

Or, I'équilibre de ce régime peut étre obtenu par des mesures
affectant I’ une des trois variables des retraites :

- durée de cotisations,
- taux de cotisation,

- rendement des pensions.

La durée de cotisations des salariés du privé a déjafait I’objet d'une
augmentation, passant progressivement de 37,5 ans a 40 ans. Cette réforme a
épargné les régimes publics.

Le Premier ministre a d§ja indiqué, dans son discours du 21 mars
2000, qu'il ne lui « semblait pas nécessaire d’ envisager, pour les assurés du
régime général, un allongement supplémentaire de la durée de cotisation ».
Cette solution est donc a priori écartée.

Il n’est guere envisageable de dégrader davantage le rendement des
pensions qui sont déa alignées sur les prix dans les projections du
Gouvernement. De fait, ce dernier s écarte de cette indexation en accordant
des « coups de pouce » successifs.

Il ne reste plus guére alors qu’'une possibilité : I’augmentation des
taux de cotisations. C'est en quelque sorte cette piste la que préconise le
Premier ministre en déclarant «le déficit doit étre relativisé car il ne
repreésente que trois points et demi de cotisation ».

Cette estimation, établie dans le cadre d' un scénario reposant sur un
taux de 4,5 % de chdmage, est présentée de maniere anodine par le Premier
ministre ; cette hausse de 3 points et demi représente en réalité une hausse de
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25 % des cotisations ¢k retraite’. Elle serait, de surcroit, de 4 points dans un
scénario plus réaliste retenant un taux de chémage de 6 %.

Cette question apparait donc cruciale et exige une réponse avant
méme |’ échéance de 2020.

Elle dément I’ affirmation du Premier ministre selon laguelle «nous
avons le temps »° et justifie aelle seule I'urgence d’ une réforme avant méme
gue le fonds de réserve des retraites -a condition gqu’il soit [ui-méme crédible-
puisse remplir son office.

! Selon M. Jean-Luc Cazettes, audition par la commission des Affaires sociales le 24 octobre
2000.

2 Entretien au journal Le Parisien 24 avril 1999.
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V. UNE GESTION INADAPTEE

A. UNE GESTION CONFINEE DANSLE PROVISOIRE

1.Lefondsdereéserve : la gestion sous contrainte

a) Desinstruments financiers restreints

(1) Des régles fixées par e Gouvernement

L’article R. 135-21 du code de la sécurité sociale pris en application
des articlesL. 1351 a L. 1356 prévoit que «les disponibilités du fonds de
réserve peuvent faire I’ objet de placements dans des conditions définies par le
ministre chargé de I’Economie et des Finances apres avis du conseil
d’administration. Le produit des placements est affecté au fonds de réserve ».

Aujourd’ hui, il appartient donc au Gouvernement de fixer les
instruments financiers a la disposition du fonds de réserve aprés avis
consultatif du consell d’administration du FSV.

Cette décision prend la forme d une simple lettre du ministre de

I’ Economie et des Finances adressée au président du conseil d’ administration
du FSV.

(2) Des instruments initialement tres limités

Le cadre défini ace jour permet au fonds de réserve d’ effectuer des
opérations d’ achats de titres, d’ une part, et des opérations de pensions livrées,
d’ autre part.

Le 7décembre 1999, le ministre de I’Economie et des Finances avait
autorise le fonds aacquérir les valeurs de I’ Etat ou garanties par ce dernier, de
méme que des titres émis par des établissements nationaux de maturité
résiduelle inférieure ou égale adeux ans. Etait par ailleurs autorisée la prise en
pension des titres d’ Etat garantis par lui ou d’ établissements publics nationaux
de maturité inférieure ou égale aquinze ans.

(3) Des instruments de court terme élargis en juillet 2000

Une nouvelle lettre en date du 19 juillet 2000 confirme la nature des
valeurs autorisées tout en portant la maturité des achats atrente ans.
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L’ évolution du fonds rend de plus en plus inadéquat le caractére
restrictif de cette liste.

Ains que le constate la Direction du Trésor dans une note en date du
5juin 2000 «les annonces qui seront faites dans les prochaines semaines
concernant les conditions d’ attribution des licences de I’ UMTS et |e ver sement
de I’essentiel des recettes ainsi percues au fonds de réserve ne manqueront
pas de relancer ces interrogations (concernant la gestion du fonds de réserve)
alors méme que les attentes en matiere d'information sur le fonctionnement
futur du fonds et sa politique d'investissement sont croissantes ».

b) Les contraintes d’ une gestion transitoire

(1) L’ impossibilité d’un recours ades instruments diversifiés

L’ absence de création d' un fonds de réserve autonome doté de réels
moyens de gestion empéche le recours a des instruments financiers
suffisamment diversifiés pour garantir une rentabilité optimale des actifs du
fonds.

Ainsi, dans la note précitée, la Direction souligne a juste titre que
cette rentabilité optimale suppose une gestion attentive des risques et des
outils d’ analyse dont le fonds ne dispose pas : « En effet, toute extension du
champ de placement a de nouveaux produits, quand bien méme ils
présenteraient un risque de contrepartie faible (obligations fonciéres, parts
privilégiées de fonds communs de créances, émetteurs notés AAA par au moins
deux agences, etc.), nécessiterait que le FSV développe des outils d analyse
crédit et voie ses moyens de gestion renforcés ».

Pour la méme raison, la Direction du Trésor exclut tous les autres
supports :

«Il ne parait pas non plus souhaitable, pendant la période
transitoire, d’ élargir le champ des placements aux actions. En effet, méme s'il
est souhaitable que le fonds de réserve soit investi pour partie en actions a
partir de 2001, le FSV n'a pas développé les compétences techniques
nécessaires ala gestion d’ actions ».

(2) L’impossibilité d engager le fonds sur le long terme

La création sans cesse repoussee d'un établissement public introduit
en dle-méme une difficulté supplémentaire dans la gestion du fonds.

Dans I’ attente d’ une création retardée de trois mois en trois mois, les
autorités du FSV ne peuvent exercer la plénitude de leurs compétences sans
engager le fonds de réserve sur une plus longue période, et donc sans obérer
les marges de manoeuvre des autorités nouvelles qui auront en charge le fonds,
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et sans engendrer des colts dajustement en cas de modification des
orientations du fonds.

Cet inconvénient ne serait pas a déplorer si le Gouvernement n’avait
de cesse de faire des annonces qu’il ne tient pas...

(3) Le fonds de réserve assujetti al’impbt sur les sociétés
L’ absence de création porte sur un autre probleme.

A l'instar d’'autres personnes morales de droit public (collectivités
locales, établissements publics), donc du FSV dont il fait juridiquement partie,
le fonds de réserve des retraites est soumis al’impbt sur les sociétés, pour les
opérations financieres qu’il réalise.

Soulevée par le FSV, cette question est parfaitement connue du
ministere de I'Emploi et de la Solidarité, qui rappelle, le 9 mai 2000, que « les
placements sont soumis a prélevement fiscal selon les mémes regles que la
premiére section du FSV (taux minorés de 10 % et 24 % d'impdt sur les
sociétés) » et concede que « ce pourcentage éleve risque de priver le fonds de
sommes importantes a mesure que le montant des placements s accroit ».

En effet, la mission méme du fonds de réserve (ala différence du
FSV) est d’accumuler des produits financiers eux-mémes générant des
intéréts.

Ainsi, en 1999, le fonds de réserve a réalisé 7millions de francs de
produits financiers et doit donc, a ce titre, au Trésa public 700.000 francs
d’ imposition.

Ce montant modeste est allegrement dépasse en 2000 puisque les
actifs du fonds ont généré pres de 200 millions de produits financiers, et, ace
titre, le fonds a acquitté 20 millions de francs d’imp6t sur les sociétés.

En I'éat du droit, le fonds de réserve, dont les produits financiers
S éleveraient en prévision dans la loi de financement pour 2001 a1,4 milliard
de francs, acquitterait 140 millions de francs d’ impét sur les sociétés.

A I'extréme, le fonds qui est appelé, d’'aprés le plan de financement
du Premier ministre, a générer 330 milliards de francs de produits financiers
sur la période 2000-2020 devrait, au titre de I'imp6t sur les sociétés, plus de
30 milliards de francs. Ainsi, aujourd hui, les «mille milliards de francs»
S entendent -précision de taille- « avant impot » !
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Imposition des produits financiers du fonds de réserve

en millions de francs

Produitsfinanciers I mposition
1999 7 0,700
2000 200 20
2001 14 140
TOTAL 1999/2001 1.607 160,7

Source : commission des Affaires sociales

Ce constat affligeant renforce la nécessité de la création d'une
structure juridigue distincte du FSV et exonérée d'impdt sur |les sociétés.

Par le refus de créer un établissement public, le Gouvernement
confine le fonds de réserve, dont I’ horizon est supérieur avingt ans, dans des
placements acourt terme, inférieurs adeux ans.

Cet immense paradoxe constitue la négation méme dun fonds de
réserve ainsi que le souligne la Direction du Budget dans une note en date du
1% décembre 1999 : « du strict point de vue financier le choix de I’ horizon de
placement influe sur le type de placement choisi. La diversité des placements
des réserves accumulées dans le fonds de réserve des retraites sera d’ autant
plus grande, et donc le rendement espéré plus élevé, que |'horizon de
placement sera long et connu par avance par les gestionnaires du fonds de
réserve des retraites ».

2. Des résultats pour I'instant preéservés par la compétence des
services du fonds et surtout par une situation financiere
atypique

a) La Direction du FSV : le souci de préserver le fonds de réserve

Malgré les contraintes qui s'imposaient aelle, la Direction du FSV est
parvenue apréserver la gestion du fonds de réserve.

(1) Maintenir le rendement des actifs sans engager le fonds along terme

Dans le souci évoqué plus haut de ne pas obérer les marges de
manoeuvre de I’ hypothétique établissement public, le FSV va placer la totalité
des sommes du fonds sur un horizon de deux ans maximum.
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Répartition des actifs du fonds de réserve au 15 février 2001

en millions de francs

31/12/1999 31/12/2000 | au 15/02/2001
PENSIONS 2.007 6.408 1.068
ACHATS (en valeur d achat)

BTAN 12/03/01 2.057 2.057
BTAN 12/07/01 5.497 6.690
BTAN 12/10/01 4.364 6.606
BTAN 12/01/02 2.409 3.247
BTF 08/03/01 651
BTF 29/03/01 649
TOTAL 2.007 20.735 20.968

Source: FSV

Cette concentration des placements du fonds acourt terme se heurtera
néanmoins acertaines limites.

En effet, la Direction du FSV souhaite instamment que la gestion du
fonds de réserve ne soit pas la cause de perturbations sur les marchés
monétaires et obligataires.

(2) Préserver la neutralité du fonds

Ainsi, les volumes quotidiens des achats ont été limités (entre 50 et
100 millions d’euros sur un méme titre) de maniere a n’interférer en aucune
mesure sur la courbe des taux et sur la liquidité du marché.

Les dirigeants du fonds ont fait part de cette intention® :

« S agissant des achats, compte tenu de I'importance des sommes a
investir et compte tenu des conditions de maturité fixées (deux ans maximum
pour |’ exercice 2000), le fonds a fait porter ses choix sur toute la gamme des
valeurs d’ Etat de zéro adeux ans. Le volume et |a liquidité de ces valeurs sont
beaucoup plus élevés que pour ceux des titres garantis par I'Etat ou titres
emis par les établissements publics ».

Mais |a encore, une telle politique a une limite que ces dirigeants
admettent tres volontiers. 1.000 milliards de francs ne sont pas manipulables
sur le court terme et le fonds détient déja 5% de la dette de I’Etat sur
certainstitres...

! Réponse au questionnaire, 22 février 2001.
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Cette gestion corsetée ne peut perdurer sauf a risquer des contre-
performances financiéres ainsi que des interférences déséquilibrantes sur les
marcheés financiers.

(3) Le choix de la concurrence

Pour réaliser ces placements, les gestionnaires du fonds de réserve ont
choisi de ne favoriser aucun acteur financier.

Aussi, recourent-ils al’ensemble des acteurs dont le savoir-faire est
reconnu sur la place de Paris, tant pour les prises en pension que pour les
achats de titre.

Achats par banque de BTF au 15/02/2001

JP Morgan .
12% BNP Paribas

26%

Générale
12%

HSBC CCF
25% 25%

Source FSV
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Achats par banque de BTAN au 15/02/2001

CDC BNP/ BNP Paribas
Cic HSBC/CCF

0, 0,
Morgan Stanley 5% % 9% 4%
6% JP Morgan
Lehman 8% )
8% Lyonnais
6%

Natexis

6% Goldman Sachs

10%
Générale CAIl
18% 13%

Source FSV

Il est hautement souhaitable que le caractére concurrentiel de la
gestion du fonds soit préservé®.

b) Des résultats préservés a court terme par une situation atypique
des marchés monétaires et obligataires

L’ élargissement de la maturité des titres auquel le fonds est autorisé a
recourir depuis juillet 2000 pouvait contribuer a desserrer Iégerement cette
contrainte méme si les incertitudes pesant sur le statut du fonds ne rendaient
pas optimal le recours a ces titres, d’autant que le FSV n’est pas autorisé a
procéder ala vente de titres avant leur terme.

Le conseil d’administration du FSV? a donc de Iui-méme souhaité
limiter les achats du premier semestre 2001 ades titres de maturité résiduelle
inférieure atrois ans.

Du fait de la situation actuelle des marchés monétaires et obligataires,
ce recours systématique au court terme n’ a pas été pénalisant.

En effet, la courbe des taux financiers est aujourd hui plate,
' est-adire que les marchés financiers n’ accordent aucune prime de blocage.

Dans ces conditions ou le court terme est aussi bien rémunéré que le
long terme, le fonds de réserve place ses liquidités a un taux d’intérét
d’ environ 5%.

1 Cf. encadré: la concurrence indispensable
2 Conseil d’ administration du FSV du 14/12/2000.
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Mais, comme l'indiquent les deux courbes des taux présentées
ci-apres, une telle gestion aurait, I’année derniere, engendré un manque a
gagner entre 1,5 a 2,5 points, les taux longs étant alors supérieurs aux taux
courts (6 contre 3,2 a4,4).

Comparaison des courbes des taux 2000 et 2001

taux

554+

courbe des taux en février 2000

a5 courbe des taux en février 2001

354+

3 — ey malunité
0 2 4 6 8 10 12 14 16 18 20 22 24 26 28 30

Mais une telle situation, due probablement a une anticipation d'une
baisse des taux par la Banque centrale européenne, ne devrait normalement
pas perdurer.

Les outils adisposition du fonds doivent donc de toute maniére étre
élargis, et I’horizon de ce dernier dégagé.

B.LE DANGER DES OBJECTIFSINTERMEDIAIRES

Mettre en place un instrument chargé de faire face aune échéance qui
se situe al’horizon 2020 implique une vigilance extréme quant au risque de
détournement qui peuvt surgir atout moment avant cette échéance.

Le risque est naturellement dautant plus grand que le fonds de
réserve n'est pas constitué en une entité autonome dotée d’une mission
univoque.

Si le fonds se voit imposer des objectifs intermédiaires -notamment
quant ala nature de ses placements et aux modalités de sa gestion-, il y afort a
parier qu'il ne sera pas a méme de remplir son objectif final : garantir la
pérennité de nos régimes de retraite par répartition.
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De ce point de vue, |’ expérience des toutes premieres années du fonds
de réserve permet déjade mesurer la nature des risques encourus.

1.Le ministéere de I'Emploi et de la Solidarité: assurer a court
terme le financement des trente-cing heures

La Commission des comptes de la sécurité sociale et I’annexe f de la
loi de financement de la sécurité sociale pour 2001 prévoyaient un ver sement
en 2000 de 2,9 milliards de francs, a titre d’acompte sur |’ excédent
prévisionnel dela CNAVTS pour son exer cice 2000.

Interrogée sur ce point, la Direction du FSV indiquait qu’au 15 février
2001, ce versement n’avait pas été mis en cavre.

Ainsi que I’ explique une note de la Direction de la Sécurité sociale en
date du 15 ma 2000, le « reversement de la CNAVTS en fin d’année (est) a
articuler avec le dossier de financement du FOREC (partage en trésorerie
jusgu’ en décembre 2000 des exonérations de cotisations non financées) ».

Cette position est éclairée le 23 novembre 2000 par une note de la
Direction de la Sécurité sociale qui propose de faire effectuer les deux
versements dus au titre de I’excédent de la CNAVTS sous réserve gqu’'un
acompte de CSG soit encaissé car « adéfaut, I’ ACOSS dépasserait en |’ état de
sa prévision le plafond de 20 milliards de francs et approcherait le seuil de
29 milliards de francs qui constitue en |’ état actuel des textes le plafond de
recours al’ emprunt ».

Comme le démontre son profil de trésorerie, I’ACOSS' est en
situation tendue en fin d’ année.

Souligné par notre collégue, Charles Descours dans son rapport?, la
non-création du FOREC a aussi pour conséguence de laisser al’ACOSS la
charge de trésorerie des trente-cinq heures.

Ce financement des trente-cinq heures pesant sur la trésorerie de
cdle-ci, et en fin d'année lui faisant approcher le découvert maximal autorisé
par la loi, « |'articulation» entre financement du fonds de réserve et des
trente-cing heures n’a pu étre réalisée.

L’avance de 2,9 milliards de francs devrait étre reportée sur
I’excédent CNAVTS 2000 constaté et versé fin 2001. Mais ce retard de

versement entraine une perte d’ une année de produits financiers.

1 Banque de la sécurité sociale ol est tenue la trésorerie de la CNAVTS,
2 « Le fonds de financement des trente-cing heures : un déficit structurel, une existence virtuelle,

une menace reéelle sur les comptes de la sécurité sociale ».
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De telles considérations expliquent peut-étre la volonté du ministére
de I'Emploi et de la Solidarité de ne pas faire toute la transparence nécessaire
en créant un établissement public et d' exclure les partenaires sociaux, révélée
par une note de la Direction du Trésor en date du 28 novembre 2000 :

« Les débats du projet de loi de financement de la sécurité sociale
2001 a I’Assemblée nationale et au Sénat ont mis en évidence une forte
demande pour la création d’'un établissement public ad hoc pour le fonds de
réserve des retraites. Les parlementaires partagent également le souci d’'une
association des partenaires sociaux au dispositif. Sur ce dernier point, les
discussions avec les services du ministére de I’Emploi et de la Solidarité ont
jusgu’ a présent montré une divergence sur |’ objectif : e ministre de I’ Emploi
et de la Solidarité semble souhaiter en effet limiter au maximum I’implication
des partenaires sociaux ».

2. Leministére des Finances et I’ optimisation de la dette de I’ Etat

a) Un probleme de financement

Par une note en date du 5juin 2000%, la Direction du Trésor appelle
|”attention du ministre sur les conséquences de la politique budgétaire et
fiscale du Gouvernement pour |’ attractivité de la dette francaise.

« La dette publique francaise apparait actuellement en perte de
vitesse sur les marchés du fait des initiatives prises ou annoncées outre-Rhin
(réforme fiscale, discipline budgétaire en faveur de la réduction des déficits,
mise aux enchéres des licences UMTS et rachats de dette) en faveur du
marché des Bund, qui donnent le sentiment au marché -notamment dans le
monde anglo-saxon- qu’'un véritable « cercle vertueux » de la dette sest
enclenché en Allemagne, sans équivalent en France ».

Et d'gjouter :

« Le spread® France-Allemagne s est élargi sur I’ensemble de la
courbe de plusieurs points de base depuis le début du mois de mai; ce
mouvement s est accéléré ces derniers jours sur les titres a dix ans et, fait
sans précédent dans la période récente, un spread en notre défaveur est
apparu sur les cing ans avec I’ Allemagne ainsi que sur les dix ans avec les
Pays-Bas ».

1 Soit un jour avant I’ annonce du 6 juin par M. Laurent Fabius.
2 Différentiel de taux d’intérét.
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b) Le fonds de réserve peut-il servir un objectif intermédiaire ?

Devant cette dégradation des conditions du financement de I’ Etat
francais, la Direction du Trésor recommande une annonce sur la réduction du
programme de financement et le lancement d’'un programme de rachat de
dette.

Ainsi que le suggére la Direction du Trésor « cette annonce pourrait
utilement étre mise en relation avec I’ annonce des décisions du Gouver nement
guant al’ utilisation des recettes tirées de I’ attribution des licences UMTS ».

Les difficultés rencontrées par I'Etat dans les conditions de son
financement trouvaient une réponse partielle dans le fonds de réserve des
retraites. La Direction du Trésor, proposant des modifications de I’ horizon des
outils financiers mis & la disposition du fonds de réserve® prétend que sa
recommandation «devrait contribuer a accroitre la demande pour les titres
francais et resserrer ainsi I’ écart de taux entre les titres francais et allemands
dont I’ évolution récente est particulierement préoccupante.

Et cette Direction d’ gjouter « En outre, dés lors qu'elles seront
investies en titres publics, les sommes placées dans le fonds de réserve des
retraites viendront réduire la dette publique brute au sens de la comptabilité
nationale ».

Personne ne saurait naturellement rester indifférent aux impératifs
d’une bonne gestion de la dette publique mais cette préoccupation ne doit pas
interférer avec la mission du fonds de réserve sauf adériver progressivement
vers d'autres préoccupations tout aussi estimables que pourraient étre, par
exemple, I’aménagement du territoire ou le soutien de I’ emploi.

De fait, la Direction du Trésor se montre réservée quand il s agit
d orienter le placement du fonds de réserver vers des « placements éthiques ou
socialement responsables ».

Ledanger desobjectifsintermédiaires:
les placements éthiques ou socialement responsables

Le 27 septembre 2000, dans sa séance consacrée au fonds de réserve, le
Conseil d'orientation des retraites ne s'est pas prononcé sur une politique précise de
placement des fonds mais « certains de ses membres ont cependant insisté sur la

nécessité que soient fixés, en cas de placement en actions, des critéres éthiques,
environnementaux ou sociaux susceptibles de guider les choix ».

Le Conseil a demandé ala Direction du Trésor des éléments complémentaires
sur le recours a ce type de placement. La Direction du Trésor livre des analyses
éclairantes.

1Cf IV-A-l.
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Les investissements « éthiques » ou « socialement responsables » existent
depuis de nombreuses années aux Etats-Unis mais également au Royaume-Uni, en Suisse
et au Canada, et consistent a intégrer aux decisions d'investissements financiers des
critéres sociaux ou environnementaux.

Les regles de sélection demeurent trés hétérogenes, s'appuyant souvent sur les
lignes directrices affichées par des organisations internationales (OCDE, World Bank,
OIT) relatives aux droits de I’'Homme, al’ environnement.

Aux Etats-Unis, par exemple, un filtrage est exercé par ces bnds visant a
exclure des secteurs d'activité comme le tabac, I'alcool, les ventes d’armes et les jeux
d’ argent.

1/ Un risque financier

La Direction du Trésor fait état des mésaventures du fonds de réserve du
Québec dont la gestion est confiée ala Caisse de dépbt et placement du Québec :

« La Caisse de dépbt a le pouvoir d’investir les réserves dans des placements
diversifiés. Cependant, la loi fixant le montant de la Caisse I'oblige également a
contribuer au développement économique du Québec et aux besoins de financement du
secteur public. Cela a conduit le régime des rentes du Québec a des investissements qui
ont été vivement critiqués par le passé parce que semblant répondre a des pressions
politiques. Ces investissements ont par la suite entrainé des pertes éevées pour le fonds
de réserve du Québec ».

La Direction du Trésor conclut ainsi « il apparait qu' un double objectif pour le
fonds de réserve peut étre source de problémes importants ».

2/ Un surcodt de gestion

Il est en outre noté que « I’ éventuel placement d’une partie des actifs du fonds
dans des investissements socialement responsables pourrait entrainer un co(t
supplémentaire de gestion ».

C.UNE GESTION INOPERANTE EN L'ABSENCE DE TOUTE REFORME
DESREGIMES DE RETRAITE

Le congstat fait par le ministére des Finances dans une note commune
aux directions du Budget, de la Prévision et du Trésor en date du 10 mai 2000,
est sans équivoque.

« Parce qu'il permet d’'anticiper les ajustements et de les étaler dans
le temps, le fonds est un instrument au service de la consolidation des régimes
de retraite. Mais compte tenu de sa date de mise en place, il ne peut par
lui-méme régler aucune des difficultés que vont devoir affronter les régimes de
retraite. 1l ne doit donc pas étre percu comme une solution permettant aux
régimes de passer le cap des premiéres décennies en faisant I’ économie des
nécessaires mesures de consolidation, mais au contraire comme un levier pour
accroitre I’incitation ala réforme et son efficacité. »
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Cette nécessité de réformer les retraites n’est pas la seule obligation
d’ équilibrer les régimes de retraite ; optimiser la gestion du fonds suppose que
les modalités de cette réforme soient connues.

1. En I’absence de réforme, I’horizon de gestion du fonds est calé
sur 2019-2020

Comme le souligne le FSV?, « les recettes et dépenses du fonds de
réserve sont fixées par des dispositions d’ origine législative. Or, si ace jour
les premiéres ont bien été précisées, il n’en va pas de méme pour les secondes
qgui n’ont fait I’objet d aucune disposition particuliere, et rien ne permet en
conséguence d’ estimer les emplois futurs du fonds de réserve.

« En |"attente, un travail en cours d’ optimisation a moyen terme du
portefeuille est actuellement réalisé en supposant qu’aucun décaissement ne
serait effectué jusgu’en 2019, conformément a la déclaration faite par le
Premier ministre en mars 2000 et au projet de loi de financement de la
sécurité sociale pour 2001, dans sa version initiale présentée au Conselil
d’administration des caisses nationales de sécurité sociale, avant son examen
par le Consell d’ Etat. »

Fonder la gestion du fonds sur ce seul objectif temporel suppose de
rendre disponible |la totalité des fonds pour 2019 ou 2020.

Or, dans I’optique énoncée par le Gouvernement d un objectif de
« lissage » des déficits entre 2020 et 2040, le fonds de réserve devrait
raisonnablement étre conduit arendre disponible seulement une petite fraction
de ces fonds en 2020 ou 2021.

Aingi, le reste des fonds doit pouvoir faire |I’objet d une optimisation
aplus long terme, car plus la durée de placement est étendue, plus les risques
encourus sont faibles et la rentabilité espérée est élevée.

Ceci est d autant plus vrai que le fonds est vraisemblablement appelé
a convertir une partie de ses ressources en actions, support ala plus forte
rentabilité et dont la volatilité peut étre compensée par la durée sur laquelle
ces investissements seront réalisés. Mais pour recourir a de tels supports, le
rythme du décaissement et donc la réforme des retraites doivent étre connus.

Comme I’ indique le ministére des Finances « En dépit de la volatilité
de leur rendement, les actions devront constituer une part significative de
I"investissement du fonds de réserve des retraites. Cette part devra étre
déterminée au vu de la chronologie et de |'ampleur des décaissements

anticipés ».

! Réponse au questionnaire précité.
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Or, la ministre de I’'Emploi et de la Solidarité, interrogée sur ce
point’, n’ a pas semblé, dans sa réponse, accorder toute I'importance nécessaire
a cette question: « Le Gouvernement ayant pris I’engagement que les
montants mis en réserve dans le cadre du fonds demeureront indisponibles
jusqu’ en 2020, le fonds de réserve est destiné a étre un fonds de lissage pour
lisser les besoins de financement prévisibles apres 2020. L’évolution des
réserves dépendra du rythme et des criteres de décaissement des réserves, sur
lesquels il serait prématuré de statuer ».

2. Un fonds de réserve cantonné au role de « tirelire »

Les dispositions actuelles n'attribuent au fonds de réserve aucun
passif identifié comme tel. Toutefois, le FSV dispose de simulations
permettant de calculer, selon la méthode d’ optimisation des moindres carrés,
d’'une part, la cotisation d'équilibre, d’autre part, le montant du fonds de
réserve nécessaire au financement de I’ assurance vieillesse du régime général
de sécurité sociale al’ horizon d’ équilibre.

Cependant, le FSV? convient lui-méme que : « de telles simulations
présentent un intérét limité en |I’absence de connaissances précises sur les
modalités de mise en cavre de la réforme des retraites et |'évolution des
dépenses correspondantes. En effet, I’ accumulation des actifs au sein du fonds

de réserve et les décaissements futurs seront vraisemblablement liés aux
besoins des régimes.

En I'absence de réforme des régimes de retraite et des regles de
décaissement du fonds, les gestionnaires du fonds de réserve ne savent en
réalité ni le montant des déficits que celui-ci a vocation acombler, ni les dates
d’intervention des versements, ni les régimes concernés -méme s'il ne semble

7z

pas crédible d’ écarter tel ou tel régime de base’. »

Fondé sur des hypotheses aussi frustres, le fonds de réserve ne saurait
étre comparé aux fonds dont certains pays industrialisés se sont dotés.

Créé ala va-vite, constituant une simple ligne budgétaire d’ un autre
fonds, abondé en fonction des aléas budgétaires et politiques, géré a court
terme dans I’ absence de toute visibilité, le fonds de réserve n’est autre qu’ une
tirelire ol le Gouvernement a amassé les quelques fruits de la croissance qu'il
n’a pas consommes.

Construire un fonds de réserve sur lequel appuyer les régimes de
retraite par répartition releve d'une autre ambition, celle de réellement
S attaquer aux réformes susceptibles de garantir, demain, les retraites des
Francais.

L Cf. réponse au questionnaire précité
2 Réponse au questionnaire.
3¢t 11-B-2.
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A I'issue d'une analyse nécessairement fouillée d’une réadité tres
mouvante puisque le fonds de réserve est d’abord un discours avant d’ étre une
échéance, votre rapporteur rappellera, en guise de conclusion, les principales
observations qui ponctuent le présent rapport.

En présentant un fonds de réserve construit sur I’ hypothése d’un taux
de chdmage de 4,5 % en 2020, le Gouvernement retenait un « scénario
pédagogique » : convaincre les partenaires sociaux que, méme en retenant des
hypotheses extrémement favorables, une réforme des retraites était inéluctable.

Un an plus tard, ce scénario pédagogique est devenu, dans I’ esprit du
Gouvernement, une « prévision crédible » qui permet de rassurer les Francais
avec un fonds de réserve aux recettes gonflées et aux échéances
dédramatisées.

Il apparait en outre que ce scénario repose sur une hypothese de
stricte indexation sur les prix de I’évolution des pensions. Or, ce scénario se
révele irréaliste dés sa premiere année d application puisque le Gouvernement
a choisi de donner un «coup de pouce » pour faire participer les retraités aux
fruits de la croissance.

Deés la deuxieme année de son existence, le fonds de réserve est en
retard sur son plan de marche. Fin 2001, il manque plus de quinze milliards de
francs par rapport ala somme affichée en loi de financement pour la sécurité
sociale du fait, notamment, des produits des licences UMTS dont le fonds ne
recevra en définitive que la portion congrue. Or, pour un fonds de réserve, le
retard ne se rattrape jamais sauf aconsidérer un tel instrument comme une
sorte de livret A « ou I’on met de c6té quand on peut ».

Plus grave encore, apeine séchée |I’encre du plan de financement du
fonds de réserve en mars 2000, le Gouvernement s est employé a... assécher
sa premiere ressource . les excédents du fonds de solidarité vieillesse :
financement des trente-cing heures, prise en charge de la dette de I'Etat a
I’égard de I’AGIRC-ARRCO, financement de I’allocation personnalisée
d’autonomie (APA). Au total, ce sont 540 milliards de francs en cumulé 2020
qui ont été prélevés sur le FSV. Selon les hypothéses du Premier ministre, ces
ressources auraient généré en outre 250 milliards de francs de produits
financiers.

Aujourd’hui, ce ne sont plus les excédents du FSV qui sont
susceptibles de financer e fonds de réserve : ce sont en réalité les excédents
de la branche Famille captés par le FSV en contrepartie partielle des ponctions
gu'il a subies. Ainsi, par transfert de charges (majoration des pensions pour
enfants) et prélévement sur recettes (13 % de la taxe de 2% sur les produits du
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capital), la branche Famille alimente le FSV a hauteur de 415 milliards de
francs en cumulé 2020.

Mais en définitive, sur 725 milliards de francs d’ excédents confondus
du FSV (310 milliards de francs) et de la branche Famille (415 milliards de
francs), seul un quart (185 milliards de francs) est susceptible d alimenter le
fonds de réserve, compte tenu du prélévement de 540 milliards de francs opéré
pour financer les trente-cing heures, la dette de I'Etat al’ égard de I’ AGIRC-
ARRCO et I'APA.

Enfin, le fonds de réserve vit aujourd’ hui sous I’empire d’un immense
paradoxe : |"horizon de ses placements est actuellement de deux ans sous
forme de bons du Trésor aors gu'il doit faire face a une échéance a 20 ans.
Cette situation est due notamment al’ absence d’ une structure autonome dotée
d’ une mission univoque.
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CODICILLE

Depuis |’ adoption du présent rapport par la commission des Affaires
socidles le 19avril 2001, deux éléments nouveaux sont intervenus : de
nouvelles projections du Conseil d orientation des retraites et la discussion du
projet de loi portant diverses dispositions d’ordre social, éducatif et culturel
(DDOSEC) déposé le 25 avril 2001 dont I'article 6 est relatif au statut du
fonds de réserve.

1. De nouvelles interrogations quant au montant du fonds de
réserve

La Direction de la sécurité sociale a présenté au conseil d’ orientation
des retraites, le 2 mai dernier, de nouvelles projections relatives au fonds de
réserve.

Comparaison entre les deux projections
des 21 mars 2000 et 2 mai 2001

(enmilliards de francs)

Conseil
Premier ministre d'orientation des Différence
21 mars 2000 retraites
2 mai 2001
Excédents CNAVTS 100 30 - 70
Excédents C3S FSV 400 650 + 250
2 % patrimoine 150 160 +10
Caisse d' épargne et CDC 20 20 -
Sous-total 670 860 + 190
Produits financiers 330 320 - 10
Total 1.000 1.180 + 180

Source : Commission des Affaires sociales

Cette nouvelle projection, faisant apparaitre non seulement que
I’ objectif de mille milliards de francs d'actifs du fonds en 2020 sera atteint
mais qu’il sera méme dépassé, repose pourtant sur des prévisions de taux de
croissance revues ala baisse dont on sait que I'impact est fort et direct sur les
recettes du FSV et de C3S.
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Prévisions de croissance associée aux projections du fonds de réserve des retraites

» Premier ministre | Conseil d’orientation | .
Période 21 mars 2000 desretraites Différence (en points)
2 mai 2001
-> 2005 3,3% 3% -0,3
2005-2010 2,8% 2,6 % -0,2
2010-2015 1,6% 15% -0,1
2015-2020 15% 14% -0,1
2020-2040 15% 1,3% -0,2

Ces nouvelles projections confortent le diagnostic posé par votre
rapporteur sur deux points :

- les excédents de la CNAVTS ne seront pas de 100 milliards de
francs, mais de 30 milliards de francs, en raison des mesures de
revalorisation des retraites prises par les lois de financement de la sécurité
sociale pour 2000 et 2001, qui n'avaient pas été prises en compte par le
Premier ministre;;

- le montant des produits financiers diminue de 10 milliards de
francs, alors méme que le montant des abondements augmente de 190
milliards de francs: c'est bien I’aveu que le fonds de réserve connait un
retard dans son plan de marche et que les versements a ce fonds sont décalés
dans le temps ou encore qu'il appartiendra aux gouvernements en fonction
dans les prochaines années de réaliser |’ essentiel de I’ effort.

En revanche, les excédents du Fonds de solidarité vieillesse et de |la
C3S progressent miraculeusement de 400 4650 milliards de francs. Ce bonus
de 62,5 %, aun an d écart, est proprement miracul eux.

Les projections de mars 2000 reposant déja sur des hypotheses fort
optimistes -un taux de chdémage de 4,5 % il est impossible de recourir une
nouvelle fois a cette explication, qui permet d afficher une « chute » des
cotisations des chdmeurs prises en charge par le FSV, d autant (voir plus haut)
gue les hypotheses de croissance ont été revues ala baisse.

L’argument de la diminution du nombre de titulaires du minimum
vieillesse ne peut pas non plus « servir » deux fois.

Interrogée par votre rapporteur lors de son audition par la commission
des Affaires sociales, le 17 ma 2001, la ministre de I'Emploi et de la
Solidarité a toutefois fait état « des effets trés positifs de la baisse plus rapide
gue prévue du taux de chémage». Cela voudrait dire que le chémage
atteindrait plus rapidement que prévu, c’'est-a-dire avant 2010, un taux de
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4,5 %. A la demande de votre rapporteur, la ministre s était engagée alui faire
parvenir cette nouvelle appréciation du rythme de diminution du chdmage et
son impact sur les ressources du fonds de réserve. Au 14 juin 2001, votre
rapporteur N’ avait pas regu ces éléments.

Dans ces conditions, il ne peut que faire part de ses interrogations et
de formuler des hypothéses :

- les excédents du FSV auraient-ils été fortement sous-estimés en
mars 2000 ?

- le Premier ministre ne prévoyait-il, en mars 2000, I’ affectation que
d’ une partie de ces excédents au fonds de réserve et cette clef de répartition,
demeurée secrete, aurait-elle été, entre temps, secrétement modifiée ?

- les prélevements opérés sur la branche famille, afin de compenser
les ponctions réalisées sur les ressources du FSV, seraient-ils d' une telle
ampleur que les excédents prévisionnels cumulés en 2020 du FSV en seraient
« dopés» ? Quels seraient aors paralélement les résultats de la branche
famille ainsi amputés sur la méme période ?

En outre, votre rapporteur s étonne de la nouvelle prévision portant
sur les excédents de la CNAV TS affectés au fonds de réserve. Les évaluations
de la Direction de la prévision I’avaient conduit & estimer que ces excédents
seraient ramenés de 100 a80 milliards de francs.

La nouvelle projection du Gouvernement est nettement plus
pessimiste puisqu’elle réduit cet excédent a 30 milliards de francs. Est-ce a
dire qu'il envisage pour les prochaines années une revalorisation des pensions
supérieures al’évolution des prix alors méme qu’une indexation sur les prix
reste I’ hypothése officielle ?

Si tel était le cas, cette revalorisation, qui S applique automatiquement
aujourd hui au minimum vieillesse, dégraderait le solde du FSV.

L’ évolution des excédents de la CNAVTS en forte diminution et celle
des excédents du FSV en progression spectaculaire apparaissent ainsi
parfaitement discordantes.
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2.Un statut caractérise par un défaut de transparence et
d’indépendance

Le projet de loi portant diverses dispositions d ordre social, éducatif
et culturel’ comporte dans son article 6 le statut tant attendu du fonds de
réserve des retraites.

Le dispositif proposé par le Gouvernement et modifié —voire méme
aggravé par I’ Assemblée nationale- comporte des imperfections dirimantes®.

L es régimes bénéficiaires du fonds seraient le régime général et
les régimes alignés ORGANIC et CANCAVA. Or, I'exclusion des autres
régimes d’ assurance vieillesse ne repose sur aucun fondement constit utionnel,
compte tenu notamment du caractére universel de la majeure partie des
recettes du fonds : CSG «excédents » du FSV, C3S, prélevement socia de
2 % sur les revenus patrimoine et les produits de placement.

Les relations entre le directoire et le conseil de surveillance sont
placées sous de curieux auspices.

Le projet de loi prévoit que sur proposition du directoire, « le conseil
de surveillance fixe les orientations générales de la politique de placement des
actifs du fonds». Que se passe-t-il 9 le conseil de surveillance n'est pas
d’accord ? Presgue rien : le directoire présente une nouvelle proposition. Et si
cette proposition n’est pas approuvee, « le directoire met en cavre les mesures
nécessaires ala gestion du fonds ». Ce mécanisme, en dehors de son caractére
particulierement subtil, semble parfaitement inadéquat pour assurer un réel
controle.

De maniére générale, le conseil de surveillance n'est ni un organisme
de contrle, ni un organisme décideur : est-il prévu par simple souci
d affichage ?

Rien n’est prévu pour assurer au fonds de réserve un statut
« indépendant » des contingences politiques : le directoire -qui a de fait tous
les pouvoirs- est compose de trois membres nommés par le Gouvernement ;
guant au conseil de surveillance, il comprend dans ses quatre composantes,
deux qui seront nommés par le Gouvernement : les représentants de I’ Etat et
les « personnalités qualifiées ».

De plus, il est particulierement essentiel de sassurer que les
abondements et les produits du fonds ne pourront pas étre utilisés a une autre
fin.

L Projet de loi Sénat n° 279 (2000-2001) adopté par I’ Assemblée nationale le 10 mai 2001.
2 Ce rappel reprend le développement du rapport n° 315 (2000-2001) présenté par votre
rapporteur au nom de la commission des Affaires sociales sur le projet de loi précité.
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Cette garantie ne pourrait étre véritablement efficace que par
I"instauration d’ un « verrou constitutionnel », car ce qui est décidé aujourd’ hui
par laloi peut étre demain remis en cause par une autre loi.

Notre excellent collégue M. Jean Chérioux a rappelé a cet égard le
précédent de la Caisse d’ amortissement de la dette de 1926.

Le précédent de 1926

Exposé des motifs de la proposition de résolution tendant ainsérer un article nouveau
dans les lois constitutionnelles, présenté au nom de M. Gaston Doumergue, président de
la République francaise, par M. Raymond Poincaré, président du Conseil, ministre des
Finances, et par M. Louis Barthou, garde des Sceaux, ministre de la Justice.

« Messieurs, poursuivant I'cavre de redressement financier a laquelle le
Gouvernement |I'a convié, le Parlement a ratifié le projet de loi ayant pour objet la

création d'une caisse de gestion des bons de |a défense nationale et d’amortissement de
la dette publique.

« Marqguant votre volonté de voir diminuer, sans qu’il soit dérogé en quoi que
ce soit a des engagements que nous considérons comme sacrés, le volume de la partie la
plus dangereuse de notre dette, il n'est pas douteux que cette création contribue
puissamment ala restauration du crédit de |'Etat.

« Mais ce résultat ne saurait étre pleinement atteint que s |'existence
autonome de la caisse, d'une part, I'intégrité des ressources gue vous lui avez affectées,
d autre part, sont entourées, durant toute |a période de son fonctionnement de garanties
solennelles. Le pays doit étre assuré que les lourds sacrifices qu'il s est imposés pour le
redressement définitif des finances publiques ne sont et ne seront pas consentis en vain
et que les recettes réservées a la caisse d amortissement ne pourront, quels gue soient
les événements , étre détournées de leur destination.

« |l apparait au Gouvernement que seule I'insertion, dans notre Constitution,

des dispositions essentielles de la loi créant la caisse d’amortissement donnera au pays
cette indispensable garantie».

Source : documents parlementaires — Chambre des députés - séance du 7 ao(t 1926.

Sans aler aujourd’ hui jusgu’a une réforme constitutionnelle, il était
possible de prévoir un statut du fonds de réserve, permettant indépendance et
transparence.

Le respect des regles de déontologie imposées aux membres du
directoire constitue une prouesse d’incohérence. En effet, le projet de loi
prévoit certes gu'aucun « membre du directoire ne peut délibérer dans une
affaire dans laquelle lui-méme ou, le cas échéant, une personne morale au
sein de laquelle il exerce des fonctions ou détient un mandat ou a un intérét ».

Mais le respect de ces dispositions est confié au président du
directoire non seulement pour ses deux collégues mais encore pour |ui-méme.
Le président du directoire est chargé, en quelque sorte, de veiller au respect
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par lui-méme des prescriptions figurant dans la loi en matiere de conflit
d’intérét.

En outre, |e texte adopté par I’ Assemblée nationale ayant prévu que le
président du directoire n’était autre que le directeur général de la Caisse des
dépobts et consignations, il y a fort a parier, si les régles relatives au conflit
d’'intéréts sont scrupuleusement respectées, que le directoire se réduise en
définitive adeux membres tant les intéréts détenus par la Caisse des dépéts, et
donc par son directeur général, sont multiples et étendus.

La notion de « gestion administrative », dans |’ acception que semble
en faire le Gouvernement, est particuliérement impropre. En effet, ce dernier
mélange visiblement gestion interne de I’ établissement (gestion informatique,
gestion des ressources humaines), gestion budgétaire, gestion comptable et
conservation des titres. Or, il importe de clarifier cette notion, afin d’ apprécier
le champ de I'intervention de la Caisse des dépobts et consignations.

L etexte frappe également par ses absences.

Il n"aborde pas la question centrale de la répartition des
encaissements du Fonds, en 2020, entre régimes bénéficiaires : les «»mille
milliards de francs» seront-ils répartis en fonction des besoins des régimes, ou
au prorata de I'importance des régimes dans le systeme francais de retraite ?
Cette question pourra étre, il est vrai, utilement précisée d’'ici 2020 : le projet
deloi est ainsi un texte d’ attente.

Le texte ne précise pas les regles prudentielles auxquelles doit
obéir le fonds, ce qui parait particulierement grave compte tenu de I’ objectif
d’obéir aux « principes de prudence et de répartition des risques ».

La question de I’exercice des droits de vote du Fonds de réserve
semble «taboue ». Or, elle représente a I’évidence un sens, a partir du
moment ou le fonds gérera «mille milliards de francs» » et sera nolens volens
un « investisseur institutionnel » d’ une exceptionnelle importance.

Votre commission a ainsi proposg, lors de la discussion du projet
de loi au Sénat, le 31 mai 2001, un dispositif alternatif, permettant de
répondre a la plupart des questions laissées pendantes par le texte du
Gouvernement et de donner au Fonds de réserve un statut lui garantissant
indépendance et transparence :

- lefonds serait un établissement spécial, placé sous la surveillance
et la garantie du Parlement, se substituant ala «tutelle ministérielle » qui
caractérise les établissements publics administratifs. Sans aler peut-étre
jusgu’a une réforme constitutionnelle, un statut «spécial » semble le moins
gue I’on puisse prévoir pour un fonds censé garantir le financement des
retraites des Francais apartir de 2020 ;



-192 -

-les régimes bénéficiaires ne seraient pas précisés, ain de
n'interdire a priori aaucun Francais la possibilité de bénéficier des concours
du fonds de réserve ;

-les membres du directoire seraient désignés de maniére
solennelle, en raison de leur expérience et de leur compétence
professionnelles, par le président de la République et les présidents des
Assemblées. Les membres seraient nommeés pour une durée non renouvelable
de six ans. Cette fonction serait exclusive de toute autre : le fonds de réserve a
besoin d’un directoire « aplein temps » ;

- le conseil de surveillance bénéficierait de véritables pouvoirs de
controle ;

- la notion de gestion administrative serait précisée et confiée ala
Caisse des dépots et consignations; ce choix apparait naturel des lors que cet
établissement est placé depuis 1816 « sous |le sceau de la foi publique » ; mais
dans ces conditions, il est évident que la Caisse ne pourrait pas participer aux
appels d' offre de gestion financiere des ressources du fonds : ainsi serait-t-il
prévue explicitement une « muraille de Chine » pleinement efficace ;

-la description des regles prudentielles serait renvoyée a un
décret en Conseil d’Etat, tandis que le texte légidatif préciserait une
notion de « ratios d’emprise», empéchant que le fonds ne puisse détenir plus
de 5 % des actions en provenarce du méme émetteur, afin d éviter qu’il ne se
transforme en un actionnaire trop zélé du capitalisme francais.

En nouvelle lecture, aprés échec de la commission mixte paritaire,
I’ Assembl ée nationale a rétabli pour |’ essentiel |e texte qu’ elle avait adopté en
premiére lecture, mettant fin, dans |’urgence et dans la presse d’une fin de
session, aun débat qui engage pourtant les vingt prochaines années.
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TRAVAUX DE LA COMMISSION

Réunie le jeudi 19 avril 2001, sous la présidence de M. Jean
Delaneau, président, la commission a entendu une communication de
M. Alain Vasselle, rapporteur des lois de financement de la sécurité sociale
sur les résultats de sa mission de contréle sur piéces et place sur le fonds de
réserve des retraites.

Puis la commission a entendu une communication de M. Alain
Vasselle, rapporteur des lois de financement de la sécurité sociale, sur les
résultats de sa mission de contrdle sur pieces et sur place sur le fonds de
réserve des retraites.

M. Alain Vasselle, rapporteur, a expose les grandes lignes de son
rapport (cf. exposé général).

M. Charles Descours a souligné que les mouvements financiers
touchant les organismes de la sécurité social e constituaient indéniablement un
probleme d'affichage. Il a insisté sur I'importance du constat fait par le
ministere de I’économie et des finances sur la disponibilité des recettes de
privatisation des entreprises publiques.

Enfin, a I'instar de M. Jacques Machet, il a déploré que les
ressour ces de la branche famille soient ainsi I’ objet d’ une telle confiscation.

La commission a approuve les conclusions présentées par M. Alain
Vasselle et a autorisé leur publication sous la forme d'un rapport
d’ information.
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ANNEXE N°1

QUESTIONNAIRE DU RAPPORTEUR
ADRESSE AU FONDSDE SOLIDARITE VIEILLESSE
ET REPONSES A CE QUESTIONNAIRE

(22 février 2001)

(en application deI’article 2 de la loi n° 96-1160 du 27 décembr e 1996)

L’ actif du Fonds

Question n° 1: Fournir les comptes d’ exploitation et bilan du Fonds, exercices 1999 et
2000.

Le compte financier pour 1999 et le rapport de I’agent comptable, ci-joints, retracent les
résultats et le bilan du Fonds de réserve pour cet exercice.

Pour I’année 2000, le compte de résultat et le bilan sont provisoires, dans |’ attente de
I"arrété définitif des comptes.
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Question n° 2 : Fournir un échéancier preécis des sommes encaissées de la création du
Fondsjusqu’a aujourd hui en flux et en cumulé.

L e tableau ci-dessous retrace les éléments demandés, arrétés ala date du 15 février 2001.

FONDS DE RESERVE

RECAPITULATIF MENSUEL DES RECETTES ET DES DEPENSES ( en Francs )

MOIS RECETTES PRODUITS CSss CDC CNAVTS CAISSES TOTAL TOTAL TOTAL | TOTAL SOLDE
D'EPARGNE| MENSUEL MENSUEL
TRESOR FINANCIERS RECETTES CUMULE DEPENSE CUMULE
IOCTOBRE 0 2 000 000 000 2 000 000 000 2000 000 2 000 000 000
NOVEMBRE 0 g [0 0 2 000 gg(c] 2 000 000 000
DECEMBRE 0 7 035 029 q 7 035 025 2 007 ggg 2 007 035 025
OTAL 99 C 7 035 024 2 000 000 00C q (0 q2 007 035 025 =

LJANVIER 32 089 5 946 261 [0 5978 350 2013013 2 013 013 376
FEVRIER 34 920 2 003 144 q 2 038 065 2015 SZ? 2 015 051 441/
MARS 151 355 19 054 [0 170 411 2015 ‘21‘212{ 2 015 221 851
IAVRIL 111 700 564 60 657 q 111761 220 2126 385; 2 126 983 071
MAI 161 921 784 1961 979 3 000 000 009 Q3 163 883 764 5290 ggé 5 290 866 836
JJUIN 238 646 097 7 283 009 q 245929102 5536 ggg 5 536 795 937
PJUILLET 527 885 537 73293 213 q 601178 750 6137 33‘1 6 137 974 687
lAo0T 254 089 947 381 317 q 254471 264 6 392 46125 6 392 445 951
SEPTEMBRE 104 913 564 1 280 584 J 106 194 150 6 498 gié 6 498 640 101
IOCTOBRE 83 805 049 90 368 363 q 174173412 6672 égé 6 672 813 514
NOVEMBRE 179 746 196 169 997 q 179916 192 6 852 3;; 966 924 966 926 6 851 762 780
DECEMBRE 4 140 114 818 8 793 491 5 033 519 578 4710 879 13 893 307| 20 746 g?ﬁ 72 483 1039 20 744 998
827 714 424 409 011

OTAL 2000 5803 041 92C 191 561 064 C| 3 000 000 00(¢ 5 033 519 578 4710 879 18 739 002 1 039 409
JANVIER 47 813 210 114 772 494 = 162 585 ggi 20 908 629 20 907 583
3 125 715
FEVRIER 42 592 563 17 953 521 60 546 084 20 969 lGé 29 154 20 968 égg

OTAL 2001 90 405 773 132 726 014 C q C q 223131789 = 29 154

Question n° 3 : Préciser quelles sont les sommes attenduesd’ici le 31/12/2001.

Conformément aux dispositions de I’article 31 de la loi de financement de la sécurité
sociale pour 2001, le Fonds de réserve recevra cette année 50 % du préléevement social
de 2 % sur les revenus de capitaux : cette recette est évaluée a5 967 MF.

Il devrait également étre crédité du solde prévisionnel de la CNAVTS pour |’ exercice
2000, tel que présenté al’occasion de la Commission des comptes de la sécurité sociale
de septembre dernier. Cet excédent est estimé a4 357 MF.

Comme I’an passe, il recevra par ailleurs un versement de 4 711 MF représentatif de la

cession des parts sociales des Caisses d'épargne (article 26 de la loi N° 99-532 du
25 juin 1999 relative al’ épargne et ala sécurité financiére).

S agissant des recettes UMTS, il faut indiquer que le Fonds avait initialement évalué ces
produits a 18 496 MF pour |'exercice 2001, prenant |’ hypothése de |’attribution de

guatre licences de téléphonie mobile nouvelle génération. A ce jour, compte tenu du
nombre de candidatures déclarées, ce montant se trouve ramené a2 248 MF.
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Par ailleurs, seront percus tout au long de I’année des produits financiers. Sur la base du
portefeuille détenu au 15 février 2001, ces produits sont évalués en trésorerie a883 MF.

Au total le recettes attendues sont de I’ ordre de 18 166 MF. Ce montant est susceptible
d’ étre revu en fonction du déroulement de I’ attribution des licences UMTS.

Enfin, I'article 16 de la loi n° 2001-152 du 19 février 2001 sur |'épargne salariale
institue, au profit du fonds de réserve, une contribution de 8,2 % sur la fraction de

I’abondement de I’ employeur au plan partenarial d' épargne salariale volontaire (PPESV)
qui excéede, annuellement pour chague salarié, la somme de 2 300 euros.

Le rendement de cette contribution en 2001 dépendra de la rapidité de mise en cavre des
PPESV.

Question n° 4 : Indiquer sil y a eu des retards d encaissement par rapport aux
échéanciers prévus notamment par la loi de financement et les décrets d’ application.

Ce point est détaillé en question 5 ci-dessous.

Question n° 5: Si oui, indiquer la nature et le montant des ver sements concernés, leretard
enregistré et lesraisons de ceretard.

Les recettes du Fonds de réserve sont restées modestes durant tout le premier trimestre
2000.

En effet, la connaissance tardive des nouvelles modalités de répartition des prélévements
sociaux n'a pas permis la mise aniveau abonne date des programmes informatiques du
Trésor Public. En conséguence, les comptables publics, et notamment |I’Agence
Comptable des Impdts de Paris centralisatrice des prélévements effectués par le réseau
bancaire, ont continué pendant plusieurs mois a adresser les sommes concernées a

I’ Agence Centrale des Organismes de sécurité sociale, pour compte de la CNAF et de la
CNAVTS.

L'ACOSS, ne disposant pas des piéces justificatives nécessaires, n'a pu procéder aux
rétrocessions en faveur du Fonds de réserve qu’en juin et juillet 2000.

Par ailleurs, la Commission des comptes de la sécurité sociale et I'annexe f de la loi de
financement de la sécurité sociale pour 2001 prévoyaient un versement en 2000 de
2.900MF atitre d'acompte sur |'excédent prévisionnel de la CNAVTS pour I’ exercice
2000.

Ce versement n’a pas été mis en cavre ace jour.

Question n° 6: Préciser les instruments financiers auxquels le Fonds peut |également ou
réglementairement recourir.

L'article R. 135-21 du code de la sécurité sociale dispose que “les disponibilités du

Fonds de réserve peuvent faire I’ objet de placements dans des conditions définies par le
ministre chargé de I’ économie et des finances, aprés avis du Conseil d’administration. ”

Le cadre défini a ce jour permet au Fonds de réserve d'effectuer deux types
d’ opérations:

- desopérations d’ achats de titres, d’une part ;

- des opérations de pensions livrées, d’ autre part.

Concernant les achats, une lettre du ministre de I’économie et des finances du 7/12/99 a
d’abord autorisé le Fonds a acquérir des valeurs d’ Etat ou garanties par |’ Etat, ainsi que
des titres émis par des établissements publics nationaux, de maturité résiduelle inférieure
ou égale adeux ans.
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Une nouvelle lettre, en date du 19 juillet 2000, confirme la nature des valeurs autorisées,
en en portant toutefois lamaturité résiduelle 430 ans.

Sagissant des pensions livrées, le Fonds peut procéder a des prises en pension contre
espéces, pour une durée au plus égale aun mois, de toute valeur d’ Etat ou valeur garantie par

I’Etat ou titre émis par un établissement public national, de maturité inférieure ou égae a
15 ans.

Question n° 7 : Préciser les modalités de sélection de cesinstruments.

Les sommes recues au Fonds de réserve sont principalement transformées en achats. La
pension livrée, de durée limitée aun mois, est plutt dédiée ala gestion de la trésorerie, les
créditements quotidiens étant placés en pensions jusgu’a accumulation d’'un montant plus
conséquent permettant de réaliser un achat.

La pension livrée permet par ailleurs, lors du versement de sommes importantes au
Fonds de réserve, d' étaler les achats de telle sorte ane pas perturber les marchés, ou bien
de les décaler si les conditions proposées s' averent peu satisfai santes.

S'agissant des achats, compte tenu de I'impatance des sommes ainvestir et compte tenu
des conditions de maturité fixées (2 ans maximum pour |’ exercice 2000), le Fonds a fait
porter ses choix sur toute la gamme des valeurs d'Etat de 0 a2 ans. Le volume €t la
ligquidité de ces valeurs sont beaucoup plus élevés que pour ceux des titres garantis par
I" Etat ou titres émis par | es établissements publics.

Eu égard, d'une part, aux encours existants sur les différentes valeurs concernées et,
d'autre part, au choix fait par le Fonds de mettre en concurrence les différents

établissements financiers, les achats ont essentiellement porté sur les BTAN -dont
I”encours par ligne dépasse 10 milliards d' euros- voire plus accessoirement sur les BTF.

La plupart des achats ont été réalisés sur le marché secondaire de la dette, mais le Fonds

a également été représenté sur le marché primaire al’occasion de I'adjudication du
17/02/2000.

Les volumes gquoatidiens des achats ont été limités (entre 50 a100 millions d’ euros sur un

méme titre) de maniere an’interférer en aucune mesure sur la courbe des taux et sur la
liquidité du marché.

Question n° 8: Fournir un descriptif des différentes opérations de placement du Fonds
depuis son origine — Les commenter briévement.

Les premiéres opérations de placement, effectuées en novembre et décembre 1999 pour
le compte du Fonds de réserve, ont pris laforme de pensions livrées.

Apreés la réunion du Conseil d’administration de I’ établissement le 14/12/99, un premier

programme d'achat a été élaboré, qui s'est concrétisé essentiellement sur la période du
18 au 25 janvier pour s achever en février 2000.

Tout en menant une gestion active de sa trésorerie par le biais des pensions, le Fonds de
réserve a procédé ensuite aune seconde vague d’ achats fin juin/début juillet 2000.

Enfin, les investissements les plus importants ont été effectués en décembre 2000 et

janvier 2001, apres le créditement au compte du Fonds de réserve de prés de 14 milliards
de francs en décembre 2000.

Deux tableaux joints retracent les opérations d'acquisitions de titres réalisées au titre du
fonds de réserve.
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Question n° 9: Préciser la répartition des actifs aux 31/12/99 et 31/12/2000 et a la
date d’aujourd’ hui, par catégorie de produits— La commenter briévement.

Le tableau ci-aprés reprend la répartition des actifs telle que demandée:

EN MF 31/12/1999 31/12/2000 | AU 15/02/2001

PENSIONS 2007 6 408 1068

ACHATS (en valeur d achat)

BTAN 12/03/01 2057 2057
BTAN 12/07/01 5497 6 690
BTAN 12/10/01 4 364 6 606
BTAN 12/01/02 2409 3247
BTF 08/03/01 651
BTF 29/03/01 649
TOTAL 2007 20735 20968

Comme indiqué ci-dessus, les achats ont surtout porté sur les deux BTAN juillet 2001 et
octobre 2001 dont les encours sont particuliérement importants et les cours attractifs.

Question n° 10: Préciser la politique d échéance de ces placements, au regard de
I”échéancier des emploisfutursdu Fonds.

Les recettes et dépenses du Fonds de réserve sont fixées par des dispositions d’ origine
législative. Or, si ace jour les premiéres ont bien été précisées, il n’en va pas de méme
pour les secondes qui n'ont fait I’objet d’aucune disposition particuliére, et rien ne
permet en conséquence d’ estimer les emplois futurs du Fonds de réserve.

En I'attente, un travail en cours d'optimisation a moyen terme du portefeuille est
actuellement réalisé en supposant qu’aucun décaissement ne serait effectué jusgu’en
2019, conformément ala déclaration faite par le Premier Ministre en mars 2000 et au
projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2001, dans sa version initiale
présenté au Conseil d’administration des caisses nationales de sécurité sociale, avant son
examen par le Conseil d’ Etat.

Question n°® 11: Pour chaque catégorie d'instruments, préciser les droits d entrée, les
colts d’intermédiation (commissions) et frais de gestion.

Le Fonds de réserve n’acquitte pas de droits et ne supporte ni codts ni frais, tant pour les
opérations d'achats que pour les opérations de pensions gu'il effectue directement et
sans intermédiaire.

Question n° 12: Indiquer le réle joué par “ I'avis du Conseil dadministration”
(CSSR. 135-21).

Sont reprises ci-dessous les décisions du Conseil d'administration lors des séances des
14/12/1999 et 14/12/00.
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v 14/12/1999

Le Conseil d administration émet, al’unanimité, un avis favorable sur les dispositions
retenues atitre transitoire pour les opérations de placement du Fonds de réserve, telles

que figurant dans la lettre de Monsieur le Ministre de I’Economie, des Finances et de
I'Industrie du 7 décembre 1999.

Il émet, par alleurs, le souhait que de nouvelles possibilités soient ouvertes en la matiére,

eu égard a I'importance et la durée d'immobilisation des Fonds attendus en 2000, et
demande que des travaux s engagent prochainement acet effet.

v 14/12/2000

En application de I'article R. 13521 du code de la sécurité sociale, le Consell
d’administration émet un avis favorable sur la modification des regles de placement des
disponibilités du Fonds de réserve, proposée par le Ministre de I’ économie, des finances
et de I'industrie dans sa lettre du 19 juillet 2000 autorisant I’ acquisition de valeurs d’ Etat

ou garanties par |'Etat ou de titres émis par des établissements publics nationaux de
maturité résiduelle inférieure ou égale atrente ans.

Par ailleurs, dans sa séance du 14/12/2000, le Conseil d administration a examiné les
prévisions a moyen terme du Fonds de réserve et les premiers résultat des études
d’ optimisation des placements sur 20 ans. Il a souhaité, dans |’attente d’une meilleure
évaluation du risque et d’autre part de la prise en compte, pour I’ optimisation, des encours
totaux des titres éligibles, limiter les achats du premier semestre 2001 ades titres de maturité
résiduelle inférieure ou égale a 3 ans. Il a fixé par ailleurs, un plafond de 10 % des
acquisitions pour les titres émis par des établissements publics nationaux, dans les mémes
limites de maturité résiduelle.

Compte tenu de la courbe des taux actuelle, une gestion acourt terme pendant la premiére
moitié de I’ année 2001 ne devrait guére pénaliser le Fonds de réserve.

Question n°® 13: Indiquer si cet avis doit étre obligatoirement suivi par le ministre des
finances. En cas de réponse négative, est-il régulierement suivi.

L'article 135-21 prévoit une procédure de consultation du Conseil d’administration qui ne
lie, en aucune maniere, le ministre des finances.

Question n° 14: Indiquer s'il existe une politique de “gestion active” consistant a
échanger destitres anciens contre de nouvelles émissions plus rentables.

L’ élaboration des premiers programmes d’ achats induisent de fait une gestion active du

portefeuille puisque les titres acquis viennent a échéance tout au long de I exercice 2001
et au début de I’ année 2002.

Toutefois, il faut observer que le Fonds de réserve n'est actuellement pas autorisé a

céder des titres avant leur échéance. Il ne peut donc échanger des valeurs comme indiqué
ci-dessus.

L' actif du Fonds

Question n° 15: Préciser s'il existe une évaluation précise des charges auxquelles le
Fondsaura afaireface, si oui, lacommuniquer.

Les dispositions actuelles n' attribuent au Fonds de réserve aucun passif identifié comme
tel. Toutefois, le F.S.V. dispose de simulations permettant de calculer, selon la méthode
d’ optimisation des moindres carrés, d’ une part, la cotisation d’ équilibre, d’ autre part, le
montant du Fonds de réserve nécessaires au financement de |I’assurance vieillesse du
régime général de sécurité sociale al’horizon d’ équilibre.
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De telles simulations présentent cependant un intérét limité en |['absence de
connaissances précises sur les modalités de mise en aavre de la réforme des retraites et
I"évolution des dépenses correspondantes. En effet, |'accumulation des actifs au sein du
Fonds de réserve et les décaissements futurs seront vraisemblablement liés aux besoins
des régimes.

Question n° 16: Indiquer si le Fonds recourt a des actuaires indépendants susceptibles
d’actualiser |’ état de ses charges futures.

En I'état, ce probleme ne se pose pas. Une évaluation par des actuaires indépendants
serait toutefois souhaitable dés lors que les dépenses du Fonds de résave seront
identifiées.

Question n° 17 : Préciser si cetravail d’ actualisation est réalisé par des services de |’ Etat,
ou de ses établissements publics— Lesindiquer.

De la méme maniére, le recours al’aide des services de I'Etat est pour |'instant sans
objet.

Fonctionnement

Question n° 18: Indiquer les procédures de contrbéle du fonctionnement du Fonds.
Indiquer si elles sont exercées par |’ autorité de tutelle.

En tant qu’Etablissement public a caractére administratif, le F.S.\V. est assujetti au
contrdle économique et financier tel que prévu par le décret du 9.8.1953. Ce contrdle est
exercé par le chef de la mission de contr6le auprés des organismes d assurance
vieillesse.

Par ailleurs, un contréle de régularité de chacune de ces opérations est réalise par
I’ Agent comptable en application du décret du 29 décembre 1962 et des dispositions non
abrogées du décret de 1953.

Enfin, I’ établissement reléve du contrdle juridictionnel de la Cour des comptes et se situe
dans le champ d'investigation de I'l GAS et I IGF.

Question n° 19 : Préciser les moyens mis a disposition du F.S.V. pour la gestion du Fonds
de réserve. Indiquer si la charge que sa gestion fait reposer sur le F.S.V. est calculée.
Indiquer si elle est remboursée.

Les moyens dores et déja disponibles au F.S.V. pour effectuer les opérations de
placements des disponibilités des opérations de solidarité ont été mobilisés pour la
gestion du Fonds de réserve.

Pour les deux sections (opérations de solidarité et Fonds de réserve) , les opérations se

déroulent selon une procédure similaire par appel d' offres auprés des établissements
spécialistes en valeurs du Trésor.

Le back-office est réalisé dans |I’un et |’ autre cas par la Direction du Trésor.

A ce stade, les codts de gestion administrative, au demeurant fort peu élevés, ne sont pas
individualisés. On précisera que l'article L. 135-1-1 du code de la sécurité sociale

dispose que “les frais de gestion administrative du Fonds sont ala charge de I’ Etat ”
sans opérer de distinction entre I’ une et I’ autre sections.

Seuls sont facturés au Fonds de réserve les frais liés aux prestations d’ optimisation et les
frais générés par un abonnement REUTERS (suivi des cours et des valeurs).
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La différenciation des frais de gestion administrative du Fonds de réserve (frais de
personnel, matériel...) de ceux de la section de solidarité nécessiterait un décret en
Conseil d'Etat.

Question n° 20 : Indiquer la procédure retenue pour la conservation des titres du Fonds
de réserve. Indiquer si elle est identique a celle du F.S.V. Indiquer le réle joué par la
Caisse des dépots et consignations. Indiquer les rémunérations éventuelles percues par
cettederniére a cetitre.

La conservation des titres du Fonds de réserve est assurée atitre gracieux par |’ Etat, par
la Direction du Trésor, tout comme celle de la I'® section du F.S.V. Les comptes de
chacune des deux sections sont séparés, de méme que sont séparées au sein de chague
compte les opérations d’ achats, d’ une part, et de pensions livrées, d’ autre part.

A ce jour, la Caisse des Dépéts et Consignations est pour le F.S.V. un établissement
bancaire contrepartie au méme titre que les autres spécialistes en valeurs du Trésor. |l
n'y adonc pas lieu de lui verser une guelcongque rémunération.
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Annexe alaréponse ala question n° 8

Lareépartition des placements s éablit comme suit dans les deux tableaux ci-aprés.
Montants des achats par banque

NATURE DESTITRES BANQUES MF
BTF BNP PARIBAS 326
CAl 326
HSBC CCF 325
GENERALE 162
JP MORGAN 162
TOTAL BTF 1300
BTAN BNP 261
BNP PARIBAS 1271
CCF 645
HSBC/CCF 739
JP MORGAN 1493
LYONNAIS 1135
G.SACHS 1811
CAl 2235
GENERALE 3153
NATEXIS 1164
LEHMAN 1472
M.STANLEY 1128
CIC 872
CDC 1221
TOTAL BTAN 18600
TOTAL GENERAL 19900
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MONTANTS DES PENSIONS PAR BANQUE (en MF jours)
FSV F2R

(en MF) 1999 2000 2001 1999 2000 2001

CA.L 218995 194302| 17016| 46284 46730 730
GENERALE 176217 212895 18976 0| 18261 1148
C.D.C. 123432 55 763 0 1552 25506 0
C.CF. 134338 106 898 0 0| 16111 0
H.S.B.C. 108942 18 207 0 5472 3137 0
H.S.B.C./C.C.F. 0 0 7594 0 0 342
C..C. 104872 6155| 36430 0| 29562 9035
B.N.P. 103721 26 473 0f 53131 0 0
PARIBAS 45 324 39 582 0 15934 9136 0
B.N.P./PARIBAS 0 0f 32233 0 0| 32331
MORGAN ST. 95 109 184148| 38713 0| 75575 35061
G.SACHS 46 706 83134| 16768 0| 28408| 400947
JP MORGAN 46 667 243358 73906 0| 80443 38060
LYONNAIS 23 859 28 313 0 4918| 10019 0
LEHMAN 3667 74799| 24800 0 1142 13337
C.P.R.I. 150738 0 0f 24992 0 0
NATEXIS 0 106217 35204 0| 50431 0
TOTAL 1384585 1382243 303640| 154282 396462 172990

Les montants ci-dessus correspondent aux montants des pensions multipliés par le nombre
de jours de placements.

L es établissements financiers ne percoivent pas d’ honoraires de lapart du F.S.V.
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ANNEXE N° 2

. QUESTIONNAIRE DU RAPPORTEUR )
ALAMINISTREDE L'EMPLOI ET DE LA SOLIDARITE
ET REPONSE A CE QUESTIONNAIRE

(8 mars 2001)

(en application de I’ article 2 de la loi N°96-1160 du 27 décembre 1996)

Le Gouvernement a déclaré par le biais du site internet du Premier ministre, et rappelé par
Mme Martine Aubry, dans son discours lors de la réunion des comptes de la sécurité sociale
du 20 septembre 2000, et Mme Elisabeth Guigou devant le Sénat le 14 novembre 2000 que
le fonds de réserve des retraites disposera en 2020 de 1.000 milliards de francs et que « cette
somme correspond ala moitié des déficits prévisionnels des régimes de retraites entre 2020
et 2040 ».

Premierepartie : lefonds de réserve desretraites et |’ évaluation des déficits desrégimesde
retraites entre 2020 et 2040

1. Préciser la signification du terme «correspond ». Préciser si |’évaluation du montant
global des déficits s éléve a deux fois 1.000 milliards de francs, soit 2.000 milliards de
francs;

Le déficit des régmes éligibles selon la loi au Fonds de réserve des retraites entre
2020 et 2040 —déficit supplémentaire créé sur cette période a partir d'une hypothéese
d'équilibre en 2020- peut étre estimé, en valeur actualisée 2020, a environ
1.700 milliards de francs. C'est en cela gu'un fonds de réserve de 1.000 milliards de
francs correspond a la moitié du déficit prévisionnel des régimes de retraite entre
2020 et 2040. Par prudence, les ministres ont évoqué la moitié alors que I’ on pourrait
avancer un taux de 60 %.

2. Préciser si cette somme est calculée sur la base de la |égislation en vigueur concernant
lesrégimes deretraite (taux et durée de cotisation, age de liquidation) ;

Les prévisions de déficits des régimes ont été calculées sur la base de la législation
actuellement en vigueur.

3. Préciser le mode d’'indexation des pensions de retraites retenue pour cette évaluation
(prix, salaires) ;

Le mode d’'indexation des pensions retenu est |’ évolution des prix ala consommation
hors tabac.
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4. Préciser laliste desrégimes visés par cette prévision.

et

5. Préciser si cesrégimes sont exclusivement lesrégimes éligiblesau fonds de réserve ;
L’actuel fonds de réserve (™ section du FSV) est dédié au régime général des
salariés et aux régimes de non-salariés dits « alignés » -ORGANIC et CANCAVA -.

6. Préciser le montant annuel des déficits évalué pour chacun de ces régimes entre 2020
et 2040. Préciser la part de chacun de cesrégimes dans e déficit global ;

Les besoins de financement des régimes de base de retraite sur la période 2020-2040

par rapport 22000 sont pour chacune des années suivantes de :

(milliards de francs constants 2000, scénario : 4,5 % de chdmage en 2010)

2020 2025 2030 2035 2040
Régime général -110 - 160 -230 - 290 - 340
ORGANIC ET CANCAVA -5 -5 -10 - 10 -15

* régimes de base uniquement

Par rapport a 2020, les besoins de financement de ces régimes sont donc, pour chacune

des années suivantes, de :

(milliards de francs constants 2000, scénario : 4,5 % de chdmage en 2010)

2020 2025 2030 2035 2040
Régime général 0 -50 -120 - 180 -230
ORGANIC ET CANCAVA 0 0 -5 -5 -10

* régimes de base uniquement

7. Préciser les hypothéses macro-économiques qui soutiennent ces évaluations -(taux de

croissance du PIB, taux d emploi et de chémage, démographie, taux de croissance
annuel dessalairesetc.) ;

L es projections ont été réalisées sous les hypothéses macro-économiques suivantes :

- les projections démographiques utilisées sont celles de I'INSEE : espérance de vie
atteignant 81 ans pour les hommes et 89 ans pour les femmes al’ horizon 2040 ; forte
augmentation du nombre de personnes agées de plus de 60 ans a partir de 2005 (un
Francais sur trois aura plus de 60 ans en 2040, contre un sur cing aujourd’ hui) ;
croissance de la population active jusqu'en 2010 puis diminution progressive
jusqu'en 2040 (dix personnes d'&ge actif pour sept personnes de plus de 60 ans a
I"horizon 2040, contre dix pour quatre en 2000) ;

- taux de progression des salaires : 1,7 % en rythme annuel moyen de 2005 42040 ;

- taux de chdémage décroissant jusqu’'a un niveau de 4,5% al’horizon 2010, puis se
stabilisant a ce niveau, avec une croissance économique donnée par le tableau
suivant :

Scénario de croissance annuelle moyenne du PIB sur la période 2000-2040

Période 2000-2005 | 2005-2010 | 2010-2015 | 2015-2020 | 2020-2040
PIB 33% 28% 1,6 % 15% 15%

Ces hypothéses sont celles reprises du rapport de 1999 sur I'avenir des retraites avec
pour variante un taux de chémage de 4,5 % au lieu de 6% al horizon 2010. Elles
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font actuellement I'’objet de travaux de réactualisation dans le cadre du conseil
d’ orientation des retraites.

8. Préciser si ces évaluations prennent en compte les avantages annexes servis par les
différentsrégimes et notamment lerégime général ;

Les évaluations relatives aux déficits prévisionnels des régimes de retraite entre 2020
et 2040 prennent en compte les avantages annexes servis par ces régimes.

9. Préciser si ces évaluations prennent en compte le codt pour le régime général des

prestations de I'assurance vieillesse de parents au foyer (AVPF) estimé par I'l GAS
(1997) entre 30 et 50 milliards de francs annuels entre 2020 et 2040.

Les évaluations prennent également en compte le colt pour le régime général des
prestations de I’ assurance vieillesse de parents aux foyers (AVPF) —27 milliards de
francs en 2020, 36 milliards de francs en 2040-.

Seconde partie: Le fonds de réserve des retraites et les régimes de retraite des
fonctionnaires

10.Le Gouvernement, par la voix du Premier ministre lors de sa déclaration sur les
retraites du 21 mars 2000, a évalué en 2020 a 170 milliards de francs le déficit annuel
des régimes des fonctionnaires (Etat, collectivités locales, hopitaux). Préciser, pour
I’ensemble de la fonction publique, le montant annuel des déficits entre 2020 et 2040 ;

et

11.Préciser le montant global des déficits des régimes de la fonction publique sur cette
période;

Les besoins de financement des régimes de fonctionnaires sur la période 2020-2040
par rapport 22000 sont pour chacune des années suivantes de:

(milliards de francs constants 2000, scénario : 4,5 % de chdmage en 2010)

2020 2025 2030 2035 2040
Fonction publique d’ Etat -120 - 140 -170 - 200 -230
Fonction publique d’Etat,
des collectivités locales et| -170 - 200 - 240 - 280 - 330
des hdpitaux

Par convention, les soldes de la Fonction publique d’Etat, des collectivités locales et des hopitaux sont
supposés nuls en 2000.

12.Préciser si cesrégimes ont vocation a étre financés par lefonds deréserve;
et
13.Préciser si des conditions préalables existent a ce financement. Si oui, lesindiquer.

Les régimes ayant fait I’objet d une réforme en 1993 sont éligibles au Fonds de
réserve des retraites. Comme |I’a annoncé le Premier ministre, les autres régimes de
base de I’ assurance vieillesse pourront le devenir aprés intervention de leur réforme.
L e Parlement sera appel € ase prononcer ace sujet.
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14 Préciser en cas de réponse positive si le Gouvernement entend affecter de nouvelles
ressources au fonds de réserve afin de compenser cette charge;;

et

15.Préciser la nature de ces ressources, |’évaluation de leurs montants et le calendrier de
leur encaissement.

L’ affectation éventuelle de nouvelles ressources au fonds sera étudiée en fonction des
disponibilités en la matiére, de I'évolution du fonds et de celle des déficits des

nouveaux régimes @ncernés. Il est donc trés prématuré de préciser la nature de ces
ressources, |’ évaluation de leurs montants et le calendrier de leur encaissement.

Troisieme partie: Le financement du fonds de réserve jusqu’ en 2020

16.Dans le dossier de presse rendu public lors de sa conférence du 21 mars 2000 sur les

retraites, le Premier ministre a indiqué un plan de financement pour le fonds de
réserve.

Ressources Cumul flux annuel -MDF
Excédents CNAVTS 100
Excédents CSSS et FSV 400
Prélevement de 2 % sur lesrevenus du patrimoine 150
Produits des parts sociales de Caisse d’ épargne + 20
versement CDC

Revenusfinanciers: rendement 4% an 330

Total estimé 1.000

Préciser les hypothéses économiques soutenant ces évaluations;;
L es grandes masses de recettes sont les suivantes :

- les excédents cumulés de la caisse nationale d’assurance vieillesse, du fonds de
solidarité vieillesse et de la contribution de solidarité des sociétés (50 milliards de
francs) ;

- une part des prélevements sociaux sur les revenus des capitaux (150 milliards de
francs) ;

- les intéréts et les revenus financiers produits par ces réserves (330 milliards de
francs) ;

- enfin, 20 milliards de francs liés au produit de cessions des parts sociales des caisses
d’ épargne et au versement exceptionnel de la CDC.

L’ obtention de ces ressources est obtenue sous les hypothéses économiques définies a
la question 7. Ces ressources sont par ailleurs susceptibles de faire I'objet d'une

actualisation dont les résultats vous seront, le cas échéant, transmis dans les prochains
jours.

17.Le Gouvernement a choisi d’ affecter dans une large proportion au fonds de réserve le

produit des licences UMTS. Confirmer que ces ressources ne sont pas comptabilisées
dansle montant des 1.000 milliards defrancs;

Le produit de la vente des licences UMTS n’est pas compris dans les financements

nécessaires pour atteindre I'objectif de 1.000 milliards de francs annoncé par le
Premier ministre.
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18.Préciser par année et au total le montant de la ressource visée par la question 17 ci-

dessus, devant étre affectée au fonds de réserve tel que initialement prévu dans les lois
de financement de la sécurité sociale et danslaloi definancesinitiale pour 2001 ;

Le montant des produits provenant de la vente des licences téléphoniques de
troisieme génération et affecté au fonds de réserve des retraites dépend du nombre

d’ opérateurs ayant souscrit.

Sur la base de la souscription de quatre opérateurs, et compte tenu des montants
figurant dans la loi de finances pour 2001, les affectations au fonds de réserve des
retraites au titre des licences téléphoniques de troisieme génération s’ établissaient

comme suit :

(en millions de francs)

Calendrier de versement desredevances UMTS
Affectation caisse ;
Calendrier de versement fi& redevances pour Total pour les d' amortissement Ag:::gr(\)/r;fdo;ds
chaque opérateur quatre opérateurs deladette .
publique retraites
Date Montant (MF) Montant (MF) Montant (MF) Montant (MF)

30 sept 01 4.062 16.248
31 déc 01 4.062 16.248 14.000 18.496
Cumul 31.12.2001 8.124 32.496 14.000 18.496

31 mars 02 2.031 8.124

30 juin 02 2.031 8.124

30 sept 02 2.031 8.124
31 déc 02 2.031 8.124 14.000 18.496
Cumul 31.12.2002 16.248 64.992 28.000 36.992
30 juin 03 1.161 4.644 4.644
Cumul 31.12.2003 17.409 69.636 28.000 41.636
| 30 juin 04 1.161 4.644 4.644
Cumul 31.12.2004 18.570 74.280 28.000 46.280
| 30 juin 05 1.161 4.644 4.644
Cumul 31.12.2005 19.731 78.924 28.000 50.924
30 juin 06 1.161 4.644 4.644
Cumul 31.12.2006 20.892 83.568 28.000 55.568
| 30juin 07 1.161 4.644 4.644
Cumul 31.12.2007 22.053 88.212 28.000 60.212
30 juin 08 1.161 4.644 4.644
Cumul 31.12.2008 23.214 92.856 28.000 64.586
30 juin 09 1.161 4.644 4.644
Cumul 31.12.2009 24.375 97.500 28.000 69.500
| 30juin 10 1161 4.644 4.644
Cumul 31.12.2010 25.536 102.144 28.000 74.144
| 30juin 11 1.161 4.644 4.644
Cumul 31.12.2011 26.697 106.788 28.000 78.788
30 juin 12 1.161 4.644 4.644
Cumul 31.12.2012 27.858 111.432 28.000 83.432
| 30juin 13 1161 4.644 4.644
Cumul 31.12.2013 29.019 116.076 28.000 88.076
| 30juin 14 1.161 4.644 4.644
Cumul 31.12.2014 30.180 120.720 28.000 92.720
30 juin 15 1.161 4.644 4.644
Cumul 31.12.2015 31.341 125.364 28.000 97.364
30juin 16 1161 4.644 4.644
Cumul 31.12.2016 32.502 130.008 28.000 102.008
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19.Préciser selon le schéma initial le montant évalué des produits financiers qui doivent
étre générés par les produitsdeslicencesUMTS.

Dans le schéma initial, quatre opérateurs achétent des licences UMTS: ils versent au

total au FRR 18,496 milliards de francs en 2001 et en 2002, puis 4,644 milliards de
francs chague année jusqu’ en 2016 inclus.

A terme, al’horizon 2020, les produits financiers des licences UMTS atteignaient
donc un total de 74 milliards de francs environ.

20.Préciser si le Gouvernement entend maintenir en I'état la procédure d attribution
malgréleretrait de candidats;

La procédure d' attribution des licences UMTS a fait I’ objet d’ un appel acandidature
du secrétariat d’'Etat a I'industrie lancé le 18 aolt 2000. Il prévoit I’ attribution de
guatre licences selon une procédure de soumission comparative, dont le calendrier
permet |'introduction de la technologie de téléphonie mobile de troisiéme génération
selon les échéances fixées par la communauté européenne. Deux opérateurs de
télécommunications ont remis une offre ala date limite de dépbt. Ces offres sont
actuellement examinées par |'autorité de régulation des télécommunications. Le
Gouvernement entend mener a son terme cette procédure, qui devra aboutir a la
délivrance des autaisations aux candidats retenus au plus tard au 30 juin 2001. En ce
qui concerne I’ attribution des licences restantes, le Gouvernement entend lancer un
second appel a candidatures, dont les modalités restent a définir. Ce lancement

pourrait avoir lieu vers la fin de I’année 2001, ou dans le courant du premier semestre
2002.

21.En cas de modification, préciser les intentions du Gouvernement sur une nouvelle
procédure d' attribution (nombre de licences, produits attendus, destination des fonds).

Quatre licences nationales doivent au final étre attribuées en France. Le nombre de
licences offertes tient compte de la disponibilité en fréquences radioélectriques et de
la structure du marché de la téléphonie mobile. Les travaux de la commission
consultative des radiocommunications consacrés al’introduction de I'UMTS avaient
également préconisé I’ attribution de quatre licences par soumission comparative. Les
éléments qui ont motivé ce choix restent valables et ne sont pas remis en cause par le
résultat de I'appel a candidatures. Le Gouvernement entend donc attribuer les deux
licences qui seraient encore vacantes a I'issue de cette procédure au travers d'un
nouvel appel acandidature.

22 Préciser lemontant qui sera finalement attribué au fonds deréserve et le calendrier des
versements;

Cf. réponse aux questions 18 et 19. Les éventuelles modifications pour les deux

licences laissées vacantes dépendront du calendrier du second appel d’offres qui sera
lancé et de ses modalités.



- 210 -

23.Préciser si le Gouvernement a I'intention de modifier I’article 36 de la loi de finances
initiale pour 2001 qui prévoit pour 2001 et 2002 une affectation fixe de 14 milliards de
francs du produit de ces licences a |I'’amortissement de la dette publique, ce afin de

restaurer I'équilibre initial du partage de ces ressources entre |'amortissement de la
dette publique et lefonds de réserve desretraites ;

24 Préciser si le Gouvernement a I'intention de compenser le manque a gagner pour le
fonds deréservedd au retrait de deux candidats al’ attribution delicences;

et
25.En cas deréponse positive, préciser ressources, montants et calendriers de versement.

Sagissant de |I'affectation des produits des licences UMTS, une éventuelle
modification de la loi de finances pour 2001 devrait en toute hypothése concilier la
maitrise de I’endettement de I'Etat d'une part et la montée en puissance du fonds
d'autre part. Par ailleurs, le Gouvernement entend poursuivre un appel d’offres pour
les deux licences non attribuées. Enfin, il convient de rappeler que les recettes des
licences UMTS ne sont pas comprises dans I’ objectif de 1.000 milliards de francs fixé
par le Premier ministre.

Quatriéme partie : Lefonds deréserve desretraites et |e traitement des déficits des régimes
deretraites antérieurs a 2020

26.Préciser les évaluations du Gouvernement sur les soldes annuels des régimes de
retraites (régime général et alignés, régimes spéciaux, fonction publique)
d’aujourd’ hui 22020 ;
Les besoins de financement des régimes de base sur la période 2000-2020 (milliards
de francs constants 2000) sont les suivants :

Evolution du besoin de financement des régimes par rapport a 2000
(milliards de francs constants 2000, scénario : 4,5 % de chdmage en 2010)

2000 2005 2010 2015 2020
Régime général 0 15 -10 - 60 -110
Fonction publique d’ Etat 0 -15 -50 -90 -120
ﬁgpl)li?;ﬂ;/ités locales et 0 .5 -15 .35 _50
Autres régimes spéciaux ° 0 0 -10 -15 -20
Tous régimes de base * 0 25 -40 - 150 - 250

* Y compris FSV (non inclus dans les autres lignes du tableau).
° Quvriers de I’ Etat, Mines, IEG, SNCF, RATP, ENIM, CRPCEN, Bangue de France.

27.La CNAVTS prévoit d' avoir a faire face a des déficits annuels entre 2010 et 2020. Ces
déficits, cumulés sur cette période 2010-2020, s éléveraient a 474 milliards de francs -
hors versements d’ excédents au fonds de réserve entre 2001 et 2020 et a 574 milliards
de francs si le Gouvernement préléve 100 milliards de francs sur les excédents du
régime général anticipés entre 2001et 2010, comme il en a manifesté son intention le
21 mars 2000. Préciser I’avis du Gouvernement sur cette évaluation ;

La valeur de 100 milliards correspond aux excédents prévisionnels de la CNAVTS
pour la période 1999/2009 au moment de la déclaration de M.le Premier ministre en
mars 2000. Il est prévu que ces excédents soient versés au fonds de réserve avec un
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décalage d’un an. |l faut cependant tenir compte de la sensibilité de ces excédents aux
différentes hypothéses sur la période (PIB, masse salariale...).

28.Préciser si le fonds de réserve procédera a des décaissements avant 2020. Préciser
éventuellement I’ objet de ces décaissements;

Le fonds s'inscrit dans le cadre d'un ensemble de mesures destinées a préparer des
aujourd’ hui des solutions pour réduire les déséquilibres démographiques et financiers
des régimes de retraite pa répartition. Ces déséquilibres s accentueront tres
sensiblement a partir de 2020. Comme |'a indiqué le Premier ministre en mars 2000,

les montants mis en réserve dans le cadre du fonds demeureront indisponibles jusqu’a
cette date.

29.Préciser les moyens de financement prévu par le Gouvernement pour faire face aux
déficitsantérieurs a 2020 : nature des ressources et montants année par année.

Compte tenu des échéances auxquelles apparaitront les premiers besoins de
financement, le Gouvernement a décidé dengager une large concertation sur la
réforme de I’ensemble des régimes de base de retraite, en s appuyant notamment sur
les travaux du Conseil d'orientation des retraites, afin de déterminer les mesures
appropriées a mettre en cavre.

Cinquieme partie: Lefonctionnement du fonds de réserve, a compter de 2020

30.Préciser si le fonds de réserve continuera a percevoir des recettes courantes au-dela de
2020. Nature et montantsannuels;

31.Préciser les éventuels produits financiers générés par le fonds de réserve entre 2020 et
2040. Montants annuels prévisionnels;;

32.Préciser lesrythmes prévisionnels de décaissement du fonds;

33.Préciser les modalités de prise en charge par le fonds de réserve des déficits des
régimes (prise en charge totale, montant forfaitaire, pourcentage) ;

et
34.Préciser lasituation financiére et leréle du fonds de réserve aprés 2040.

Le Gouvernement ayant pris I’engagement que les montants mis en réserve dans le
cadre du fonds demeureront indisponibles jusgu’ en 2020, le fonds de réserve est
destiné a &re un fonds de lissage pour lisser les besoins de financement prévisibles
aprés 2020. L’évolution des réserves dépendra du rythme et des critéres de
décaissement des réserves, sur lesquelsil serait prématuré de statuer.

Sixieme partie: Questionsjuridiques soulevées par lefonds deréserve

35.Le Gouvernement a fait part, lors de la réunion de la Commission des comptes de la
sécurité sociale, de son intention de créer un établissement public qui assurerait la
gestion du fonds de réserve des retraites, gestion aujourd’ hui assumée par le fonds de
solidarité vieillesse. L'avant projet de loi de financement, distribué a I’ occasion aux
partenaires sociaux, confirmait cette annonce. Le Gouvernement a finalement renoncé
aceprojet. Préciser lesraisons de ce renoncement ;

Il est effectivement envisagé de créer un établissement public chargé de gérer le fonds
de réserve des retraites, cette fonction étant aujourd hui assurée par le fonds de
solidarité vieillesse (FSV). Cependant la complexité de ce projet et les consultations
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nécessaires a sa mise au point expliquent que ce projet n'ait pu encore aboutir. Le
Gouvernement demeure favorable asa réalisation.

36.A I’occasion de la discussion du texte, le Gouvernement a annonce que la création de
cet établissement public aurait lieu par le biais du projet de loi de modernisation
sociale. Or, le texte voté par I’ Assemblée nationale en premiére lecture ne contient pas
d’article susceptible de confirmer cette annonce. Préciser les raisons de ce nouveau
report ;

Le projet de fonds de réserve des retraites figurera dans un prochain projet de loi.

37.Préciser le traitement des différentes ressources du fonds de réserve (prélévement de
2% sur les revenus du capital, CSSS, excédent de la CNAVTS, excédent du FSV,
acomptes sur les excédents de la CNAVTS, parts sociales de Caisse d' Epargne, dons de
|a Caisse des dépbts et consignations, produits deslicences UMTS, produitsfinanciers),
en spécifiant leur imputation entre les différentes prévisions de recette par catégories
fixées dansleslois de financement pour 1999, 2000, 2001.

Les ressources du fonds de réserve des retraites ont évolué, dans le cadre des trois
derniéres lois de financement, comme indiqué ci-aprés (il s'agit des prévisions
inscrites dans les comptes de la LFSS) :

» Loi de financement pour 1999 :

- CSSS = 2 milliards de francs (intégrés dans la prévision d excédent de
5,6 milliards de francs affecté au FSV), en catégorie « imp0ts et taxes ».

- Produits financiers = 0,02 milliard de francs, en catégorie «revenus des
capitaux ».

» Loi definancement pour 2000 :

- Prélevement de 2 % sur les revenus du capital = 5,54 milliards de francs, en
catégorie « impots et taxes ».

- Acompte sur I'excédent 2000 de la CNAVTS = 29milliards de francs, en

catégorie « transferts recus» (atort, car en principe consolidés entre la CNAVTS
et le FSV).

- Produits financiers = 0,06 milliard de francs, en catégorie «revenus des
capitaux ».

- Versement de la CDC = 3 milliards de francs, en catégorie « autres ressources ».

- Le reversement de |’ excédent prévisionnel 2000 de la CNAVTS ne figurait pas
dans les recettes 2000 de la loi de financement, car il aurait constitué un double

compte avec les recettes déja intégrées dans |’ exécution de la loi de financement
pour 1999.

- L’ affectation en 2000 d'une fraction du produit de la privatisation des Caisses
d’ épargne n' était pas intégrée dans les recettes de la LFSS pour 2000.

» Loi definancement pour 2001 :

- Prélevement de 2 % sur les revenus du capital = 5,75 milliards de francs, en
catégorie « impots et t axes ».

- Produits financiers = 1,4 milliard de francs, en catégorie «revenus des
capitaux ».

- Affectation d’une fraction du produit de la privatisation des Caisses d' épargne =
4,72 milliards de francs, en catégorie « autres ressources ».
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- Produit des licences UMTS = 18,5 milliards de francs, en catégorie «autres
essources ».

- Le reversement de I'excédent prévisionnel 2000 de la CNAVTS ne figure pas
dans les recettes 2001 de la loi de financement car il aurait constitué un double
compte avec les recettes déja intégrées dans |’exécution de la loi de financement
pour 2000.

38.Préciser les conditions selon lesquelles seront traités a compter de 2020 les concours du

fonds de réserve aux régimes de retraites, concours qui seront a priori a la fois des
dépenses du fonds de réserve et des recettes de ces régimes de retraites.

Les concours du Fonds de réserve seront traités en loi de financement de maniere
identique a ceux de |'actuelle premiéere section du Fonds de solidarité vieillesse, a
Savoir :

- dans la souscatégorie « transferts versés» dans les comptes du Fonds de
réserve;

- dans la sous-catégorie «transferts regus» dans les comptes des régimes
bénéficiaires ;
- aprés consolidation des opérations du Fonds de réserve et des régimes de base,

ces transferts réciproques seront neutraliseés, et donc éliminés de la catégorie
« transferts recus » de la loi de financement.

En effet, les transferts regus par les régimes de base auront déja été comptabilisés
en recettes de laloi de financement :

- soit comme recettes directes du Fonds de réserve (affectation directe de recettes
fiscales par exemple) ;

- soit comme recettes de la CNAVTS ou du FSV, permettant ensuite le versement
de tout ou partie de leur excédent au Fonds de réserve.

39.Au regard de I'article 34 de la Constitution, apprécier par exercice I'impact du
traitement des opérations du fonds de réserve tel que précisé en réponse aux questions
37 et 38 sur les conditions générales de I’ équilibre financier que détermine les lois de
financement ainsi que sur |’appréciation de I’ évolution des prévisions de recettes et des
objectifs de dépenses.

L’effet du traitement des opérations du Fonds de réserve (en prévision) sur les
conditions générales de I’ équilibre financier est le suivant :

» Loi definancement pour 1999 :

- Mgjoration des agrégats de recettes, ahauteur de I’ apport de CSSS et de produits
financiers au fonds de réserve.

» Loi definancement pour 2000 :

- Majoration des agrégats de recettes, a hauteur de |’ apport de prélévement sur les
revenus du capital, des produits financiers,.et du versement de la CDC, mais a
I’exclusion de I’ affectation de |’ excédent 1999 de la CNAVTS.

» Loi definancement pour 2001 :

- Majoration des agrégats de recettes, a hauteur de |"apport de prélévement sur les
revenus du capital, des produits financiers, de I’ affectation partielle du produit de
privatisation des caisses d'épargne et du produit des licences UMTS, mais a
I’exclusion de I’ affectation de I’ excédent 2000 de la CNAVTS.
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> A compter de 2020, les agrégats de recettes seront en tant que de besoin majorés

dans les mémes conditions, dés lors que continueront d’ étre affectées au fonds de
réserve des recettes de méme nature que de 1999 a2001.

Les concours du fonds de réserve aux régimes de retraite étant neutralisés dans
I’opération de consolidation des recettes des régimes de base et des fonds

concourant a leur financement, ils n"auront pas d'incidence sur les agrégats de
recettes.

Ces opérations, quelle gue soit la période en cause, n'ont aucun effet sur les
objectifs de dépenses.

40.Par sa décision DC 2000-437, le Conseil Constitutionnel a annulé |’ article 29 de la loi
de financement de la sécurité sociale pour 2001 qui mettait a la charge du fonds de
solidarité vieillesse ce remboursement aux régimes AGIRC ARRCO des points de
retraite attribués a certains chdmeurs et préretraités. Confirmer, ainsi qu’il ressort des
observations présentées par le Gouvernement devant le Conseil constitutionnel, que la

loi de financement pour 2001 fait figurer cette charge dans les objectifs de dépenses de
la branche vieillesse de la sécurité sociale.

Dans ses observations devant le Conseil constitutionnel, le Gouvernement indiquait
gue la charge du versement prévu al’article 29 de laloi de financement venait réduire
de 2,9 milliards de francs les excédents du FSV, comme le montrent les comptes
prévisionnels du FSV figurant a l'annexe f du projet de loi. Toutefois, la
consolidation des comptes entre les régimes de base et les fonds concourant a leur
financement (notamment le FSV) ne s effectue pas dans le cadre de la détermination
des objectifs de dépenses par branche, ces derniers ne concernant que les régimes de
base. Il en ressort que les objectifs de dépenses de la branche vieillesse pour 2001
n'incluaient pas la dépense du FSV prévue al’ article 29.

41 Préciser I'impact de cette annulation sur les objectifs de dépensesfigurant al’article 54
delaloi de financement de la sécurité sociale pour 2001. Préciser si le Gouvernement
convient que I'objectif de dépenses figurant a I’article 54 de la loi n°2000-1257 du
23 décembre 2000 est dés lorsinexact.

Dés lors que la dépense du FSV, représentative du remboursement aux régimes
complémentaires prévu a l'article 29, n'a pas été intégrée dans les objectifs de
dépenses vieillesse des régimes de base, I’annulation de la mesure est sans effet sur
les objectifs de dépenses de la loi de financement pour 2001. Dans ces conditions,
I’ objectif de dépenses figurant al’ article 54 de laloi ne peut étre mis en cause.
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42 'article 11 bis du projet de loi de modernisation sociale s'il est adopté définitivement
avant le 30 juin 2001 neutralisera alors |'effet de la décision du Consel
congtitutionnel. Préciser si le Gouvernement convient que cette loi aurait pour effet,
d’'une part, juridiquement, de modifier |’ objectif de dépenses dela loi de finances pour
2001 et, d’autre part, de rétablir dans cette loi une dépense étrangére a I’ objet des lois
de financement.

Compte tenu des réponses précédentes, I'article 11 bis du projet de loi de
modernisation sociale n'aura pas pour effet de modifier I’ objectif de dépenses de la
loi de financement de la sécurité sociale pour 2001. En revanche, cet article permet de
prévoir une dépense étrangére al’ objet des lois de financement de la sécurité sociale.

43.A la suite de cette mesure, préciser s le FSV peut étre considéré dans sa globalité
comme un organisme concourant au financement des régimes de base de la sécurité
sociale dés lors qu'il concourt également au financement des retraites
complémentaires.

Suite ala décision du Conseil constitutionnel n° 2000-437 DC du 19 décembre 2000,
il est clair que le FSV, lorsqu’'il est appelé a financer des régimes de retraite
complémentaire, n’entre pas par le champ des lois de financement de la sécurité
sociale car il ne concourt pas alors au financement des @ganismes de base de la
securité sociale au sens de I’ article LO. 111-3-1 5° du code de la sécurité sociale.

44 e Gouvernement envisaget-il dans ces conditions de créer une troisiéme section
dédiée a la protection complémentaire, hors loi de financement a bhquelle seraient
affectées des recettes spécifiques? Si oui, préciser quel support |égislatif entend-il
retenir pour cette création et quelles sont les recettes susceptibles d' étre affectées a cette
section ?

Il n'est pas envisagé de créer une troisiéme section au sein du FSV destinée afinancer
les régimes de retraite complémentaire (AGIRC/ARRCO).



- 216 -

ANNEXE N°3

LISTE DESDOCUMENTS
COMMUNIQUES AU RAPPORTEUR

Date Origine Destinataire Objet
19/11/1999 | DSS Ministre  Emploi  et| Fonds de réserve
Solidarité
09/12/1999 | DSS Ministre Emploi et | Fonds de réserve
Solidarité
21/03/2000 | DSS Données sur les retraites
15/05/2000 | DSS Ministre  Emploi  et|Versements au fonds de réserve pour
Solidarité les retraites en 2000
15/09/2000 | DSS Ministre  Emploi  et| Ressources du fonds de réserve
Solidarité
23/11/2000 | DSS Ministre de |’ Economie | Affectation au fonds de réserve pour
les retraites de |’excédent 1999 et
d'une fraction de I'excédent
prévisionnel 2000 de laCNAVTS
12/10/1999 | Budget | Ministre del’Economie | Fonds de résave pour les retraites
05/11/1999 | Trésor | Ministredel’ Economie | Placements des disponibilités du fonds
de réserve pour les retraites
24/11/1999 | Trésor | Ministre de!’ Economie | Placements des disponibilités du fonds
de réserve pour les retraites
06/12/1999 | Budget, | Ministre de!’Economie |[Fonds de réserve pour les retraites :
Prévision, maquette de document de référence
Trésor
12/05/2000 | Budget, | Ministre del’Economie | Fonds de réserve pour les retraites :
Prévision, maguette de document de référence
Trésor réactualisée
05/06/2000 | Trésor | Ministredel’ Economie | Placement des disponibilités du fonds
de réserve pour les retraites
28/11/2000 | Trésor | Ministre de!’ Economie | Eléments sur le fonds de réserve pour
les retraites (FRR) en vue de la
réunion de ministres sur les retraites
(30/11/2000)
30/09/1998 | Prévision Alimentation du fonds de réserve
constitué a I’intérieur du FSV pour
I"année 1999
08/10/1998 | Prévision Le fonds de réserve: €éléments de
cadrage
17/02/1999 | Prévision Note pour le groupe «Retraites » du

Commissariat général du Plan
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Date Origine Destinataire Objet
06/12/1999 | Budget, | Ministre de!l’Economie | Fonds de réserve pour les retraites :
Prévision, maguette de document de référence
Trésor
28/06/1999 | Prévision Perspectives relatives al’alimentation
du fonds de réserve en 2000 avant le
début de la campagne des budgets
économiques d' été
26/11/1999 | Prévision Principales caractéristiques d' un fonds
de réserve pour les retraites de
«lissage »
14/01/2000 | Prévision Alimentation et décaissement au sein
du fonds de réserve pour les retraites
21/01/2000 | Prévision Alimentation et décaissement au sein
du fonds de réserve pour les retraites
21/01/2000 | Prévision Schémas d’alimentation du fonds de
réserve pour les retraites du groupe de
travail interministériel
21/01/2000 | Prévision Travaux des groupes inter-
administrations sur la réforme des
retraites
01/02/2000 | O. Synthese des travaux du groupe inter-
Davanne administratif sur le fonds de réserve
10/02/2000 | Prévision Fiche élaborée dans le cadre de la
réforme des retraites : le fonds de
réserve pour les retraites
17/02/2000 | Prévision Taille du fonds de réserve pour les
retraites
17/02/2000 | Prévision Ressources mobilisables pour abonder
le fonds de réserve pour les retraites
12/05/2000 | Budget, | Ministre de I’ Economie | Fonds de réserve pour les retraites :
Prévision, maquette de document de référence
Trésor réactualisée
02/02/2001 | Prévision Actualisation des projections de

recettes du fonds de réserve pour les
retraites (FRR) en 2020
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QUATRIEME PARTIE

LE FONDSD’'INVESTISSEMENT POUR LESC}RECHES:
LESLIMITESET LESRISQUESD’UNE OPERATION
PONCTUELLE

Dans le cadre du controle des fonds sociaux, theme commun retenu
par les trois rapporteurs de votre commission des Affaires sociales pour leur
mission de suivi de I’ application des lois de financement de la sécurité sociale,
votre rapporteur s est attaché a apprécier la mise en place et les premiers
résultats d’'un nouveau fonds créé par la loi de financement pour 2001 : le
fonds d’investissement pour le développement des structures d accueil de la
petite enfance (FIPE).

La présente mission d’'information sur |’ application des dispositions
de la loi de financement de la sécurité sociale relatives a la famille ne
constitue pas un précédent.

L’ année derniere, M. Jacques Machet avait conduit des investigations
approfondies sur les difficultés de fonctionnement des caisses d’alocations
familiales.

Poursuivant le dialogue qui s était alors instauré entre la commission
des Affaires sociales et la Caisse nationale d'allocations fmiliales, votre
rapporteur a adressé, le 2 mai dernier, un questionnaire a Mme Nicole
Prud’homme, présidente de la CNAF, dont les réponses lui sont parvenues le
16 mai dernier’.

Eclairé par ces premiers éléments d analyse, votre rapporteur a
effectué un deplacement sur place, le 28 mai 2001, ala Caisse d allocations
familiales du Haut-Rhin afin de constater la mise en cavre de ce fonds « sur le
terrain ».

1Voir annexe n® 1.
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Enfin, en complément de ce déplacement et des réponses apportées a
son questionnaire, votre rapporter s'est entretenu le 5 juin dernier avec
Mme Prud’ homme au siege de la CNAF.

Le présent rapport analyse le contexte dans lequel sinscrit la
démarche choisie par le Gouvernement et fait apparaitre les limites de
I”exercice consistant a mobiliser ponctuelle ment les excédents de la branche
famille pour mettre en cavre une politique qui, pour étre pleinement efficace,
devrait s'inscrire dans un cadre clair et pérenne.
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|.UNE TENTATIVE POUR REPONDRE AUX BESOINS DES
FAMILLES

La loi de financement de la sécurité sociale pour 2001 a autorisé un
préléevement de 1,5 milliard de francs sur les excédents 1999 de la branche
famille afin de financer un fonds d’investissement pour le développement des
structures d’accueil de la petite enfance (FIPE).

Votre rapporteur, aprés avoir analyse les besoins actuels en matiere
d’accueil de la petite enfance, dressera un bilan des avancées mais aussi des
insuffisances de la solution retenue par le Gouvernement.

A.LESATTENTES DES FAMILLES EN MATIERE DE GARDE D’ENFANT :
DES SERVICES DIVERSIFIESET DE QUALITE

1. Des besoins importants

a) L’ impact d’ une natalité plus dynamique

Au début des années 1990, la courbe démographique de la France
marquait une inflexion structurelle. Le nombre des naissances annuelles,
toujours supérieur a 760.000 dans les années 1985-1990, était tombé amoins
de 745.000 en 1992 et aenviron 710.000 en 1993.

Lors du vote de la loi du 25 juillet 1994 relative ala famille, le
Gouvernement avait alors considéré probable I’ hypothése d’un maintien du
niveau annuel des naissances a710.000 sur la période 1995-1999.

Or depuis cette date, la démographie frangaise a connu un vif regain
puisque le nombre annuel des naissances a été constamment supérieur aux
710.000 prévus, avoisinant les 730.000 pour les années 1995, 1996 et 1997,
puis 740.000 en 1998.

Cette évolution favorable s accélere méme puisque le nombre des
naissances a atteint 780.000 en 2000. Ainsi que le souligne la courbe ck
dessous, le nombre annuel des naissances a ainsi crd de 10 % en cing ans.

1 Loi n° 94-629 du 25 juillet 1994 relative ala famille.
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Nombre de naissances en France (1995-2000)
(enmilliers)
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Votre rapporteur ne peut bien évidemment que se réjouir du regain de
la natalité que connait la France. Un tel regain améliore la situation
démographique en termes de renouvellement des générations. Il témoigne
également que le souhait d'un enfant a pu étre réalisé par davantage de
familles, ce qui est un signe éminemment positif.

Mais force est de constater que ces familles se trouvent davantage
confrontées que par le passé a des difficultés pour assurer la garde de leurs
jeunes enfants, en termes d’ organisation et de colt de prise en charge.

L’ augmentation progressive et continue de la natalité a majoré le flux
d’entrants dans la classe d'age 0-3ans par rapport au flux passant dans la
classe dége supérieure, c'est-adire scolarisée. Ainsi, en 2001,
730.000 enfants nés en 1997 sortent de la classe d’ &ge nécessitant un mode
d’ accueil alors que les 780.000 enfants nés en 2000 y entrent. Ce solde net de
40.000 naissances supplémentaires appelle des besoins accrus face auxquels
les pouvoirs publics se trouvent aujourd’ hui dépourvus.

b) La nécessaire diversité des prises en charge

Selon la Caisse nationale d’ allocations familiales (CNAF)?, la garde
des 2,2 millions d’ enfants de moins de 3 ans en France, est assurée de la fagon
suivante :

- une moitié est gardée par |I'un des parents, le plus souvent la mére.
Dans la moitié des cas, ce parent bénéficie de I'alocation parentale
d’ éducation (APE) ;

- 16 % des enfants sont accueillis par des assistantes maternelles
agréées, au domicile de ces dernieres, les parents bénéficiant d’ une prestation

1 Réponse au questionnaire du 2 mai 2001, cf. annexe n° 1.
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«ad hoc», l'ade pour I'emploi d'une assistante maternelle agréée
(AFEAMA) ;

- 9% des enfants sont placés dans des structures d’ accueil collectif,
subventionnées par les caisses d’ allocations familiales ;

- 2% des enfants sont accueillis par une employée de maison;

- 23% des enfants sont accueillis hors du foyer familial et sans
aucune aide publique, ce que la CNAF comptabilise en solidarité familiale ou
de voisinage. Dans cette catégorie sont en réalité répertoriés les tres nombreux
enfants dont la garde est assurée par leurs grands-parents.

Répartition des enfants par mode de garde

hors du foyer
employée de familial
maison

créche ou\
assimilé

parentale a
/ domicile

assistante
maternelle

Source : CNAF

Hors de ces statistiques doivent en outre étre comptabilisés les
255.000 enfants de moins de 3 ans qui sont scolarisés en classes maternelles.

2. Des choix souvent contraints

La diversit¢ des modes de garde traduit certes les choix des
différentes familles mais ce choix leur est également bien souvent imposé
faute de solution alternative et de prestations adéquates.

Ainsi, les familles sont le plus souvent amenées as engager dans un
mode d’accueil en urgence, parfois apres des semaines, voire des mois de
recherche difficile. Et, ade nombreuses reprises, ce mode ne carespond pas a
leurs aspirations.

Selon une enquéte du CREDOC, en 1990, 80% des Francais
estimaient que le nombre d’ équipements était insuffisant. En 1993, ils sont
encore 73 % aexprimer une telle insatisfaction.
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Ces 7% de diminution en trois ans ne masguent pas les limites de
I"action des pouvoirs publics, qui touchent d’ailleurs davantage les familles les
plus exposees acette difficulté.

En effet, les 25-39 ans et, parmi eux les femmes actives, sont les plus
critiques al’ égard des possibilités d accueil pour les jeunes enfants. En 1990,
plus de 85% d'entre eux estimaient insuffisantes ou trés insuffisantes les
prestations offertes.

Les résultats qu'a permis d atteindre la loi famille de 1994' ont
guelque peu desserré les contraintes mais un sentiment global d’insatisfaction
demeure.

De fait, selon une étude récente, «les attentes des parents en matiere

d’accueil sont assez variées, mais étroitement liées ala profession et au milieu
. 2
social »°.

Cette étude dégage quelques tendances lourdes s appuyant sur les
résultats d'une éude du CREDOC portant sur les familles et |'accueil des
enfants :

Préférences et pratiques des familles
guant al’accueil desjeunesenfants

1993 1997
Préférences | Pratiques | Préférences | Pratiques
Assistante maternelle agréée 29,1 24 32 30
Nourrice non agréée 6,4 21 4 17
Grands-parents 27,2 28 23 26
Créche collective 18,2 11 22 12
Garde adomicile 8,0 7 15
Créches familiale 5,2 2 2
Divers 59 7 2
Total 100,0 100 100 100

Source : Credoc

Les trois facteurs qui détermineraient les préférences des parents sont
I"activité et le statut professionnel de la mére, le niveau de dipléme et la
catégorie socioprofessionnelle.

L Cf. en annexe n° 2 le bilan de la loi du 25 juillet 1994, dite «loi famille», présenté devant le
Conseil d’administration de la CNAF.

2 Olivier David, L’accueil de la petite enfance, services et aménagement du territoire, Presses
universitaires de Rennes, 1999.
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-« Les femmes actives formulent des choix |égerement différents de
I ensembl e de la population »*. Elles optent &73 % pour la garde individuelle,
préferent |'assistante maternelle a I'accueill par les grands-parents et
plébiscitent la garde adomicile. Elles préferent bien évidemment les formules
les plus souples car, davantage concernées par les problemes patiques de la
garde des enfants, elles assurent généralement le déplacement du domicile ala
structure d’ accueil. Les femmes actives « choisissent logiquement les solutions
aux horaires les moins rigides, qui acceptent I’enfant lorsqu’il est malade.
L’'assistante maternelle, les grands-parents et la garde a domicile sont
avantageux de ce point de vue, alors que les creches et les haltes garderies
posent des contraintes assez fortes ».

- Le niveau de dipldme sépare les partisans des structures
individuelles et des structures collectives, les plus dipldmés préférant les
structures collectives avec un intérét tout particulier pour les créches, les
modes d’accueil individuel emportant davantage |'assentiment des moins
gualifiés. Ainsi que le note I'étude précitée, « le pourcentage de familles
préférant |'assistante maternelle ou la garde des enfants diminue
régulierement avec le niveau de formation ». Mais, concernant I’emploi d une
personne a domicile, les comportements different puisque les dipldmés de
I’ enseignement supérieur sont les plus favorables acette formule.

- La catégorie socioprofessionnelle jouerait également un réle en
confirmant les criteres précédents. Ainsi, « la creche collective intéresse plus
fréquemment les cadres et les professions intermeédiaires notamment dans la
fonction publique. A I’opposé, les ouvriers, les employés, les agriculteurs-
exploitants optent davantage pour une solution individuelle, et précisément la
garde par un membre de la famille et dans un second temps une assistante
maternelle. L’ assistante maternelle est une solution qui convient al’ensemble
des CSP (...). Le colt financier des modes de garde est fondamental dans les
aspirations des parents »*.

Votre rapporteur a souhaité faire part de ces résultats dont il est
parfois fait éat dans le débat sur les modes daccueil. Tout en étant
instructives, ces études n’en sont pas moins traversees par des contradictions
inhérentes atout sondage.

En effet, ces résultats portent par exemple acroire que les milieux les
plus favorisés sont attirés par les structures collectives... tout en préférant
I”accueil adomicile !

Les préférences des parents sont de surcroit tres évolutives, avec
|”état de I’ offre, son codt et I’ &ge des enfants, etc.

L Qlivier David, opus cité.
2 |bidem.
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En conséquence, les réponses apportées par les pouvoirs publics ne
sauraient ignorer les demandes des familles, mais doivent s’ inscrire également
dans une démarche organisatrice. Des directions doivent étre prises pour offrir
des services en volume suffisant et de qualité convenable tant sur le plan des
services individuels que collectifs.

3. Desréponsesinégales

a) Un probléme quantitatif

Force est pourtant de constater de nouveau que les difficultés
rencontrées par les familles tiennent moins ala qualité du service rendu, qui
est globalement satisfaisant, qi'al’ acces a ce service. Ce constat est ancien
puisque, dégaen 1990, le périodique « les lettres de la CNAF » faisait valoir :
« du fait de I’insuffisance du nombre d’ équipements, I’ objectif premier d’une
bonne partie des parents n’est pas tant de choisir entre différents modes de
garde celui qui conviendra le mieux ace qu'ils souhaitent et al’éveil de leur
enfant, (...) mais bien plutét de trouver un lieu d’ accueil quel qu’il soit »™.

Globalement, les familles sont satisfaites par les modes de garde
auxquels ils ont choisi de recourir. Le premier souci des pouvoirs publics ne
semble en conséquence pas étre d effectuer une démarche en termes de
qualite...

Indice de satisfaction (en %) des usagers selon les modes d’ accueil en 1997

Créches  Assistante Gardea Garde par les Nourrice non
collectives  materndle domicile grands- agréée
agréée rétribuée parents

Source : CREDOC

1 M. Georges Hatchuel, «Des possibilités d’accueil limitées », les lettres de la CNAF janvier
1990.
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Reste la question de la difficulté d’ accés aux modes de gardes qui ont
la préférence des familles.

Le tableau relatif aux préférences et pratiques des familles quant a
I"accueil des jeunes enfants (voir 2. ci-dessus) montre bien que certains
services semblent hors d atteinte pour beaucoup de familles, méme si la
loi-cadre sur la famille de 1994 et la revalorisation de I’ AFEAMA (aide pour
une assistante maternelle agréée) intervenue au début de I’année 1995 ont
permis d’ accroitre sensiblement |’ offre de services individuels.

Il demeurait, en 1997, au regard des statistiques de ce tableau, que la
demande al’ égard des structures collectives en général n’est pas satisfaite.

Il semble d'ailleurs qu’ aucune mesure prise entre 1997 et 2000 n’ait
pu contribuer directement ou indirectement aaméliorer cette situation.

b) Desinégalitésterritoriales

Mais il demeure une autre source d insatisfaction des familles : les
inégalités géographiques causées par la disparité des équipements sur le
territoire.

Répartition des équipements en 1996"

Taux d’urbanisation | De87 4100 | De74a87 | De50a74 | Moinsde 50 Total
Nombre de départements 12 14 50 20 96 %
Créche Collective 57,3 17 21,7 4,1 100 %
Créche Familiale 44,3 21,6 28,8 53 100 %
Structure Collective 47,5 20,4 275 4,7 100 %
Structureindividuelle 20,8 21,6 46 11,6 100 %

Source : d apres Olivier David, opus cité

Globalement un déséquilibre urbain/rural apparait quant a la
distribution des équipements collectifs. Les habitants des départements urbains
sont mieux dotés en structures collectives que les départements ruraux. Ceci
ne signifie pas que le nombre de places d' accueil par enfant soit plus élevé en
ville qu’'ala campagne -en zone rurale les modes de garde individualisés sont
plus nombreux- mais que la concentration des eéquipements est trés
inégalement répartie sur I’ensemble du territoire.

Plus précisément, I’analyse montre des départements bien dotés en
moyens d accueil et d’autres moins bien voire pauvrement éguipés. Ces

llecture du tableau: ainsi 47,5% des structures collectives se trouvent dans les 12
départements dont le taux d’ urbanisation est le plus fort (87 2100 %).



- 227 -

différences relevent souvent des engagements des acteurs locaux et
départementaux. Par le dynamisme de ceux-ci, certains départements offrent
des prestations variées et de qualité. A I'inverse, d’ autres départements font
face ades pénuries importantes.

B. LE FIPE : UNE REPONSE TARDIVE DU GOUVERNEMENT

1. Une mesure «contrecoup » aux mesures qui ont pénalisé les
familles

Lors de la présentation de la loi de financement de la sécurité sociale
pour 1998, le Gouvernement a voulu inscrire son action dans le domaine de la
politique familiale en rupture avec les efforts entrepris par les gouvernements
précédents.

Ainsi, le rapport annexé au projet de loi® indique-t-il : « Il existe des
différences tres importantes dans les aides publiques aux différents modes de
garde, qui privilégient la garde individuelle (...) au d&riment des modes de
garde en creche familiale ou collective.

« Le Gouvernement rééquilibrera I’aide aux différents modes de
garde. Le taux de prise en charge des cotisations sociales par I’ AGED passera
de 100 % a 50 %. Ce taux sera toutefois de 75 % et le montant maximal
majoré en consequence pour la garde d'un enfant de moins de trois ans
lorsque les ressources du ménage sont inférieures a un plafond annuel de
300.000 francs.

« Plus largement, le Gouvernement engagera une réflexion sur les
conditions d accueil des petits enfants, afin de favoriser les prises en charge
collectives qui assurent un meilleur éveil des enfants et une plus grande mixité
sociale ».

Ainsi, des le début de la législature, le Gouvernement s'en est pris
aux avancees des gouvernements précédents et est revenu sur |’ aide accordée
pour I’emploi d’'une garde a domicile (AGED), plébiscitée par les parents et
surtout par les femmes qui travaillent, en raison de sa simplicité et de sa
soupl esse.

La Cour des comptes, dans son rapport sur la sécurité sociale de
septembre 2000, a constaté |a décrue du nombre des bénéficiaires de I’ AGED,
en notant « les dépenses diminuent fortement (moins 689 millions de francs en

! Rapport sur les orientations de la politique de la santé et de la sécurité sociale et les objectifs
qui déterminent les conditions générales de I’ équilibre financier annexé al’article premier de la
loi de financement de la sécurité sociale pour 1998.
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1999 par rapport a 1998, soit une baisse de 42,2 %) apres le recul déje
significatif constaté en 1998. En deux ans, les dépenses d’ AGED ont été
réduites de moitié ».

La commission des Affaires sociales avait alors dénoncé ce qu'elle
estimait étre un recul pour les femmes qui travaillent et un danger pour
I”emploi. Ses craintes se sont avérées fondées.

Bien plus, en échange de cette remise en cause, le Gouvernement ne
prenait aucune mesure concréete susceptible de faire face aux besoins de plus
en plus importants dus au regain de la natalité. Tout au plus annongait-il une
réflexion pour constater des éléments connus depuis longtemps : les besoins
des familles sont criants.

2. Un effort budgétaire «en trompe I’ od »

Apres trois années de gestation, le Premier ministre annongait, lors de
la conférence de la Famille du 15 juin 2000, le résultat de sa réflexion en
matiere d'accueil des jeunes enfants, et notamment le volet de I'accuell
collectif :

« Nous relancons fortement la politique en faveur de |’accueil des
jeunes enfants. Le Gouvernement a pour cela décidé de dégager 3 milliards de
francs afin que 70.000 enfants de plus puissent étre accueillis de facon
collective ou individuelle.

« Nous voulons relancer la création de places supplémentaires dans
les créches. De nombreux parents, qui souhaiteraient faire garder leurs
enfants en créches, ne peuvent y accéder, faute de places en nhombre suffisant.
En outre, le fonctionnement des creches se révéle souvent inadapté aux
besoins de plus en plus diversifiés des familles. Les caisses d allocations
familiales mettront a la disposition des collectivités locales un fonds
d’investissement exceptionnel d’ 1,5 milliard de francs ».

A cet effet, le Gouvernement a concrétisé cette annonce dans
I’article 18 du projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2001 :

« Il est créé, acompter du 1I°' janvier 2001, au sein du Fonds national d’action

sa_nitaire et sociale de la Caisse nationale des allocations familiales, un fonds
d’investissement pour les créches.

« Ce fonds a pour objet d’ apporter aux collectivités locales et aux associations

gestionnaires des aides a la création d’équipement ou services d'accueil de la petite
enfance.

« La recette de ce fonds est constituée par |'excédent de I'exercice 1999 de la

branche famille, affecté a un compte de réserve spécifique a hauteur de 1,5 milliard de
francs.
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« Pour chaque exercice, les dépenses correspondantes sont inscrites et

individualisées en dépenses exceptionnelles au sein du Fonds national d'action sanitaire
et sociale de la Caisse nationale des allocations familiales.

« Ces dépenses sont équilibrées en fin dexercice par une affectation des
réserves a due concurrence.

« Ce fonds prend fin a la consommation compléte des crédits inscrits au
compte de réserve spécifique. »

a) Une mesure qui s appuie sur les dispositions de la loi famille de
1994

La loi Famille prévoyait un accroissement de |'enveloppe des
prestations de service de 3 milliards de francs sur la période 1995-1999,
prestations destinées aux jeunes enfants, y compris les subventions
d’ investissements liées aux contrats-enfance. Au total sur cette période
2,13 milliards ont été dépensés.

Une somme de I’ ordre de 850 millions de francs en faveur de la petite
enfance aurait dd étre utilisée mais ne |’ a pas été. Ces sommes étaient inscrites
au sein du budget daction sociale (fonds national d'action sociale) de la
CNAF par I'intermédiaire duquel la loi de 1994 prévoyait un dispositif de
soutien en faveur des structures collectives.

Le FIPE s'est greffé en conséguence sur les dispositions de ce plan,
en reprenant une partie des crédits qui n’ont pas été dépenses acette occasion.

Le FIPE, ne constitue pas, comme souhaite le fare croire le
Gouvernement, un effort considérable de 1,5 milliard de francs en faveur des
familles, mais, pour 60% de cette somme, un recyclage de crédits dga
annonceés pour les familles et non dépenses au 31 décembre 1999.

Le Gouvernement peut certes souligner que ces crédits prévus par la
loi Famille avaient pour objet de soutenir tant I’investissement dans de
nouvelles structures que la prise en charge d'une partie du colt de
fonctionnement, alors que le FIPE ne soutient pour sa pat que
I’investissement, permettant ainsi de favoriser la création de davantage de
places.

Un tel raccourci serait hasardeux. Le FIPE ouvre une possibilité que
la loi Famille ne permettait pas : la restauration et |a réhabilitation de places
anciennes. Ainsi, la faculté offerte de procéder a des travaux d amélioration
des locaux sest traduite par des réaménagements qui concernent, selon la
CNAF, environ un engagement budgétaire sur deux. En conséquence, s le
service offert aux familles saméliore, la quantité de places disponibles
n’ augmente pas mécaniquement d’ autant.

Votre rapporteur, a l'occasion d'un déplacement a la caisse
d’ alocations familiales du Haut-Rhin, a pu constater, d’ apres les informations
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gui lui ont éé communiquées, que la loi Famille avait été, dans ce
département, al’origine de la création de 422 places en structures collectives
alors que le FIPE, sur les exercices 2001 et 2002, devrait permettre de créer
405 places ...

Le FIPE, mode d’emploi

Par son contenu, la lettre directive de la Caisse nationale d'allocations

familiales aux directeurs de caisses d'alocations familiales en date du 29 septembre
2000, fixe I’ensemble des modalités du FIPE.

1. Equioements €t travaux concernés

Les équipements concernés sont les équipements entrant dans le champ du
décret du 1% aolt 2000 et particulierement les créches collectives, familiales et
parentales, les haltes garderies, y compris dans leurs formules itinérantes, les structures
multi-accueil, les lieux passerelles, les jardins d’ enfants pouvant recevoir la prestation de
service ainsi que les relais assistantes maternelles (AMAT).

Ces équipements doivent avoir pour objet d accroitre la capacité d’accuell
d'enfants, par la création, la rénovaion, |’aménagement ou la transplantation
d’ équipement existant dans de nouveaux locaux.

Le plan FIPE prévoit la faculté pour les gestionnaires de structure de procéder
a des investissements innovants tels que des lieux passerelles (pour les enfants entre
deux et trois ans entre mode daccueil et école maternelle), I'accueil d’enfants
handicapés, |a réservation de place a |'accueil d'urgence, une amplitude des horaires
d’ ouverture étendue ou la mise en place d’ une structure intercommunale.

2. Montant des ai des

La subvention d’investissement s ééve au maximum a70.000 francs et ne peut
dépasser un plafond représentant 80 % du montant de la dépense par place.

Cette subvention est constituée d’'une base de 40.000 francs susceptible d’ étre
majorée de 10.000 francs pour les structures multi-accueil, et de 10.000 francs a
20.000 francs supplémentaires par place pour les projets retenant au moins un critere
d’investissement « innovant ».

3. Instruction et suivi des dossiers

Les dossiers de candidatures sont adressés a chague Caisse d'allocations

familiales et sont examinés par le Conseil d’administration de celle-ci. Ils sont ensuite
transmis ala CNAF pour centralisation et imputation sur le fonds.

Les dossiers sont traités par exercice. Les CAF doivent transmettre ala CNAF,

avant fin mai de chague exercice, les projets eligibles pour I’ exercice suivant, en vue de
la programmation financiére.

Pour I'exercice 2000, les projets ayant fait |I'objet d’ engagements antérieurs

(loi Famille, contrats enfance) peuvent étre financés selon les nouvelles modalités du
FIPE.

Pour I'exercice 2001, I'examen des dossiers pour les exercices 2000 et 2001
devait étre réalisé par les Conseils d administration des CAF avant la fin du mois de
novembre 2000.
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b) Un financement alambiqué
(1) Des excédents importants

Le Premier ministre avait annoncé, lors de la Conférence de la famille
du 15 juin 2000, que le Gouvernement avait I'intention de « dégager
3 milliards de francs afin que 70.000 enfants de plus puissent étre accueillis
de facon collective ou individuelle »*.

Cette annonce, qui se référait explicitement aux 1,5 milliard de francs
du FIPE, conduit as'interroger sur la structure du financement de ce fonds. Le
Gouvernement aurait pu inscrire, comme il aurait été logique, la dépense
envisagée sur les comptes 2001 de la branche famille.

En effet, en septembre 2000, la Commission des comptes de la
securité sociale constatait en prévision que la branche famille disposerait en
2001 de 9,4 milliards de francs d’'excédents et 2 milliards de francs s le
Gouvernement soustrayait de cette prévision les mesures nouvelles annoncées
pour 2001 (hors FIPE).

Le montant des excédents disponibles en prévision, largement
suffisant pour assurer ce financement, aurait di conduire le Gouvernement a
une démarche returelle : imputer sur les recettes d'un exercice les dépenses
qui ressortent de cet exercice.

Or le Gouvernement a fait le choix de mobiliser les excédents de
1999. Votre rapporteur s'interroge sur les raisons de ce choix.

(2) Des excédents théoriques

La CNAF, dans ses réponses au questionnaire de votre rapporteur,
apporte elle-méme une explication implicite.

Chaque année, les excédents de la branche famille viennent alimenter
un compte sous le titre de «Report a nouveau ». Au titre des trois derniers
exercices la branche disposerait d’un solde cumulé au 31 décembre 2001 de
19,93 milliards de francs.

Solde cumulé de la branche Famille en milliards de francs

Fonds de roulement p p
au 31/12/1999 Excédent 2000 Excédent 2001 Totd
11,63 6,4 1,9 19,93

Source : CNAF, mai 2001

1 sur ces 70.000 places nouvelles, 30.000 &40.000 reposent sur la mise en place du FIPE.
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Tres vite, la CNAF goute que ce solde est «théorique» et
« comptable » car «il prend en compte toutes les situations liées a la
comptabilisation des droits constatés, notamment les produits arecevoir et les
provisions, dont les créances de la CNAF sur |’ Etat au titre des mesures pour
I’emploi, par exemple. Ces divers montants dus ala branche famille oberent
lourdement sa trésorerie ».

Le commentaire de la CNAF est en réalité d une grande limpidité. Le
Gouvernement fait peser lourdement, en 2000 et 2001, le financement des
trente-cing heures sur la sécurité sociale et notamment sur la branche de cette
derniéere qui réalise des excédents.

Votre rapporteur en conclut que le Gouvernement, sachant qu’il serait
amené a mettre a contribution les excédents 2000 et 2001 pour le financement
de sa politique de I’emploi, a choisi de mobiliser les excédents d’un exercice
clos -1’ exercice 1999- pour financer des dépenses pourtant engagées en 2001.

L es récentes annonces faites lors de la Commission des comptes de la
sécurité sociale du 7 juin dernier confirment cette analyse : les 6 milliards de
I’ excédent 2000 seront mis a contribution pour régler «la facture des trente-
cing heures » laissée par le Gouvernement aux organismes de sécurité sociale.

En quelque sorte, en octobre 2000, le Gouvernement n’'ignorait pas
gue seuls les excédents 1999 de la CNAF étaient disponibles, faute de pouvoir
étre confisqués aun autre usage.
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I1.LES LIMITES ET LES RISQUES DU RECOURS A UN NOUVEAU
FONDS

A. UNE « RATIFICATION » PARLEMENTAIRE

1. Une annonce immédiatement exécutoire

a) Un véritable privilége du préalable

Sur la base des déclarations du Premier ministre, lors de la
Conférence de la famille du 15 juin 2000, la CNAF va assurer la mise en
aavre du FIPE, par une délibération de la Commission d’action sociale en
date du 13 septembre 2000 et par une circulaire en date du 29 septembre 2000.

A cette derniére date, le projet de loi de financement de la sécurité
sociale pour 2001 n’était pas encore déposé sur le bureau de I’ Assemblée
nationale.

La direction de la CNAF ainsi que ses services ne sauraient étre mis
en cause car ils nauraient pu agir sans instruction de la Direction de la
sécurité sociale (DSS) qui assure la tutelle de ces organismes.

Le 13 septembre 2000, par une mgjorité de onze voix, la commission
d’action sociale de la CNAF « se prononce favorablement sur les modalités
opérationnelles de la mise en cavre du fonds d’investissement de la petite
enfance présentées par les services ».

Les modalités opérationnelles ont dnc été déterminées durant I’ été
pour étre approuvées au tout début du mois de septembre par cette
commission.

A linstar d'une décision administrative, le Gouvernement s est
arrogé un «privilege du préaable », la faculté de rendre ses annonces
immédiatement exécutoires au mépris des prérogatives et de I'autorité du
Parlement.

b) Des modalités arrétées au 29 septembre 2000

La lettre-circulaire adressée par le directeur de I’ action sociale de la
CNAF confirme cette version des faits. « Pour renforcer le soutien au
développement de I’ offre de places d’ accueil de |a petite enfance, les Pouvoirs
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Publics (sic !) ont confié ala CNAF et aux CAF la gestion et la mise en cavre
d' un fonds d'aide a |’ investissement doté de 1,5 milliard de francs annoncé
par la conférence de la famille du 15 juin 2000 ».

L’ ensemble des informations relatives aux demandes qui peuvent étre
adressées au fonds y figure, tant les équipements concernés gque les modalités
d’ attribution, de décision et du suivi du dispositif.

Ains que le rappelle I'annexe a cette lettre-circulaire, les dossiers
susceptibles d étre éligibles au FIPE avaient été recensés durant I’ été.

I1'y est également rappelé que, pour étre éligible au titre des exercices
2000 et 2001, le dossier doit étre validé par les conseils d’ administration des
CAF avant novembre 2000, c’est-adire avant que le dispositif ne soit voté
définitivement par le Parlement et moins de soixante jours aprés réception de
cette circulaire.

En conclusion, force est de constater que I’ensemble du dossier était
début septembre déja «ficeé », aors que le Parlement, pour sa part, n’était
pas encore saisi.

2. Une éviction du Parlement assumée

Lors de la discussion du projet de loi de financement de la sécurité
sociae, la Commission avait souhaité amender le dispositif pour créer un
compte de réserve sanctuarisant I’ensemble des excédents de la branche
famille et garantissant leur utilisation en faveur des familles.

Mme Ségoléne Royal’, ministre déléguée ala Famille et al’ Enfance
S'y était alors opposée en ces termes :

«Je ne suis pas, monsieur le rapporteur, favorable a votre
amendement parce que, si ce dispositif a été créé, au fond, c’est pour aller
vite. (...) Vous venez de dire que le Parlement délibérerait sur le nouveau
fonds que vous proposez. Mais, nonsieur le rapporteur, ol Sommes-nous
donc ? Le Sénat est précisément en train de délibérer sur I'utilisation des
excédents de la branche famille !

(...) Mais permettez-moi, monsieur le rapporteur, de vous faire un
petit cadeau ...(Mme le ministre délégué remet une plaquette & M. Jean-Louis
Lorrain, rapporteur.) »

En séance publique, aors que le projet de loi est en cours d’ examen
en premiére lecture, la ministre déléguée prétend ainsi que le débat

! Mme Ségoléne Royal, ministre déléguée a la Famille et & I'Enfance, Sénat, séance du
15 novembre 2000, Journal Officiel p. 6117-6118.
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démocratique demeure ouvert et, simultanément, remet au rapporteur une
plaguette destinée aux gestionnaires de structures petite-enfance, qui, de toute
évidence, montre que le dispositif est d§aen vigueur.

En réalité, I'instruction des dossiers était déjapresgue close !

Notre collégue Charles Descours’ s est justement interrogé : « & quoi
sert le vote du Parlement ! Je le redirai apropos de |’ONDAM. Je ne vois pas
pourguoi on vote ce fonds puisque, déa tout est décidé! Mme le ministre
vient de nous remettre solennellement une plaquette sur laquelle est apposéle
timbre du ministere délégué a la Famille et a I’Enfance, alors que nous
n’ avons pas encore voté ! »

Traitant le Parlement comme une simple chambre d’ enregistrement,
le Gouvernement avait cherché, selon les termes mémes de Mme Ségolene
Royal « aaller vite », la fin justifiant en quelque sorte la méthode déplorable
mise en cavre pour les atteindre.

Votre rapporteur ne saurait aller en ce sens pour plusieurs raisons.

En premier lieu, une telle initiative du Gouvernement était possible en
loi de financemert pour 1999 ou pour 2000. Il n'est pas crédible ainsi
d’ aggraver par action ou par omission un probleme -en I’ espece I’ accueil des
jeunes enfants- pour prétendre ensuite qu’il y a urgence ale résoudre.

En second lieu, les conséguences de cette volonté d’ « aller vite » tout
en partant tard ont été trés négatives (cf. B-2 et C ci-dessous).

B. DESRESULTATS EQUIVOQUES

1.L’ouvertured’ une « fenétredetir »

a) Un apport financier substantiel

Une analyse de la structure des financements souligne |’ apport
important du FIPE qui constitue de loin le premier financeur des projets
enregistrés auprés des CAF. Ces apports couvrent en moyenne 57 % des
besoins de financement contre un peu moins de 29 % pour les communes, les
autres financeurs n’intervenant qu’ ala marge.

1 M. Charles Descours, méme référence.
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Structure du financement des projets

501
451
201
351
301
251
201
15+
101
0
FIPE Divers CAF Commune Départements Etat Autres
Source : CNAF

Pour prés de la moitié des projets, I'apport financier du FIPE
représente trois quarts ou plus du financement. Pour prés de deux projets sur
trois, il en représente alui seul plus de la moitié.

Répartition des projets selon le taux de financement par le FIPE

Moinsde 10 a30 % 30 a40 % 40 a50 % 50 460 % 60 a70 % supérieur
20 % a70 %

Source : CNAF
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Sans cet apport financier important, il n’est pas certain que ces projets
auraient pu étre réalisés. Comme il sera rappelé cidessous, une part
importante de ces projets était préte. La mise en place du FIPE a incité les
maitres d’ cavre a agir rapidement, presseés par I’urgence qui a préside ala
mise en place de ce fonds.

Il est en conséquence difficile de discerner les projets qui relévent de
« |'effet d’aubaine », c’est-adire qui devaient de toute évidence étre réalisés,
et les projets qui ne pourront voir le jour qu’'au bénéfice de la solvabilisation
apportée par le FIPE.

La rapidité de la montée en charge du dispositif suggere que cet
« effet d’aubaine » doit étre important.

Votre rapporteur -qui regrette infiniment I’ urgence dans laguelle ce
fonds a été mis en oeuvre- constate néanmoins que certains dossiers pouvaient
étre préts sans qu’un financement n’ait encore pu étre trouve : acet égard, il
lui semble équitable de ne pas surdimensionner ces « effets d' aubaine », méme
s les conséguences de I’'urgence doivent étre clarifiées, mais de davantage
considérer la création du FIPE comme une «fenétre de tir » dans laquelle les
gestionnaires se sont engouffrés.

La «fenétre de tir » étant ouverte, de nombreuses collectivités d une
part, ou associations d’ autre part, ont procédé a I'investissement gu’elles
ambitionnaient.

Nombre de projets selon le gestionnaire

CAF\
associations
\ / ' / communes

intercommundité

divers

Source : CNAF
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b) Une rapide montée en charge
(1) Le rythme élevé d’ enregistrement des dossiers

Selon les réponses de la CNAF au questionnaire de votre rapporteur,
«les caisses d'allocations familiales ont commencé a travailler sur les
dossiers et a informer leurs partenaires au cours de I'été 2000. Un
recensement indicatif a été réalisé ace moment. »

En fin d’année 2000, toujours selon la CNAF, « prés des deux tiers
des projets (977) ont été traités et ont fait |’ objet d’un engagement financier
au titre du fonds d’ investissement ».

Nombre de dossierstraités entre janvier et mai 2001

1550
1450 '
1350 //*//=//////ﬂ
1250

1150

1050 -

p——

950

au4djanvier aubfévrier au30mars au 30 avril

Source : CNAF

La progression des dossiers enregistrés est rapide et importante,
puisqu’au 4 janvier 2001, 997 projets représentant 840 millions de francs
d’ engagements étaient réalises. Les crédits prévus acet effet par laloi Famille
avaient néanmoins suscité des amorces de réflexion et I'élaboration de pré-
projets. Depuis 1999, ces projets ont mdri et sont venus assurer |’ utilisation
rapide des crédits.

Lors d’un recensement spécial au 30 mars, 1.311 dossiers portant sur
1,2 milliard de francs d’ engagement semblaient déjavalidés. Il est acquis que
les disponibilités ouvertes par le FIPE sont aujourd’ hui épuisées, puisque la
CNAF admet €elle-méme qu'elle pourrait procéder a la distribution de
2 milliards de francs de subvention.
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Ventilation des places selon le type d’ équipement

Nombred’éguipements | Capacité d’ accueil
Créches collectives 91 3.202
Créches familiales 15 780
Créches parentales 7 134
Haltes garderies collectives 163 2.547
Haltes garderies familiales 11 145
Haltes itinérantes 21 253
Jardins d' enfants 5 98
Lieux accueil enfants parents 31 n.s.
Lieux passerelles 2 40
Multi-accueil 478 14.424
Relais assistantes maternelles 153 n.s.
Total 977 21.623
Source : CNAF

Cette prépondérance des structures multi-accueil est corroborée par la
ventilation des financements par type d équipement, dans laguelle ces
structures tiennent également une part trés majoritaire.

Ventilation des financements selon le type d’ équipements
(en millions de francs)

Rela AMAT Toutes créches Toutes haltes

\

Lieux d'accueil
enfants-parents

Lieux passerelles
Multi-accueil

Source : CNAF

Cette forte concentration constitue une réponse -peut-étre
surdimensionnée- a ce qui apparaissait voila une dizaine d années comme la
principale lacune des structures collectives : le multi-accueil. Le retard comblé
dans ce secteur, il ne fait guere de doute que de nouvelles lacunes apparaitront.
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Votre rapporteur espere que les familles n'attendront pas une
décennie avant de les voir prises en compte.

Le «succes » de ce plan ne saurait constituer une surprise. |l repose
sur un constat maintes fois fait d’'une pénurie structurelle de solutions
d’ accueil pour la garde des enfants de moins de trois ans.

Cette pénurie s'est trouvée de surcroit aggravée par |’embellie
démographique gue connait notre pays depuis cing ans, mais également par les
pressions constantes du Gouvernement pour dissuader le recours a la garde
d’enfants adomicile. En réduisant drastiquement I’ attractivité de I'AGED, le
Gouvernement a en effet «recréé » artificiellement une pression sur les autres
structures d’ accueil de petite enfance.

(2) Des objectifs quantitatifs non tenus

Les objectifs assignés par le Premier ministre ont été précisés par la
ministre de I’'Emploi et de la Solidarité pour ce qui est de I’accuell collectif,
dans le rapport annexé au projet de loi de financement de la sécurité sociale®
pour 2001 : « ce fonds, doté de 1,5 milliard de francs, permettra I’ accueil de
30.000 a40.000 enfants supplémentaires ».

Le rapporteur de la loi de financement de la sécurité sociale pour
2001 de I’ Assemblée nationale, Mme Marie-Francoise Clergeau, a confirmé
cet objectif de «parvenir a accueillir 30.000 a 40.000 enfants
supplémentaires ».

Il est douteux que ce dernier objectif puisse étre atteint. En effet, le
Gouvernement, de méme que le rapporteur de I’Assemblée nationale, ne
semblent pas s étre penchés sur les effets potentiels des possibilités ouvertes
par le FIPE. En effet, a cété de la création de structures nouvelles, étaient
éligibles ace fonds I’aménagement et |a transplantation de sites.

Ainsi, selon les résultats partiels disponibles, qui portent néanmoins
sur plus de la moitié des crédits engagés au début de janvier 2001, la création
de structures nouvelles ne représente que 48 % des projets et environ 35 % des
places concernées.

Pl aces financées selon le type de travaux

Nompre de % Nombre de %
projets places
Création 471 48 7.799 36
Aménagement 309 32 8.757 40
Transplantation 197 20 5.067 23
Source : CNAF

! Rapport sur les orientations de la politique de santé et de la sécurité sociale et les objectifs qui
déterminent les conditions générales de I’ équilibre financier annexé al’article premier de la loi
de financement de la sécurité sociale pour 2001.



- 241 -

Les documents de la CNAF précisent que «la création nette de
places est de 11.387 dont 7.799 au titre de la création de nouvelles structures
et 3.588 pour des places supplémentaires créées a |I’occasion de travaux
d’aménagement et de transplantation ».

Une telle analyse permet de conclure que les objectifs annoncés par le
Gouvernement ne seront pas atteints car cette tendance forte, fondée sur
I’analyse de prés de 60 % des crédits engagés, confirme que seulement une
place sur deux financée par le FIPE est une place d’ accueil supplémentaire.

Si le nombre de places d’ accueil concernées par les moyens déployés
au titre du FIPE pourrait avoisiner les 35.000 comme prévu, il ne devrait pas
entrainer la création de plus de 18.000 places nouvelles.

Ces chiffres, qui ne sont pas négligeables, demeurent en revanche de
faible portée au regard des besoins structurels, aggravés par |’évolution
démographique récente. En effet, votre rapporteur a constaté (voir ci-dessus)
gue ce regain démographique pouvait générer une augmentation du flux des
enfants en &ge de solliciter une solution d’accueil de 40.000 places.

Bien évidemment, les familles de ces 40.000 enfants ne demanderont
pas toutes une place d’accueil collectif. Néanmoins, I’ effet conjugué du retard
pris et des besoins nouveaux font du bilan des créations de places
supplémentaires une réponse modeste.

(3) Des améliorations qualitatives

Pour autant, cet échec quantitatif relatif, malgré les efforts déployés
pour afficher rapidement «un résultat» a permis néanmoins des
améliorations d’ ordre qualitatif.

Le premier point de ces avancées est naturellement la contrepartie de
I”échec quantitatif mentionné ci-dessus. De nombreuses structures ont saisi
I” opportunité ouverte par le FIPE, que ne leur permettait pas le dispositif de la
loi Famille, pour améliorer significativement la qualité de I’ environnement
dans lequel sont accueillis les jeunes enfants.

Si les objectifs sanitaires de la Protection maternelle et infantile
(PM1) constituent un socle solide au-dessous duquel il n'est pas possible de
descendre, force est de reconnaitre que certains sructures ont vieilli durant
parfois deux décennies d’ activité.

Le FIPE a offert la possibilité de mener a bien des travaux
d’amélioration, de mise aux normes qui in fine constituent une bonification de
la qualité des prestations offertes aux familles.
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Votre rapporteur considere que, tout en constituant une «fuite » par
rapport aux objectifs quantitatifs annoncés par le Gouvernement, les projets
d’amélioration constituent des réussites parmi les plus notables du FIPE.

Le second aspect des avancées qualitatives permises par le FIPE
réside dans les éléments d’'innovation des projets. L’ aide apportée par le FIPE
peut étre en effet majorée au vu des éléments d’innovation apportés par les
maitres d’ cavre aleurs projets.

Ces éléments susceptibles de donner lieu a majoration financiéere
étaient au nombre de quatre :

- la création de lieux passerelles,

- des amplitudes horaires significatives,

- I’accueil d'enfants handicapés,

- I"accueil d'urgence.

Projets présentant une innovation

350+

3004
250+
2004
1504
1004
501
0..
lieux amplitude accueil accueil
passerelles  d'ouverture d'enfants d'urgence
hadicapés
Source : CNAF

Les avancées en matiere de lieux passerelles ou d amplitude
d’ ouverture sont le plus souvent situées dans les projets relatifs aux structures
« multi-accueil ».

Le nombre de projets contenant des amplitudes d’ ouvertures
significatives est ala fois encourageant et décevant.

Il est bien sir encourageant car il témoigne de la prise de conscience
de ce probleme par les acteurs du secteur. Encore trop souvent, le mode
d'accueil collectif constitue un luxe parce qu’il suppose, en raison de ses
horaires trop stricts, I'usage d'un mode de garde complémentaire,
particuliérement la « baby sitter » en fin de journée.
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Il est cependant décevant car il ne touche qu’environ un projet sur
guatre et rappelle encore une fois combien la souplesse du service doit étre la
priorité assignée aux pouvoirs publics et aux gestionnaires de ces
établissements.

2.Leslimitesdel’urgence

« S ce dispositif a été créé, au fond, c’est pour aller vite ». Ce
principe énoncé devant le Sénat par la ministre déléguée a la Famille et a
' Enfance® a été fidélement appliqué.

La lettre-circulaire de la CNAF du 29 septembre 2000 prévoit les
meécanismes de gestion pour les années 2000 et 2001, les dossiers antérieurs a
cet exercice devant étre imputés sur |’ exercice 2000.

Votre rapporteur constate que ces mécanismes aboutissent a une
grande confusion : tous les dossiers relatifs aux projets antérieurs al’ exercice
2002 devaient étre instruits par les conseils d'administration des CAF au
30 novembre 2000, ¢ est-& dire que la méme date-butoir était retenue pour des
exercices passes, présents et futurs.

En outre, lors de son déplacement sur place dans le Haut-Rhin, votre
rapporteur a constaté que les caisses locales avaient fait I’objet de pressions
tres fortes pour que les projets normalement programmes pour 2002 soient
comptabilisés des I’exercice 2001, ce qui aboutirait non seulement a
« fausser » la sincérité des résultats 2000 et 2001 mais également a faire
valider avant le 30 novembre 2000 par les conseils d administration des
caisses d'allocations familiales des dossiers imputables jusqu’au 31 février
2002.

Cet effort semble d’ailleurs avoir porté ses fruits puisque, dans la
lettre-circulaire du 13 février 2001, la CNAF constate une trés forte
concentration des projets sur les exercices 2000 et 2001, exercices assurant les
réalisations de travaux sur ces deux exercices.

Planning prévisionnel de réalisation des travaux

Année 2000 2001 2002 2003
Nombre de dossiers 61 822 93 1

Source : CNAF

Dans un domaine ou les délais sont importants -il faut deux années en
moyenne pour gu’un projet soit réalisé- la mise en place du FIPE a coi ncidé
avec une tres forte accélération des délais.

1 JO débat Sénat précité.



- 244 -

Bien sOr, les familles devraient disposer d équipements trés
rapidement, ce qui est positif. Néanmoins, cette gestion comptable n’est pas
sans conséquence et, laencore, entre urgence et precipitation, votre rapporteur
ne peut que regretter qu’'une gestion plus sereine de la mise en cavre de ce
fonds n’ait pas été engageée.

a) Des risgues dans la sélection des dossiers.

Les trés fortes pressions exercées sur les CAF ont donné lieu a un
examen souvent trop rapide des dossiers par les conseils d’ administration.

Des instructions ont été données a ces derniers pour que les dossiers
relatifs aux exercices 2000 et 2001 soient validés au 30 novembre 2000.

Les dossiers relatifs a 2002 devaient étre rattachés al’ exercice 2001,
C'est-a-dire examinés acette méme date du 30 novembre 2000.

En tout état de cause, il a été rapidement annoncé que les dossiers,
méme concernant des exercices postérieurs a 2001, ne pourraient se voir
attribuer un financement s'ils étaient déposés apres le 30 avril 2001.

Ainsi, alors que |’ examen minutieux aurait pu permettre de déceler les
avantages et les limites de chaque dossier, de se livrer aune appréciation plus
gualitative des projets, certaines CAF ont probablement présenté ala CNAF
des dossiers dont |’ éligibilité au FIPE n’est pas garantie.

Le premier examen par les conseils d’ administration locaux aurait été
I’occasion pour beaucoup de projets de recevoir des améliorations et de
congtituer in fine une garantie a I’obtention de I'aide, les incertitudes de
dossiers étant pointées lors de ce premier examen et corrigées par la suite,
avant expédition ala CNAF.

b) L’ exclusion de fait de certains gestionnaires

Comme I'indique I’ensemble des statistiques, le FIPE a été en réalité
destiné asolvabiliser des dossiers déapréts.

Les procédures ne laissaient en aucun cas les délais suffisants pour la
concertation, la réflexion et parfois méme la constitution des dossiers.

Dans ce processus, certains gestionnaires se sont trouvés de fait
exclus du bénéfice de ce fonds. Les petites communes dotées de moyens
modestes, les gestionnaires devant se concerter pour mettre en place une
structure intercommunale nécessitant des négociations importantes, et, au
del§ toutes les collectivités qui n’avaient, faute de moyens, jamais envisagé la
création de telles structures et qui auraient pu enfin réaliser un projet par le
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biais d’'une aide importante a I'investissement, n’ont simplement pas eu le
temps de réagir.

A titre d anecdote, votre rapporteur, en sa qualité de maire d une
petite commune, a dd, aregret, constater qu’il lui était impossible de prétendre
au FIPE. En effet, par une lettre en date du 20 mars 2001, la caisse
d’ alocations familiales I’ avertissait de I’existence du fonds et Iui notifiait la
nécessité de constituer son dossier avant le 31 mars 2001, c’est-a&dire un délai
de dix jours pour présenter la nature des travaux projetés, la description des
lieux, le nombre de pgaces prévues, les surfaces utiles, d'y joindre les devis
établis et signés par |’ architecte, les plans et dates des travaux, les permis de
construire, etc.

A ce titre, le FIPE, qui pouvait constituer un espoir |égitime pour de
nombreuses collectivités, N’ a pas rempli son office.

C. UNE DEMARCHE TRIPLEMENT LIMITEE

1. Du « pistolet aun coup » au « stop and go »

a) Un fonds exceptionnel a I'investissement: «un pistolet a un
coup »

Le Gouvernement a sans équivogue présenté ce qui est le caractére
essentiel du FIPE : il s agit d’ un fonds exceptionnel et non renouvelable.

Ainsi, aprés trois années d'inertie, le Gouvernement a pris une mesure
dont le montant devait permettre de rattraper une partie du retard accumulé.

Toutefois, la nature du fonds, exceptionnel et non renouvelable, a
nourri I’urgence désordonnée qui a présidé au dépdt et a l’instruction des
dossiers.

En effet, parce que ce montant était limité a1,5 milliard de francs, et
gue les nombreux dossiers dé€japréts rendaient plausible un épuisement rapide
des fonds, quelques semaines apres son entrée en vigueur, les CAF se sont
trouvées dans |’ obligation d’annoncer un arrét ou tout du moins un gel des
programmes. Tous les dossiers de candidatures non déposes au 30 avril 2001
N’ étaient plus, de fait, éligibles auFIPE.

Ainsi, alors que le FIPE aurait d0 avoir pour objet d’inciter les
gestionnaires de service d’ accueil ainvestir de matiére pérenne, en prenant le
temps de mdrir leurs projets, il a encouragé une précipitation qui, le fonds
prenant fin, pourrait s avérer sans lendemain.
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Auss votre rapporteur estime-t-il pertinent de rappeler ici le choix
fait par la commission des Affaires sociales de substituer au FIPE un compte
de réserve au sein duquel les excédents de la branche famille auraient été
sanctuarises, affectés a des dépenses précises par le |égislateur, en étroite
concertation avec le conseil d’administration de la CNAF.

Un tel compte de réserve, qui permettait d engager la méme dépense
en faveur de I'investissement dans les structures collectives, avait |’ avantage
de la pérennité et de sécuriser la CNAF dans ses rapports avec ses partenaires.

Aujourd’ hui, celle-ci déclare se trouver face a des projets valorisés
pour un montant supérieur a 2 milliards de francs tout en disposant de
1,5 milliard de francs pour y répondre.

L’ approche de votre commission a été repoussée par le Gouvernement
par souci « d’aller vite ».

Ce refus témoigne surtout de ce qui Sépare votre commission des
Affaires sociales du Gouvernement sur la question de la politique familiale.

D’une part, il est impossible pour ce dernier d accepter une
sanctuarisation des excédents de la branche famille puisqu’il entend mettre a
contribution ces ressources pour financer des pans entiers de sa politique dans
des domaines étrangers aux besoins ce la famille.

D’autre part, le véritable souci du Gouvernement est d’ assurer un
effet d’annonce et un résultat passager : en matiere d accueil de la petite
enfance, comme il a été indiqué plus haut, des décisions pouvaient étre prises
des 1998 et il n’en arien été.

Plutbt gu' une action structurelle en faveur de la petite enfance, le
Gouvernement a préféré recourir au FIPE ¢’ est-a-dire a une action isolée. A
peine ouverte, « lafenétre de tir » a été refermée pour étre ensuite réouverte...

b) L’annonce d’un « FIPE Il » : une gestion chaotique du dossier

Lors de la Conférence de la famille du lundi 11 juin 2001, le Premier
ministre a en effet annonceé I’ intention du Gouvernement de compl éter le FIPE
gréace aune dotation supplémentaire d’un milliard de francs.

Le financement de cette «rallonge » serait assuré, comme pour le
premier fonds, par |’ affectation des excédents antérieurs de la CNAF, sans
gu’il soit d’ailleurs précisé I’ exercice de rattachement.

Cette nouvelle acrobatie comptable réputée « sans impact sur |le solde
2002 du régime général de la sécurité sociale »* est au demeurant fort

! Dossier de presse de la Conférence de la famille du 11.06.2001.
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imprécise puisque |’ exercice concerné est inconnu. Tout au plus demeure la
certitude gue les excédents 1999 ne seront pas mis a contribution puisgue le
FIPE | les a en grande majorité consommeés.

Il est en outre tres incertain, Mme Nicole Prud’ homme, présidente de
la CNAF, en afait état lors de cette conférence, que ce montant soit suffisant.

Sur la méthode, votre rapporteur déplore la gestion chaotique de ce
dossier. Il était éminemment prévisible, et d ailleurs prévu par la CNAF des
aolt 2000, que I’enveloppe initiale était potentiellement insuffisante.
Aujourd hui, devant I’accumulation des besoins, le Gouvernement semble
« concéder » cette enveloppe supplémentaire.

Votre rapporteur constate a nouveau que la mise en cavre d'un
compte de réserve, préconisé par le Sénat, et associant le consel
d’ administration de la CNAF, aurait évité qu’'une politique d investissement
dépende d effets d annonce distillés chaque année au fil des conférences
successives de la famille.

Il reléve en outre que « la procédure utilisée pour le premier fonds
serait reconduite avec un appel aprojet limité dans le temps (date butoir fixée
en concertation avec |es associations d élus locaux) »".

Votre rapporteur a pu Vvérifier, jusque dans sa commune (cf. plus
haut), le mangue de concertation et la précipitation causés par ces procédures
de « dates butoir ».

Le Gouvernement semble par ailleurs tirer les conséguences de sa
méthode expéditive en préconisant une inacceptable modification des regles
du FIPE I.

Le bilan de la Conférence de la famille 2000 figurant dans le
document de presse distribué lors de la Conférence de la famille 2001, fait état
de son intention de changer les régles du jeu rétroactivement.

En effet, ce bilan affirme, au sujet du FIPE I, qu'il « sera nécessaire
d’améliorer la procédure d'instruction des dossiers pour les opérations en
cours d'instruction, afin d accorder la priorité aux départements ou aucune
demande n’ a encore été déposée ».

Ce critere territorial, qui aurait pu étre acceptable, voire pertinent, s'il
avait été fixé a priori, est aujourd hui inacceptable puisqu’'il trompe la
confiance |égitime qu’ ont mise de nombreux gestionnaires dans le FIPE 1.

Votre rapporteur constate que le Gouvernement, conscient des
inégalités territoriales creusées par le FIPE | et dénoncées par le présent

! Dossier de presse, Conférence de la famille du 11.06.2001.
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rapport, cherche a masquer les conséquences de sa gestion «en urgence » du
dossier, tout en étant incapable d'en tirer les lecons pour I'avenir, notamment
pour la mise en place du FIPE II, dont les regles seraient calquées sur les
reglesinitiales du FIPE.

2.Un  accompagnement insuffisant  des

fonctionnement

charges de

a) Le colt de fonctionnement des structures collectives: la partie
immergée de |’ iceberg

Souvent occulté, mais bien connu des gestionnaires, le colt de
fonctionnement des services collectifs est tres élevé. A ce titre, le Président
Francois Mitterrand justifiait déja en 1984' un ralentissement dans le
programme de développement des créches en ces termes « les créches coltent
cher aconstruire puis a gérer ». Il est douteux que le présent Gouvernement
ait oublié cette variable de I’ équation.

En effet, chaque place nouvelle créée entraine un colt de
fonctionnement incompressible évalué d’apres I’ observatoire de la CNAF a
des sommes journalieres comprises entre 240 francs et 360 francs.

Estimation du co(t journalier et par enfant des structures d’accueil

Creéche Creéche Creéche Haltegarderie
collective familiale parentale
ESt? mati_on du _prix de 360 francs 295 francs 240 francs 336 francs
revient journalier
Source CNAF

La CNAF, pour sa part, verse des subventions de fonctionnement aux
gestionnaires de structures petite-enfance, prélevées sur son fonds national
d’action sociale (FNAYS).

L’ accueil des jeunes enfants est d ailleurs le poste de dépenses qui a
le plus progressé en dix ans.

1 Entretien & « Hommes et Libertés » n° 3, 1984.
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Evolution des dépenses d' action sociale des CAF de 1992 a 2000
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Toutefois, la CNAF rappelle elle-méme que les subventions qu’elle
verse, si ces dernieres couvrent une part non négligeable de ces charges,
n’assument jamais la totalité de ces derniéres. La différence entre prix de
revient et subvention est prise en charge par le gestionnaire d’ une part, et par
les familles d’autre part, auxquelles il peut étre demandé des sommes
considérables.

Bien plus, la CNAF constate aregret un écart entre le prix plafond
pris en compte pour le calcul des subventions et le prix de revient réel du
fonctionnement des structures d accueil, écart de 30% pour les créches
collectives, bien supérieur parfois pour d’autres structures. La CNAF admet
elle-méme avoir pour objectif de réduire progressivement cet écart, qui
pourrait intervenir par le biais de la nouvelle convention d objectif et de
gestion (COG) qui est en cours de négociation avec le ministere de tutelle de
la branche famille.

Ainsi, le lancement de structures nouvelles nécessite des moyens sans
cesse accrus au titre du fonctionnement, si |’ on souhaite préserver la situation
financiére du FNAS. Or [|'effort fait n'est, de I’avis méme des gestionnaires,
pas suffisant.

b) Des moyens déblogués insuffisants

Le projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2001
prévoyait initiallement une augmentation du FNAS de 1,7 milliard de francs
dont 1,4 milliard théoriquement destiné a majorer les aides au fonctionnement
des structures d’ accueil collectives.
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Bien slr, ce montant, qui représente une hausse de 12 % par rapport a
I’année 2000, peut paraitre important. Mais le taux de progression du FNAS
est traditionnellement élevé atteignant, en 1999, 8,4 %. Le « coup de pouce »
prévu pour accompagner le FIPE est trop faible.

La CNAF, €le-méme, souligne que cette augmentation est
insuffisante. En effet, les prestations de services, et notamment les « contrats

enfance » fonctionnent a « guichet ouvert », c'est-a&dire que les caisses
d’ allocations familiales ne peuvent refuser ces demandes.

La relance de la construction des services d' accueil collectif entraine
de facto un risque de dérapage financier au détriment du budget d action
sociale.

¢) Le manque de moyens humains

Le fonctionnement des structures collectives suppose également des
dotations importantes en moyens humains.

Le Gouvernement, par le décret n° 2000-762 du I aolt 2000 relatif
aux établissements et aux services d’accueil, a assoupli les modes de gestion
de ces structures. A ce titre, le calcul de I’ effectif de personnel encadrant les
enfants prend pour référence le nombre d enfants présents et non plus le
nombre d’ enfants inscrits. En outre, il élargit I’ acces ala fonction de direction
d’'un établissement aux éducateurs de jeunes enfants justifiant d'une
expérience d’au moins cing ans auprés des jeunes enfants.

Ces mesures ne permettent néanmoins pas de faire face aux besoins
en termes de personnel, qui sont de un employé pour cing enfants non
marchant et un employé pour huit enfants marchant.

Selon les informations recueillies par votre rapporteur lors de ses
déplacements sur place, de fortes difficultés sont constatées pour |’ embauche
d’ éducateurs de jeunes enfants et de puéricultrices.

La CNAF fait, elle-méme, état d' un effet perversissu de |’ application
de la réduction de la durée du temps de travail sur les conditions d’ accueil de
la petite enfance en structure collective.

D’une part, Mme Nicole Prud’homme, présidente de la Caisse
nationale d’ allocations familiales, a déclaré avotre rapporteur qu’elle avait pu
constater que |’'application des trente-cinq heures avait entrainé de fagon
générale une flexibilité accrue. Ainsi, en échange de journées de congé
supplémentaire, les plages horaires de nhombreux salariés dans de nombreux
secteurs d’activité se sont trouvées étendues. Cette extension de |I’amplitude
des horaires de travail entraine en conséquence un besoin accru en termes de
services d’ accueil d enfants.
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D’autre part, les structures éprouvent elles-mémes des difficultés a
répondre a ces demandes nouvelles du fait du passage aux trente-cinq heures
de leurs propres agents.

La réduction du temps de travail, dont il a é&é affirmé qu'elle
permettrait aux salariés de passer davantage de temps en famille, leur pose en
réalité également des difficultés considérables d’ organisation et accroit les
besoins en moyens humains des structures d’ accuell de jeunes enfants.

3. L’absence de cohérenceterritoriale

Le recours a une mesure isolée, mise en cavre dans I’urgence afin,
finalement, de solvabiliser un nombre important de dossiers dont |’ existence
était connue et répertoriée, a eu pour conséquence d exclure toute autre
démarche que les pouvaoirs publics auraient pu assigner au FIPE.

A juste titre, il a été constaté aplusieurs reprises, et par des auteurs
d’ horizons tres divers, que la premiére inégalité des familles devant |’ accés
aux services d accueil collectif est d’ ordre géographique.

Les départements urbains sont davantage favorisés que les ruraux,
d’ autres étant moins bien dotés du fait d’un engagement moins sensible des
acteurs ou ssimplement de moyens plus modestes.

Le FIPE aurait pu contribuer aréduire cette inégalité territoriale, ne
serait-ce que s les regles du jeu avaient été respectées. La gestion nationale
d’'une enveloppe ouverte a tous les départements sans montants limités
entrainait bien sir un risque de voir I’ affectation des fonds se concentrer.

Or, cerisgue potentiel, qui aurait pu étre évité par une gestion sereine
des dossiers a été amplifié par les conditions d'utilisation du fonds. Les
premiers aprésenter leurs dossiers ont été les premiers servis : parmi ceux-ci,
beaucoup proviennent de zones géographiques ou le niveau d’ éguipement est
confortable voire important.

Les trois cartes ci-dessous tendent a confirmer cette analyse. |l est
évident que doit étre pris avec précaution le rapprochement de données
hétérogenes.

Il reste que les départements qui avaient signé le plus de contrats-
enfance en 1996, ¢’ est-&dire dont il est raisonnable de penser qu’ils disposent
du nombre de structures d’accueil collectif le plus élevé, sont en large partie
ceux qui avaient déposé, au début de janvier 2001, le plus grand nombre de
dossiers de candidatures au FIPE.
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Nombre de contrats enfance signés de 1988 a 1996
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FIPE : situation au 4 janvier 2001
(montants versés au titre du FIPE)
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FIPE: situation au 4 janvier 2001
(nombre de dossiers traites)

Mombre de dossiers finances
auk fitee ol FLILP,E.

Sonprmr DLAS, D NAT, larsiss 2000,

Ces départements sont des départements ur bains, mais également des
départements plus ruraux, dans le Va de Loire, au sud de I’Alsace et en
Franche Comté qui, traditionnellement s’ investissent dans ces questions. Bien
évidemment les régions Rhéne-Alpes et Provence - Alpes - Cotes d'Azur
confirmert leurs investissements importants.

Ces départements, dont la politique en faveur des familles est a
souligner, sont les premiers bénéficiares du FIPE. Mais d autres,
malheureusement, N’y auront de fait pas eu acces.

Ce défaut de coordination pour permettre une politique plus

harmonieuse sur I’ensemble du territoire constitue un des plus regrettables
échecs du FIPE.
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A I'issue de cette analyse, votre rapporteur rappellera en guise de
conclusion les principales observations qui ponctuent le présent rapport :

- le FIPE intervient aprés trois années « de réflexion » souhaitées par
le Gouvernement pour résoudre une difficulté structurelle dont I’ampleur était
pourtant identifiée : les familles francaises sont confrontées a une pénurie de
services d'accueil pour leurs jeunes enfants, pénurie dont I’ampleur ne s est
guere trouvée atténuée au cours de cette |égislature ;

- le FIPE, quelques mois seulement apres son entrée en vigueur,
semble d'ores et dga épuise. Ce que le Gouvernement souhaiterait présenter
comme un succes sans précédent ne saurait en réalité constituer une surprise :
I’ utilisation de ce fonds était d’avance garantie par le nhombre des projets en
guéte de financement, et dont I’importance avait été recensée ;

- sl les objectifs quantitatifs fixés par le Gouvernement, a savoir la
faculté d’ accueillir 30.000 a40.000 enfants supplémentaires, ne seront atteints
gu’a 50 %, les améliorations qualitatives des structures d’accueil permises par
le FIPE constituent un point indéniablement positif ;

- en revanche, et aregret, votre rapporteur ne peut que décerner un
« zéro de méthode » sur la mise en place de ce fonds par le Gouvernement :
mise al’écart du Parlement et urgence imposée aux gestionnaires sont autant
de défauts générés par la volonté du Gouvernement « d'aller vite tout en
partant tard » ;

- en effet, la mise en place du FIPE a révélé les lacunes criantes de
notre pays en matiére de planification et d’ organisation tout en permettant aux
inégalités territoriales, déjaimportantes, de se creuser ;

- au moment ou le Gouvernement annonce la mise en place d'une
nouvelle tranche de financement, votre rapporteur souhaite que le présent
rapport contribue a la mise en place d'un cadre garantissant une meilleure
visibilité aux maitres d’ cavre & une plus grande sérénité dans I’examen des
dossiers;

- il constate que |I’annonce d’une reconduction du FIPE dans le projet
de loi de financement de la sécurité sociale pour 2002 rend plus nécessaire que
jamais un débat de fond sur I’ affectation des excédents de la branche famille
dont, désormais, la politique familiale ne recoit que la portion congrue.
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TRAVAUX DE LA COMMISSION

Réunie le mardi 12 juin 2001, sous la présidence de M. Jean
Delaneau, président, la commission a entendu une communication de
M. Jean-Louis Lorrain, rapporteur des lois de financement de la sécurité
sociale sur les résultats de sa mission de contréle sur pieces et sur place sur
le fonds d’investissement pour |e développement des structures d'accueil de
la petite enfance (FIPE).

M. Jean-Louis Lorrain, rapporteur, a exposé les grandes lignes de
son rapport (cf. exposé général).

M. Alain Gournac a regretté que le fonds d’ investissement en faveur
des creches présente les mémes effets d’ annonce que lors de la mise en place
des emplois-jeunes. Il a exprimé ses craintes quant ala mise en acavre de la
deuxieme tranche de ce fonds récemment annoncée. |l a en outre rappelé que
la question du fonctionnement de ces structures avait déja fait I’objet d’un
débat en commission. |l a, enfin, mnstaté avec le rapporteur que la mise en
place du fonds d’ investissement pour les creches n’avait pas fait I’ objet d'une
coordination territoriale pourtant nécessaire.

M. Guy Fischer a souhaité saluer un certain nombre d’ éléments de la
communication du rapporteur. 1l s'est réoui en outre du choix fait par le
Gouvernement de privilégier ou de réorienter les politiques publiques
d’accueil de la petite enfance vers les structures collectives méme s'il a
déploré que les crédits alloués a cette fin soient insuffisants.

Il a constaté de surcroit, un changement dans les pratiques
pédagogiques qui avait pour effet de retarder la scolarisation des enfants
apres deux ans. |l a en conséquence souligné que ces pratiques, qui different
I"acces aux classes maternelles, généraient des besoins accrus en termes
d’accueil mais également de souplesse permettant de mieux répondre aux
besoins des parents.

M. Alain Vasselle a regretté I'absence d’une position équilibrée
entre les creches municipales et les creches a domicile. Il a en outre rappelé
gue la mise a charge de la majoration de pension pour enfant précédemment
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assurée par le fonds de solidarité vieillesse (FSV) et transférée ala branche
famille hypothéquait tres largement I’ avenir financier de cette derniere.

Mme Marie-Madeleine Dieulangard a souhaité faire un double
constat. En premier lieu, elle a rappelé que le FIPE était par nature un fonds
d’investissement pour les structures d accueil collectif. Elle a ensuite fait état
de I’incontestabl e succes de ce fonds. Elle a en outre rappelé que si la France
bénéficiait d’'un taux de natalité supérieur a celui constaté dans les autres
pays européens, cela était d0 pour partie a la croissance économique
retrouvée, qui a levé les craintes des familles quant a leurs perspectives
d’avenir. Elle a enfin remargué que le fonctionnement des creches constituait
une forte charge pour les collectivités territoriales et que le fonctionnement
des contrats enfance, qui les lient aux caisses d'allocations familiales,
nécessitaient des améliorations.

M. Roland Muzeau a constaté I’ utilisation trés rapide des crédits
ouverts par ce fonds et a rejoint le rapporteur sur la nécessité de mieux
equilibrer sur leterritoire les ressources en fonction des besoins.

M. Jean-Louis Lorrain, rapporteur, a manifesté son désaccord sur le
constat fait par Mme Marie-Madeleine Dieulangard sur le bon fonctionnement
du FIPE. Il a souhaité en outre souligner que, malgré les contraintes qu’ elles
supposaient, les financements versés par la CNAF constituaient un apport
important dans le fonctionnement des créches et que la convention d’ objectif
et de gestion, dont |a signature est annoncée comme imminente, est susceptible
d’ apporter des améliorations significatives.

En réponse a M. Alain Gournac, il a insisté sur |'inquiétude dont lui
a fait part Mme Nicole Prud’ homme, présidente de la Caisse nationale
d’'allocations familiales (CNAF), relative a I'impact du co(t de
fonctionnement des créches sur le fonds national d’ action sociale (FNAS), aux
dépens nécessairement des autres actions de ce fonds.

En réponse a M. Guy Fischer, il a constaté que I’ accés des familles
défavorisées aux structures d’accueil demeurait encore limité. Il a souhaité
ensuite préciser, sur la question de la scolarisation, que celle-ci faisait |’ objet
de modes évolutives depuis une trentaine d années. Il a néanmoins constaté
gue le développement des lieux passerelles et une amplitude horaire accrue
des structures créées grace au FIPE constituaient des avancées significatives.

En réponse a M. Alain Vasselle, il a déclaré que les creches
familiales étaient défavorisées s agissant des subventions de fonctionnement
gu’ elles recoivent par rapport aux créeches collectives. 1l a également rappelé
gue la question de I’ affectation des excédents de la branche famille demeurait
entiere et que des éclaircissements avaient d'ailleurs été réclamés la veille,
lors de la Conférence de la famille, par les partenaires sociaux.
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M. Jean Delaneau, président, a souhaité que le rapporteur puisse

maintenir une grande vigilance quant al’ évolution du dispositif au cours des
prochains mois.

La commission a approuve les conclusions présentées par M. Jean-

Louis Lorrain, rapporteur, et a autorisé leur publication sous la forme d’un
rapport d’information.
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ANNEXE N° 1

REPONSE DE LA CNAF AU QUESTIONNAIRE DU RAPPORTEUR
EN DATE DU 2 MAI 2001

REPONSES AU QUESTIONNAIRE
COMMISSION DESAFFAIRES SOCIALES DU SENAT

DEVELOPPEMENT DES STRUCTURES D'ACCUEIL
DE LA PETITE ENFANCE FONDS D’INVESTISSEMENT

I. L'"ENVIRONNEMENT

Question 1 : Indiquer le nombre d'enfants susceptibles de nécessiter un mode de
garde (0-3 ans).

Question 2 : Détailler la répartition de ces enfants par mode de garde
Réponse :
Les enfants de moins de 3 ans

- Sur environ 2,2millions d'enfants de moins de 3ans, la moitié est grdée par un
parent au foyer (le plus souvent la mere). Dans prés de la moitié des cas, le parent
bénéficie de I'alocation parentale d'éducation versée a partir du deuxiéme enfant sous
condition d'activité professionnelle antérieure.

- 16% des enfants de moins de 3ans sont accueillis au domicile d'assistantes
maternelles agréées, les parents bénéficiant a ce titre de 'AFEAMA versée par les
CAF.

- 9% des enfants sont accueillis en créche subventionnée par les CAF.
- 2% des enfants sont gardés par une employée de maison.

- Enfin, 24 % des enfants de moins de 3ans sont gardés sans aide publique en dehors
du foyer familial (solidarité familiale ou de voisinage, etc.).

- Plus largement, 255.000 enfants de moins de 3ans sont scolarisés, soit environ 1/3
de la classed'ége, et 340.000 fréquentent de fagon discontinue les haltes-garderies.

Question 3 : Etablir un bilan détaillé du volet accueil petite enfance de la loi famille
de 1994.
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Réponse :

Voir document joint : Bilan de la loi famille du 25 juillet 1994 présenté au Conseil
d'Administration de la CNAF, Commission des Prestations Légales le 16 février 1999
(cf. annexe n° 2 ci-apres).

Il. LE DISPOSITIF

Question 4 : Rappeler le montant des excédents nets de la branche famille, hors la
mesure fonds d’ investissement :
-pour chaque exercice depuis 1997 et jusqu’'en 2001 (prévision

actualisée) ;
-cumuléssur la période 1997-2001 aprésreprise de dette par la CADES.

Réponse:

De 1997 42001 : source commission des comptes de la Sécurité Sociale

Millions de F.
Solde recettes - 1997 1998 1999 2000 2001
dépenses
-14.540 -1.903 +4.798 + 6.798 +9.375

Cumul sur la période 1997-2001 (hors reprise de dette CADES) : + 4.528 millions de F.

Question 6 : Fournir une note sur le FNAS (statut, mode d’administration, montant et
nature des dépenses depuis 2001), traitement compte tenu de ces
dépenses au sein des comptes de la CNAF et au sein des agrégats des lois
de financement de la sécurité sociale.

Réponse:

Selon le Code de la Sécurité Sociale, art. R. 251-24 |a Caisse nationale des Allocations
Familiales gére 3 fonds:

- le Fonds National des Prestations Familiales (FNPF)

- le Fonds national d'Action Sociale (FNAYS)
- le Fonds National de Gestion Administrative (FNGA)

Le FNAS

« Il supporteles dépenses effectuées au titre del'Action Sanitaire et Sociale »
(art. 251-27 Code de la Sécurité Sociale).

Les dépenses du FNAS

En 1999 (source Rapport de I'Agent Comptable de la CNAF sur le compte financier), les
dépenses du FNAS sélevaient 213.473,5 Millions de F. qui se répartissaient ainsi :
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- Dotations aux CAF 5.981,15 MF
- Prestations de service 6.732,7 MF
- Autres charges 759,65 MF

Lesrecettes du FNAS

Les 3 principales sources de financement du FNAS sont :

- prélévements sur cotisations d'allocations familiales 11.678,8 MF
- lesproduits propres 665,1 MF
- majorations et pénalités de retard 1.129,6 MF

Le budget du FNAS 2000 approuvé par le Conseil d'/Administration de la CNAF séléve a
14.152,8 MF.

Le budget du FNAS 2001, acejour, n'a pas été arrété.

Dans les comptes de la CNAF

Le FNASfait I'objet d'un traitement comptable specifique, et est isoléen
dépenses et en recettes comme chacun destrois fonds nationaux dont la
CNAF assurelagestion.

Question 7 : Préciser les modalités de créations du FIDSAPE «au sein du FNAS de
la CNAF » (article 23 delaloi de finances pour 2001).

Question 8 : Préciser le statut du FIDSAPE, son mode d’administration, son budget
prévisionnel 2001, le traitement comptable de ses recettes et dépenses au
sein des comptes de la CNAF et au sein des agrégats des lois de
financement.

Réponse:

Le Conseil d'Administration de la Caisse Nationale des Allocations Familiales,
préalablement a la promulgation de la loi de financement de la Sécurité Sociale pour
2001, sest prononcé favorablement sur le principe du dispositif présenté lors d'une
séance du 12 septembre 2000.

Le budget du FNAS 2001 et du Fonds d’investissement 2001

A ce jour, compte tenu des négociations en cours entre I'Etat et la CNAF, aucun budget
n'a été arrété pour |'exercice 2001.

L'inscription comptable

Le fonds investissement petite enfance fera I'objet d'une alimentation en recettes par le
biais d'un prélévement sur un compte de réserve affecté : compte n° 10 632 - Réserve du
fonds d'investissement pour les créches, qui viendra équilibrer les dépenses inscrites
dans un compte de charges exceptionnelles du FNAS: compte n° 6745 - Fonds
d'investissement pour les créches.



- 262 -

Question 9 : Rappeler le montant de « I'excédent 1999 de la branche famille » au sens
del’article 23 de la loi definancement pour 2001.

Réponse:

+ 4.798 Millions de F.
Sour ce : Commission des Comptes de la Sécurité Sociale septembre 2000.

Question 10 : Indiquer la nature juridique et comptable du «compte de réserve
spécifique » auquel est affecté cet excédent 1999 a hauteur de
1,5 milliard de francs.

Réponse:

Par autorisation de la Direction de la Sécurité Sociale, un compte de « réserves
réglementaires» 1063 a été ouvert sous le n° 10 632 intitulé : Réserves du Fonds
d'investissement pour les créches.

Quedtion 11 : Préciser les raisons qui ont conduit a créer un fonds particulier alimenté
par un «compte de réserve spécifique» abondé par les excédents d' un
exercice clos. Quelles étaient les alternatives possibles pour mobiliser les
excédents des exer cices passés.

Etait-il envisageable d’'imputer directement les aides apportées en
application du deuxiéme alinéa de I'article 23 de la loi de finances sur
les dépenses pour 2001 ?

Réponse:

Le Fonds d'investissement petite enfance n'est pas un fonds «particulier » au sens des
3 autres fonds gérés par la CNAF : Fonds National des Prestations Familiales, Fonds
National d'Action Sociale, Fonds National de la Gestion Administrative.

Il est intégré au FNAS, comme cela a été indiqué ci-dessus.

Cette solution a été retenue par souci de simplicité de la gestion des Fonds Nationaux et
afin de ne pas créer un quatriéme fonds national dont la durée de vie aurait été limitée.

L'intégration au FNAS a permis de conserver les régles de fonctionnement actuelles du
FNAS sans modification.

Une autre modalité possible : Un fonds autonome cela aurait consisté a créer un fonds
spécifique qui aurait une autonomie budgétaire et comptable, comme les trois fonds
gérés actuellement par la CNAF.

La création de ce fonds aurait nécessité un dispositif réglementaire spécifique et donc sa
mise en cavre aurait connu un délai plus important.

Par ailleurs cette solution aurait présenté I'inconvénient d'une plus grande complexité
pour les Caisses d'Allocations Familiales et entrainé pour elles un budget et une
comptabilité supplémentaires.

L'imputation des dépenses du Fonds d'investissement sur les dépenses 2001.
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Compte tenu du montant de ce fonds (1,5Milliards) cette solution aurait conduit a
majorer d'une maniére trés substantielle les dépenses du FNAS 2001 et obéré d'une
maniére artificielle sa croissance tendancielle qui est relativement élevée.

Question 12 : D'autres utilisations des excédents passés de la CNAF sont-elles
envisagées ? Si oui, lesquelles ?

Réponse:
A ce jour, aucune nouvelle utilisation des excédents passés n'est envisagée.
Question 13 : Décrire le dispositif: nature des projets éligibles, barémes des

subventions par projets, éléments particuliers (plage horaire étendue,
etc.).

Réponse:

Le descriptif des modalités de gestion des dossiers a fait I'objet d'une plaguette de
communication ci-jointe qui a été diffusée aupres des partenaires de I'Action Sociale des
Caisses d'Allocations Familiales que vous trouverez ci-jointe.

Par ailleurs, la CNAF a diffusé aux Caisses d'Allocations Familiales, des circulaires
d'applications précisant les modalités d'éligibilité des dossiers en particulier la lettre
circulairen® LC 2000-200 du 29 septembre 2000 dont vous trouverez ci-joint la copie.

Question 14 : Préciser les modalités de gestion des dossiers: procédure de dépot,
modalité de gestion, délais de traitement, etc.

Réponse:

La gestion du dispositif, Fonds dinvestissement petite enfance est décentralisée et
confiée aux Caisses d'Allocations Familiales.

Descriptif du circuit de traitement des dossiers

Dans chaque département, les projets d'investissement en matiére de petite enfance
sont déposés auprés de la Caisse d'Allocations Familiales qui, aprés avoir vérifié leur
éligibilité les soumet pour décision ason Conseil d'Administration.

L e passage ala Caisse Nationale des Allocations Familiales

Aprés décision des Conseils d'/Administration les projets, qui font I'objet d'un dossier
normalisé, sont soumis ala CNAF qui donne son accord et enregistre les montants aix
fins de suivi de lI'envel oppe financiére.

Lorsque l'accord de la CNAF est notifié a la Caisse d'Allocations Familiales, celle-ci
confirme l'engagement financier au gestionnaire qui dispose alors de 2 ans pour
concrétiser et réaliser les travaux.
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I1l. PREMIERSRESULTATS

Question 15: Nombre de dossiers déposés depuis la conférence de la famille 2000.
Chiffres mensuels et globaux

Réponse:

Les dossiers de demandes de financement ont été instruits réellement, a compter du
dernier trimestre de |'année 2000.

Nombre de dossiers traités :

- audjanvier 2001 : 977 projets
- au5février 2001 : 1.047 projets
- au 30 mars 2001 : 1.311 projets
- au30avril 2001 : 1.437 projets

Question 16 : Préciser la répartition des dossiers par type de projet, par profil de
gestionnaire et par répartition géographique (chiffres mensuels et
globaux).

Question 17 : Préciser le montant moyen de subvention accordé (global, par type de
projet, par profil de gestionnaire, géographique).

Réponse:

Une étude détaillée des premiers résultats au 4janvier 2001 a été réalisée et diffusée par
lettre-circulaire du 13 février 2001 ci-jointe (LC 2001-056).

Elle concerne 977 dossiers pour un montant de 840 Millions de F.

Question 18 : Indiquer les délais de mise en oauvre entre dépbt du dossier et
subvention, entre versement et réalisation du projet

Réponse:

La décentralisation de la gestion des dossiers rend difficile I'appréciation des délais
d'instruction des dossiers.

Cependant on peut noter, en terme de planning général, que les Caisses d'Allocations
Familiales ont commencé atravailler sur les dossiers et ainformer leurs partenaires au
cours de I'été 2000.

Un recensement indicatif a été réalisé ace moment (aolt 2000).

En fin d'année 2000, prés des 2/3 des projets (977) qui pourront étre financés ont été
traités et ont fait I'objet d'un engagement financier au titre du fonds d'investissement.

On peut considérer que le délai moyen de traitement des dossiers est de I'ordre de
3 mois.
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Question 19 : Indiquer le traitement des «projets» faisant |'objet de majoration
(ouverture sur plage horaire étendue, sur structure multi-accueil, etc.).
Préciser le nombre de ces projets de maniére globale, par répartition
géographique et par gestionnaire.

Réponse:

Comme l'indique la circulaire du 29 septembre 2000 les projets répondant a des criteres
spécifiques, peuvent se voir attribuer des financements majorés.

Il sSagit de:

- structures fonctionnant en multi-accueil (majoration de 10.000 F. par place) ou
présentant au moins 2 critéres d'innovation tels que :

lieux passerelles

une amplitude d'ouverture significative

accueil d'enfants handicapés

existence de places réservées al'accueil d'urgence
fonctionnement inter-communal

Au 4 janvier 2001

- 575 projets fonctionnaient en multi accueil

- 140 dédarent intégrer un lieu passerelle

- 289 indiquent une amplitude d'ouverture significative

- 333 dossiers prévoient l'accueil d'enfants handicapés et 325 dossiers I'accueil
d'urgence

IV. MESURESD'ACCOMPAGNEMENT DU FONDSD'INVESTISSEMENT

Question 20 : Préciser I'articulation des fonds d'action en faveur de la petite enfance
avec ces projets d'investissement

Réponse
Outre les aides a l'investissement financés sur les fonds propres des Caisses
d'Allocations Familiales, les projets de structures d'accueil des jeunes enfants pourront

bénéficier d'aides au fonctionnement reposant sur deux dispositifs :

- les prestations de service
- les contrats enfance

La présentation de ces aides figure dans le dépliant : « Fonds exceptionnel d'aide a
I'investissement » qui est joint au dossier.
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Question 21 : Préciser le colit de fonctionnement engendré par place créée. Affiner
cette estimation par type de structure d’ accueil.

Réponse:

Le dépliant « les chiffres clés en 1999 » ci-joint fournit les prix de revient journaliers des
structures d'accueil petite enfance (page 6) :

- creche collective 365 F./jour
- créeche familiale 297 F./jour
- creche parentale 242 F./jour
- haltegarderie 340 F./jour

Question 22 : Indiquer les montants, régles de calcul et modalités de versement des
subventions

Réponse:

Le lettre-circulaire du 29 septembre 2000 (ci-jointe) fournit les montants et les regles
de calculs des subventions. Celles-ci varient de 40.000 F. & 70.000 F. par place en
fonction de la présence de critéres spécifiques (multi-accueil, éléments présentant un
caractere innovant) dans la limite de 80 % du montant de |a dépense par place.

Le versement des subventions est effectué par les Caisses d'Allocations Familiales en
fonction des justificatifs des travaux réalisés par les gestionnaires.

Question 23 : Joindre le bilan de la réforme de la prestation de service «accueil
permanent » versé aux créches par les caisses d’ allocations familiales.

Réponse:

Ce premier hilan a fait I'objet d'une présentation ala Commission d'Action Sociale du
16 octobre 2000 que vous trouverez ci apres.
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ANNEXE N° 2

BILAN DE LA LOI FAMILLE DU 25 JUILLET 1994
PRESENTE AU CONSEIL D’ADMINISTRATION DE LA CNAF
LE 16 FEVRIER 1999

Laloi du 25 juillet 1994 a défini un programme quinquennal d’'action, portant
sur la période 1995-1999, dont I'objectif est d' opérer une relance significative de la

politique familiale, grace a un engagement financier de 19 milliards de francs en année
terminale.

Il a paru opportun d'esquisser un bilan de ce programme, quelques mois avant
I’ échéance fixée pour saréalisation.

| - RAPPEL DU CONTENU DE LA LOI*

Le dispositif retenu s articule autour de deux axes principaux : I’accueil des
jeunes enfants et |I'aide aux familles ayant a charge de jeunes adultes, mais comporte

également d'autres mesures de nature a renforcer la cohérence du systéme des
prestations.

Le schéma de financement du plan repose sur le retour de la branche famille a
une situation fortement excédentaire, que la clarification des rapports avec I'Etat et les
autres branches de la sécurité sociale doit permettre de conforter.

I-1 Les mesures du plan famille

[-1-1 L’accueil des jeunes enfants est favorisé par I'amélioration des
prestations existantes, la création d'une nouvelle prestation (I'allocation
d’adoption), et la mobilisation de moyens accrus pour le développement des
équipements et services.

a) L’amélioration des prestations existantes

- L’extension de |'allocation parentale d’éducation est réalisée par le biais de
trois mesures :

é L'ouverture du droit a la prestation dés le deuxiéme enfant, s'il est né a

compter du £ juillet 1994, ala condition d’ avoir exercé une activité professionnelle
pendant 2 ans dans les 5 ans précédant la naissance.

é L’ attribution de I’ APE en cas d’activité atemps partiel. Une APE réduite est
alors versée, dont le taux est fonction de la durée d' activité: 94,27 % de la BMAF s
I’activité est au plus égale a 50 % de la durée légale du travail (1.960 francs au
1.1.1995), et 71,29 % de la BMAF s I'activité est comprise entre 50 et 80 % de la durée

légale du travail (1.482 francs au T janvier 1995). L’ APE réduite peut étre attribuée
pour tout enfant né acompter du 1 juillet 1994.

Une APE ataux partiel peut étre versée a chacun des membres d’'un couple
exercant une activité professonnelle atemps partiel, sous réserve que le montant cumulé

! Mesures concernant la branche famille. La loi comporte par ailleurs plusieurs mesures dans le
domaine du droit du travail, qui ne sont pas étudiées dans le cadre de |a présente note.
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des deux allocations ne soit pas supérieur a celui de I’APE ataux plein ; cette mesure
entre en vigueur le 1¥ janvier 1995 et concerne les enfants nés depuis le 1* juillet 1994.

L'APE a taux partiel peut ouvrir droit, sous condition de ressources, a

I” assurance vieillesse des parents au foyer (prise en charge des cotisations par la branche
famille).

é La prolongation du versement de I’APE jusqu’'au sixieme anniversaire des
enfants en cas de naissances multiples, apartir du 1% juillet 1994.

- La réforme de I'alocation de garde d’enfant & domicile comporte trois
volets :

¢ L’augmentation du montant des cotisations prises en charge par la CAF: le
montant maximal de I’AGED est déplafonné et correspond désormais au montant total
des cotisations sociales dues pour |I'emploi atemps plein d'une garde d’enfant sur la base
de la rémunération minimale prévue par la loi. Il passe donc de 6.000 francs a
11.838 francs par trimestre.

é La création d'une AGED a mi-taux pour la garde d'un enfant de trois a six
ans ou en cas de bénéfice d'une APE ataux partiel : le montant maximum trimestriel est
égal a5.919 francs.

¢ L’extension de la prestation aux DOM

Cette réforme s applique a compter du 1% janvier 1995 pour les périodes
d’emploi postérieures acette date.

- L’amélioration de I'’AFEAMA, dont le complément est fortement revalorisé
au 1 janvier 1995 :

. 38,48 % de la BMAF pour un enfant de moins de 3 ans (800 francs au lieu de
536 francs) ;

. 19,24 % de la BMAF pour un enfant de 3 a 6 ans (400 francs au lieu de
322 francs).

- La prolongation du cumul de plusieurs APJE en cas de naissances multiples,
pour les enfants nés a compter du 1% janvier 1995: ce cumul, jusque la possible

seulement jusqu’au premier aniversaire des enfants, a désormais une durée identique a
celle du versement de I’ APJE.

b) La création de I allocation d’ adoption

Destinée a permettre aux personnes adoptantes de faire face au col(t de
I"arrivée de I'enfant aleur foyer, elle est accordée pour tout enfant arrivé dans son foyer

d adoption a compter du 1I* janvier 1995, quelles que soient la situation familiale et les
ressources de la famille adoptante.

L’allocation est due pour six mois, son montant mensuel par enfant est égal a

30% de la BMAF (624 francs au £ janvier 1995), et elle n'est pas cumulable avec
I’ allocation de soutien familial.

¢) Le développement des services d’ accueil
- Deux dispositifs sont envisagés :
& Un dispositif de droit commun, reposant sur :

. une revalorisation des prestations de service afin de mieux tenir compte de
I"évolution du colt de fonctionnement des modes d’ accueil des jeunes enfants;;

. un élargissement des contrats enfance et une augmentation de la participation
financiére des CAF afin de rendre les contrats enfance plus attractifs pour les communes.
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Ce dispositif doit permettre de rééquilibrer le financement des modes d' accueil
au bénéfice des communes.

e Un dispositif spécifiqgue pour les quartiers en difficulté concernés par la
politique de la ville: en liaison avec le FASTIF, les contrats enfance pourraient étre
étendus dans deux directions: le soutien périscolaire et la vie quotidienne dans les
petites sections des écoles maternelles.

- Laloi prévoit par ailleurs |’ élaboration de schémas locaux de dével oppement
des services d’accueil aux jeunes enfants, établissant I'inventaire des besoins, recensant

les équipements et services existants, et décrivant le programme communal d’action en
la matiere.

I-1-2 L'aide aux familles ayant a charge de jeunes adul tes

La crise économique et la prolongation de la durée des études maintiennent de
nombreux jeunes ala charge de leurs parents bien au-dela de I'age limite de versement
des prestations familiales.

Laloi relative ala famille du 25 juillet 1994 prévoit son relévement progressif,
afin de tenir compte de ce phénomene.

¢ La premiére étape prévue est le relévement de 18 a20 ans, quelle que soit la
situation de I'enfant (sous la seule réserve gu'il ne percoive pas un revenu supérieur a
55 % du SMIC).

é Les éapes suivantes concernent les enfants pour lesquels la limite d'age est
actuellement fixée a 20ans (étudiants, apprentis, stagiaires de la formation

professionnelle, infirmes). Cette limite sera portée a 22 ans, successivement pour le
droit :

. aux prestations de logement

. al’allocation d’ éducation spéciale

. al’allocation de soutien familial et al’allocation de parent isolé
. au complément familial

. aux alocations familiales et aleurs majorations pour age, pour les familles de
trois enfants et plus, puis pour les familles de deux enfants.

Le calendrier de mise en cavre de cette réforme sera fonction des excédents
dégagés par la branche, mais la loi prévoit qu'elle doit étre intégralement réalisée au
31 décembre 1999.

[-1-3 Les mesures diver ses

- Création d'une nouvelle prestation, I'aide ala scolarité, qui se substitue aux
bourses des colléges.

Elle est attribuée pour chague enfant de 11 a 16 ans, aux familles ayant
bénéficié d’'une prestation versée par la CAF au titre du mois de juillet précédant la
rentrée scolaire.

Son montant est fonction des ressources de la famille, qui doivent étre
inférieures aun certain plafond, trés inférieur acelui de I’allocation de rentrée scolaire:
il est égal soit a 16,40% soit a 52,57 % de la BMAF (respectivement 337 francs et
1.080 francs en 1994).

- Amélioration des aides personnelles au logement : le plan famille acte
3 milliards de francs de dépenses supplémentaires en année terminale pour renforcer la
solvabilisation de leurs bénéficiaires. |l n’en précise pas les modalités techniques, mais il
S'agirait en fait de mieux aider les familles dont les loyers sont supérieurs aux loyers
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plafonds et aux ressources trés modestes pour qui se loger demande un taux d effort
démesuré.

- Simplification du systeme des prestations: 200 millions de francs sont
provisionnés acet effet.

I-2 Le schéma de financement du plan famille
Le colit des mesures adoptées est gagé par :

- les économies attendues du fait de la récession démographique : e nombre
des naissances annuelles, toujours supérieur a 760.000 dans les années 1985-90, est
tombé a 744.000 en 1992 et a 712.000 en 1993. Le Gouvernement fait I’ hypothése du
maintien a710.000 du nombre des naissances sur la période 1995-99, ce qui conduirait a
une économie d'environ 3 milliards de francs en 1999 ;

- le décalage entre une évolution plus rapide de la masse salariale que de la
BMAF, désormais indexée sur les prix :

¢ Les recettes de la branche progresseraient aun rythme soutenu, car |’ assiette
des cotisations connaitrait un accroissement de 1,5% en 1995 et de 3% chaque année
suivante.

é L'article 36 de la loi famille prévoit au contraire, pour la période allant du
1% janvier 1995 au 31 décembre 1999, une stricte indexation de la BMAF sur I'indice
des prix a la consommation hors tabac, gréce a un double mécanisme: fixation du
montant de la base mensuelle en fonction de I’évolution prévisionnelle des prix, puis
gustement éventuel a posteriori afin de tenir compte du décalage éventuel entre
évolution prévisionnelle et évolution réelle des prix.

Cette progression différenciée des recettes et des dépenses de la branche doit
contribuer pour 16 milliards de francs au financement du plan famille.

I-3 La clarification des rapports de la branche famille, avec I’ Etat d’une part, avec
les autres branches d’autre part, doit assurer la viabilité de ce mécanisme de
financement

- Une double garantie de ressources est instituée au profit de la branche
famille:

é la premiére, instituée par |'article 5 de la loi relative a la sécurité sociale
(article L. 131-7 du code de la sécurité sociale), a une valeur permanente et prévoit que
toute mesure d’exonération totale ou partielle de cotisations de sécurité sociale donne
désormais lieu a compensation intégrale par le budget de I’ Etat pendant toute une durée
de son application ;

é la seconde, prévue par |'article 34 de la loi famille, ne concerne que la
période du ' janvier 1994 au 31 décembre 1998, et prévoit la compensation par |’ Etat

de toute mesure nouvelle ayant pour effet de diminuer les ressources de la branche
famille.

- La restauration de I'autonomie financiére de chaque branche par la loi

relative ala sécurité sociale du 25 juillet 1994, doit permettre a la branche famille,
contrairement au passé, de disposer de ses excédents éventuels.
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Il - BILAN

La loi famille de 1994 prévoyait un programme ambitieux d actions a mettre
en aavre dont le financement (19 milliards de francs) reposait en grande partie sur deux
hypothéses : la baisse de la natalité et I’augmentation de la masse saaride. Ce

mécanisme de financement devait étre conforté par la restauration de I'autonomie
financiére de la branche famille.

Début janvier 1999, on constate que les mesures concernant la petite enfance
ont été appliquées dés 1995 et ont connu un développement financier important, d’ autres

mesures sont partiellement exécutées ou abandonnées tandis que le schéma de
financement n’a pu étre intégralement respecté.

I1-1 Une mise en cavre trés différenciée des mesures
I1-1-1 Fort développement des prestations Iégales

Les prestations concernant I’ accueil des jeunes enfants ont été mises en cavre

a compter du £ juillet 1994 tandis que le programme d action sociae a débuté le
1¥ janvier 1995.

En 1998, le colt total était initialement prévu a 8,5 milliards de francs, il est
estimé aprés de 14 milliards de francs, soit un écart de 5,2 milliards de francs.

Colt delaloi famille du 26 juillet 1994
M esur es consacr ées a la petite enfance
(en millions de francs courants)

1994 1995 1996 1997 1998
Initial [ Réalisé | Initial | Réalisé | Initial | Réalisé | Initial | Réalisé| Initial | Réalisé
APE rang 2 117 260 1.491| 2102| 3196 5.798| 4.786( 9.330| 5.094| 10.500

Prestations

AFEAMA 154 463 603 463 749 469 759 475 767
AGED 86 260 290 261 833 264 842 267 849
FNAS 650 380 1.302 802 1.978| 1.146( 2.667| 1.606
Total 357 260| 1.522| 3.375| 5.222| 8182 7.497| 12.077] 8.503| 13.722

Source : direction de la sécurité sociale - septembre 1998

a) L’allocation parentale d' éducation
- Un développement rapide...

L'APE est la mesure qui codte le plus cher, la charge supplémentaire induite
par la réforme est prévue aplus de 5 milliards de francs, €elle s éléve finalement aplus du
double du montant prévu initialement (10,5 milliards). L’ effet incitatif de la mesure sur
la femme qui décide de se retirer du marché du travail a été trois fois plus fort que

prévu : sur les 110.000 bénéficiaires de I'APE en décembre 1995, 60 % ont cessé de
travailler ou de chercher un emploi.

- Suivi d'un étiage
On dénombre prés de 500.000 bénéficiaires de I'allocation parentale

d’ éducation au 30 juin 1998, soit 1 % de plus qu’en décembre 1997. Il est vraisemblable

gue cette prestation a trouvé son « rythme de croisiére» et que les évolutions a venir
seront peu importantes alégislation constante.

b) L’allocation de garde d’ enfant a domicile

En 1998, le colt de I'AGED est prévu a 849 millions de francs, soit plus de
trois fois supérieur au montant prévu initialement.
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Mise en place en 1987, I'AGED a connu un véritable essor difficilement
prévisible suite aux modifications législatives la concernant. Avec la loi famille de 1994,
le montant de I'AGED a été porté au niveau du total des cotisations sociales a hauteur de
4.279 francs par mois (au I janvier 1997), soit I’équivalent du SMIC. En outre, cette

prestation peut se cumuler avec la réduction d'impdt pour emploi familial dans une
limite maximale de 45.000 francs.

Passant de 2.000 bénéficiaires en 1987 aplus de 81.000 en 1997, le nombre de

bénéficiaires de I'AGED a été multiplié par 40. Entre 1994 et 1995, date d’effet de la
réforme, les bénéfi ciaires passent de 25.000 a47.000 et les dépenses ont triplé.

Depuis 1998, le montant de I’ allocation de garde d enfant a domicile est réduit
et dépend désormais du montant des ressources et de |'&ge des enfants gardés. La
décroissance du nombre de bénéficiaires constatée au 30juin 1998 et les diminutions de

prise en charge vont permettre la réalisation d'économies: le montant versé aux
bénéficiaires devrait atteindre 1,4 milliard contre 1,9 milliard en 1997.

c) L’aide ala famille pour I’emploi d’une assistante maternelle agréée

Pour I'"'AFEAMA, le colt financier supplémentaire induit par la loi famille

s élevait a475 millions de francs en 1998, revu ala hausse suite aux effets de la réforme,
il est estimé a767 millions de francs, soit 1,6 fois supérieur au montant initial.

Comparativement a I’AGED, |’encouragement a |I’emploi dune assistante
maternelle a été renforcé par la loi famille du 25 juillet 1994. Les familles utilisant les
services d' une assistante maternelle agréée et percevant I'AFEAMA sont passées de
110.000 en 1991 apres de 421.000 en 1997. Dans le méme temps, les dépenses ont été
multipliées par douze. Contrairement aI’AGED qui voit son nombre de bénéficiaires
diminuer entre décembre 1997 et juin 1998, les bénéficiaires de I' AFEAMA progressent
de 4,5%, passant ains a 439.485 et ce malgré la fin de la montée en charge. Les
dépenses liées a cette prestation continuent donc d' augmenter : en 1998, le colt estimé a
8,7 milliards de francs soit + 11,9% par rapport a I'année 1997, il est évalué a
9,7 milliards pour 1999.

d) L allocation d’ adoption

Initialement chiffrée a 12 millions de francs, cette mesure a été sous-éval uée:
en 1997, la charge supplémentaire s' éléve a26 millions de francs.

Le profil de la prestation a été profondément modifié en 1996 avec sa mise

sous condition de ressources, I’allongement de sa durée de versement et |’ augmentation
de son montant.

[1-1-2 Lesréformes non pleinement abouties
a) Moindre progression du FNAS

Initialement prévues a1,978 milliard de francs en 1997, les mesures d’ accueil
de la petite enfance en collectivité n’ ont co(té que 1,146 milliard de francs.

Les montants prévisionnels devraient atteindre 1,6 milliard de francs en 1998

et 2,1 milliards en 1999. Ce sont les seules mesures appliquées dans le premier volet de
laloi famille dont e montant des réalisations est inférieur au montant des prévisions.

b) L’ aide aux familles ayant a charge de jeunes adultes

- L’extension des prestations familiales jusqu'a 20 ans s'est faite en deux
temps:

é Le prolongement du relévement de 18 a 19 ans de I’ &ge limite de versement
est intervenu au 1% janvier 1998.
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é La généralisation des prestations familiales entre 19 et 20 ans sans autre

condition gque de percevoir moins de 55 % du SMIC, prévue par laloi famille, a pris effet
acompter du 1% janvier 1999.

Au total, les dépenses supplémentaires occasionnées par la généralisation des
prestations familiales jusqu’a 20 ans s éléveraient a 1,7 milliard de francs (chiffrage pour
la CPL du 25 février 1997).

- Le relévement ke I'&ge limite de versement des prestations familiales et de
logement jusqu’a 22 ans était prévu pour la fin de I’année 1999. A |’ heure actuelle, des

réflexions sont engagées afin d’'aider le jeune adulte par d autres voies que la mesure
d’ allongement des p restations qui était préconisée dans laloi famille de 1994.

) Les aides personnelles au logement

La non-actualisation de leurs barémes pendant deux années consécutives -1995
et 1996- n'a pas permis de progresser vers une meilleure solvabilisation des aides,
pourtant programmée par la loi famille. Les deux revalorisations intervenues depuis, et
particuliérement celle du 1™ juillet 1997, ont cependant mis un terme ala diminution du
pouvoir dachat des prestations de logement. L’alignement progressif des loyers

plafonds de I'AL sur ceux de I'APL, décidé lors de la conférence de la famille de juin
1998, devrait permettre d' atteindre I’ objectif annoncé en 1994.

d) L’aide ala scolarité

Cette allocation s est substituée dés la rentrée scolaire 1994/1995 aux bourses
des colléges servies par I’ éducation nationale.

Versée aplus d'un million d’enfants, elle a été supprimée par la loi relative a

la lutte contre les exclusions du 29 juillet 1997, qui a rétabli le systeme d’aide antérieur a
compter de larentrée 1998.

e) La simplification

Le budget de 200 millions de francs alloué ala simplification des prestations
n'apas été utilisé.
I1-2 Le schéma de financement n’a pu étre intégralement respecté

- L’évolution démographique n'a pas été conforme a celle attendue et a donc
pesé davantage que prévu sur les dépenses de la branche. Le nombre annuel des
naissances a depuis 1995 toujours été supérieur aux 710.000 prévues : 730.000 en 1995,
735.000 en 1996, 725.000 en 1997 et 740.000 en 1998, soit un retour au niveau de 1992.

- Larégle d'indexation de la BMAF sur les prix n’a pas été respectée en 1996,
du fait du gel du baréeme décidé dans le cadre du plan Juppé, qui a entrainé une perte du
pouvoir d achat des familles de I’ ordre de 2 % (I’ application de la CRDS aux prestations
familiales entrainant une baisse supplémentaire de 0,5 %).

- Les hypothéses relatives a I'évolution de la masse salariale semblent par
contre s étre globalement vérifiées : la masse financiére représentée par les cotisations
affectées au financement de la branche famille devrait progresser de 18,8 % entre 1994
et 1999, alors que la masse salariale devait dans le méme temps s accroitre de 14,2 %
(schéma prévisionnel de laloi de 1994).

I1-3 L’autonomie financiére de la branche rencontre certaines limites

- La non-compensation d’'un certain nombre de dispositifs d' exonération de
cotisations, créés antérieurement ala loi du 25 juillet 1994, affecte I’ équilibre financier
de la CNAF pour environ 2,5 milliards de francs.

- La garantie de ressources prévue par la loi famille demeure a mettre en
cavre :
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La commission des comptes de la sécurité sociale a chiffré a 900 millions de
francs le montant de la réduction des ressources de la branche pour les années 1995 a
1997, due pour |'essentiel a la baisse des taux b cotisations agricoles. Un désaccord
subsiste sur ce point entre la CNAF et I’administration, celle-ci estimant qu’'en
contrepartie de ces réductions doivent étre prises en compte les mesures d’ élargi ssement
des ressources de la CNAF intervenues au cours c la méme période. Une analyse
juridique a été demandée sur ce sujet par le secrétaire général de la CCSS.

- Les années 1995 21998 ont été marquées par de profonds déficits nécessitant
de fortes mesures d’ économies sur les prestations et une extension des ressources de la
CNAF : CSG, prélévement sur les revenus du patrimoine, budgétisation de I’ API.

En 1998, les cotisations représentent 60 % des ressources de la branche contre
85 % dix ans auparavant.
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CINQUIEME PARTIE

LES FONDS’MEDICAUX ET HOSPITALIERS:
PROLIFERATION ET GESTICULATION

D’importantes missions de protection sociadle sont désormais
assumées par différents « fonds », dont le nombre s'est considérablement
accru depuis 1993.

Ainsi, dans le seul domaine de la santé, pas moins de six houveaux
fonds ont été créés depuis 1996.

La multiplication, année aprés année, du nombre de ces fonds améne
nécessairement le Parlement as'interroger sur la finalité et la véritable utilité
de ces structures aux statuts hétérogenes et aux missions les plus diverses.

Dans le cadre des travaux de suivi de I|’application des lois de
financement de la sécurité sociale, votre commission a donc tout naturellement
souhaité cette année faire porter ses efforts sur ces nombreux « fonds
sociaux » qui représentent des enjeux financiers considérables et qui brouillent
lalisibilité des lois de financement.

Apres avoir examiné successivement la situation du FOREC (fonds de
financement des 35 heures) et les perspectives du fonds de réserve des
retraites, elle a souhaité sintéresser aux différents fonds meédicaux et
hospitaliers créés depuis quelques années.

Dans le cadre des prérogatives particulieres et permanentes qui lui
sont accordées par la loi, votre rapporteur a donc fait parvenir le 9 mai 2001 a
Mme Elisabeth Guigou, ministre de I'emploi et de la Solidarité, un
guestionnaire concernant :

- le fonds de réorientation et modernisation de la médecine libérale
(FORMMEL) ;

- lefonds d’ aide ala qualité des soins de ville (FAQSV) ;

- lefonds pour Ia moder nisation des établissenents de santé (FMES),
ex FASMO (fonds d accompagnement social pour la modernisation des
établissements de santé) ;
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- lefonds pour la modernisation des cliniques privées (FMCP) ;

- le fonds de promotion de I'information meédicale et médico-
économique (FPIM).

Dans un souci d'analyse exhaustive, il a semblé utile a votre
rapporteur dajouter a cette liste le fonds d'aide a |'adaptation des
établissements hospitaliers, ex fonds d'investissement pour la modernisation
des hopitaux (FIMHO), qui concourt au financement des opérations de
restructuration du tissu hospitalier public mais qui releve directement, compte
tenu de sa nature budgétaire, de la compétence du rapporteur spécial de la

commission des Finances®.

Les réponses, demandées pour le 23 mai, sont parvenues a votre
rapporteur le 30 mai.

Apres une analyse approfondie de ces documents, votre rapporteur a
souhaité, dans un premier temps, établir une typologie des différents fonds.
Aprées avoir rappelé la chronologie de leur création, il s est attaché aéclairer
leurs statuts disparates. |l a pu noter a cette occasion que le caractére
hétéroclite de cet ensemble dissimulait au moins un point commun : tous ces
fonds sont dépourvus de la personnalité morale et d’ une fiscalité affectée. De
méme, les ressources de ka plupart des fonds proviennent exclusivement, de
maniéere directe ou indirecte, des régimes d’ assurance maladie.

Votre rapporteur a ensuite constaté que le bilan de ces fonds était ace
jour pour le moins modeste. La montée en charge S avére toujours
particulierement laborieuse : les dispositions réglementaires nécessaires aleur
fonctionnement sont généralement publiées avec retard, alors méme que le
Gouvernement avait présenté la création du fonds comme « une nécessité
urgente ». Il n’est pas rare dans ces conditions que certains fonds commencent
afonctionner seulement deux ans apres leur création.

La plupart des fonds sont ainsi aujourd’ hui encore en phase de lent
démarrage et présentent dés lors un bilan marqué par des réalisations limitées
et des excédents financiers parfois considérables.

Ces éléments aménent votre rapporteur a considérer que la création
des fonds médicaux et hospitaliers procéde davantage d’ un souci d’ affichage
gue de la recherche d’'une réelle efficacité. A ce jour, les fonds médicaux et
hospitaliers relévent avant tout de la gesticulation politique.

! Pour la bonne coordination des travaux de contrdle conduits par notre Assemblée, votre
rapporteur atenu ainformer de cette initiative M. Alain Lambert, président de la commission des
Finances, par un courrier en date du 5 mai 2001.
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|. LA PROLIFERATION DES FONDS

A.LE RECOURS AUX FONDS: UNE PRATIQUE RECENTE ET PROMISE A
UN BEL AVENIR

1. Lacréation d’'un fonds : une coutume désor mais annuelle

Si le premier des fonds médicaux a été creée en 1996, le mouvement
s'est nettement amplifié depuis 1997 : chaque année désormais, de maniére
presque rituelle, le projet de loi de financement de la sécurité sociale
comprend la création d'un nouveau fonds. Certaines années sont
particuliérement fastes: en 1998, deux fonds furent créés, I'un en loi de
financement de la sécurité sociale, I’autre en loi de finances !

a) La création du fonds de réorientation et de modernisation de la
médecine libérale (FORMMEL) par I’ ordonnance du 24 avril 1996

Le fonds de modernisation de la médecine libérale (FORMMEL),
premier du genre, a été créé au sein de la CNAMTS par |'article 4 de
I”ordonnance du 24 avril 1996 relative ala maitrise médicalisée des dépenses
de santé.

Le FORMMEL a vocation a financer, d'une part, |’alocation de
remplacement (ADR) servie aux médecins dans le cadre du mécanisme
d’incitation a la cessation anticipée d'activité (MICA) et, d autre part, des
actions d’ accompagnement de I’ informatisation des cabinets médicaux.

L e fonds comporte en conséquence deux sections :

- une section de I’ orientation, de la conversion ou de la cessation
anticipée d’ activité des médecins exercant atitre libéral ;

- une section de la modernisation de la médecine libérale.

La premiére section sert a financer |'allocation de remplacement
versée aux médecins en cas de cessation anticipée d'activité ainsi que des
aides de toute nature et des primes qui peuvent étre modulées en fonction de
criteres d’'age, d’activité ou d implantation géographique en vue de faciliter
I’orientation, la réorientation, la reconversion ou la cessation anticipée
d’ activité des médecins exercant atitre libéral.

La seconde a pour objet de participer au financement de la
généralisation rapide de I’ usage des feuilles de soins électroniques. A cet effet,
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les organismes d’ assurance maladie ont été autorisés a participer ades actions
d’accompagnement de [|'informatisation au bénéfice des professionnels
dispensant des actes ou prestations remboursables par |’ assurance maladie qui
s'engagent a réaliser un taux significatif de télétransmission des documents
nécessaires au remboursement. Ces actions consistaient en une prime de
7.000francs destinée a financer I’équipement informatique et une prime de
2.000francs visant a couvrir les frais de télétransmission des médecins qui
S équipaient et qui S engageaient autiliser la feuille de soins électronique, soit
un montant total d’aide de 9.000 francs par médecin.

Le choix de créer un fonds spécifique répondait au souhait du corps
medical qui voulait pouvoir suivre I'utilisation des ressources issues du
prélevement exceptionnel opéré en 1996 du fait du dépassement de I’ objectif
de dépenses en 1995.

b) La création du fonds d accompagnement social pour la
modernisation des établissements de santé (FASMO) par la loi de
financement de la sécurité sociale pour 1998

Un an et demi plus tard, I'article 25 de la loi n° 97-1164 du
19 décembre 1997 de financement de la sécurité sociale pour 1998 instituait,
pour cing ans, le fonds d accompagnement social pour la modernisation des
établissements de santé (FASMO).

Le décret d application de cet article (n° 98-1221 du 29 décembre
1998) n'est sorti que tres tardivement, un an aprés le vote de laloi.

Pourtant, la création de ce fonds avait été présentée comme urgente
par le Gouvernement car elle devait contribuer afavoriser la restructuration du
tissu hospitalier.

Le FASMO s'était vu initialement confier la prise en charge :
- des actions de conversions ;

- du différentiel de rémunération lors du recrutement d’un agent dont
I’emploi a été supprimé dans un autre établissement ;

- de I’indemnité de départ volontaire ;

-du colt de fonctionnement des cellules locales et régionales
d’ accompagnement social pour la modernisation des établissements de santé ;

- de I'indemnité exceptionnelle d’ aide ala mobilité.

Préalablement cantonnée a la prise en charge d’aides destinées a
favoriser la mobilité et |’ adaptation des personnels, la mission du fonds a été
édlargie par le décret n° 2000-684 du 20 juillet 2000 au financement
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d’ « opérations de modernisation sociale agréées par le directeur de I’agence
régionale de |'hospitalisation compétente (...) dans le respect du schéma
régional d organisation sanitaire », conformément au protocole d accord sur
les conditions de travail dans les hopitaux de mars 2000.

Désormais, les opérations éligibles aun financement par le fonds sont
detroistypes. Il s'agit :

- des contrats d’amélioration des conditions de travail des personnels,
découlant d'un accord négocié avec les organisations syndicales
représentatives au sein de |’ établissement concerné et d'un diagnostic réalisé
par le comité d’ hygiéne, de sécurité et des conditions de travail (CHSCT) ;

- des actions de modernisation sociale arrétées sur la base du projet
social de I’ établissement ;

- et, comme précédemment, des aides individuelles destinées a
favoriser la modernisation et I’ adaptation des personnels.

La longévité du nouveau FASMO a éé pour le moins limitée:
I”article 40 de la loi de financement de la securité sociale pour 2001 est venu
lui substituer un fonds pour la modernisation sociale des établissements de
santé (FMES) qui reprend I’intégralité de ses compétences.

c) La création du fonds d'investissement pour la modernisation des
hopitaux (FIHMO) par la loi de finances pour 1998

Le fonds d’investissement pour la modernisation des hopitaux
(FIHMO) a été crée par laloi de finances pour 1998, sous la forme du chapitre
budgétaire 66-12 inscrit au budget du ministére de I’Emploi et de la Solidarité
au titre du fascicule consacré aux créedits de la santé.

Ce fonds a pour vocation d’ attribuer des subventions d’investissement
aux établissements de santé financés par dotation globale. Il a pour objet,
selon le Gouvernement, « d accompagner la recomposition de I'offre, a
travers le développement des complémentarités et le décloisonnement des
secteurs public et privé, dans un contexte d optimisation des ressources
disponibles. 1l permet en outre d appuyer les restructurations lourdes
conduites en interne par les établissements. »

Les critéres d attribution des subventions ont éé élargis par le
protocole hospitalier du 14 mars 2000 et deux types d opérations peuvent étre
distingués :

- les opérations de rapprochement entre deux ou plusieurs
établissements de santé contribuant a |’adaptation de I'offre de soins
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nécessaire a la mise en cavre des orientations du schéma régional
d’ organisation sanitaire ;

- les opérations de modernisation propres a un établissement qui
s engage dans des évolutions structurelles (fermeture de site, restructuration
interne, redéploiement de moyens...). A ce titre, les axes prioritaires sont les
urgences, la psychiatrie et les soins de longue durée.

Les opérations dinvestissement dans le domaine des systémes
d’ information sont également éligibles, sous réserve gque ces opérations aient
un caractere structurant pour |’ établissement ou les établissements concernés.

Dans les cas envisagés, les investissements prévus sont des
investissements lourds dont I'impact est fort soit sur I’ offre de soins régionale,
soit sur I’ organisation interre de I’ établissement.

d) La création du fonds d’aide ala qualité de soins de ville (FAQSV)
par la loi de financement de la sécurité sociale pour 1999

Créé par I’ article 25 de laloi du 23 décembre 1998 de financement de
la sécurité sociale pour 1999, le fonds d’'aide ala qualité de soins de ville
(FAQSV) a pour missions, selon le Gouvernement, de :

- participer a I’amélioration de la qualité et de la coordination des
soins dispensés en ville,

- contribuer au financement d'actions concourant notamment a
I”amélioration des pratiques professionnelles et aleur évaluation,

- contribuer a la mise en place et au développement de formes
coordonnées de prise en charge et notamment des réseaux de soins liant des
professionnels de santé exercant en ville ades établissements de santé.

Le fonds peut financer notamment des dépenses d équipement des
professionnels de santé ou de regroupements de ces professionnels ainsi que
les dépenses d étude et de recherche menées pour leur compte. Les aides
financieres sont attribuées a un professionnel de santé libéral ou a un
regroupement de professionnels de santé libéraux.

e) La création du fonds de modernisation des cliniques privees
(FMCP) par laloi de financement de la sécurité sociale pour 2000

Le fonds de modernisation des cliniques privées (FMCP) a été crég,
pour une durée de cing ans, acompter du 1% janvier 2000, par |’ article 33 de la
loi n° 99-1140 du 29 décembre 1999 de financement de la sécurité sociae
pour 2000.
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Les modalités de fonctionnement de ce fonds et notamment la nature
des opérations éligibles ont été précisées par le décret n° 2000-794 du 24 aodt
2000.

Selon le Gouvernement, ce fonds vise prioritairement a accompagner
des opérations de modernisation et d’' adaptation de I’ offre hospitaliere privée.
Il est censé constituer dans ses objectifs le pendant du FIHMO dont
bénéficient les établissements sous dotation globale. Il vise, par le moyen
d’ aides a I’investissement, a accompagner la mise en acavre des SROS et la
mise en cavre des politiques d’amélioration de la sécurité et de la qualité des
soins.

Sont concernées les opérations d’'investissement liées aun objectif de
modernisation et d adaptation des locaux résultant d'un regroupement
d’ établissements, de la mise en aavre de nouvelles activités (urgence) ou de la
mise en conformité d’installations au regard notamment de la réglementation
sanitaire. A titre exceptionnel, le fonds peut également participer au
financement des dépenses d’ exploitation liées au développement des systémes
d'information de santé. Le montant de la subvention alouée a chaque
établissement ne peut excéder 50% du montant total de |’ opération
d’ investissement.

f) La création du fonds de promotion de I'information médicale et
médico-économique (FPIM) par laloi de financement de la securité
sociale pour 2001

Enfin, I'article 47 de la loi de financement de la sécurité sociale pour
2001 a créé un fonds de promotion de I'information médicale et médico-
économique, chargé, selon le Gouvernement, de « I'information a destination
des professionnels de santé indépendante de I’industrie pharmaceutique sur
|” utilisation des meédicaments. »

Pour justifier la création de ce sixieme fonds, le Gouvernement fait
valoir qu'aujourd’ hui, « cette «information » des prescripteurs s appuie sur
un réseau de 15.000 visiteurs médicaux (21.000 en comptant les réseaux
extérieurs) et les laboratoires y ont consacré plus de 12 milliards de francs
selon leur derniere déclaration de dépenses pour la taxe publicité.
L'information diffusée par les laboratoires a un caractere promotionnel.
Aujourd’ hui, I’'information publique, notamment produite par I' AFSSAPS, qui
reprend |’état de la science, n’arrive pas suffisamment, sous une forme
facilement utilisable, jusqu’au prescripteur. C’est la raison pour laguelle la
création de ce fonds s'inposait. »

A ce jour, le dernier-né des fonds médicaux et hospitaliers ne
fonctionne toujours pas. En effet, les conditions de fonctionnement et de
gestion du fonds ainsi que les conditions dans lesquelles sont arrétées les
actions d'information et de communication en matiere de bon usage des
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produits de santé et de stratégie thérapeutique que le fonds finance ou au
financement desquelles il participe, sont fixées par un décret, qui «est en
cours d élaboration ».

2. Des changements de dénomination a car actér e cosmétique

Afin sans doute d' égarer un peu plus ceux qui S intéresseraient, le cas
échéant, aces fonds et qui auraient réussi atriompher de leurs sigles barbares,
le Gouvernement procede parfois a des changements de dénomination de
certains fonds, sans que cela ait cependant le moindre impact sur leurs
missions. Ainsi, le FASMO a été récemment rebaptisé en fonds pour la
modernisation des établissements de santé (FMES) tandis que le FIHMO
devenait le fonds d’ aide al’ adaptation des établissements hospitaliers.

a) Le remplacement du FASMO par le fonds pour la modernisation
des établissements de santé (FMES)

Prenant acte du faible succes rencontré par le FASMO, le
Gouvernement a fait adopter dans la loi de financement de la sécurité sociale
pour 2001 un article 40 créant un fonds pour la modernisation des
établissements de santé (FMES) qui se substitue au FASMO.

Contrairement a ce que sa dénomination pourrait laisser croire, le
fonds pour la modernisation sociale des établissements de santé ne bénéficie
pas aux établissements de santé prives, sauf S'ils sont engagés dans une
opération de coopération avec un établissement public de santé.

En réadité, le nouveau FMES, de par ses missions comme par ses
modalités de financement et de gestion, ressemble étrangement a I'ancien
FASMO modifié par le décret du 20 juillet 2000! A [I’exception de
I”appellation, il apparait difficile de distinguer ce qui différencie I’ancien
fonds du nouveau.

La création du FMES constitue donc le simple prolongement du
FASMO avec une dénomination il est vrai plus affriolante... Selon le
Gouvernement, « le passage du FASMO au FMES se fera incessamment dans
le cadre d’ un décret actuellement en cours de préparation et transposant au
second les regles de fonctionnement élaborées pour le premier. »

b) Le fonds d'aide a I'adaptation des établissements hospitaliers,
nouvelle appellation du FIHMO

De méme, laloi de finances pour 2001 a modifié I'intitulé du chapitre
66-12 du budget du ministére de I’'Emploi et de Solidarité comportant la
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dotation annuelle du fonds d'investissement pour |la modernisation des
hopitaux (FIMHO).

Pour des raisons qui n'ont pas été explicitées, ce fonds devient le
fonds d'aide al'adaptation des établissements hospitaliers”.

La encore, les missions du fonds comme ses modalités de
fonctionnement restent inchangées.

A I’ évidence, ces changements de dénomination, s'ils n’ apportent pas
de modification quant au fond, nuisent sensiblement a I'intelligibilité du
dispositif. 1l était déa difficile de percevoir le positionnement respectif des
différents fonds ; les modifications de dénomination n’ arrangent rien.

B.UN ENSEMBLE HETEROCLITE, MAIS LE PLUS SOUVENT FINANCE
PAR L'ASSURANCE MALADIE

Les fonds médicaux et hospitaliers se caractérisent par une tres
grande disparité de statuts qui traduisent |'imagination créative de leurs
concepteurs. Toutefois, si les modalités de gestion sont particuliérement
diverses, le financement reste presque toujours a la charge de I'assurance
maladie.

1. Desfonds dépourvus de la personnalité morale

Ces six fonds présentent une caractéristiqgue commune : ils ne
sont pas dotés de la personnalité morale et sont par conséquent gérés par
d’autresstructures.

On peut distinguer quatre types de gestion de ces fonds: par la
CNAMTS, par la Caisse des dépéts et consignations (CDC), par I’ Agence
francaise de sécurité sanitaire des produits de santé (AFSSAPS) et, s agissant
du fonds budgétaire qu’' est le FIHMO, par I’ Etat.

a) Les fonds créés au sein de la CNAMTS: le FORMMEL et le
FAQSV

Le FORMMEL

Le fonds de réorientation et de modernisation de la médecine libérale
(FORMMEL) a été créé au sein de la CNAMTS par I’ ordonnance du 24 avril
1996.

! Ce fonds ne semble pas encore disposer de sigle.
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Le fonds est géré de fagon paritaire par les administrateurs des caisses
et six médecins, désignés par arrété du ministre chargé de la sécurité sociale
parmi les membres des organisations syndicales nationales de médecins
reconnues les plus représentatives.

Le comité de gestion du fonds est présidé par le président de la
CNAMTS, éventuellement suppléé par un administrateur de la caisse qu'il
désigne acet effet.

Le directeur de la CNAMTS engage, liquide et ordonnance les
sommes relatives al’ attribution des aides, primes et participations aux actions.
Il rend compte chague semestre au comité de gestion du fonds de I’ état de
consommation des crédits affectés au fonds. Un compte de résultat est établi a
I"issue de I’exercice comptable et retracé dans une ligne spécifique du bilan
annuel de laCNAMTS.

Le FAQSV

Le fonds d’aide ala qualité des soins de ville a également été créeé au
sein de laCNAMTS.

La gestion du FAQSV est exercée par un comité national de gestion
placé auprés de la CNAMTS et par des comités régionaux de gestion places
aupres des Unions régionales des caisses d assurance maladie (URCAM),
comités dans lesguels siegent pour [’'essentiel des représentants des
professionnels de santé, des établissements et des caisses d’ assurance maladie.

Le comité national de gestion, installé depuis le 4 mai 2000, a
déterminé les conditions d’ attribution des aides. Il a établi notamment le
dossier type de demande d’'aide ainsi gu’'un modele de convention a passer
avec les bénéficiaires de I’aide. Un bureau du FAQSV, constitué au sein du
comité national de gestion, attribue les aides concernant les projets d'intérét
national.

Au niveau de chaque région, il a é&é créé au sein de I’'URCAM un
comité régional de gestion du FAQSV. Il donne son avis sur les conditions
d’attribution des aides. Un bureau du FAQSV, constitué au sein du comité
régional de gestion, attribue les aides concernant les projets d'intérét régional .
80 % des ressources du fonds sont consacrés au financement d’actions a
caractere régional .

La répartition entre régions s est faite en deux temps : attribuer a
toutes les régions une enveloppe minimale de 5millions de francs puis
redistribution de la somme restante entre les régions au prorata de leur
population.
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Les dépenses du fonds sont approuvées par le comité national de
gestion, soumises au contrdle financier de I'Etat et retracées dans une ligne
gpécifique du bilan annuel de la CNAMTS.

b) Les fonds gérés par la Caisse des dépbts et consignations: le
FMESet le FMCP

Deux fonds hospitaliers sont gérés par la Caisse des dépdts et
consignations.

LeFMES

La gestion du fonds du FMES (et du FASMO) a été confiée par laloi
ala Caisse des dépdts et consignations qui établit chague année un rapport
annuel de gestion qui est transmis au ministre chargé de la Santé.

LeFMCP

Le fonds pour Ia modernisation des cliniques privées a été également
constitué sous la forme d’'un fonds spécial géré par la Caisse des dépoéts et
consignations. L’arrété du 26 mars 2001 pris pour |’ application de |’ article 5
du décret du 24 aolt 2000 précise les conditions de gestion de ce fonds par la
CDC.

Un compte au nom du FMCP est ainsi ouvert aupres de la CDC qui
tient une comptabilité spécifique retracant pour chaque exercice ses opérations
de gestion. Les disponibilités de ce compte peuvent faire I’ objet de placements
financiers « réalisés selon le principe de prudence » dont les produits sont
acquis au fonds et retracés dans le rapport annuel d’activité du fonds prévu par
le décret du 24 aolt 2000 susmentionné.

En contrepartie de ses prestations, la CDC percoit une rémunération
(en deux acomptes semestriels) d’un montant égal a celui correspondant aux
frais engagés pour la gestion du fonds et dans la limite de 0,5% du montant
des ressources du fonds.

c) Un fonds géré par I’Agence francaise de sécurité sanitaire des
produits de santé (AFSSAPS) : le FPIM

L’ article 47 de la loi de financement de la sécurité sociale pour 2001
a confié la gestion du fonds de promotion de I'information médicale et
médico-économique al’ Agence francaise de securité sanitaire des produits de
santé (AFSSAPS).

Selon le Gouvernement, « le décret en cours de préparation précisera
les conditions de gestion du fonds. En particulier, il devrait prévoir la
création d'un comité composé des différentes institutions compétentes en
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matiére de médicament qui serait chargé de définir les orientations du fonds.
Il devrait également prévoir la création d’un groupe confraternel proche du
terrain, travaillant a partir des données scientifiques, notamment celles de
I’ AFSSAPS. »

d) Un fonds budgétaire : le FIHMO

Dans ce paysage, le FIHMO est incontestablement un cas particulier
puisgu’il constitue un chapitre du budget du ministére de [Emploi et de la
Solidarité. Les crédits du FIHMO sont ainsi votés chague année par le
Parlement dans le cadre de I’ examen du projet de loi de finances.

La gestion de ces crédits est effectuée directement par le ministére de
I’'Emploi et de la Solidarité. |l appartient aux agences régionales de
I hospitalisation de transmettre a la direction de I'hospitalisation et de
I”organisation des soins (DHOS) une liste des opérations proposées, en les
classant par ordre de priorité. Cette liste est accompagnée, pour chague
opération, d’ un rapport de présentation synthétique.

Sur la base des listes et des rapports de présentation transmis par les
agences régionales de I'hospitalisation, aprés validation des services
concernant I’ éligibilité des opérations au fonds, la ministre de I'Emploi et de
la Solidarité opére le choix définitif des opérations et fixe un montant de
subvention pour chaque opération. Les établissements complétent ensuite les
dossiers de demande de subvention, |’arrété attributif étant pris au niveau
ministériel.

2.Un financement pour |'essentiel a la charge de |'assurance
maladie

Les fonds médicaux et hospitaliers présentent une autre
caractéristique commune : ils ne disposent pas d'une fiscalité affectée ;
leurs ressour ces proviennent dés lors le plus souvent de contributions de
|”assur ance maladie ou de prélevements sur lesrecettes affectées a celle-ci.

Le cas du FIHMO doit naturellement étre distingué puisque ce fonds
est financé intégralement par |’ Etat dans le cadre des lois des finances.

a) Le FMES le FAQSV, le FMCP et le FORMMEL : une contribution
de |’ assurance maladie

LeFMES

Le FMES, tout comme le FASMO, est financé par une contribution
répartie entre les régimes obligatoires d assurance maladie au prorata de leurs
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participations aux charges des dotations globales hospitalieres de I’ avant-
derniére année précédente, déterminées dans les conditions définies al’ article
R. 174-1-4 du code de la sécurité sociale.

Mais a la difféerence du FASMO pour lequel le montant de la
contribution était fixé chague année par un décret, le montant de la
contribution des différents régimes au FMES est désormais voté chaque année
dans le cadre de I’ examen de laloi de financement de la sécurité sociale et doit
donc faire I’ objet d’ une disposition spécifique du projet de loi.

Le montant global de la participation des différents régimes
obligatoires d’ assurance maladie figure également dans I’ objectif de dépenses
de la branche maladie voté dans le cadre de la loi de financement de la sécurité
sociale. En revanche, il n’est pas intégré dans I’ONDAM.

Le FAQSV

Le Il de I'article 25 de la loi de financement de la sécurité sociae
pour 1999 précise que les ressources du fonds d’'aide ala qualité des soins de
ville sont constituées par une « participation» des régimes obligatoires
d’assurance maladie, dont le montant est fixé chague année en loi de
financement de la sécurité sociale.

Cette somme figure également dans I'objectif de dépenses de la
branche maladie mais €elle n’est pas intégrée dans I’ONDAM.

Elle est répartie entre les différents régimes d assurance maladie
selon les mémes régles que pour la répartition entre ces régimes des
cotisations sociales des médecins et auxiliaires médicaux conventionnés prises
en charge.

LeFMCP

Les ressources du fonds pour la modernisation des cliniques privées
sont constituées par une « participation » des régimes obligatoires d’ assurance
maladie, dont le montant est fixé par la loi de financement de la sécurité
sociae.

La répartition de la contribution est effectuée au prorata des dépenses
d’ assurance maladie supportées |I'année précédente par chacun des régimes
obligatoires pour les établissements de santé privés.

Cette somme figure également dans I'objectif de dépenses de la
branche maladie mais elle n’est pas intégrée dans I’ONDAM.
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Le FORMMEL

La nature des recettes du FORMMEL a été déterminée par I’ article 4
de I'ordonnance du 24 avril 1996 relative a la maitrise médicalisée des
dépenses de santé.

Les ressources de ce fonds sont aujourd hui essentiellement
constituées par le produit d'une cotisation obligatoire qui est ala charge des
médecins exercant une activité conventionnée et des organismes d’ assurance
maladie.

Cette cotisation est proportionnelle aux revenus nets que les médecins
tirent de leur activité conventionnée et le taux annuel prévu par le décret
2000-696 du 24 juillet 2000 a éteé fixé a2,048 % pour 2000 et 2001.

Elle est financée a hauteur de 68,75 % par les régimes d assurance
maladie et de 31,25 % par les médecins. Laencore, ¢’ est |’ assurance maladie
qui fournit donc |’ essentiel de I’ effort de financement de ce fonds.

Cette somme figure également dans |’ objectif de dépenses de la
branche maladie mais elle n’est pas intégrée dans I’ONDAM.

On rappellera que les ressources du FORMMEL ont également été
constituées, au moment de sa création, atitre exceptionnel, des économies ou
recettes supplémentaires résultant des sommes « récupérées » sur les médecins
en 1996 compte tenu du dérapage des dépenses enregistre |’ année precédente.

b) Le FPIM: un prélévement sur les ressources affectées a
I" assurance maladie

Si le FMES, le FAQSV, le FORMMEL et le FMCP sont financés par
une contribution des régimes d assurance maladie, le fonds de promotion de
I"information médicale et médico-économique bénéficie quant a lui d'une
autre forme de financement qui met cette fois indirectement a contribution
|” assurance maladie.

En effet, les ressources du fonds sont constituées par une fraction du
produit de la contribution due par les laboratoires pharmaceutiques au titre de
leurs dépenses de publicité, déterminée par arrété dans la limite d’un plafond
de 10 %.

Cette contribution est aujourd hui intégralement affectée a la
CNAMTS : elle devrait rapporter 1,41 milliard de francs en 2000.

Selon le Gouvernement, le fonds pourrait par conséquent se voir
doté de 130 millions de francs: les ressources de la CNAMTS seraient
diminuées d’ autant.



Comme en témoigne le tableau suivant, I'ar chitecture d’ensemble
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de ces fondsfait donc appar aitre une indéniable complexité.

Financement et gestion des fonds médicaux et hospitaliers

Financeur - ,
Régimes d’assurance
. Etat
) ) maladie
Gestionnaire
CNAMTS FAQSV
FORMMEL
CDC FMES (ex FASMO)
FMCP
AFSSAPS FPIM
Etat FIHMO

A dire vrai, on serait bien en peine de discerner une quelcongque
logique dans cette vaste construction hétéroclite. La prolifération des fonds
S apparente a un processus de sédimentation ou chague nouveau fonds vient

S gjouter aceux existants, sans véritable souci de cohérence.
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1. UN BILAN MODESTE

A.LESDIFFICULTES DU F ORMMEL

Le FORMMEL a pour missions de financer la cessation anticipée
d activité des médecins et I’informatisation des cabinets médicaux.

1. Lebilan décevant du MICA

a) Un impact limité

Laloi du 5 janvier 1988 a créé une allocation de remplacement de
revenus en faveur des médecins libéraux choisissant de cesser leur activité
avant I’ age de 65 ans. Son objectif est de réduire I’ offre de soins ambulatoires
et donc de contribuer a maitriser les dépenses de santé, moyennant la prise en
charge par I'assurance maladie de 70 % environ des cotisations nécessaires au
financement du dispositif. Cette allocation est financée par le FORMMEL.

Pour amplifier I’incitation au départ, I’ ordonnance du 24 avril 1996 a
rendu plus favorables les conditions ouvrant droit al’ allocation.

En 1997 et 1998, 2.692 praticiens libéraux ont ainsi choisi de
bénéficier de I’allocation. De 1988 41996, |'ancien dispositif avait conduit au

départ anticipé de 4.153 médecins. Le rythme des départs a donc été plus que
doublé.

Dans son rapport de septembre 1999 sur la sécurité sociale, b Cour
des comptes constatait que « devenu plus colteux, le régime a connu des
difficultés. Son bilan tant numérique que financier s avére au total
médiocre. »

Des difficultés de financement ont en effet résulté de la progression
du montant moyen de la nouvelle allocation, de I'allongement de la durée de
vie des droits (trois ans en moyenne dans |’ancien régime, cing ans dans le
nouveau), du gonflement du stock d’allocataires, de |’ effet de cumul des deux
mecanismes constaté en 1997 et 1998 et de I’absence de réévaluation de la
cotisation avant le 30 ao(t 1998.

Alors gue le colt annuel était resté entre 220 et 290 millions de francs
de prestations selon les années jusqu’ en 1995, il est passé, pour le FORMMEL
a 736 millions de francs en 1998 et 887 millions de francs en 1999.
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Cette évolution a fortement pesé sur les comptes du FORMMEL qui a
connu un déficit en encai ssements-décai ssements de 370 millions de francs en
1997 et 239 millions de francs en 1998.

Le 30 ao0t 1998, le taux de cotisation a été relevé de 0,704% a
1,76 %, dont 1,21 % ala charge des régimes d’ assurance maladie.

Pour sa part, la Cour des comptes jugeait en septembre 1999, chiffres
al’appui, que I’ effet global du dispositif de cessation anticipée d’ activité sur
la démographie médicale avait été tres limité.

Peu efficace sur le plan numérique, ce dispositif n’avait sans doute
pas entrainé d’économie globale pour I'assurance maladie. Le dispositif de
préretraite  des années 1988-1995 n’avait probablement pas permis
d’ économiser I’ équivalent de son codt, c’'est-a-dire de |’ordre de 1,7 milliard
de francs.

Pour la Cour des comptes, le raisonnement valait encore pour le
régime de 1997-1998 puisgu’'il était plus favorable aux médecins que le
précédent.

En outre, l'aide étant indifférenciée, aors que la densité
d’ implantation des médecins varie fortement, des départs ont pu se produire
dans des zones ou ils n’' étaient pas souhaitables.

C’est pourguoi la loi de financement de la sécurité sociale pour 1999
aréintroduit, aeffet du 1% juillet 1999, le principe d’ une allocation uniforme a
percevoir a 60ans et prévu d'en moduler I'attribution en fonction de la
situation de la démographie médicale par région.

L’article 24 de cette loi a ainsi prorogé le dispositif du MICA
jusqu’au 31 décembre 2004, pour les médecins agés d’au moins cinquante-sept
ans, en laissant le soin aux partenaires conventionnels de définir les conditions
dans lesguelles I’acces au dispositif et/ou le montant de I’allocation versée
pourraient étre modulés selon des criteres de spécialités et de zone
géographique d’ exercice, dans un souci de meilleure adaptation de cet outil de
la démographie médicale aux besoins sanitaires.

En I’absence d'accord conventionnel dans le délai imparti par la loi,
les conditions d’ acceés au MICA sont aujourd’ hui fixées par décret.

b) Une charge considérable

Le «recalibrage » du dispositif opéré en 1999 a eu un impact
indénibale. L’évolution, sur les quatre derniéres années, du nombre des
nouveaux bénéficiaires du MICA témoigne ainsi dune décroissance
réguliere :



- 292 -

- 1997 : 1.263 entrées
- 1998 : 1.429 entrées
- 1999 : 868 entrées
- 2000 : 775 entrées

Malgré cette diminution du nombre d entrants dans le dispositif, un
important accroissement des charges du MICA jusqgu'en 2005 est cependant
prévu dans le cadre du FORMMEL, alors que les partenaires conventionnels
estiment que les conditions ne sont pas réunies pour que soit obtenue une
meilleure efficacité du dispositif en matiére de régulation de la démographie
medicale.

3.754 médecins percevaient |’allocation de remplacement ala fin de
I’année 2000. La charge financiére du MICA pour le FORMMEL atteint
aujourd hui pres de 1 milliard de francs: 946 millions de francs en 2000 et
949 millions de francs en 2001.

Dans ce contexte, et afin dassurer I’équilibre a court terme du
FORMMEL, un certain nombre de mesures ont successivement été prises par
voie réglementaire (décrets n°98-788 du 31 ao(t 1998 et n° 2000-696 du
24 juillet 2000 ayant modifié le décret n° 97-379 du 21 avril 1997) :

- le taux de cotisation a été relevé et fixé, pour 1998 et 1999, al1,76 %
du montant des revenus conventionnels avec une répartition inchangée entre
les caisses d'assurance maladie et les médecins (68,75 %/31,25 %). Ce taux a
ensuite été porté de 1,76 % a 2,048 % pour les années 2000 et 2001 ;

- paralélement, les montants plafonds de ['alocation de
remplacement pour les médecins agés de moins de soixante ans ont, dans un
premier temps, été alignés, en 1999, sur ceux des soixante ans et plus. Dans un
second temps, a compter du 1% octobre 2000, le montant plafond des
allocations des médecins adgés de moins de soixante ans sera diminué, passant
de 196.143 francs a100.000 francs.

Cette derniere mesure a été accompagnée de dispositions transitoires
permettant aux médecins ayant notifié ala caisse primaire d’ assurance maladie
leur intention de cesser leur activité médicale non salariée pour une adhésion
au MICA au plus tard le 1% octobre 2000, de bénéficier du calcul de
I"alocation de remplacement en fonction du montant plafond en vigueu
antérieurement acette date.

En définitive, le bilan qui peut étre dressé du MICA apparait pour le
moins décevant : il a eu un impact limité sur I'évolution des dépenses
d’ assurance maladie et a représenté une dépense considérable pour le
FORMMEL, et donc pour I’ assurance maladie.
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Tableau récapitulatif de I’ évolution des ressour ces et des
dépenses du FORMMEL depuis 1997

En millions de francs 1997 | 1998° | 1999° 2000° | 2001°
Ressour ces
Recettes exceptionnelles et autres 486,2 4 2 12 21
recettes
Cotisations ADR des médecins’ 55,1 241 245 297 294
Cotisations ADR des caisses’

CANAM + MSA 22,4 74 75 88 87
Réserves de la CARMF 105,8 - - - -
Participation al’ Informatisation : 1 1 0

CNAMTS 43,8 44

CANAM + MSA 73 7
Reversements de subventions 9000 - 8 5 15 27
FF
Produits financiers 29,4 24 21 21 17

TOTAL 848,8 857 814 998 1004
Dépenses
Section| : MICA 249,2 736 887 946 949
Section |l : modernisation 230,1 234 10 10 8
Frais de gestion section | inclus 10 10 10 11
TOTAL 479,3 980 907 966 968
Solde de I’ exercice en droits -123 -93 32 36
constatés
Fonds de roulement net de
|’ exercice
Solde cumul é en droits constatés 876 753 660 692 728
Fonds de roulement net au 31.12.N
Résultat en - 370 - 239 - 65 - 65 - 65
encai ssement/décai ssement®
(enregistré par la CCSS

1 Source: CCSS septembre 1998 (pp 172 et 173) (données en encaisse- 65ment/décai ssement)

2 source: donnée CNAMTS résultats du FORMMEL 1998 (en droits constatés) a distinguer des
données de la CCSS de septembre 1998 qui sont en encai ssement/décai ssement.

3 Source compte de résultat en droits constatés CNAMTS exercice 1999 (& comparer aux données
CCSS septembre 1999, en encaissement/décai ssement asavoir :

- concernant les dépenses d'informatisation : 408 MF en 1998 et reliquat de 27,9 MF en 1999

- concernant I’ADR: prévision de dépenses revue a la baisse a 906 MF (effet mesure MICA-
décret du 31 aot 1998) ce qui conduit aun déficit prévisionnel de 114 MF.

* Données CNAMTS résultats FORMMEL 2000.

®> Données CNAMTS budget prévisionnel FORMMEL 2001.

® Lerégime de I’ allocation ADR est fixé par | e décret n° 97-379 du 21 avril 1997 (JO du 22 avril
1997). L’ article 7 de ce décret prévoit que la cotisation est financée a hauteur de 68,75 % par les
régimes d’ assurance maladie et de 31,25 % par |es médecins.

" La répartition entre les caisses est effectuée depuis 1998 sur la base de la « clé PAM » fixée
annuellement par arrété (86,5 % pour la CNAMTS en 2000).

8 Cest le solde qui est enregistré par la CCSS dans les comptes de la branche maladie
(dépense/FORMMEL).
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2. L’informatisation des médecins : terraincognita

a) Un co(t élevé

Conformément al’ ordonnance du 24 avril 1996, la seconde section du
FORMMEL retrace les opérations ayant trait aux aides al’informatisation des
cabinets médicaux, gu’ elles soient individuelles ou collectives.

Il s'agit d’une intervention de nature qualitative dont |’ objet, pour les
caisses d’assurance maladie, est I’amélioration de la gestion des organismes et
du suivi des dépenses, et pour les médecins, celle de la pratique médicale.

Dans son rapport de septembre 1999, la Cour des comptes jugeait
« gue le bilan de cette action parait tres insuffisant au regard des 590 millions
de francs de dépenses engagees par |’ assurance maladie en 1998. »

La Cour relevait ains que, dans le protocole d'accord que la
CNAMTS et les organisations représentatives des médecins avaient conclu
apres la publication de I’ ordonnance, les parties signataires étaient convenues
de consacrer 700 millions de francs aux aides individuelles sur la base d'un
montant unitaire de 7.000 francs. Centmille praticiens devaient donc en
bénéficier, soit 86% des généralistes et spécialistes libéraux. Au 31 mars
1998, terme de la période pendant laquelle les intéressés ont eu la faculté de
signer le contrat d engagement, un peu plus de 62.000 médecins libéraux
avaient accepté de souscrire aux obligations, au demeurant peu contraignantes,
de ces contrats, soit 53 % des praticiens libéraux, les généralistes ayant adhéré
plus massivement (67 %) que les specialistes (43 %). L’ objectif était donc loin
d avoir été atteint, du moins au regard des termes du protocole.

La Cour constatait par ailleurs que le versement de la subvention
N’ était pas subordonné ala production de la moindre justification autre que le
contrat lui-méme qui stipule seulement que les bénéficiaires doivent s équiper
dans des délais compatibles avec leurs obligations en matiére d'envoi de
feuilles de soins électroniques dans le cadre du systéme SESAM-VITALE.
Elle jugeait ainsi que I’aide avait certainement contribué al’informatisation
des médecins, qui s était fortement accélérée en 1998, bien que son effet
propre ne soit pas précisément estimé, mais qu’elle était aussi alée, tantét a
des médecins déja équipés, en tout cas immédiatement, tantét, enfin, et dans
les cas les plus fréquents, ades médecins qui se sont équipés mais N’ effectuent
aucune tél étransmission.

b) Un bilan inconnu

Le financement de ces actions d’accompagnement aurait di prendre
fin le 31 décembre 1997. Toutefois, certaines opérations se sont poursuivies en
1999 et 2000, notamment pour le cas particulier des médecins urgentistes



- 295 -

signataires, et un reliquat de gestion d’une centaine de contrats est susceptible
d’ étre ordonnance, atitre de régularisation sur 2001. En principe, il n'y aura
cependant plus, ace titre, de subventions versées aux meédecins en 2001.

Les comptes du FORMMEL font apparaitre nettement |la décroissance
de la charge que représente cette section pour le fonds : 230 millions de francs
en 1997, 234 millions de francs en 1998, 10 millions de francs en 1999 et
2000.

La diminution des dépenses a ce titre n'a toutefois pas suffi a

compenser la forte croissance des charges de la premiere section liées au
MICA.

Dans le questionnaire qu’il a fait parvenir a Mme Elisabeth Guigou,
ministre de I’Emploi et de la Solidarité, votre rapporteur avait souhaité obtenir
le bilan détaillé de I'activité du FORMMEL, année apres année, depuis sa
création.

S agissant de la section du fonds relative a I'informatisation des
médecins, il désirait notamment pouvoir disposer d'ééments précis lui
permettant de mesurer si le jugement sévere formulé par la Cour des comptes
en 1999 était toujours d’ actualité.

Il a obtenu la réponse suivante qui merite, a ses yeux, d étre
reproduite intégralement :

«Le comité de gestion du FORMMEL a mis en place, avec le
concours du Conseil Supérieur des systemes d’ information de Santé (CSSS) et
du centre de recherche d’ Etude et de documentation en Economie de la Santé
(CREDES), une étude sur I'apport de I'informatique dans la pratique
médicale libérale. Les résultats de cette étude’, qui vient d'étre rendue
publique, font apparaitre une distinction entre les généralistes et les
specialistes.

« Selon les auteurs de I’étude, I'informatique est devenue un outil
indispensable dans la pratique medicale des généralistes. Elle apporterait une
amélioration du suivi du patient dans lequel elle apporte plus de rigueur. Le
bilan serait donc largement positif pour les généralistes.

« Les médecins spécialistes, tout en reconnaissant I’ évolution positive
gue constitue |I’apport de I'informatique, souligneraient, toujours selon les
auteurs de I’étude, I'importance des investissements qui seraient parfois
supérieurs aux effets attendus en matiére d’ amélioration de la pratique. Ces
médecins auraient également exprimé des attentes fortes en matiere de

! Etude FORMMEL 2000. L’ apport de I’ informatique dans la pratique médicale avec le concours
du CSSSet du CREDES.
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formations spécialisées en informatique pour réduire les pertes de temps,
gagner en précision et supprimer la répétitivité de certaines taches.

« Au total, le bilan de I’informatisation du cabinet libéral apparait
largement positif, tant au niveau du confort et de la qualité du travail que de
|’ acceptabilité et de I’ utilité pour le patient, méme si le gain de temps et les
économies réalisables pour le systeme de santé sont plus contestés. Selon les
auteurs de cette étude, les médecins ayant pris part al’étude’; estiment dans
leur grande majorité que le role de I'informatique est amené a s élargir et ils
jugent cette évolution positive. »

Ces considérations générales sont naturellement judicieuses.
Toutefois, votre rapporteur aurait préféré obtenir le bilan de I’ action menée
par le FORMMEL en faveur de I’informatisation des médecins plutét qu’une
étude sur I’ apport de I’informatique dans la pratique médicale libérale.

B. LESDEBUTSLABORIEUX DU FAQSV, DU FASMOET DU FIHMO

1.Le FAQSV : un sérieux retard al’allumage

a) Un démarrage deux ans apres la création du fonds

La mise en place du FAQSV s est faite avec beaucoup de retard. Le
décret nécessaire a son installation n'est en effet paru que le 14 novembre
1999, soit pres d’un an aprés la promulgation, le 23 décembre 1998, de la loi
de financement de la sécurité sociale pour 1999.

Des lors, le comité national de gestion, placé auprés de la CNAMTS,
n'a été installé que le 4 mai 2000 tandis que les nominations aux comités
régionaux de gestion placés aupres des Unions régionales des caisses
d’ assurance maladie (URCAM) ne sont intervenues qu’ al’ automne 2000.

Les premiers projets ont donc été examinés au cours du dernier
trimestre 2000.

Les ressources du fonds avaient été fixées a500 millions de francs en
loi de financement de la sécurité sociale 1999 et en loi de financement de la
sécurité sociale 2000. Pour ces deux exercices, le FAQSV Sest ainsi vu
allouer des moyens ahauteur de 1 milliard de francs.

Compte tenu du temps nécessaire ala mise en place des instances de
gestion, les dépenses du FAQSV sur ces mémes exercices sont restées trés

1 Un échantillon de 3.200 médecins volontaires sur les 64.000 médecins libéraux déja
informatisés grace al’aide du FORMMEL soit 5 %.
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limitées : nulles en 1999, elles ne devraient pas excéder 194 millions de francs
en 2000, soit 38,8 % de la dotation accordée pour cet exercice.

Le solde du FAQSV ala fin de I’année 2000 était donc excédentaire
de 806 millions de francs, somme qui, rappelons-le, résulte d’ une contribution
des régimes d’ assurance maladie.

Ressour ces des dépenses du FAQSV depuis sa création

En millions de francs 1999 2000 2001
Ressources affectées 500 500 0
Dépenses 0 1942 700

(prévision de dépenses')
Solde en caisse 500 806

1. La CNAMTS considére gque tous les crédits disponibles seront consommés en 2001.
2. Source : rapport pour I’année 2000 (24 avril 2001) du comité national de gestion du FAQSV

Compte tenu du solde ainsi disponible -les excédents au titre d’un
exercice sont reportés sur les exercices suivants-, le Gouvernement a sagement
décidé de ne pas octroyer de ressources supplémentaires au titre de 2001.

La loi de financement de la sécurité sociale pour 2001 a en outre
plafonné le montant total des dépenses du fonds a 700 millions de francs, ce
qui représente une augmentation des capacités réelles d intervention du fonds
a 200 millions de francs par rapport aux deux exercices précédents.

b) Un bilan médiocre

Dans ces conditions, le bilan du fonds apparait particulierement
maigre.

Jusqu’a présent, le comité national de gestion a privilégié quatre
orientations : la promotion de la coordination, |I’amélioration des pratiques
professionnelles (élaboration de référentiels, développement d’ une démarche
gualité), le développement du partage des informations et le développement de
I’ évaluation des pratiques professionnelles.

A I'occasion du comité national de gestion du 24 avril 2001, la
CNAMTS a présenté le bilan pour I'année 2000 du fonds. Celui-ci fait
apparaitre les principaux points suivants :

! Source: rapport pour I’année 2000 du comité national de gestion du FAQSV (en date du
24 avril 2001).
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- la majorité des instances de décision (conseils et bureaux régionaux
de gestion) ont été mises en place fin 2000,

- 147 projets (nationaux et régionaux) ont été financés, 151 rejetés et

39 ont été réexaminés,

- 89 projets acceptés concernaient une action de coordination.

L e tableau ciapres retrace |’ allocation des ressources par région ainsi
gue le taux de consommation de ces crédits.

Engagement de dépenses pour |’année 2000

(total : 500 millions de francs)*

L Dotation For)ds I,Drogramme Nombrede| |, Tiaux_
Régions allouée (MF) allog@ sur | d engf,igement projets d’exécution

totalité(%) de dépenses %)
ALSACE 12,78 2,56 0 0 0
AQUITAINE 18,05 3,61 0 0 0
AUVERGNE 10,87 2,17 1.471.700 2 13,53
BASSE-NORMANDIE 11,38 2,28 7.292.694 9 64,08
BOURGOGNE 12,22 2,44 3.405.565 6 27,86
BRETAGNE 18,04 3,61 822.600 3 4,55
CENTRE 15,95 3,19 0 0 0
CHAMPAGNE-ARDENNE 11,02 2,20 2.614.500 6 23,72
CORSE 6,17 1,23 2.066.881 2 33,49
FRANCHE-COMTE 10,01 2,00 0 0 0
GUYANE 5,71 1,14 0 0 0
HAUTE-NORMANDIE 12,98 2,60 3.462.099 7 26,67
ILE-DE-FRANCE 54,12 10,82 46.627.518 27 85,49
LANGUEDOC-ROUSSILLON 15,3 3,06 2.435.552 6 15.91
LIMOUSIN 8,19 1,64 5.360.099 5 65,44
LORRAINE 15,37 3,07 5.785.200 4 37.63
MARTINIQUE 6,71 1,34 4.891.045 9 72.89
MIDI-PYRENEES 16,45 3,29 2.605.600 5 15,83
NORD-PAS DE-CALAIS 22,93 4,59 10.102.664 20 44
PROVENCE-ALFESCOTED'AZUR 25,21 5,04 23.519.194 14 93,29
PAYSDE LA LOIRE 19,45 3,89 2.406.646 3 12,37
PICARDIE 13,33 2,67 6.294.827 6 14
POITOU-CHARENTES 12,36 2,47 2.712.537 2 21,94
REUNION 8,18 1,64 0 0 0
RHONE-ALPES 30,33 6,07 6.185.878 5 20,39
TOTAL REGION 400 80 % 139.702.799 414 34,92
NATIONAL 100 20% 54.354.068 6 54.35
TOTAL 500 100 % 194.056.867 147 38,81

* En fonction des données transmises ala CNAMTS,
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A |’occasion du bilan 2000 du fonds, un certain nombre de difficultés
ont été soulevées, notamment :

- la difficile articulation entre le caractére annuel des ressources du
fonds et le caractere pluriannuel des conventions,

- la nature juridique des contrats passés avec les promoteurs resterait
incertaine selon le comité national (sont-ils de droit privé ou public),

- les clauses a appliquer en matiére de droit de la propriété
intellectuelle, de dévolution du bien a I’expiration du contrat mériteraient
d’ étre précisées.

Il faut espérer que ces difficultés soient prochainement résolues afin

gue le fonds puisse réellement prendre son essor pres de trois ans apres sa
création par laloi.

2.Le FASMO: des excédents considérables, financés par
|’assurance maladie

a) Une mise en place trés tardive

Le fonds d'accompagnement social pour la modernisation des
établissements de santé (FASMO) a été créé par I'article 25 de la loi de
financement de la sécurité sociale pour 1998, acompter du 1% janvier 1998 et
pour une durée de cing ans.

Le décret d’'application de cet article (° 98-1221 du 29 décembre
1998) n’ est sorti que tres tardivement, un an apres le vote de la loi.

Pourtant, la création de ce fonds avait été présentée comme urgente
par le Gouvernement car elle devait contribuer afavoriser la restructuration du
tissu hospitalier.

Le fonds n’'est donc entré en application qu'au £ janvier 1999. La
dotation initiale de 300 millions de francs versée, au titre de 1998, par les
régimes d'assurance maladie est intervenue au cours du premier semestre
1999. Cette dotation est ainsi retracée dans les comptes en encaissements-
décaissements de la CNAMTS, au titre des dépenses 1998, pour un montant de
244 millions de francs.

Compte tenu de la date d’intervention du dispositif réglementaire en
décembre 1998 et de celle du versement des crédits au FASMO au début 1999,
les premieres demandes d'aides ne sont intervenues qu'a partir du
2°™ trimestre de I’ année 1999.

Constatant cet état de fait, la Cour des Comptes, dans son rapport de
septembre 1999, soulignait que « la dotation de 300 millions de francs versée,
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au titre de 1998, par les régimes d assurance maladie au cours du premier
semestre 1999, n’a donc pas été consommee et aucune demande n’ a encore été
adressée al’administration, ce qui suscite des interrogations sur la pertinence
du dispositif mis en place. »*

Aprés une année blanche en 1998, I’année 1999 a donc été marquée
par une trés faible activité, qui a occasionné seulement 12 millions de francs
de dépenses.

Dans sa réponse au questionnaire que lui a adressé votre rapporteur,
le ministére indique a cet égard que « Le bilan dressé apres une année pleine
de fonctionnement de ce fonds a mis en évidence que, pour mieux
accompagner la modernisation des établissements publics de santé qui a été
engageée, il était indispensable d’ assouplir et d’ élargir le dispositif existant. Le
protocole du 14 mars 2000 signé entre le Gouvernement et six organisations
syndicales représentatives des personnels de la fonction publique hospitaliére
a pris acte de la nécessité de revoir ce dispositif qui a ainsi recu une nouvelle
base |égislative. »

Le ministere gjoute : « apres ce démarrage lent, le fonds a connu un
dével oppement rapide en 2000 ».

Votre rapporteur constate que la realité est trés différente.

b) Des prélevements importants aux dépens de I’ assurance maladie

A la date du 30 avril 2001, la situation du fonds était en effet la
suivante :

Report anouveau Recettes Dépenses (*) Solde
1999 300.000.000 F 12.099.964 F 287.900.036 F
2000 287.900.036 F 700.000.000 F 125.720.878 F 862.179.158 F
2001 862.179.158 F 216.539.344 F 645.639.814 F
TOTAL 1.000.000.000 F 354.360.186 F 645.639.814 F

(*) Les dépenses mentionnées dans cette colonne concernent uniguement les aides versées par le fonds au
titre des dépenses prévues réglementairement et les contrats locaux d' amélioration des conditions de
travail. Elles ne comprennent pas les dépenses liées a la gestion du fonds qui représentent, pour 1999 et
2000, un total de 2.107.266 F.

1p. 191.
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En 2000, le fonds a bénéficié d'un report au titre de I’année 1999 de
prés de 288 millions de francs® et d' une dotation de 700 millions de francs.

Selon le ministére, ces 700 millions de francs versés en 2000 avaient
pour but de porter, conformément aux engagements pris par le Gouvernement
dans le cadre du protocole d’ accord du 14 mars 2000, le montant total du
FASMO a 1milliard de francs, dont 400 millions de francs sont affectés ala
réalisation des contrats locaux d amélioration des conditions de travail, et
400 millions de francs a la mise en acavre des projets sociaux des
établissements de santé.

De fait, les dépenses au titre de I’année 2000 se sont révélées, une
nouvelle fois, tres faibles puisqu’elles n’ont atteint que 125 millions de
francs. Le solde du FASMO a la fin de I’année 2000 s'est donc élevé a
862 millions de francs.

Le bilan destrois premiéres années d’ existence |égale du fonds est
particuliérement significatif: 138 millions de francs dépensés sur
1 milliard de francs disponibles!

Les 862 millions de francs du reliquat sont autant qui ont été préleveés
sur les ressources des régimes d assurance maladie et qui ont donc accentué le
déficit de la CNAMTS.

La encore, |'Etat peut faire le généreux avec I’argent de la sécurité
sociale. L’exemple du FIHMO (cf. ci-dessous) montre a contrario que |’ Etat
se montre beaucoup plus circonspect lorsqu’il s agit de ses propres deniers.

On peut tout au plus espérer que la Caisse des dépobts et consignations
a su tirer le meilleur parti des ressources considérables dont elle a ainsi la

gestion...

On notera en outre que les comptes de la CNAMTS, publiés dans le
rapport présenté a la Commission des comptes du 7 juin dernier, ne
mentionnent pour leur part, en encaissements-décai ssements, qu’ un versement
de 82 millions de francs au FASMO en 2000 et un versement de 650 millions
de francs en 2001. En droits constatés, figurent un montant un 575 millions de
francs en 2000 et une somme de 650 millions de francs en 2001.

Votre rapporteur n'est pas en mesure d expliquer cette contradiction
entre les chiffres fournis par le Gouvernement et ceux figurant dans les
comptes de laCNAMTS.

! Ces crédits nayant pas le caractére de recettes budgétaires annuelles, le solde comptable est
de fait chaque année reporté sur I’ exercice suivant.
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L’année 2001 semble témoigner enfin du véritable décollage de ce
fonds. Laloi de financement de la sécurité sociale pour 2001 a prévu que, asa
création, le FMES bénéficierait du solde des crédits disponibles du FASMO.

Selon le Gouvernement, « le passage du FASMO au FMES se fera
incessamment dans le cadre d’un décret actuellement en cours de préparation
et transposant au second les regles de fonctionnement élaborées pour le
premier. »

L e tableau ci-apres retrace I’ évolution des dépenses du fonds par type
de prestation (dépenses de gestion du fonds non comprises) :

Prestations servies M ontants ver sés (montants effectifs et ver sements en cours)
par lefonds 1999 (au 31.12) | 2000 (au 31.12) | 2001 (au 30.04) | Total (au 30.04)
Cellules locales et
regiondes 630.000 F 4.494.494 F 2.530.253 F 7.654.747 F
d’ accompagnement
socia

Remboursement du
différentiel de 242552 F 886.408 F 487.757 F 1.616.717 F
rémunération

Indemnités de mobhilité

et de déménagement 3.809.726 F 4.923.161 F 835.446 F 9.568.333 F

Indemnité de depart 6986971 F | 102215626 F | 43737.733F | 152.940.330 F

volontaire

Actions de conversion 394.048 F 13.237.856 F 1.820.309 F 15.452.213 F
Contrats|ocaux

d’amélioration des Néant Néant 167.127.846 F 167.127.846 F
conditions de travail

Total 12.063.297 F 125.757.545 F 216.539.344 F 354.360.186 F

En ce qui concerne le financement des contrats d amélioration des
conditions de travail dans les établissements de santé, les crédits notifiés par
les agences régionales de |'hospitalisation ala fin de I’année 2000 ont été
versés par la Caisse des dépéts et consignations aux établissements des le
début de I'année 2001, et la dépense atteignait, au 30 avril, 42% des
400 millions de francs alloués ace poste, soit 167 millions de francs.

Une répartition régionale a été effectuée, au prorata des effectifs de
personnel en équivalent temps-plein, pour les montants affectés au
financement des contrats locaux d amélioration des conditions de travail
(400 millions de francs) des établissements de santé. Prochainement, une
circulaire portant sur les projets sociaux des établissements de santé et leur
financement fixera la répartition régionale de I'enveloppe nationale de
400 millions de francs dédiée aces actions.
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Répartition par région des crédits affectés
au financement des contrats locaux d’amélioration
des conditions de travail et des projets sociaux

(en milliers de francs)

Contratslocaux
Régions d’amélioration des
conditions detravail
Alsace 14.058
Aquitaine 17.852
Auvergne 9.353
Basse-Normandie 10.653
Bourgogne 10.556
Bretagne 20.751
Centre 15.082
Champagne-Ardenne 9.123
Franche-Comté 7.639
Haute-Normandie 10.748
Ile-de-France 79.329
Languedoc-Roussillon 13.261
Limousin 6.009
Lorraine 17.464
Midi-Pyrénées 16.179
Nord-Pas-de-Calais 23.817
Provence-Alpes-Céote-d’ Azur 27.319
Pays de laLoire 19.344
Picardie 12.138
Poitou-Charentes 9.750
Rhéne-Alpes 37.488
Corse 1.403
Total France métropolitaine 389.316
Guadeloupe 2.736
Guyane 905
La Réunion 3.694
Martinique 3.349
Total DOM 10.684
Total Franceentiére 400.000

Les autres crédits du fonds ne donnent pas lieu a une répartition a
priori par région et leur consommation ne semble guére progresser. Au
31 avril 2001, les dépenses ace titre s élevaient a 49,4 millions de francs. Il
gpparait donc fort probable que le nouveau FMES finira I’année 2001 avec un
excédent d’au moins 400 millions de francs.
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3.LeFIHMO: descrédits peu utilisés, desréalisations limitées

Dans son rapport sur I'application des lois de financement de la
securité sociale de septembre 1999, la Cour des comptes avait établi un bilan
tres critigue du fonctionnement de ce fonds.

Deux ans plus tard, le constat dressé par votre rapporteur n’est guere
différent. Pourtant, les crédits qui lui sont affectés progressent régulierement.

a) Des débuts difficiles
La campagne 1998

Le chapitre budgétaire 66-12 destiné a aimenter le fonds
d’investissement pour la modernisation des hépitaux (FIMHO) a été doté en
loi de finances pour 1998 de 500 millions de francs d autorisations de
programmes (AP) et de 153 millions de francs de crédits de paiement (CP).

La circulaire d application prévoyait notamment que la participation
de I’ Etat varierait entre 20 et 50 % du montant subventionnable, qu’il devait y
avoir compatibilité avec les orientations des SROS et qu'un projet
d’ établissement devait avoir été approuvé depuis 1994. L’impact sur |’ offre
hospitaliére, I'exemplarité et I'effet d entrainement sur des opérations en
gestation constituaient également des criteres d’ éligibilité. Au plan finarcier,
le retour sur investissement devait intervenir dés la troisiéme année suivant
I’achevement des travaux. Enfin, les ARH ne devaient présenter que des
dossiers dont I'avant-projet sommaire (APS) était approuvé ou en voie
d’ adoption.

Comme I’a relevé la Cour des comptes, la procédure suivie n’a pas
été satisfaisante car si les dossiers présentés par les ARH ont été transmis au
cabinet du ministre ala fin mai, ce n'est que le 9 octobre 1988 que les lettres
d’ acceptation ont été envoyées. Des ouvertures de chantier ont été retardées et
des établissements, lassés d’ attendre, ont engagé les travaux, perdant ainsi le
bénéfice des subventions. La Cour des comptes a jugé que le retard
décisionnel était d’autant plus critiquable que toutes les propositions de la
direction des hopitaux avaient été avalisées.

Au titre de la campagne 1998, 91 opérations ont été présentées et
42 opérations ont été retenues, correspondant aun montant total de travaux de
2,067 milliards de francs. Le montant des subventions accordées pour les
opérations retenues s élevait a487,2 millions de francs, soit un taux moyen de
23,6 %.

Le tableau cijoint présente le bilan détaillé des campagnes 1998
2000 (tableau FIMHO al’italienne en annexe).
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Les projets soumis par les ARH au ministére étaient pour pres de
40% dentre eux non éligibles et concernaient rarement des opérations
importantes.

De ce fait, |’exécution budgétaire de 1998 a fait apparaitre un taux
d’ engagement d’ AP faible (63,4 %) ; de plus, aucun crédit de paiement n’a été
CONSOMMe.

La campagne 1999

Le budget de 1999 comportait, au titre du FIHMO, 250 millions de
francs d'autorisations de programme et 150 millions de francs de crédits de
paiement, pour tenir compte du retard pris en 1998.

Le bilan de la campagne 1999 s'est avéré inférieur acelui de 1998 :
75 opérations ont été présentées et 33 opérations ont été retenues pour un
montant total de travaux de 1,138 milliard de francs. Le montant des
subventions accordées sest élevé a 252,7 millions de francs, soit un taux
moyen de subvention de 22,2 %.

Malgré un rappel des criteres d éligibilité effectué par le ministére,
une majorité de projets a donc été jugée non recevable.

En conséquence, |’ exécution budgétaire de 1999 fait apparaitre que
seuls 157 millions de francs d' AP ont é&é engagés, et uniquement au titre des
AP votées en 1998. Aucun engagement d’ AP n’a été effectué au titre des AP
votées en 1999. Les CP consommés n’ont atteint que 70 millions de francs.

La campagne 2000

Le FIHMO a éé doté en 2000 de 200 millions de francs
d'autorisations de programme et de 265 millions de francs en crédits de
paiement.

Le protocole du 14 mars 2000 prévoyant d'amplifier le soutien de
I'Etat aux opérations d'investissement hospitalier, les crédits du FIMHO ont
été abondés par le collectif budgétaire du 13 juillet 2000 de 600 millions de
francs supplémentaires d'autorisations de programme, la dotation du fonds
pour 2000 étant ainsi portée a 800 millions de francs d'autorisations de
programme, et de 100 millions de francs de crédits de paiement
supplémentaires.

Les critéres d'éligibilité au FIMHO ont été parallelement élargis: le
fonds pourra étre utilisé non seulement pour des opérations de rapprochement
entre établissements, mais également pour des opérations de modernisation
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propre a un établissement, dans lesquelles l'investissement est lié a des
restructurations internes.

Au titre de la campagne 2000, 264 opérations ont été présentées et
157 opérations ont été retenues pour un montant total de travaux de
5,056 milliards de francs. Le montant des subventions accordées s est élevé a
832,4 millions de francs, soit un taux de subvention de 16,5 %.

L’exécution budgétaire de 2000 fait apparditre que seuls
244,9 millions de francs d’ AP ont été engagés, pour |’ essentiel au titre des AP
votées en 1999 avec un petit reliquat des AP votées en 1998. Aucun
engagement d’ AP n'a été effectué au titre des AP votées en 2000. Les CP
consommeés ont augmenté pour atteindre 138,7 millions de francs.

Per spectives pour |la campagne 2001

En 2001, le FIMHO, rebaptise fonds d'aide a I'adaptation des
établissements hospitaliers, se voit doté de 500 millions de francs
d'autorisations de programme (+ 150 %) et de 100 millions de francs de crédits
de paiement (- 62 %).

Cette évolution contradictoire se justifie par les grandes difficultés
rencontrées par le FIMHO pour utiliser les crédits mis asa disposition.

Au titre de la campagne 2001, 214 projets ont été transmis a la
direction de I'hospitalisation et de I’organisation des soins qui représentent
7,5 milliards de francs et 2,2 milliards de francs de demandes de subventions.
Les crédits de paiement consommeés a la fin mai 2001 s élevaient a
72,8 millions de francs.

b) Une sous-consommation des crédits

Dans ces conditions, il nest guere éonnant que le FIHMO se
caractérise par une sous-consommation de ses crédits, lesquels s'accumulent
d’ année en année™.

! Le solde des autorisations de programme en fin d’ année est entiérement reportable sur |’ année
N+1.
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FIMHO
Suivi des autorisations de programme et des crédits de paiement
(en millions de francs)

1998 1999 2000 2001 Totaux

AP ouverts 500 250 800 500 2.050

CP ouverts® 153 150 365 100 768

AP préaffectés 487.70 252.70 832.40 1573
AP engagés (au 31.12)

AP 1998 316,83 156,95 2,77 477

AP 1999 - - 242,11 1,80 244

AP 2000 - - - 46,41 46

Total des CP consommés** 0 70,09 138,67 72,81 282

* CP ouverts en lois de finances initiales et rectificatives (hors reports)
** Total des CP consommeés quelle que soit I’ année d’ engagement des AP.

Le solde des autorisations de programme au titre du FIMHO au
31 décembre de chaque année croit ainsi réguliérement : 183.169.000 francs a
la fin 1998, 276.211.490 francs ala fin 1999, 831.325.490 francs ala fin
2000.

Si la quas-totalité des autorisations de programme de 1998 et 1999 a
été engagée au 31 décembre 2000, les 800 millions de francs d’ AP votés en
2000 n’ont commencé a étre engagés qu’'en 2001 et a hauteur de seulement
46,4 millions de francs ala fin mai. Les 500 millions de francs d’ AP votés en
2001 n’ont pas encore été engagés.

Eu égard a ces chiffres, le total des crédits de paiement consommés
reste extrémement faible : rien en 1998, 70,1 millions de francs en 1999,
138,7 en 2000 et 72,8 ala fin mai 2001.

Si le Gouvernement peut se targuer d'avoir «débloqué » sur quatre
ans -de 1998 a 2001- 2,05 milliards de francs pour la restructuration
hospitaliére, sous la forme d’ ouverture d’ autorisations de programmes, les AP

effectivement engagées depuis 1998 atteignaient a la fin ma 2001
766,6 millions de francs, soit seulement 37,4 % de cette somme.

De méme, alafin mai 2001, sur un total de 768 millions de crédits de
paiement ouverts depuis 1998, seuls 282 millions de francs avaient été
effectivement dépenses, soit un taux d’ exécution de 36,7 %.

Pour résumer, si 2,05 milliards de francs ont été ouverts sous
forme d’autorisations de programme de 1998 a 2001, seuls 282 millions de
francs ont été effectivement dépensés sur la méme période, soit 13,8 % des
AP votés par |le Parlement.
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Dans la réponse au questionnaire de votre rapporteur, le ministére
tente de justifier cette situation en indiquant que « I’ écart entre le montant des
opérations retenues au titre de chaque campagne et le solde des autorisations
de programme disponibles en fin de campagne résulte du décalage temporel
entre la décision de principe, prise par la ministre, daccorder des
subventions et la date effective d’ engagement des autorisations de programme
apreés finalisation des dossiers de demande de subvention. »

De méme, « les délais d’ engagement des autorisations de programme
s expliquent par les délais nécessaires pour le choix des opérations et pour la
finalisation, par les établissements retenus, des dossiers de demandes de
subventions. »

« Pour les crédits de paiement, le délai de consommation est
nécessairement plus long s agissant d’ opérations lourdes d’ investissement. La
délégation des crédits de paiement s opere au fur et amesure de la réalisation
des travaux. »

Pour votre rapporteur, il y atout lieu de craindre que les autorisations
de programme votées en loi de finances pour 2001 (500 millions auxquels
viendront saouter les reports attendus de 2000, a hauteur de 831 millions de
francs, soit un total supérieur a 1,3 milliard de francs) ne soient que voeu
pieux si un effort particulier n'est pas réalise afin d'accroitre le taux de
consommation des crédits.

Votre rapporteur juge probable que le nouveau Fonds d'aide a
|'adaptation des établissements hospitaliers connaisse un succes aussi mitige
gue I'ancien FIHMO.

Le bilan quantitatif est certes en progres ; toutefois, le pourcentage de
dossiers refusés reste élevé : 53,8 % en 1998, 56 % en 1999 et 40,5 % en 2000.

Comme le relevait la Cour des comptes, il conviendrait sans doute de
sensibiliser davantage les responsables d’ ARH sur les criteres d’ éligibilité afin
d’ éviter une déperdition d’ énergie dans I’ élaboration, I’instruction et I’ examen
de demandes non €ligibles.

On ne peut, dans ces conditions, qu’ étre extrémement surpris de
voir le FIMHO continuer a étre abondé a chaque loi de finances. Le
procédé consistant ainscrire des chiffres en trompe I'oeil qui ne revétent
aucune signification véritable est pour le moinstreés contestable.

I convient donc de ne pas se laisser abuser par ['affichage
d'autorisations de programme trés importantes qui comme toutes les
" APdormantes” risquent de devenir a bréve échéance des
" AP annulées .
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Comme |'a relevé la Cour des comptes, cette situation conduit a
sinterroger sur les besoins de financement des investissements des
établissements publics de santé. Ceux-ci sont pourtant confrontés a
I’ obligation de procéder a des travaux de mise aux normes de sécurité, de
« désamiantage » et de protection contre les surinfections.

Or, les crédits budgétaires du chapitre 66-11 « subventions
d’ éguipements sanitaires » sont inexistants depuis plusieurs années, aucune
ouverture nouvelle d AP n’étant intervenue en loi de finances 1999 et les
insuffisances de CP provoquent des retards de paiement des entreprises, ce qui
génere des intéréts moratoires.

Cette évolution devrait heureusement étre infléchie en 2001 puisque,
s la loi de finances prévoit une faible augmentation des subventions
d'équipement sanitaire, portées de 74,5 a 77,7 millions de francs en crédits de
paiement, elle comporte 85,7 millions de francs d'autorisations de programme,
alors que seulement 1,2 million de francs avait été prévu pour 2000.

Par ailleurs, il convient de noter que la CNAMTS a cessé en 1998
d’accorder des préts sans intérét aux établissements sanitaires, son aide se
limitant désormais au secteur médicosocial. Cette décision a été prise en
raison de la création du FIHMO et du FASMO.

C.LEFMCP ET LE FPIM : DESFONDSENCORE EN GESTATION

1.Le FMCP : des ambitions nécessairement limitées

Le fonds de modernisation des cliniques privées (FMCP) a été crég,
pour une durée de cing ans, acompter du 1* janvier 2000, par I’ article 33 de la
loi n° 99-1140 du 29 décembre 1999 de financement de la sécurité sociale
pour 2000.

Les modalités de fonctionnement de ce fonds et notamment la nature
des opérations éligibles ont été précisées par le décret n° 2000-794 du 24 aolt
2000 (JO du 26 ao(t 2000).

Pour I’année 2000, le fonds a été réparti entre les régions de la
maniére suivante (circulaire DHOSDSAF/F3/2000/462 du 11 septembre

2000) :

- 90 millions de francs au prorata des dépenses réalisées au titre des
établissements sous objectif quantifié national (OQN) pour chaque région en
1999;
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- 10 millions de francs en fonction de la répartition géographique des
établissements retenus dans le cadre de I’ expérimentation PM S| en soins de
suite et de réadaptation, cette expérimentation devant permettre notamment
d’ établir une échelle de colts relatifs adaptée acette activité.

En ce qui concerne les crédits dédiés au financement de
I’expérimentation PMSI, 80% des crédits concernent des dépenses
d’ exploitation.

Les crédits d’investissement (correspondant aux 90 millions de
francs) ont pour I’ essentiel concerné les opérations suivantes :

- la mise aux normes et |’amélioration de la qualité et de la sécurité
sanitaire (25 % au titre notamment des opérations d’investissement concernant
les stérilisations, du traitement de la circulation des fluides médicaux et
I” organisation de la securité incendie) ;

- I’accompagnement de la mise en aavre d’ une offre nouvelle (24 %
au titre notamment des opérations d'investissement concernant la mise en
aavre d’ activités d’ accueil et de traitement des urgences ou de néonatalogie) ;

- la réorganisation de I’ offre (43 % au titre notamment des opérations
d’ investissement concernant la réalisation d opérations restructurantes de
I’ offre de soins et la mise en cavre de coopération inter secteur).

Le tableau suivant récapitule les montants accordés a chacune des
régions.
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Dépenses du fonds pour la moder nisation des cliniques privées
(en francs)

Total enveloppe

Régions Enveloppe de base | Enveloppe PM SI o
régionale
Ile-de-France 17.395.200 282.000 17.677.200
Champagne-Ardenne 1.786.200 1786 200
Picardie 1.400.900 1.400.900
Haute Normandie 1.962.300 1.962.300
Centre 3.471.800 552.300 4.024.100
Basse Normandie 1.711.700 270.300 1.982.000
Bourgogne 2.280.100 2.280.100
Nord-Pas-de-Calais 4.997.800 282.000 5.279.800
Lorraine 2.389.000 2.389.000
Alsace 1.413.300 282.000 1.695.300
Franche-Comté 946.400 946.400
Pays-de-la-Loire 3.934.900 3.934.900
Bretagne 3.458.200 301.000 3.759.200
Poitou-Charentes 1.808.400 270.300 2.078.700
Aquitaine 5.799.600 1.730.000 7.529.600
Midi-Pyrénées 5.568.500 1.154.300 6.722.800
Limousin 825.900 825.900
Rhoéne-Alpes 7.554.900 571.300 8.126.200
Auvergne 1.935.400 1.935.400
Languedoc-Roussillon 5.983.200 1.424.600 7.407.800
PACA 11.165.600 2.609.600 13.775.200
Corse 632.400 632.400
Guadeloupe 500.700 500.700
Martinique 254.500 254.500
Guyane 80.000 80.000
Réunion 743.100 270.300 1.013.400
France entiére 90.000.000 10.000.000 100.000.000

Les crédits ainsi alloués ont ensuite été intégralement attribués aux
établissements par les ARH apres avis du comité régional des contrats.

Ceux-ci ont procédé au choix des opérations subventionnées et a
I’ engagement des crédits par le moyen d’un avenant au contrat d’ objectifs et
de moyens au cours du dernier trimestre 2000. Les premiéres demandes de
paiement ont été réceptionnées par la Caisse des dépdts et consignations a
partir du 15 janvier 2001.
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Répartition FM CP 2000

Catégories Pour centage de
d' opér ati Montants accordés par | |'enveloppe nationale
opérations P » .
; . catégories (hor s expérimentation
subventionnées
PMSI)
Mise aux normes et
amélioration de la
qualité et de la sécurité 22.851.664 25
sanitaire
Accompagnement de la
mise en cavre d’'une 21.470.062 24
offre nouvelle
Réorganisation de |’ offre 38.899.370 43
Non renseigné 6.738.400 7
89.965.496 100

L’ article 33 de la loi de financement de la sécurité sociale pour 2000
avait fixé le montant du fonds a 100 millions de francs. Si |I'ensemble des
crédits alloués aux ARH au titre de I’année 2000 a été engagé et donné lieu a
I"attribution de subventions aux établissements, aucun versement n’est
intervenu en 2000.

En effet, le décret du 24 aolt 2000 prévoit que les subventions
attribuées ne sont versées que sur présentation des factures acquittées par les
établissements. S agissant d opérations d'investissement, le versement des
crédits alloués s échelonnera donc sur plusieurs exercices. Au 15 mai 2001,
selon les informations fournies par la Caisse des dépots et consignations, 20 %
des crédits alloués par les ARH en 2000 ont été effectivement versés aux
établissements bénéficiaires.

De méme, en 2000, seule une partie des régimes a abondé le fonds
(régime général, régime des salariés agricoles, caisse nationale militaire de
sécurité sociale, SNCF et caisse d’ assurance vieillesse, invalidité & maladie
des cultes).

Au 31 décembre 2000, le solde comptable s élevait donc a
87.627.040 francs. Il correspondait au total des sommes versées par les seuls
régimes ayan abondé le fonds en 2000, les autres régimes ayant versé leur
participation au fonds au cours du premier trimestre 2001. Ce solde a été
reporté sur I’année 2001.

Ainsi, les comptes de la CNAMTS publiés lors de la réunion de la
Commission des comptes de la sécurité sociale, le 7 juin dernier, font
apparaitre 150 millions de francs de dépenses en 2001 faveur du fonds en
encai ssements-décai ssements -aucun mouvement n’est mentionné pour 2000-
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et une dépense de 82 millions de francs en 2000 et de 150 millions de francs
en 2001 en droits constatés.

L’article 42 de la loi du 23 décembre 2000 de financement de la
sécurité sociale pour 2001 a porté le montant du fonds a150 millions de francs
en 2001 afin, selon le Gouvernement, «d accompagner plus activement les
opérations de restructuration et de moder nisation menées dans ce secteur ».

S'il est, al’évidence, encore trop tét pour porter un jugement sur
I’activité du fonds de modernisation des cliniques privées, il apparait
néanmoins que les ambitions de ce fonds seront fatalement limitées par les
moyens réduits dont il dispose.

Votre rapporteur est convaincu que la dotation du fonds est ainsi
notoirement insuffisante pour accompagner efficacement les restructurations
nécessaires.

2.Le FPIM toujoursen attente de décret d’application

Le FPIM n'est toujours pas opérationnel en I'absence de décret
précisant les conditions de fonctionnement et de gestion du fonds. Il n’a donc
€u ace jour aucune activite.

Votre rapporteur n'est pas convaincu de I'utilité d'un tel fonds. S'il
congoit que le Gouvernement souhaite favoriser le développement d une
démarche d’information des prescripteurs indépendante, il constate cependant
gue rien n’empéche I’ AFSSAPS de remplir d’ ores et déga cette mission. S'il
s agit simplement d'un probléme de moyens financiers, il revient au budget de
I’ Etat d’accorder al’ Agence la dotation nécessaire.

Votre rapporteur ne voit donc pas la nécessité de créer un énieme
fonds et de prévoir que le financement de cette action serait pris sur les
ressources de |’ assurance maladie. Il est persuadé que le bilan qui pourra étre
dressé dans quelques années de ce nouveau fonds ne sera pas meilleur que
celui des fonds déjacréés et qui viennent d’ étre examinés.

*
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UNE GESTICULATION POLITIQUE ?

A quoi servent finalement les fonds médicaux et hospitaliers ?

Au terme de cette analyse, votre rapporteur serait bien en peine
d’ apporter une réponse définitive a cette interrogation, tant le bilan des
différents fonds créés depuis 1996 apparait modeste, voire dérisoire.

Sans doute objectera-t-on que ces fonds sont jeunes et qu’il faut leur
laisser le temps de prendre leur essor. Soit. Il n’en reste pas moins que |I'on
peut sinterroger sur la finalité de fonds créés pour cing ans dont I’ activité
commence seulement adémarrer trois ans aprés leur création...

Sil nest pas hostile au principe méme de la création de fonds
sectoriels destinés afaciliter les réformes, votre rapporteur juge gue le recours
acette pratique doit rester exceptionnel et limité dans le temps.

I ne peut, par conséquent, que déplorer la dérive actuelle qui conduit
le Gouvernemert a multiplier de maniére désordonnée les fonds de toutes
sortes.

Désormais, chaque loi de financement comporte la création d’'un
nouveau fonds sans que I’ on sache précisément aquoi ont servi les fonds créés
précédemment et quelle sera |’ utilité du nouveaufonds ainsi institué.

Le mince bilan des réalisations de ces fonds révéle qu’ils ont d’ abord
pour fonction de faire croire, a I’occasion de la discussion des lois de
financement de la sécurité sociale, que tel ou tel secteur est « écouté » par les
pouvoirs publics.

La loi adoptée, et I'effet daffichage probablement atteint, le
Gouvernement se désintéresse généralement du fonctionnement du fonds,
tarde dans la parution des décrets constitutifs et laisse les sommes recueillies
sans affectation, alors méme que les montants sont parfois considérables.
L’ excédent cumulé des différents fonds entrant dans le champ de la loi de
financement de la securité sociale s établit ainsi a 1,8 milliard de francs ala
fin de I’ année 2000.

Il est vrai que ces fonds étant pour I’ essentiel financés par |’ assurance
maladie, I’ Etat ne compte pas... Les régimes d’ assurance maladie auront ainsi
versé prés de 2milliards de francs en 2000 a ces différents fonds, ce qui a
accru d'autant le déficit de | assurance maladie.
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L’exemple du FIHMO, seul fonds budgétaire, révéle que I'Etat est
beaucoup plus prudent dans les montants engagés lorsqu'il s agit de ses
propres deniers.

Alors que la création d'un fonds est parfois présentée comme un
élément de transparence, la prolifération des fonds médicaux et hospitaliers
conduit a une parcellisation du financement de la protection sociale et, en
définitive, aune certaine opacité des actions menées.

Comme I’ ont montré les débats al’ occasion de I’examen du projet de
loi de financement de la sécurité sociale pour 2001, le Parlement rencontre
ains les plus grandes difficultés a obtenir des informations sur le
fonctionnement et I'activité de ces fonds et doit recourir aux pouvoirs de
« contrdle sur piéces et sur place » de ses rapporteurs pour y voir un peu plus
clair.

Il est donc temps de ramener le recours aux fonds a des dimensions
plus raisonnables. Sinon, amultiplier ainsi les fonds inutiles, il est acraindre
gue la création d' un fonds devienne I’ ultime témoignage de |I'impuissance de
I” action publique.
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TRAVAUX DE LA COMMISSION

Réunie le jeudi 14 juin 2001, sous la présidence de M. Jean
Delaneau, président, la commission a entendu une communication de
M. Charles Descours, rapporteur des lois de financement de la sécurité
sociale sur sa mission de contr6le sur les fonds médicaux.

M. Charles Descours, rapporteur, a expose les grandes lignes de son
rapport (cf. exposé général).

M. Jean Chérioux a estimé que le constat dressé par le rapporteur
était inquiétant quant a |’ état d’ esprit des responsables de la politique de
santé. Il a jugé que la création de ces fonds se résumait essentiellement a un
effet d’ affichage, dans un souci purement médiatique. Il a souhaité connaitre
le montant des dépenses annuelles des régimes d’assurance maladie au titre
de ces fonds et e solde cumulé de ces derniers.

M. Alain Gournac s est dit effaré de la complexité de I’ architecture
de ces fonds. Il a estimé que la multiplication des fonds aboutissait a une
véritable parcellisation de la sécurité sociale et a jugé que le rapporteur
devrait profiter de I’examen du projet de loi de financement de la sécurité
sociale pour 2002 pour formuler des recommandations en la matiére.

M. Guy Fischer a souligné que ces fonds se voulaient des outils pour
accompagner des réformes en aurs. Il s'est interrogé sur la justification du
fonds de modernisation des cliniques privées: il sest demandé s'il était
véritablement nécessaire d’ aider certains groupes priveés, tels que la Générale
de santé, dont I'introduction en bourse était imminente, et dont le chiffre
d’ affaires était déja assuré, a 86 %, par la sécurité sociale, a mener des
restructurations grace ades fonds publics.

M. Jean Chérioux a souligné que le mélange des genres était
effectivement choquant et que I’on ne voyait pas pourquoi on aiderait des
cliniques privées sur des fonds publics.

M. Philippe Nogrix s est demandé si la faible utilisation des sommes
disponibles au sein de ces fonds ne résultait pas de procédures trop
compliquées d’ attribution des subventions. Il s est interrogé sur la procédure
de cl6ture d’ un fonds.

En réponse aux différents intervenants, M. Charles Descours,
rapporteur, a notamment indiqué que :
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- la création d'un fonds avait d’abord pour objectif de donner
satisfaction aux revendications exprimées sur le moment par tel ou tel secteur
du monde de |la santé ;

- pour autant, les missions de ces fonds n’ étaient généralement pas
inintéressantes ;

- les régimes d'assurance maladie avaient versé pres de 2milliards
de francs en 2000 a ces différents fonds, ce qui avait accru d’autant le déficit
de cette branche ; le solde cumulé des différents fonds entrant dans le champ
de la loi de financement de la sécurité sociale s établissait a 1,8 milliard de
francs ala fin de |’année 2000 ;

- il y avait, a I’ évidence, dans de nombreux secteurs de la santé de
réels besoins et les retards dans les attributions de subventions provenaient
probablement de procédures trop tatillonnes et trop centralisées.

M. Jean Delaneau, président, a estimeé que le travail du rapporteur
congtituait une analyse unique et tout a fait inédite de la situation des
différents fonds médicaux et hospitaliers.

Puis la commission a approuvé la communication de M. Charles
Descours, rapporteur, et décidé d’en autoriser la publication sous la forme
d’un rapport d’information.



- 318 -

LES FONDS SOCIAUX

Une prolifération nuisible ala transparence
du financement de la sécurité sociale

« Tous les citoyens ont le droit de constater, par eux-mémes ou par
leurs représentants, la nécessité de la contribution publique...». L’ article X1V
de la déclaration des Droits de I’'Homme et du Citoyen de 1789 constitue le
fondement du contrdle parlementaire.

Les rapporteurs de la commission des Affaires sociales procedent

chaque année aun suivi attentif de |’ application des lois de financement de la
securité sociale au moyen de controles « sur pieces et sur place ».

Pour 2001, ils ont défini un theme commun : celui de la prolifération

des «fonds sociaux » qui accroissent |’ opacité et la complexité des comptes
sociaux de la sécurité sociale.
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