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AVANT -PROPOS

L'article 34 de la Constitution dispose que « t@gntations
pluriannuelles des finances publiques sont défimpas des lois de
programmation. Elles s’inscrivent dans I'objectiféaguilibre des
comptes des administrations publiques ».

Il est aujourd’hui essentiel d’adopter toutes thspositions
nécessaires pour que cet objectif soit prochaintmugeint et qu’entre-
temps il guide lI'action économique et financieres g@uvoirs publics.
Deux raisons majeures fondent cette nécessité.

L’'une est I'évidence d’'un vice caché de nos reglede notre
gestion budgétaire : depuis le premier choc pétrolil y a trente-
six ans-, quels qu’aient été les hauts et les bda donjoncture, jamais
cet objectif de bon sens, qu'aucun gestionnairdipuioi privé ne peut
perdre longtemps de vue, n’a été atteint.

L’'autre raison est liée a la premiere. L'accumalatde
I'endettement, en croissance tres rapide en raleda crise actuelle, fait
peser une charge de plus en plus lourde sur legetaituturs et aboutit a
transférer aux générations a venir -qui auront ae fdace au
vieillissement de la population- le poids de naglités d’aujourd’hui. Si
cet état de choses n’était pas vigoureusementgéoriies doutes
pourraient se manifester parmi les créanciersjgsgu’ici, ne nous ont
pas ménagé leur confiance.

Tel est le contexte dans lequel par lettre en date
1*"mars 2010 (annexe 1), le Premier ministre, faisante a la décision
annoncée par le Président de la République lerR8eia2010 lors de la
premiere session de la conférence sur le défiagkermandé la mise en
place d’'un groupe de travail appelé a formuler gexpositions pour
mieux assurer, dans le cadre de la gouvernancettaidg et financiere
du pays, le respect de [lobjectif déquilibre desmptes des
administrations publiques inscrit dans la Constitudepuis la révision
du 23 juillet 2008. Le groupe, constitué d’'une gaine de personnalités
dont la liste est fournie en annexell, a tenu éuhions sous la
présidence de M. Michel Camdessus, Gouverneur hororde la
Banque de France.



Le groupe de travail était invité a rendre seschamions a
I'été 2010. Il devait en particulier s’attacher ragoser quels pourraient
étre :

- les modalités du fonctionnement de cette nouveligerd’équilibre,
en veillant & ce que les finances publiques puiss®rnours jouer
leur rble de stabilisateur automatique en cas dge,ctout en
prévoyant les conditions de retour a I'équilibnm@yen terme ;

- les moyens de déterminer le solde structurel ;

- les moyens de coordination des contributions dekleso de
financement des différentes administrations pulelqa la regle
d’équilibre ;

- le calendrier d’entrée en vigueur des différenpeats de la regle, en
tenant compte de I'engagement pris par la Franagewdmir a 3 % de

déficit public en 2013 et du temps nécessaire pésorber notre
déficit de maniere structurelle ;

- I'instrument juridique permettant de mettre en cewatte régle, au
plan national ;

- la maniere la plus efficace d'assurer le controke ld bonne
application de la reglegex ante (en prévision) etex post (en
exécution), et les mécanismes correctifs associés.

Les conclusions de la deuxieme session de la @@rdé sur le
déficit, tenue sous la présidence du Président add&képublique le
20 mai dernier, ont également amené le groupeagiaitra faire porter sa
réflexion sur une réforme constitutionnelle quivmiéait « que chaque
Gouvernement issu des urnes s’engage juridiquerpeut,cing ans, sur
une trajectoire impérative de solde structurelsiague sur la date a
laquelle I'équilibre des finances des administradigubliques doit étre
atteint. Elle permettrait de soumettre au vote darlefment les
engagements du pays en matiere de finances publigs&-vis de ses
partenaires européens. Elle confierait enfin a da de finances
compétence exclusive sur les dispositions fiscales

Le groupe devait également prendre en compte les
préconisations des trois autres groupes de transiallés en février
dernier et les conclusions de la deuxiéme sessda donférence sur le
déficit tenue le 20 mai 2010 (annexe llI).

Le groupe a auditionné différentes personnalitéséeéficie,
outre des apports de ses membres, d’'importantasitedgrons sur les
expériences étrangeres.



Le présent rapport constitue son rapport définitif

Ses chapitres | a V inclus recueillent I'accordanime du
groupe, a I'exception de deux membres non élusiiquit pas souhaité
s’associer a ce consensus.

Ce consensus ne s’étend cependant pas au chépgoetant
sur les moyens de garantir la qualité et la siteéate I'information
fournie en appui des délibérations budgétairesi ethapitre VII portant
sur l'inscription dans une loi organique de la dderetour a I'équilibre
des finances publiques. Un membre parlementaireffety ne leur a pas
donné son assentiment.



INTRODUCTION

Comme tous les pays avances, la France fait fgoera’hui,
dans un environnement incertain, aux difficultédalsortie d’une crise
d’'une exceptionnelle gravité. Notre pays a pu §ilatieux que certains
autres- en limiter I'impact sur '’économie et ses lconditions de vie de
la population. Il aborde cependant cette nouvdilasp avec le double
handicap -que I'avant-propos a souligné- d’'une iisgance a s’'arracher
aux déficits publics et d’'une dynamique perverséatmettement.

S’ils n’étaient vigoureusement affrontés, ces delugnomenes
mineraient subrepticement notre capacité de ripgdstee nouvelle crise
de grande ampleur, toujours possible dans un unigéwbalisé. lls
refleteraient le peu de cas que nous continuedadiagre de valeurs aussi
fondamentales que la solidarité intergénératiorndls mettraient en
cause notre capacité a préserver un régime tréecpear de sécurité
sociale, la liberté de nos élus de déterminer pameémes, et non sous
la pression des marchés, la politique de la nakioognfiance, enfin, des
citoyens dans le bon fonctionnement des institgtiinanciéres de la
républiqgue et dans notre aptitude a honorer nosagaments
internationaux.

Unanime sur la défense de ces valeurs, le groapsd aussi
pour considérer que le succés de notre sortie d& @asse par
'adoption simultanée de mesures de redressemeomostque et
budgétaire et le renforcement de nos regles dexdewa publiques. Ce
n'est qu’ainsi que la confiance pourra étre réealllins notre capacité a
faire face a ce double handicap. De fait, commmitjuait déja la note
d’étape du groupe de travail, 'absence d’'un progng « traduisant la
détermination effective des pouvoirs publics a naeneles finances
publiques sur la trajectoire de I'équilibre ne paiir conduire qu’a
anticiper le risque de dévoiement des réegles néaselDifférer
I'assainissement des finances publiques risqueoat de priver d’effet
le renforcement de notre dispositif institutionnel.

Le renforcement du cadre normatif et la mise ewnresdu
redressement budgétaire doivent donc aller de @@er,aussi vigoureux
'un que l'autre et se soutenir mutuellement. Unfoecement du cadre
institutionnel ne sera crédible qu’a condition ctéaccompagné d'un
programme de redressement dont, en retour, il resfa les chances,
contribuant ainsi de fagon décisive au rétablisserde la confiance des
agents économiques, a la sortie de crise et pieseede la croissance ».



C'est a la lumiere de ces considérations que teigg de
travail a formulé les réflexions et les proposifiaqui font I'objet de ce
rapport. Pour mieux les situer, la présente intctida rappellera
d’abord la nature et 'ampleur des deux handicajybtaire et financier
auxquels il s’agit de faire face avant d’identifik®s « chainons
manguants » de notre Iégislation financiere.

1. La persistance du déseéquilibre des finances publi@s

La crise que nous traversons aujourd’hui estdéeeusement
compliquée -depuis la crise grecque- par une pdeamise de confiance
des marchés dans l'aptitude des gouvernements érnepa maitriser
durablement leur endettement et a remettre deréadldns leurs finances
publigues. Méme si notre pays n’est certes padue immédiatement
visé, il en est clairement affecté et cette simagpourrait se dégrader
davantage si les mesures envisagées ne parvemasra calmer les
inquiétudes suscitées par ces deux handicaps.

Comme l'a trés clairement montré le rapport duugeo de
travail sur la situation des finances publiquesrésidé par MM. Jean-
Philippe Cotis et Paul Champsaur, la crise éconoenique traverse
notre pays est certes une crise mondiale, maisaiéete d’'autant plus
fortement nos finances publiques gu’elles étaiéja fragilisées par plus
de trente années de déficit ininterrompu.

Extraits du rapport du groupe de travail sur laugition des finances
publiques coprésidé par MM. Jean-Philippe Coti®atl Champsaur

La dégradation de nos finances publiques estaoiaint due a
une maitrise insuffisante de la dépense qu'a dé&gemhents de
prélevements obligatoires décidés parfois a cargs. De maniere
emblématique, les périodes de haute conjonctunet as été utilisées,
en France, pour réduire sérieusement les défialiigs comme d’autres
nations ont su le faire.

La France s’est ainsi présentée dans cette ckise des
finances publiques fragilisées par trente annéedéfieits accumulés.
Les difficultés économiques actuelles sont venuggaaer encore ces
déséquilibres budgétaires, avec un déficit pubdiZd % du PIB et une
dette de 77,6 % du PIB en 2009.

La France se trouve donc aujourd’hui confrontéedes
déséquilibres macroéconomiques et budgétaires atelgrampleur, qu
ne se résoudront que dans la durée et au prix d'asagrande continuité
de nos politiques publiques.




Comme [lillustrent les graves perturbations qufeetent
aujourd’hui les marchés financiers, les déficitblms constituent sans
doute aujourd’hui un frein au rétablissement de Bosnomies. ll$
suscitent des réflexes de précaution et des inglest Ceux-ci peseront
durablement sur la demande des ménages et degpregsesi les
premiers signes d’'un meilleur contréle des comptddics ne sont pas
rapidement perceptibles. Pour retrouver une crogEsagconomique
soutenug le retour a des finances publiques maitriséeiméisipensable|

La période qui s’ouvre appelle donc une réorigmaten
profondeur, de la stratégie de la France en matiefenances publiques.
Il s’agit de conduire des politigues budgétaires qantribuent 3
stabiliser I'’économie tout en préservant les ingerdes générations
futures.

[9)

De telles politiques sont l'invariant de tous Issénarios
décrits par le rapport du groupe de travail susifaation des finances
publigues. Méme dans le scénario fondé sur un gtnte
macroeéconomique favorable, les efforts a acconpgmur stabiliser la
dette publique a un niveau de 90 % du PIB a 'lmwride 2020appellent
la poursuite d’une gestion budgétaire rigoureuselaet les dix années
prochaines, et un effort d’ajustement de I'ordreld® du PIB par an qui
nous amenerait a atteindre I'équilibre structurel2€16-2017, c’est-a-
dire une date sensiblement voisine de I'horizoemetpar I'Allemagne
(2016).

Les conséquences de cet état de choses sontup@rtiment
préoccupantes quant aux capacités d'action desegoements dans
deux domaines essentiels de leurs responsabilités :

- la préparation de l'avenir, y compris face aux siéfi@mographiques
et écologiques ;

- la nécessité de conserver quelques marges d’gmbionfaire face a
des retournements conjoncturels inattendus qus dancontexte de
mondialisation, peuvent étre violents, comme I'aigrece vient de le
montrer.

La propension actuelle aux déficits nous placecddevant
'incontournable nécessité d'un renforcement de renotégislation
financiere. Il en va de méme du niveau d’endetténad¢teint et de la
dynamique perverse de celui-ci.

1 Au-dela d’un soubresaut technique de sortie e .cr

2 Alors que la norme est de 60 %.



2. La dynamigue perverse de I'endettement

Extraits du rapport du groupe de travail sur laugition des finances
publiques coprésidé par MM. Jean-Philippe Coti®atl Champsaur

L’évolution de la dette publigue en l'absence desures
d’ajustement en dépenses ou en recettes a, dapseomer temps, été
simulée sous trois scénarios alternatifs de croesa

- un scénario de « rattrapage » ou le terrain peetalgnt la crise est
intégralement comblé en dix ans, soit une croissale 2,6 % par
an ;

- un scénario intermédiaire, ou la croissance esallée a partir dé
2011 sur un rythme potentiel de 2 %. Ce scénanicespond a un
hypothése de rattrapage partiel du terrain perdandda crise et d
croissance potentielle quelgue peu affaiblie dams hnnée
suivantes ;

U W

- un scénario bas enfin ou, non seulement le temaidu ne s¢
rattrape pas, mais ou la croissance francaise wabl@ment plus
faible et n'est que de 1,5 % a partir de 2011.

vr— D

Ces scénarios stylisés a dix ans illustrent, airpde regles
budgétaires tres simplifiées, la dérive qui pouradiecter les finances
publiques francaises sur longue période.

Evolution de la dette publique en I'absence d’ajust  ement budgétaire
150% -

140% -
130%
120% -
110% -
100%

90% -

BUD,IO T T T T T T T T T 1
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019  202(

= scénario "perte de croissance" =scénario "terrain perdu" ==scénario "rattrapage"




Dans le cas ou la croissance francaise seraitbldumant
affaiblie, 'absence d’ajustement conduirait évideemt & une dérive trés
forte de la dette publique a plus de 140 point®lBeen 2020. Dans ur
telle hypothése d’ailleurs, il parait peu probaipe les taux d’intérét n
subissent pas de hausse marquée de la prime de,risgnduisant
amplifier la hausse du déficit et de la dette.

DD @

Mais méme dans un scénario ou I'économie frangaise
rattraperait progressivement l'intégralité du terrperdu pendant Ia
crise, la hausse de la dette publique resteragtantielle en I'absence
d’ajustement : elle atteindrait alors prés de 1didfs de PIB.

Enfin, le scénario raisonnablement prudent ourtassance
potentielle ne serait pas entamée, mais ou leitegpexrdu ne serait pas
rattrapé, conduirait la dette publique au-dessus2flepoints de PIB, un
niveau trés risqué qui serait vraisemblablementctsameé par ung
hausse des taux d'intérét bien supérieure a cellenue dans ces
scénarios.

\V

De telles perspectives sont extrémement préoctepaRlles
donnent une actualité particulierement pressante diagnostics et
recommandations déja formulés -avant que n’intengela dégradation
sévere résultant de la crise- par plusieurs rappodtamment le rapport
« Rompre avec la facilité de la dette publique »gdoupe de travail
présidé par M. Pébereau en 2006. Elles ont amet@ gooupe de
travail a chercher a identifier avec précision ilesuffisances de notre
ordre financier qui ont pu y contribuer.

3. Les « chainons manqguants » de notre ordre financier

En dépit de notables progrés introduits, en us ierge
consensus du Parlement, par I'adoption de la lgamique relative aux
lois de finances (LOLF) du®ao(t 2001, puis par la réforme de la loi
organique relative aux lois de financement de laust sociale
(LOLFSS) du 2 aolt 2005, les difficultés et lesuttsds décevants des
dernieres années ont mis en évidence I'existenge ckrtain nombre de
« chainons manguants » dans notre ordre financier.

Le groupe de travail a identifié les insuffisansaantes :

- manque d'une regle assurant la primauté de loisigolnuelles
organisant le cheminement vers un objectif d’éfalisur les lois
financiéres annuelles ;



- absence d’'un instrument permettant de soumettrel@libérations et
au vote du Parlement nos engagements européens ;

- portée limitée du controle du Conseil constituteinsur les lois
financiéres ;

- archaisme des méthodes de prise en compte desatiocts
conjoncturelles ;

- contradiction entre la nécessaire discipline desdgaures d’adoption
des lois financieres et la dispersion des sourdegiative a leur
propos ;

- indétermination de la date a laquelle I'objectiéagliilibre doit étre
atteint ;

- insuffisance des moyens propres a garantir la giacéles lois
financiéres ;

- inadaptation des moyens de coordination au sed/igge approche
globale des finances publiques ;

- vulnérabilité des décisions fiscales et budgétames initiatives ou
innovations tendant a les contourner.

Pour faire face a ces faiblesses et insuffisareegroupe de
travaill a été saisi de diverses propositions. Lewesu refletent
I'expérience des dernieres décennies, les avaméabéisées, les lacunes
reconnues, la nécessité enfin de donner un cortdencret a I'objectif
constitutionnel d’équilibre des finances publiguesautres sont issues
d’'une réflexion sur les initiatives constitutioniesl qui se multiplient
aujourd’hui a I'étranger. De fait, on peut obserwame singuliere
convergence des recommandations faites a notrepaayss institutions
européennes et multilatérales. Elles nous sont aappelées par la
contribution récente de 'OCDE a la Commission plaurbération de la
croissance francaise. Ce texte souligne notamnaenttessité pour la
France de :

- définir une stratégie de réduction du déficit debnimistrations
publigues & moyen terme avec une trajectoire dipkt la mettre en
application de maniére résolue une fois la reporisdirmeée ;

- restaurer la crédibilité du processus budgétaird’ @ablissement de
regles strictes ainsi que par la création d’'un ebnsdépendant
chargé de valider les prévisions de recettes elegenses associees
aux scenarios de croissance et d'évaluer le resgest régles
fiscales ;
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- faire porter l'effort d’assainissement des finanpebliques sur la
réduction des dépenses, notamment en assuranbuwerture totale
des comptes de la sécurité sociale par la révigénérale des
politiques publiqgues (RGPP) et en favorisant la tns& de
I'évolution de leurs dépenses par les collectivieéstoriales ;

- soumettre I'ensemble des niches fiscales a un axapoair en
évaluer l'efficacité et la légitimité.

Ces diverses expériences, ces suggestions et regsep
réflexions ont conduit le groupe de travail au @mssis décrit en
conclusion de [lavant-propos ci-dessus sur un ebhkEemde
recommandations de réformes constitutionnelles egaroques
susceptibles de contribuer substantiellement a daemmisation et au
renforcement de notre législation financiére. Lamge de leur adoption
ne fait guere de doute pour I'ensemble du groupsgralition qu’elles
soient accompagnées d'un ensemble vigoureux de resesde
redressement économique et financier. Leur adotioscrirait dans la
droite ligne des réformes, adoptées avec un largesensus
parlementaire, en ce qui concerne la LOLF en 2@04& etvision de la
LOLFSS en 2005. Cela fournirait une nouvelle predee’importance
que les principales forces politiques du pays h#at a la qualité de
notre gestion budgétaire et financiére.
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Chapitre |

Instituer une loi-cadre
de programmation pluriannuelle des finances publiges
(LCPFP)

Une innovation constitutionnelle permettrait d'ager une

réponse pratigue a un certain nombre des principawkhainons
manquants » identifiés ci-dessus :

1.

I'inexistence dans notre législation d'un instrumessurant la
primauté sur les lois financieres annuelles de figiannuelles
organisant le cheminement vers un objectif d’éqreli;

'absence d’un instrument permettant un vote duelR@nt sur nos
engagements européens ;

l'insuffisante portée du contréle du Conseil cansibnnel sur les
lois financiéres.

Il s’agirait d’introduire dans la Constitution e niveau

organique les changements nécessaires pour quarlement puisse
adopter un instrument nouveau : la loi-cadre degnammation des
finances publiques (LCPFP).

Ce texte de nature pluriannuelle fixerait, en suronstants,

pour chaque année de la période de programmatisidgoée :

le plafond du niveau des dépenses de I'Etat enttams le champ de
la loi de finances (LF) et le plafond du niveau dépenses de la
sécurité sociale entrant dans le champ de la ldindecement de la
sécurité sociale (LFSS) ;

le plancher des recettes de I'Etat et de la sésdtiale (dans le
champ de la LFSS) résultant de facteurs autres I'guelution
spontanée des produits, notamment les mesureslleEsugencernant
les prélevements obligatoires au sens de I'évalnaties voies et
moyens annexee a la loi de finances.

Le principe de sinceérité impose naturellement lgserecettes

et les dépenses soient évaluées a champ constaud. lds effets de
mesures de périmetre ou de transfert affectant datralité de
I’évaluation de ces recettes ou de ces dépensasrsedonc écartés.
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L’engagement fixé par le Iégislateur dans la LCPFP
s’'imposerait aux LF et aux LFSS votées annuellerpentant la durée
de la programmation. Cette primauté de la LCPFPlesirLF et les
LFSS, dans la hiérarchie des normes, ferait I'olgetne révision
constitutionnelle. Les lois-cadre de programmatides finances
publiques seraient ainsi érigées en une nouvelégoee de lois qui, de
méme que les lois organiques, s'imposeraient aux fimancieres
annuelles. La discussion de la LCPFP interviendaaitprintemps et
pourrait remplacer I'actuel débat d'orientation fiteences publiques.

Pour chacune des années de la période de progtamjmlane
serait possible au législateur d’augmenter le piafalu niveau des
dépenses ou de diminuer le plancher des mesure®llesude recettes
prévus par la LCPFP qu’a condition, respectivemdifgugmenter au
moins a due concurrence les mesures nouvelles @zttee ou de
diminuer au moins a due concurrence le niveau dgerbes. Cette
fongibilité entre plafonds des dépenses et meswaselles en recettes
permettrait de préserver I'effort global de redessent des finances
publiques fixé pour chaque exercice par la LCPRR & offrant au
législateur une liberté d'utilisation des instrungera cette fin, en
dépenses ou en recettes.

Un rapport annexé a la LCPFP détaillerait I'effstructurel et
les trajectoires de solde structurel et de soldectff résultant des
engagements pris par le Parlement dans le didpdsita loi-cadre. Ces
éléments doivent en effet figurer dans le progrardmstabilité transmis
pour la période considérée a la Commission euraméen au Conselil.
Le Parlement pourrait ainsi se prononcer sur lgnamme de stabilité ;
pour autant, son engagement ne porterait que sétdenents dont il a la
maitrise, rassemblés dans le dispositif de la ddire. En cas de
dégradation imprévue de la conjoncture, la puissamublique
conserverait toutes les marges de manceuvre budpttagécessaires
pour laisser jouer les stabilisateurs automatiques.

Si nos engagements européens sont aussi definesreas de
solde effectif jusqu’a fin 2013, le solde structuest retenu par la
Commission européenne pour apprécier la trajectdes finances
publiques de chaque Etat-membre en vue de I'objdetimoyen terme
gu’il doit viser. Cela confere donc une grande ingimce aux travaux
poursuivis pour qu'une méthode de calcul du solttacturel aussi
homogene que possible avec celle retenue par mEnpaes européens
soit adoptée.



13

La trajectoire des comptes de I'ensemble des ashrations
publiques (évolution des soldes publicsle la dette publique, des
dépenses publiques et des prélevements obliggtoaas doit figurer
dans le programme de stabilité mais inclut des étgsnéchappant a la
discrétion du législateur (comptes des collectvitérritoriales et des
administrations de sécurité sociale hors champL#&S), serait donc
également retracée dans ce rapport annexé a laR.GREleverait de la
discrétion du législateur d’inscrire dans le rap@omexé a la LCPFP la
date a laquelle I'objectif d’équilibre des compidas administrations
publigues mentionné a l'article 34 de la Constitatserait atteint.

Le rapport annexé a la LCPFP contiendrait aussidane
d’évolution des dépenses de I'Etat, 'Objectif patil des dépenses
d’assurance maladie (ONDAM) et la norme d’évolutdes concours
aux collectivités territorialesainsi que la répartition des plafonds de
dépenses par mission du budget général de [I'Etat, figurent
actuellement dans la loi de programmation du 9i¢é\2009. Le rapport
annexé exposerait par ailleurs les grands axesadeolitique de
prélevements obligatoires (stratégie, mesuremngi que les réformes
structurelles mises en ceuvre sur la période cauyeant la LCPFP, selon
la méthode retenue pour les programmes de stabilité

Une discussion annuelle pourra permettre d’asscedte
cohérence entre rapport annexé et programme diéitétales lois-cadre
devront étre prolongées chaque année d'un an su@pidire, de méme
qgue leurs rapports annexés, qui seront égalemdotligzés afin de
préserver une logique de « miroir » avec les progras de stabilité.

La loi-cadre déterminerait ainsi la portée effextde 'effort
de maitrise des finances publiques décidé par KerRant pour la
période considérée. Sa portée solennelle et leagengents qu'elle
traduit impliqueraient qu’elle ne soit pas I'obget modifications, sauf en
cas de changement de majorité parlementaire ou idenstances
exceptionnelles telles que tension internationatapliguant un
accroissement majeur de I'effort de défense, rémegxzonomique d’'une
ampleur exceptionnell®u catastrophe naturelle.

1 Ventilée par sous-secteur : Etat, Organismesrsligadministration centrale (ODAC), Administratiode sécurité sociale
(ASSO), Administrations publiques locales (APUL).

2 Larticle 7 de la loi de programmation des fines@ubliques du 9 février 2009 porte ainsi sugévolution de l'ensemble
constitué par les prélévements sur recettes dat Kiablis au profit des collectivités territorsl@ar la dotation générale de
décentralisation de la formation professionneliiite sur la missioiiravail et emploket par les dépenses du budget général
relevant de la missioRelations avec les collectivités territoriales

3 Dans un souci d’harmonisation, la définition ddiesci pourrait reprendre les termes de la claliegception du Pacte de
Stabilité et de Croissance.
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Les dispositions arrétées par les LCPFP et I'eftprelles
retraceraient ainsi pour se conformer a une tmijectde retour a
I’équilibre pourraient étre renforcées, tant eretexs qu’en dépenses, Si
le 1égislateur financier ordinaire -par exemplejsmaon exclusivement,
a l'occasion de la formation d’'un nouveau gouveraein jugeait
possible et désirable d’accélérer la progressian Véquilibre, c’est-a-
dire 'absence de déficit.

Il N'a pu échapper que ce dispositif briderait lque peu la
flexibilité budgétaire dont disposent aujourd’hai Gouvernement et le
Parlement. Ce risque de rigidité a été souligné.gt@mipe dans son
ensemble a toutefois considéré qu’un cadre renfestéécessaire. Il y
a, en effet, tout lieu de penser que ce sacribogpbraire de flexibilité
(qui est le prix de la réalisation de I'équilibreufe date certaine) est
aussi le prix de la garantie durable de notre irddpnce face aux
marchés pour la préparation de notre avenir. lr@iuétre décidé qu'il
soit revu dés que l'équilibre structurel seraieiatt Il y aura lieu de
revoir alors, en effet, quelles dispositions safént pour le maintenir
durablement tout en continuant l'effort de réductiale notre
endettement compte tenu, en particulier, des évoksidémographiques
de notre pays et de notre engagement de faire edeuns efforts pour
ramener notre dette publique sous le plafond d# 6l PIB.

Afin d’assurer la mise en place de ce dispogiéfticle 34 de
la Constitution pourrait étre ainsi modifié :

«Les lois-cadre de programmation des finances pufles
déterminent les normes d’évolution et les orientatins pluriannuelles
des finances publiques en vue d’assurer I'équilibreles comptes des
administrations publiques. Une loi organique précis le contenu des
lois-cadre de programmation des finances publiquesla période
gu’'elles couvrent et celles de leurs dispositionsugs’imposent aux
lois de finances et aux lois de financement de laaurité sociale. »

Par ailleurs, il pourrait étre inséré dans la @artgon, apres
I'article 47-1, un article contenant les disposissuivantes :

« Le Parlement vote les projets de loi-cadre de pgrammation des
finances publigues dans les conditions prévues paune loi
organique. »

Le contrble du respect de ces dispositions indecait
comme suit :

- lors de I'adoption des LCPFP, le Conseil constiutiel vérifierait
de plein droit qu’elles s’inscrivent dans l'objéct’équilibre des
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comptes des administrations publiques figurant &ii"*alinéa de
l'article 34 de la Constitution et, éventuellemesty la trajectoire
vers la cible d’équilibre fixée par le législatela mise en place de
ce niveau de contr6le pourrait résulter de I'ajauf fin du £ alinéa
de l'article 61 de la Constitution, de la mentianvante : «l en est
de méme, dans les conditions et sous les réservedvpes par la
loi organique, des lois-cadre de programmation degdinances
publiques » ;

- lors de l'adoption des LF et des LFSS, le Conseiistitutionnel
pourrait, en application des dispositions du°2linéa de I'article 61
de la Constitution, étre saisi de leur conformitéa &iérarchie des
normes. Il contrélerait alors le respect par ladiFla LFSS déférée
des plafonds de niveaux de dépenses et du plamEhenesures
nouvelles en recettes posés par la LCPFP en viguawtécision du
Conseil constitutionnel emporterait les conséquencaielles - les
conséquences d’'une censure globale portant parpesur I'article
d’équilibre de la loi de finances sont reglées [eticle 45 de la
LOLF;

- en cours ou a lissue de I'exécution des LF etldeSS, tout écart
négatif entre la maitrise des dépenses et/ou desregenouvelles en
recettes constatée en exécution et la trajectoéeup pour I'année
considérée par la LCPFP devrait étre corrigé etpemsé, soit avant
le terme de [I'exercice (pour les écarts identifiéea cours
d’exécution), soit sur les deux exercices suivdptur les écarts
identifies a l'issue de I'exécution). Cette obligat de rattrapage
aurait des effets analogues a ceux d’'un comptemuti de controle
des déviations, tel qu’adopté par exemple en Aligraa

Sans étre absolument indispensable au respect dER&P,
un dispositif de compte de controle aurait cependlamantage de le
garantir plus fermement. Sa mise en place mériteéosic d’étre etudiée.

En un tel cas, pour un exercice donné, un écdre da
maitrise des dépenses et des mesures nouvellesadtes prévue par la
trajectoire adoptée dans la LCPFP et la maitrise digppenses et des
mesures nouvelles en recettes constatée a lissuel’edécution
refleterait le fait :

- que les engagements pris par le Ilégislateur en tdétmu
programmation n’ont pas été intégralement respectés

1 L’Allemagne a mis en place un compte amortisseans lequel sont enregistrés les écarts de Lghogcpar rapport a la
trajectoire prévue. Si le solde de ce compte no#@brient a dépasser 1 % du PIB, des mesures tucescdoivent étre
prises immédiatement (sauf en cas de récession)eede I'apurement des écarts stockés dans le fendsus de I'effort de
maitrise des finances publiques a réaliser normaiémpour 'année en question.



16

- et/ou que les dépenses et les mesures nouvellesettes n'avaient
pas été correctement évaluées au moment de I'adogé la LF ou
de la LFSS.

Ce compte enregistrerait ces écarts. Des mesaoresctrices
devraient alors étre prises en vue de leur apureraardela de I'effort
de maitrise des dépenses et des mesures nouvelieseattes a réaliser
normalement au titre de l'année considérée en cmit® avec la
trajectoire fixée par la LCPFP en vigueur. Un tisbdsitif expliciterait
donc [l'obligation de respect de celle-ci, dans ulogique de
responsabilité.

Il devrait étre entendu que les corrections négesss seraient
opérées des I'année n+1. En cas de report d'urtee s corrections
sur 'année n+2, le Gouvernement devrait apporterParlement les
justifications de ce retard, et de toutes mani&tggerdire un report
supplémentaire.



17

Chapitre |l

Conférer une compétence exclusive aux lois finances
en matiere de prélevements obligatoires

Une des faiblesses majeures de notre législaimmendiere
réside dans [linsuffisante discipline des processisdoption des
mesures fiscales et des mesures affectant lestegcaé la sécurité
sociale, en raison de la dispersion des sourcesigfive en ce domaine.
Celle-ci met a mal en permanence les articles dibol initialement
adoptés. On peut combler cette lacune en confépantune disposition
constitutionnelle, une compétence exclusive awfioancieres, c’est-a-
dire aux lois de finances (LF) et aux lois de ficement de la sécurité
sociale (LFSS), pour I'adoption de toutes les digpms relatives aux
prélevements obligatoires.

Pour justifier cette innovation constitutionnelie,Président et
le Rapporteur général de la Commission des finadoeSénat ont, en
particulier, fait valoir les considérations suivest

« Une révision en ce sens de la Constitution est eaondition de la

cohérence des orientations en matiere de finanabBgpes, puisque
chaque mesure codteuse serait appréciée non setilamesgard de ses
effets sectoriels mais également sur le solde d#mingstrations

publiques.

Elle serait également facteur de hiérarchisation teorités de I'action
publique puisque les mesures sectorielles se fdramncurrence entre
elles, toutes ne pouvant étre retenues...

Une régle est indispensable. Du choix de la craernon dépend
clairement la crédibilité de nos intentions. C'esiur nous la clé de
'ensemble du processus. Sans cette regle, le edaibjage, en d’autres
termes I'écart de la parole aux actes, continu&taedune tentation a
laquelle la classe politique ne pourra résister ».

I a néanmoins été fait observer que cet objekttihe vision
moins éclatée introduit une rigidité pour la disios par le Parlement
de réformes d’ampleur. Le groupe lui a toutefoisrddson assentiment.
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Cette réforme pourrait consister en une modification de
I'article 34 de la Constitution, comme suit :

- suppression de la mention « l'assiette, le taux &s modalités de
recouvrement des impositions de toutes natures » & alinéa ;

- insertion d’'un alinéa nouveau ainsi rédigé : « Dankes conditions
et sous les réserves prévues par une loi organiqules lois de
finances et les lois de financement de la sécurgéciale fixent les
regles concernant l'assiette, le taux et les modas de
recouvrement des impositions de toutes natures ».

Sous réserve d’'un examen plus approfondi des tonsliet
des implications de cette extension, cette compétemclusive pourrait
englober l'ensemble des préléevements obligatoiresstimes au
financement des politiques publiques entrant danshbmp des LF et
des LFSS. Seraient donc incluses les cotisatiorsgdérité sociale, dont
les taux sont aujourd’hui fixés par la voie réglata@e. Ne seraient bien
entendu concernées que les cotisations entrant ldachamp de la
LFSS, et non les cotisations relevant de 'UNEDIC des régimes
complémentaires. Cette modification de la ligngpddage entre pouvoir
législatif et pouvoir réglementaire soumettraitvate du Parlement -qui
fixe déja le taux des composantes de la contribwgmciale généralisée
(CSG) et le taux de la contribution pour le remiseurent de la dette
sociale (CRDS)- des dispositions aujourd’hui laasséa la seule
discrétion du Gouvernement. Ce changement dewaledment faire
I'objet d’'une concertation avec les partenairesasoc

1 A laquelle le Gouvernement a choisi d’étre tennssaélai (cf. circulaire du Premier ministre n° 548G du 4 juin 2010
relative a I'édiction de mesures fiscales et deunessaffectant les recettes de la sécurité sociale)
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Chapitre 1l

Coordonner les contributions des différentes admirsitrations
en vue d’'une approche globale des finances publigsie

Comme il est bien connu, les engagements europkeria
France portent sur la réduction du déficit de lanble de ses
administrations publiques, a savoir, outre I'Etalies organismes divers
d’administration centrale (ODACE)

- les administrations de sécurité sociale ;
- les administrations publiques locales.

La France s’est engagée a réduire a 3 % en 20t 3éicit
global.

Outre les disciplines budgétaires que l'effortrdduction de
ces dépenses implique, I'nmportance des sommes agisecet des
décisions stratégiques qu'elles appellent rend iqudigrement
souhaitable une vision densemble de cette énormassen de
financements.

1. Rapprocher les projets de lois de finances (PLF) des
projets de lois de financement de la sécurité sotea
(PLESS)

En 2010, les dépenses consolidées des régimeaseede la
sécurité sociale sont estimées a 436 Md€. Ce mbreprésente plus de
22 % de la richesse nationale et excéde largenalnt des charges
nettes du budget général de I'Etat (322 Md€). Lanptes sociaux sont
donc un déterminant premier de la trajectoire defimances publiques
la malitrise de celles-ci restera fragile s’ils rmtspas appelés a y
contribuer mieux encore que jusqu’ici.

Or le déficit des régimes de base de I'ensembdebdanches
de la Sécurité sociale attendu en 2010 est sup&i@7 Md€. Il n'est
couvert que par une autorisation de trésorerie roeiva I'Agence
centrale des organismes de sécurité sociale (ACQIB8) le solde était

1 La question des ODAC est traitée au chapitre IV.

2 C'est ce constat qui a conduit & regrouper an gein méme ministére, depuis 2007, la responsalii: 'ensemble des
comptes publics.
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de - 24 Md€ au 31 décembre 2009 et devrait attein@5 Md€ a la fin

2010. Sur la période couvrant les années 1998 8 @Oest-a-dire une
fois le dispositif des LFSS mis en placet avant 'effet de ciseaux
massif lié a la crise actuelle), le déficit cumuwé I'ensemble des
régimes obligatoires de base a dépassé 65 Md€.

Le mode actuel d’examen des PLFSS au Parlemenluitci
une discussion qui permet difficilement a la repnégtion nationale et
aux citoyens d’obtenir une vision synthétique deeau et de la structure
des prélévements obligatoires. Or les impositiomsanicant les
organismes de protection sociale s’élevent a pdub3®b Md€ en 2010.

Principales impositions financant les organismes derotection sociale

Imposition Montant
(Md€)

Contribution sociale généralisée (CSG) 79,8
Taxe sur les salaires 11,2
Droits de consommation sur les tabacs 9,6
Contribution au remboursement de la dette soc@RIDS) 59
Contribution sociale de solidarité sur les soci§GE3S) 4,3
TVA sur les produits pharmaceutiques en commeragake (brute) 3,4
TVA sur les tabacs (brute) 3,2
Prélevement de 2 % sur les revenus du patrimoinéesetproduits d 23
placement '

Droits de consommation sur les alcools 2,1
Contribution de solidarité autonomie 2,1
TVA collectée sur les producteurs de boissons ék#ms (brute) 2,0
Contribution des organismes de protection sociaeptémentaire a 19
couverture universelle du risque maladie '

Taxe sur les véhicules de société 1,1

Source : Annexe au projet de loi de finances podt02« Bilan des relations
financieres entre I'Etat et la sécurité sociale ».

1 Pour mémoire, la premiére LFSS a été adoptée 6. 19



Graphique 1 : imp6éts et taxes affectés aux organises de protection sociale
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Pour tenter de simplifier cette présentation epawenir a une
meilleure lisibilité des données budgétaires, eame compte du fait que
'adoption de la loi-cadre décrite au chapitre Indoira a fixer un
montant commun en mesures nouvelles afférentegsemettes des lois
de finances et des lois de financement de la séaociale, le groupe de
travail a esquissé les propositions suivantescqgmpléetent la novation
institutionnelle décidée en 2007 consistant a enif responsabilité des
comptes publics dans leur ensemble au sein d’unemdimistére :

- le débat sur les prélevements obligatoires préviigndicle 52 de la
LOLF, qui est aujourd’hui optionnel et ne donnaulé aucun vote,
pourrait étre rendu obligatoire, tant a I’Assembiegionale qu’au
Sénat ;

- l'organisation des débats parlementaires pourtegt @ménagée de
maniere a permettre un enchainement des discugsiotast sur les
volets recettes du PLF et du PLFSS ;

- les autorisations annuelles d’emprunt de trésordoienées par la
LFSS a 'ACOSS et a d’autres régimes pourraient kir montant
plafonné par la LOLFSS, afin de créer une contediimanciere plus
directe et plus forte en vue du respect des pangsie solde.

Le groupe de travail souligne, de plus, la nét&se mettre a
'étude dans les meilleurs délais les suggestiangemforcement plus
marqué de I'encadrement des comptes sociaux dgentannexe 1V, qui
ont suscité lintérét et I'adhésion de la tres dexmajorité de ses
membres. Il n'était pas possible au groupe de ilfas@mpte tenu de sa
composition et des délais qui lui étaient impartie mener les
consultations nécessaires et de préparer la misewame de réformes
plus ambitieuses.

2. Définir les modalités d’association des collectiwis
territoriales a I'effort de maitrise des comptes dg
administrations publiques

Les collectivités locales pesent d'un poids biesintdre que
celui de la sécurité sociale dans le déficit globas administrations
publiques. La regle d’équilibre de la section dectionnement de leur
budget joue en cela un réle important. 1| demeuwrpeadant que le
montant de I'effort financier de I'Etat en leur v reste fort élevé
puisqu’il inclut notamment une cinquantaine de iamtls d’euros de
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dotations et une vingtaine de milliards d’euros aienpensations de
dégrevements et d’exonérations.

Les transferts de responsabilités opérés au cmsrslernieres
années ont cependant soulevé souvent des probtamgdexes et bien
des incompréhensions. Il est donc trés heureuxl@pi@ropositions du
groupe de travail coprésidé par MM. Gilles CarreMé&hel Thénault,
en préparation de la deuxieme session de la cow@rsur le déficit,
aient beaucoup contribué a clarifier la situatiéa.rapport a démontré la
nécessité d’infléchir la dépense locale dans les@séconditions que
celle de I'Etat. La dépense locale -en particuli@agissant du secteur
communat a en effet progressé beaucoup plus vite que ne& pe
I'expliquer la seule décentralisation, en passan? @ points de PIB en
1980 a 11,3 points de PIB en 2008.

Le Président de la République a pu dés lors amamane :

- comme le préconise le rapport, les concours firaale I'Etat aux
collectivités locales, hors Fonds de compensationor da TVA
(FCTVA), seront gelés en valeur a partir du budgennal 2011-
2013

- la péréquation sur les dotations de I'Etat serforeée. En outre, ces
dotations seront modulées selon des critéres deebgastion pour
encourager les collectivités locales a réduiresleldpenses dans les
mémes proportions que I'Etat. Le Gouvernement étagien lien
avec le Parlement et les associations d’élus, ledaiités que
pourrait revétir cette modulation ;

- la dynamique des dépenses sociales sera examingwi@ité,
notamment dans le cadre de la réforme de la dépeada

- les normes réglementaires imposées aux colledivitgcales,
génératrices de surcodts, seront davantage ensadu@emoratoire
sera appliqué immédiatement sur les normes réglames
concernant les collectivités locales, en dehorsafituelles normes
internationales d’application obligatoire. Le réle la commission
consultative d’évaluation des normes (CCEN) serdoreé. Elle
pourra en outre s’engager dans l'expertise du a®itnormes
existantes, dans le cadre d’'une révision généesdendrmes ;

- d’autres mesures permettront d’accompagner lesatnlités dans la
maitrise de leurs dépenses : en particulier, déls @@ comparaison
et d’étalonnage des dépenses et des colts enteetisites seront
mis en place.

1 Communes et intercommunalités.
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Il n'est pas apparu nécessaire au présent groeptagail
d’ajouter, a ce stade, quelque complément que iteasoce corps de
mesures, issu des discussions du groupe de trawmiles dépenses
locales.
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Chapitre 1V

Protéger les décisions financieres
contre les initiatives tendant a les contourner

Deux «voies d’eau » dans notre législation fimenmec ont
souvent été déplorées, car elles contribuent atberen cause plus ou
moins subrepticement les équilibres votés par Gslgteur ou le
principe méme d’universalité budgétaire. D’'ingésiesi méthodes sont
apparues pour présenter des mesures qui, le jowr, e traduiront en
dépenses publigues non programmées. Le groupedltpropose en
conséquence que des dispositions soient prises pméliorer la
protection des recettes fiscales et sociales etr pmumaliser le
financement des opérateurs.

1. Ameéliorer le dispositif de protection des recettefiscales et
sociales

Le groupe de travail a souligné la nécessité déoreer les
dispositions visant a limiter les pertes de resdificales ou sociales. Il
en est ainsi du respect de la regle de gage lora adeéation d’'une
mesure fiscale nouvelle instaurée par larticle dé& la loi de
programmation des finances publiques du 9 févried92 Ce gage
devrait étre apprécié sur une base annuelle eaiborizon de la fin de
la période de programmation.

L'adoption des lois-cadre de programmation dexanoes
publigues permettra un tel renforcement: les nessurouvelles de
diminution des recettes devront s’inscrire danknhte de I'enveloppe
prévue pour chaque année par la LCPFP. Tout dépassalevra étre
gageé sur I'exercice considéreé.

L’évaluation du colt ou du rendement pluriannuéind
mesure de baisse ou de hausse des prélevemerasétievrégie par une
application rigoureuse du principe de sincérité.pdvcessus de dialogue
contradictoire peut étre recherché pour mieux emlala prise de
décision du Parlement et informer plus justementiwyens. Il suppose
une transparence des criteres et des meéthodesludiua, afin que
puissent notamment étre appréciées la rigueur dx des parametres et
la sensibilité des résultats présentés a la vaniae certaines hypothéses
de calcul.
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Dans d’autres démocraties, le Parlement est moedi¥é en
matiere d’évaluation. La représentation nationalargait ainsi, soit se
doter d’'une capacité d’expertise propreoit faire appel au coup par
coup a des instances d’évaluation externafin d’établir un dialogue
contradictoire avec le Gouvernement tendant a reefda fiabilité et la
sincérité des chiffrages de colts des nouvellggodiBons ainsi que la
qualité des études d’'impact.

L’amélioration de I'évaluation sera utiéx ante mais aussex
post en vue d’'un réexamen des mesures fiscales ehégsres affectant
les recettes de la sécurité sociale une fois obdenr impact effectif. Ce
réexamen pourrait prendre place dans un dispbsiitint dans le temps
I'application de ces mesures.

2. Limiter le recours a I'emprunt des opérateurs et
I'affectation a leur profit de recettes non renouvé&bles

Le groupe de travail est préoccupé par plusietatiques de
contournement des régles de bonne gouvernancesppsaeéa charte de
budgétisation Elles consistent notamment a permettre a un tmérde
s’endetter alors qu’il n'a manifestement pas unepacdé de
remboursement propre suffisante, ou a affecter @rganisme divers
d’administration centrale (ODAC) des recettes neoales existantes ou
futures (telles des créances non échues) ponduetiaduisant a terme a
faire apparaitre un besoin de financement non cauve

Dans notre organisation institutionnelle, I'Etameé¢ et geére
la dette publigue liée a la conduite des politigpabliques ; seules les
collectivités territoriales ont également cette azaj@, au nom de leur
libre administration, ce qui en fait aujourd’hui peemier investisseur
public. Il ne peut étre question d’étendre cettssfimlité aux opérateurs
que dans le cadre d’'un périmétre clairement défin’'une régulation
appropriée, sous un contrdle strict, particuliéneimersqu’ils peuvent
apparaitre aux marchés comme bénéficiaires d’'umengia au moins
implicite de I'Etat.

1 Létat du droit ouvre au Parlement cette posséiBeuls des aménagements & la marge pourraiemiégessaires.

2 La France a, a cet égard, la chance de disp@seessources remarquables d'évaluation des chdiicpien matiére
économigue et économétrique.

3 La charte de budgétisation est annexée au rappoia dépense publique joint au projet de lofidances. Elle précise la
méthode retenue pour apprécier I'évolution de jaedée de chaque sous-secteur des administratibliguss a périmetre
constant. En effet, d'une année sur l'autre, ilaéfre décidé de transformer des dépenses budpéeairdépenses fiscales
(par exemple en remplagant une subvention parégfitat'impdt) ou d’exclure certaines charges dugmidie I'Etat (en les
transférant a un opérateur). Dans un souci depeaesce, ces choix budgétaires doivent étre neésapour apprécier le
respect de la norme de dépense.
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Le groupe a donc proposé gue de nouvelles dispusisoient
insérées dans la LOLF pour déterminer les conditiomitatives dans
lesquelles les opérateurs (bénéficiaires d'uneesutmn pour charges de
service public) peuvent avoir recours a I'endettemeoute souscription
d’'un emprunt par un opérateur pourrait étre souriga décret pris sur
le rapport du ministre chargé du budget. La LOLRErpmt également
prévoir que les recettes affectées aux opérateersarent que des
recettes récurrentes. Seraient ainsi exclus, nomt p@s dotations en
capital, mais les mécanismes de titrisation ouirtBntements innovants
équivalents qui apportent une ressource ponctuelks laissent
subsister un besoin de financement structurel.
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Chapitre V

Instituer un dispositif d’alerte rapide
devant le Parlement

Afin de contribuer a identifier un éventuel écaignificatif
entre préevisions et execution en cours d'annéeCdar des comptes
pourrait étre invitée, comme elle s’est déclaré&gepa le faire, a étendre
ses interventions en cours d’exercice. Compte tlnges compétences
et du calendrier de ses travaux, ces nouvelles/agriéons pourraient se
décliner de la facon suivante, par sous-secteur atbministrations
publiques :

- s’agissant de I'Etat, la Cour des comptes doit,application de
l'article 58-4 de la LOLF, produire chaque année rapport sur
I'exécution de I'année précédente, en vue de lad®ireglement.
Cette intervention pourrait étre ['occasion d'un aeen de
I'exécution des premiers mois de l'exercice en soet d'une
premiere analyse des tendances qui pourraient sgeasizr. La Cour
des comptes pourrait jouer ainsi un role fort utiéeprévention des
dérapages et d’alerte ;

- s’agissant de la sécurité sociale, la session laigéle printemps
au cours de laquelle le Parlement examinerait I&RER pourrait
intégrer les constats de la commission des conydela sécurité
sociale qui, au-dela des résultats de 'année gegte, apprécie les
premiers résultats de I'année en cours. Elle pdawatssi prendre en
compte les constats plus détaillés du comité dakaur TONDAM ;

- s’agissant des collectivités territoriales, les oatées d’information
sont insuffisantes pour permettre un constat préessle printemps
des tendances des premiers mois de l'année, maGola des
comptes pourrait se donner les moyens de faired&gbremieres
constatations.

Ces constats et surtout les conclusions qu'ilgerent sur le
respect de la trajectoire définie par la LCPFPeet'abjectif de moyen
terme pourraient étre complétés par des recommandatjuant aux
solutions et a la cohérence des mesures prévuesadirait ici de
poursuivre en I'approfondissant le travail effectidque année pour le
rapport préliminaire au débat d’orientation desffices publiques, prévu
par l'article 58-3 de la LOLF, qui porterait airssir I'exécution de la loi-
cadre sur sa durée. Comme ce rapport couvre I'drisedes finances
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publiques, le comité d’alerte sur TONDAM pourrajit contribuer, en
application des propositions du rapport du grougetmvail sur le
pilotage des dépenses d’assurance-maladie prémidéd. (Raoul Briet.

Il resterait a faire en sorte que les calendderses différentes
contributions de la Cour des comptes soient suffisant harmonisés
pour faciliter et donner toute leur efficacité & sgerventions.
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Chapitre VI

Garantir la qualité et la sincérité
de I'information fournie en appui des délibérationsbudgétaires

La sincerité est un des principes fondamentaurades ordre
financier, qui figure désormais ad"2 alinéa de l'article 47-2 de la
Constitution. Il est essentiel, en effet, que lgidi&ateur en charge de
consentir a I'effort budgétaire de la nation seevimurnir I'information
la plus exacte possible. Dans un monde globalis&siaou toute
économie subit les effets des fluctuations conymadies et des options
de politique économique de ses voisins, il est ni@md qu’il puisse
appuyer ses délibérations sur des analyses macm@agues de la plus
haute qualité formulées par des organismes ou desonqnes dont la
compétence et lindépendance ne puissent étre mesescause.
Différentes structures ont été mises en place dass grandes
démocraties pour garantir, autant que possiblebjdivité des
discussions budgétaires et des documents débattpsur contréler le
respect des regles édictées. L'utilité de tels gaosr la qualité des
débats n’est pas contestée.

Cette nécessité est apparue a un bon nombre dérewmtu
groupe comme particulierement pressante dans muHys, dont la
qualité de linformation économique du grand publiest pas la
meilleure, et ou de trop nombreux débats confuss danpassé et
quelques épisodes ou l'optimisme des perspectivesnoiiques
retenues par les gouvernements a été rapidemeneéntiéront créé
autour des chiffres d'origine gouvernementale umai de lourde
suspicion. Cet état de choses est regrettabjgesi sur le climat général
de notre société trop marqué par la défiance.téralenfin la qualité
d’'un des débats les plus importants dans la vielde®craties. Telle est
la raison majeure pour laquelle il apparait paligcament nécessaire
d’'instaurer en France un groupe d’experts de haotmpétence et
d’'indépendance garantie, qui puisse contribuemabder cette lacune.

Les circonstances invitent a cette réforme : loesgs citoyens
sont appelés a un effort exceptionnel, tout dod &tit pour leur apporter
'information la plus objective sur la situationetl® du pays et les
problemes qu’il rencontre.

En France toutefois, les réticences a I'égardetlestinstances
indépendantes sont nombreuses et se sont expraméssin du groupe
de travail. Ces « dispositifs d’expertises » sestila méfiance parce
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gu’ils peuvent apparaitre redondants par rappoftraissions confiées
au juge des comptes et entrainent un co(t supptéimenUne question
de légitimité peut étre également soulevée a lgardesi leur autorité
venait a altérer I'équilibre des instances corntitunelles, voire a se
substituer a elles.

La nécessité cependant, a partir du moment ouviéan fixer
une norme pluriannuelle, de diffuser une infornmatabjective devient
plus impérieuse. Il faut, en effet, en ce cas émlda prise en compte des
éléments conjoncturels fluctuants pour vérifierdgpect de la trajectoire
de retour a I'équilibre. Notre réforme serait dancompléte si elle ne
comportait la mise en place de ce dernier chainon.

S'’il est estimé que les avantages de cette infmovaistifient
donc gqu'il soit passé outre a ces objections, fiveendra toutefois de
veiller & ce que la structure créée ne préte pdiame aux critiques
évoqueées. C’est a la lumiere de ces considératjoesles principes
suivants pourraient étre retenus.

Les missions d’'un tel groupe consisteraient d’dkémrendre
un avis public sur la pertinence des prévisionsmats dans les projets
de lois-cadre de programmation des finances puddicat tout projet de
loi financiére. Ses membres pourraient aussi ex@rion avis sur la
conformité et la crédibilité de ces textes et diésrts envisagés pour
respecter la trajectoire retenue afin de parvefigquilibre et respecter
une trajectoire d’endettement conforme a nos engages.

Les véhicules pour une telle innovation peuveng élivers,
allant de la révision constitutionnelle au décnetpde.

Compte tenu cependant de I'importance des missiénslues
a ce groupe, il serait raisonnable que sa créatsuite d’'une loi.

La composition d’'une telle instance devrait é@éedninée en
fonction des missions qui lui seront finalementiladees. Le mode de
désignation de ses membres pourrait étre fixé parai organique pour
relever du 5alinéa de Il'article 13 de la Constitution, prévoslyan avis
public de la commission permanente compétente aguehassemblée.

\

Leur nombre devrait étre limité (5 a 7 membres)des
personnalités reconnues pour leur compétence édéquem leur
indépendance et leur sens de I'intérét général.

Une autre formule consisterait & composer un @ifripartite
rassemblant membres du Parlement, représentaptsudoir exécutif, et
personnalités qualifiées. La présence d’'une ouigquus personnalités
étrangeres a également été souhaitée.
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D’autres suggestions pourraient étre faites. Haiteaussi
possible de déterminer la composition du group€ezemple des
expériences étrangeres reconnues, notamment hgitenet suédoise,
décrites en annexe V.

Pour éviter tout risque de prolifération bureatiqtee, il
devrait étre entendu que son secrétariat soitlimgg en nombre et
constitué d'experts de haut niveau mis a la disjposipar leur
administration d’origine ou par la Cour des comptans création de
postes supplémentaires.

La loi -il devrait alors s’agir probablement d'uniei
organique- déciderait des différentes garantiesdépendance exigees
de ses membres, y compris I'engagement -éventugtiesous serment-
de chacun d’entre eux de s’exprimer en totale siécét indépendance.
Leurs avis ne lieraient ni le Gouvernement, nidglément, ni le Conselil
constitutionnel, mais il est bien clair qu’ils serg de grand poids et
contribueraient considérablement a assainir le atlides travaux
budgétaires, tout en offrant au Parlement et aus€ibeonstitutionnel
des éléments de jugement préecieux.
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Chapitre VII

Déterminer par la loi organigue la date du retour
a I'équilibre des finances publiques

Tout le sens des travaux du groupe est de hateetdair
ordonné et compatible avec une croissance soute@abéquilibre des
finances publiques. Diverses considérations évamude introduction
suggerent d’ailleurs que cet équilibre est nonesaaht compatible avec
le retour durable a un meilleur taux de croissant&s qu’il en est la
condition. Rien ne doit étre négligé en conséqueqgepuisse faire
percevoir la réalité de cette ambition a I'opinipablique et faciliter
I'acceptation par celle-ci des efforts nécessairestte fin. Telle est la
raison pour laquelle nos partenaires allemandsnsatit cet objectif en
termes structurels dans leur constitution. Le gowuement fédéral s’est
ainsi obligé a atteindre, pour ce qui le concetiobjectif d'un déficit
limité a 0,35 point de PIB en 2018Jne telle disposition, définie en
termes structurels pour éviter que les fluctuationgjoncturelles ne
conduisent a perdre de vue |'objectif stratégigienu, présente le grand
mérite d’autoriser un jeu parfaitement flexible degabilisateurs
automatiques en phase basse du cycle, et d’éggex térapages » dans
'euphorie des périodes d’expansion, sans que pamant I'objectif
constitutionnel d’équilibre s’en trouve affecté.

Il n’est nul besoin d'insister ici sur l'intérgbour notre pays,
en termes de coopération européenne, de se datee dégle aussi
proche que possible de celle qui orientera laigakt économique de nos
principaux partenaires, d’autant plus que l'insésion de la loi-cadre
proposée au chapitre premier prévoit déja la mmsplace de ce qui en
serait le cceur: le vote par le Parlement de ptiHfoglobaux des
dépenses et de planchers des mesures nouvellecettes, dans une
perspective pluriannuelle, ce qu'il est convenu dqialifier d'effort
structurel. L'essentiel restant a mettre en plaoer pdisposer d’un
régime aussi crédible que la regle allemande radevia définition de la
date a laquelle cet objectif d’équilibre devraiteéatteint. De plus, la
définition de ce terme -et donc de la trajectoité gn découle par
rapport a la situation initiale- serait précieusiege n’est indispensable,
pour permettre au juge constitutionnel d’apprékiescription de la loi-
cadre et des lois financiéres dans 'objectif dikloee fixé a I'article 34
de la Constitution.

1 Les Lander doivent pour leur part atteindre liégte structurel en 2020.
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Il serait, en effet, tres difficile de convainct®pinion
publique du sérieux de nos efforts de réductionatedéficits et de notre
endettement, si nous n'affichions cette date-pi€etle-ci est, d’ailleurs,
d’'ores et déja tres largement prédéterminée damgfi@ition par trois
engagements :

- notre engagement aupres de nos partenaires eusogéeaamener le
déficit nominal des administrations publiques ad%PIB en 2013 ;

- notre engagement, dans le cadre du Pacte de t&tagille croissance,
d’atteindre l'objectif de moyen terme qui prévoineu situation
structurelle « proche de I'équilibre ou en excédent

- notre engagement, grave dans la Constitution, ctires les
orientations pluriannuelles de nos finances pukkqdans I'objectif
d’équilibre.

Il revient évidemment au Iégislateur de fixer eetate. Notons
cependant qu’atteindre I'équilibre ne suffira pdsin s’en faut, a
ramener la dette des administrations publiquesessalis du plafond de
60 % du PIB prévu par nos engagements communasitdibee fois
I'équilibre atteint, le Gouvernement et le Parletras pourront manquer
de réflechir & la meilleure fagcon d'adapter le dspf exceptionnel
suggeéré par ce rapport, pour :

- préciser les modalités de maintien de I'équilitee, cohérence avec
les stipulations du Pacte de stabilité et de caniss. Celles-ci
prévoient, en effet, qu'un Etat-membre ne peutastéc de I'objectif
d’équilibre de moyen terme que pour mettre en cedesréformes
structurelles engendrant des codlts transitoires ;

- determiner les conditions de réduction de I'etedeént de la France
compte tenu de ses contraintes démographiquesl’endagement de
situer les perspectives budgétaires sur une pemtpatible avec le
retour a la norme du Traité de Maastricht.

Le groupe de travail, qui s’est accordé sur lenqpie de
I'inscription dans le rapport annexé a la LCPFPlalelate a laquelle
I'objectif d’équilibre des finances publiques memié a I'article 34 de
la Constitution serait atteint, s’est interrogé leupoint de savoir si cette
date devrait également figurer dans une loi orgamidoans un cas
comme dans lautre, toute nouvelle majorité potr@videmment
reconsidérer cette disposition pour traduire lesnbations déterminées
par le suffrage universel.
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CONCLUSION

Il est de la responsabilité des pouvoirs publes@ssurer en
permanence de la qualité des regles qui ordonaevielcollective. Les
circonstances de crise conferent une urgence plkgte a de telles
réflexions et aux mesures correctrices qu’ellesveeu suggérer. Le
groupe de travail réuni a la demande du Premieistnina été amené
ainsi a mettre en lumiére d’importantes lacunesdaire dispositif de
|égislation financiere. Mal identifiables, mais né&@ins contribuant a
notre propension aux déficits en temps ordinaites &’averent néfastes
dans le contexte de forte volatilité conjoncturelleire d’instabilité, qui
accompagne aujourd’hui la mondialisation. Il eshad@ssentiel de les
combler pour doter notre pays des moyens nécessaita réalisation
durable de I'objectif constitutionnel d’équilibresifinances publiques.

Il est urgent d'y parvenir. La France ne peuté&sgner plus
longtemps au double handicap de déficits persistahtdes effets de
boule de neige des dynamiques perverses de I'endtt. Les pouvoirs
publics se voient ainsi confrontés a un double naipie

- celui d’'atteindre, dans une perspective a moyandefréquilibre des
comptes des administrations publiques ;

- celui d’engager aussi une action continue, apresucpit été atteint
I'objectif d’équilibre, pour ramener notre endettrh au-dessous du
plafond autorisé par les regles européennes.

Nul ne doute que de tels objectifs vont requéres d
changements d’habitudes, une discipline plus femhedes efforts
perséveérants sur une longue période. Rien ne tleigpargné qui puisse
éclairer ce parcours et y contribuer. C’est en qakales réformes que le
groupe a I'honneur de suggérer trouvent tout lensset toute leur
urgence. Il y va de notre crédit extérieur, deitainution de la charge
transmise a nos enfants et de la préservation tte fiberté de choix
pour la préparation de notre avenir.

Ces propositions ont réuni, pour [l'essentiel, uargé
consensus. Elles fixent des regles qui, sans impasene nouvelle
majorité politique les choix politigues de la préeste, peuvent
s’'adapter avec souplesse a la grande diversité cdesde figures
politiques et conjoncturels qui pourrait caracerid’avenir. Elles
établissent cependant un cadre rigoureux de prsigresers I'objectif
d’équilibre. L’horizon pluriannuel retenu laisseaa choix des majorités
iIssues des urnes l'option triennale ou quinquennalge la succession
des deux. Le dispositif de la loi-cadre de progratnom offrira au
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Parlement l'instrument et 'occasion de se pronosce les programmes
de stabilité négociés avec les autorités europé&er@ans étre un simple
décalgue des meilleurs dispositifs en vigueur ches principaux
partenaires, il vise pourtant une efficacité auna@gale.

Au total, en renforcant de la sorte notre cadrdéeggslation
financiere, le Gouvernement et le Parlement apoeet aux efforts de
redressement exigés par la sortie de crise uneilmaimbn essentielle.
Bien plus, ils fourniraient une preuve indiscutatidenotre détermination
a surmonter nos deux principaux handicaps dangréofinancier.
Accompagnant un plan de redressement énergiqueudiemement, peu
d’initiatives pourraient autant que celle-ci contrer au raffermissement
de la confiance, a commencer par celle des Framgaismnémes dans
I'avenir de leur pays.

Telle est la clé d’'une croissance durable, dangidtice et
'indépendance.
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Annexe | : Lettre de mission du Premier ministre

Y.

2 ol % ; :
2.9,? L%éf??z!t‘/b et Al Paris, le F 1 MER 2000

47623

Moensteur le Gouverneur,

Lors de la premiére session de la Conférence sur le déficit du 28 janvier 2010, le
Président de la République a annoncé qu'il souhaitait que la France se dote d'une régle
d ‘équilibre des finances publiques.

En plus des engagements européens souscrits dans le cadre des traités et du pacte de
stabilité et de croissance, le gouvernement a, ces derniéres années, introduit plusieurs
principes de bonne gestion des finances publiques : il a notamment élargi le champ des
dépenses de ['Etat ne pouvant progresser plus vite que Uinflation (régle du « 0 volume »),
engagé le non remplacement d'un départ a la retraite sur deux dans la fonction publique de
[Etar, lLimité ['objectif de progression des dépenses d assurance-maladie (ONDAM). Ces
principes ont été respectés alors méme que ['économie francaise a été confrontée & l'une des
plus graves crises économiques depuis la Seconde Guerre mondiale.

Mais ces efforts doivent étre coordonnés sous wune régle incarnant un objectif
macroéconomique clair, 'équilibre des finances publiques. Il s'agit de introduire dans
notre gouvernance hudgétaire o une maniére qui englobe toute la dépense publique.

L'objet de la régle d'équilibre esi de rompre avec une trajectoire de finances
publiques qui a laissé émerger un déficit public chronique et conduit l'endeitement de la
France a passer de 20 points de PIB au début des années 80 & plus de 80 points en 2010
Depuis 1974, le budget des administrations de la France n'a jamais été en excédent. Le
déficit public moyen a atteint 3 points de PIB sur les trente derniéres années.

Dans le cadre du groupe de travail que vous piloterez, vous vous attacherez a proposer
quels pourraient étre :

- les modalités du fonctionnement de cette nouvelle régle, en veillant a ce que les
finances publiques puissent toujours jouer leur rdle de stabilisateur automatique en
cas de crise, lout en prévoyant les conditions de retour a 'équilibre a moyen terme. A
cet égard, vous vous attacherez en particulier a préciser les moyens de déterminer le
solde structurel ;

Monsieur Michel CAMDESSUS

Gouverneur honoraire de la Banque de France
31 rue Croix des petits champs

73001 PARIS
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- les moyens de coordination des contributions des soldes de financement des
différentes administrations publiques a la régle d’équilibre ;

le calendrier d'entrée en vigueur des différents aspects de la régle, en tenant compte
de l'engagement pris par la France de revenir & 3% de déficit public en 2013 et du
temps nécessaive pour résorber notre déficit de maniére structurelle ;

1

- linstrument juridique permettant de mettre en cuvre cette régle, au plan national ;

- la maniére la plus efficace d'assurer le controle de la bonne application de la regle,
ex ante (en prévision) et ex post (en exécution), et les mécanismes correctifs associeés.

Le groupe de travail sera composé de la maniére suivante :

- quatre parlementaires : les présidents et rapporteurs généraux des conmissions des
finances des deux ussemblées ou leurs représentants ;

- quatre représentants de ['Etat : le directeur général du Trésor et de la politique
économique, le directeur du budget, le directeur de la sécurité sociale, le directeur
général des collectivités locales ;

- sepi personnalités qualifiées.

Les services des ministéres chargés de 1'économie et des compies se tiendront & votre
disposition dans 'exercice de cette mission.

Je seuhaite que vous puissiez nous remetire un rapport d étape en avril prochain, afin que
. . . . - .y . r et ’ .
celui-ci soit discuté lors de la deuxiéme session de la conférence sur le déficit. Votre rapport
[final pourrait étre présenté a1 'été.

Je vous prie de croire, Monsieur le Gouwverneur, a D'assurance de mes sentiments les
meilleurs.

h’).‘h, :\\ Wi,

:

.

Frangois FILLON
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Annexe Il : Composition du groupe de travalil

Président

M. Michel Camdessus, Gouverneur honoraire de lajBamle France

Membres
M. Jean Arthuis, président de la Commission deaniies du Sénat

M™® Claire Bazy-Malaurie, président de chambre a larGes comptes,
rapporteur général du comité du rapport publicestgtogrammes

M. Jérdbme Cahuzac, président de la Commission desdes de
I’Assemblée nationale

M. Gilles Carrez, rapporteur général de la Commissles finances de
I’Assemblée nationale

M. Benoit Coeuré, directeur général adjoint du drggconomiste en
chef

. Jacques Delpla, consultant économiste
. Jirgen von Hagen, économiste
. Eric Jalon, directeur général des collectivitsitoriales

. Philippe Josse, directeur du budget

< Z Z L

. Dominique Libault, directeur de la sécurité sbei

M. Philippe Marini, rapporteur général de la Consioa des finances
du Sénat

M. Christian Noyer, Gouverneur de la Banque de égan

M. Tommaso Padoa-Schioppa, président Metre Europe ancien
ministre des finances italien et président du cémbnétaire et financier
international du Fonds Monétaire International

M. Pierre-Francois Racine, président de la sectes finances du
Conseil d’Etat

M. Charles Wyplosz, professeur d’économie inteometie
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Annexe Il : Relevé de conclusions de la deuxieassi®n
de la conférence sur le déficit du 20 mai 2010

Le Président de la République a réuni pour la ideo fois la
Conférence sur le déficit, avec le Gouvernemerst, réprésentants du
Parlement et des Collectivités territoriales et lpgesidents des
Organismes de protection sociale.

Le rapport de diagnostic sur la situation desnfoes publiques
établi par MM. Champsaur et Cotis a été rendu publi

Le Président de la République a souhaité que maorasoit
diffusé de la maniére la plus large possible.

1) Le Président de la Républiqgue a rappelé qud-rknce
prendrait toutes les mesures nécessaires pourctesp@ trajectoire de
finances publiques notifiee dans le Programme alalgé. Celui-ci fixe
le déficit des administrations publiques a 6% dB &h 2011 et a 4,6%
du PIB en 2012.

Cette cible sera respectée en infléchissant saméthent, des
2011, le rythme des dépenses des trois secteursadiamistrations
publiques : Etat, collectivités locales, sécurdéiale.

2) Le ministre du budget a rappelé les termes dan p
d'économies qui permet de geler les dépensestde (Hors pensions des
agents publics et intéréts de la dette, mais y c@gDNCOUrs aux
collectivités territoriales et a I'Union européenae valeur sur trois ans.

Ce plan d'économie repose en particulier sur :

- la poursuite du non remplacement d'un départ &tlaite sur deux,
qui a d'ores et déja permis de supprimer 100 00fla@sndepuis le
début de la Iégislature ;

- la réduction des dépenses de fonctionnement codealEtat de 10%
en trois ans, avec une baisse de 5% dés 2011, guxcéconomies
documentées par la révision générale des politignesliques
(notamment sur les achats, les systemes infornestjdas véhicules
ou la mutualisation des concours et des formatigns.

- le réexamen de toutes les dépenses d'interventén nfilliards
d'euros). L'objectif est de réaliser le méme effpré sur les dépenses
de fonctionnement, soit 10% d'économies sur laogéri

- l'application aux 655 opérateurs de [I'Etat des nsémegles
transversales que pour I'Etat.
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Ce plan d'économie trouvera sa traduction dansel@nd
budget triennal dont les grands équilibres seraésgntés fin juin au
moment du débat d'orientation des finances puldiglielonnera lieu a
une nouvelle phase d'approfondissement de la oévigénérale des
politiques publigues, qui sera présentée dans &nas délais au cours
d'un Conseil de modernisation des politiques pulelq

Dans le cadre de ce plan d'économie, plusieutssifiscales
et sociales seront supprimées des cette annéejen ¢e loi de finances
et en projet de loi de financement de la sécuntdate pour dégager
5 milliards d'euros d'économies en deux ans.

3) Le rapport du groupe de travail coprésidé pdes&Carrez et
Michel Thénault sur les finances locales démoraneéicessité d'infleéchir
la dépense locale dans les mémes conditions glgedeel'Etat. En effet,
la dépense locale a progressé beaucoup plus \ateeeut I'expliquer
la seule décentralisation, en passant de 7,9 pdmt®IB en 1980 a
11,3 points de PIB en 2008.

Le Président de la République a annoncé que :

- comme le préconise le rapport, les concours fimaaale I'Etat aux
collectivités locales, hors FCTVA, seront gelésvateur a partir du
budget triennal 2011-2013 ;

- la péréquation sur les dotations de I'Etat serfore@e. En outre, ces
dotations seront modulées selon des criteres daebgastion pour
encourager les collectivités locales a réduiresle@penses dans les
mémes proportions que |'Etat ;

- le Gouvernement étudiera, en lien avec le Parlengntles
associations d'élus, les modalités que pourraitétirevcette
modulation ;

- la dynamique des dépenses sociales dans les dépatte ruraux,
dont la base fiscale est limitée et a forte praporide personnes
ageées, doit étre traitée par un renforcement géraquation. Elle sera
examinée en priorité dans le cadre de la réforma dépendance ;

- les normes réglementaires imposées aux colledivikgcales,
génératrices de surcodts, seront davantage ensadi@e moratoire
sera appliqué immédiatement sur les normes régkanes
concernant les collectivités locales, en dehorsedelles normes
internationales d'application obligatoire. Le r@e la commission
consultative d'évaluation des normes (CCEN) serdoree. Elle
pourra en outre s'engager dans I'expertise du deltnormes
existantes, dans le cadre d'une révision généeal@armes ;
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- d'autres mesures permettront d'accompagner lesctivités dans la
maitrise de leurs dépenses : en particulier, déks @le comparaison
et d'étalonnage des dépenses et des colts enaetivis seront mis
en place.

4) Le rapport du groupe de travail présidé parurRBoiet fournit
une panoplie d'outils pour respecter I'objectif dpenses d'assurance
maladie (ONDAM).

Les conclusions du rapport Briet sont validéespéamiculier :

- le réle du comité d'alerte, aujourd’hui chargé igaaer a posteriori
les risques de dépassement, est étendu. Il se mersgo désormais
ex ante sur la construction de 'ONDAM. Il assurenaoutre un role
de veille en continu et remettra dés le 15 avri aninistres un
premier avis sur |I'exécution de 'ONDAM de I'anpéécédente ;

- le seuil de l'alerte, fixé aujourd’hui a 0,75%,as@rogressivement
abaissé a 0,5% d'ici 2012-2013 ;

- la bonne exécution de TONDAM sera renforcée pastltution d'un
comité de pilotage réunissant I'ensemble des éwestconcernés. Ce
comité sera régulierement co-présidé par les massthargés de la
Santé et des Comptes ;

- les commissions des affaires sociales des deuxnfkdées seront
informées de ses travaux aprés chaque réunionésmdge par les
ministres ;

- la qualité du suivi statistique et comptable deNOAM sera
renforcée afin de donner au comité de pilotageoksipilité de réagir
dans les meilleurs délais face au risque de dépesde

- la mise en ceuvre de tout ou partie des mesureshesivotées dans
I'ONDAM sera conditionnée au respect de cet oldjettune fraction
des dotations sera mise en réserve, d'une manigreépnartisse
équitablement l'effort entre les différents sededu systéme de
santé ;

- le taux d'augmentation de I'ONDAM continuera enreud'étre
progressivement abaissé pour passer de 3% en 2Z090den 2011 et
2,8% en 2012. Pour dégager des économies tout ariemant une
qualité de soins élevée, plusieurs leviers nouvedexront étre
mobilisés, en particulier les agences régionalesatge, créées en
avril 2010, qui vont permettre d'améliorer le lemtre ville, hopital et
médico-social. Les 150 projets de performance dépitdux
participeront également a l'atteinte de ces olfgectans le secteur
hospitalier.
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Le Président de la Républigue a indiqué qu'au-dida
recommandations du rapport Briet, toutes les mesuféconomies
nécessaires seront mises en place pour respé&iDAM de maniere
systématique a compter de 2010.

5) Le Président de la République a rappelé queflarme des
retraites allait conduire a soutenir l'activité &t croissance et
contribuerait a conforter I'équilibre des comptesiaux sur le moyen
terme.

6) Le Président de la Républiqgue a enfin estimé de
redressement des finances publiques devait émgalment de la
Nation et s'inscrire dans la durée. Pour celapilhsite engager une
modification de la gouvernance de nos financesiguks$ par la mise en
ceuvre d'une réforme constitutionnelle.

Le Président a demandé au Premier ministre d'engagec le
Ministre du budget, une concertation avec les pgyblitiques et les
groupes politiques de I'Assemblée Nationale et&hatdes la remise du
rapport définitif du groupe de travail de Michel Mi@essus, qui est
attendue a l'éte.

La réforme constitutionnelle prévoirait que chaque
Gouvernement issu des urnes s'engage juridiquemeumt,cing ans, sur
une trajectoire impérative de solde structurelsiague sur la date a
laquelle I'équilibre des finances des administretipubliques doit étre
atteint.

Elle permettrait de soumettre au vote du Parlemest
engagements du pays en matiere de finances publgs&@-vis de ses
partenaires européens.

Elle confierait enfin a la loi de finances comm&ie exclusive
sur les dispositions fiscales.
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Annexe IV : Suggestions concernant le regroupemarite! ou total
des dispositions des PLF et PLFSS

Le groupe de travail a débattu de Il'opportunitédet la
faisabilité d’'un rapprochement du PLF et du PLFE®n résulte deux
propositions, de fusion partielle ou totale desxde&xtes, qui n'ont pu
recueillir un accord unanime.

1. Premier scénario : fusionner les parties recettesas PLF et
PLESS

Dans ce scénario, les volets recettes du PETE phrtie) et du
PLFSS (8™ partie) seraient fusionnés. Cette unité de disonss
permettrait de mettre fin au chevauchement padelces textes et
d’évaluer directement I'impact global pour les ficas publiques des
mesures qu’ils contiennent. Elle offrirait au Part une vision
d’ensemble des recettes pouvant éclairer la décsio les dépenses. En
supprimant un certain nombre de flux Etat — sééusbciale, elle
permettrait un recentrage des débats sur les biadstaenjeux ; elle
pourrait par ailleurs permettre une simplificateinune amélioration de
la lisibilité de I'architecture des prélévements.

Deux soldes distincts seraient toutefois votéis, @fviter de
méler les crédits limitatifs de I'Etat et les cit8dévaluatifs de la sécurité
sociale. Les volets dépenses continueraient ainsi a figdems deux
projets distincts.

La teneur de cette proposition coincide avec cele
'amendement déposé par M. Didier Migaud le 19 RG08 en vue de
modifier I'article 34 de la Constitution dans lesrhes suivants :

« Dans les conditions et sous les réserves prépaesune loi
organique, les lois de finances :

« — déterminent les ressources et les chargeBtde ;|

«— deéterminent les conditions générales de lldgaifinancier de
la sécurité sociale et, compte tenu de leurs poihssde recettes,
fixent le plafond global de ses dépenses.

1 Une variante de ce scénario pourrait néanmoinsisier a prévoir le vote d'un article d’équilireique.

2 Amendement n° 33 & l'article 11 du projet dedonstitutionnelle de modernisation des institutidesla \f République
(n°820).
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« Les lois de financement de la sécurité sociaejpte tenu des
conditions générales de I'équilibre financier détie® par les lois
de finances, fixent ses objectifs de dépenses l@ansonditions et
sous les réserves prévues par une loi organique. »

L’exposé sommaire des motifs de cet amendemepvail
notamment les éléments suivants :

« Au niveau national, la coexistence d'un projetalele finances —
PLF —, et d'un PLFSS, qui couvrent, a eux deux,d2/Zhamp des
finances publiques, induit un débat fragmenté gadrdifficile pour
les parlementaires, et pour [I'opinion publique, ub®nne
appréhension de nos finances publiques, notammentee qui
concerne I'évolution des préléevements obligatoires.

Les lois organiques qui régissent ces textes reposar des
principes convergents, il est souhaitable d’apprdiio cette
convergence et de fusionner I'examen de leurs dispos relatives
aux recettes.

L’inconvénient qui aurait pu en résulter quant apkrte de la
logigue de solde des comptes sociaux doit étréivisia : en effet,
le pilotage exclusivement par le solde annuel seleeinadéquat
puisqu’il conduit a augmenter les dépenses lordgueecette est
excédentaire et a accroitre les prélevements dbiiga lorsque la
situation est mauvaise. C’est par un pilotage ahuruel de la
dépense qu’il peut y étre remédié.

Les avantages, en revanche, sont évidents : meiliegion des
prélevements obligatoires, cohérence du débat rpariaire qui
verrait la fin du chevauchement des mesures fiscatesociales
ayant une incidence sur le budget de I'Etat etsiui de la sécurité
sociale.

Seul le plafond des dépenses de la sécurité saard inscrit dans
le PLF, a l'article d’équilibre de la sécurité salel Les dépenses,
de nature différente, essentiellement limitativada de finances,
évaluatives en loi de financement de la sécurit€iabn
continueraient a figurer dans deux projets dissinct

Cette organisation ne remettrait nullement en céaugarticipation
des partenaires sociaux a la gestion des organsnoesIX ».

Ce scénario a recueilli 'assentiment d’'une tneside majorité
des membres du groupe de travail. Il n’a cepengantassembler son
unanimité, d’autant que l'attention a été appeléecsrtaines difficultés
techniques de mise en ceuvre.
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2. Deuxieme scénario : fusionner les PLF et les PLFSS

Dans ce scénario, les PLFSS seraient, en tout astiep
fusionnés avec les PLF :

- les dépenses des branches famille et maladie,leldimancement est
de maniere croissante assis sur la solidarité melgoet qui peuvent
étre pilotées dans une perspective de court etoyemterme, seraient
intégrées dans le PLF ;

- les dépenses des branches vieillesse et accidemtavail - maladies
professionnelles (AT-MP), qui conservent une logicassurantielle
forte, feraient I'objet d’'un vote autonome, en d&gEs et en recettes,
et seraient pilotées par leur solde.

L’architecture des recettes serait rationaliséearséquence :
il serait procédé a une substitution entre, dureet,pla fiscalité
aujourd’hui affectée aux branches vieillesse etMH; et, d’autre part, a
due concurrence, une fraction des cotisations betoent prélevées au
profit des branches famille et maladie. La branaeaite serait, ainsi,
exclusivement financée par des cotisations. L'ebkemes impbts de
l'actuel PLFSS figurerait au sein du texte regrotipactuel budget de
I'Etat et les dépenses des branches famille etdieala

L’article d’équilibre unique adopté par le Parleme
présenterait globalement les recettes de I'Etasi ajne des branches
famille et maladie, et distinguerait leurs dépenskess dépenses
consacrées aux branches famille et maladie serderntas échéant,
identifiees dans l'article d'équilibre et en towatéde cause dans la
nomenclature budgétaire. L'unicité de l'articlenpettrait de tirer toutes
les conséquences et tous les avantages de la fde®rdeux textes
(politique des prélevements obligatoires, arbitsagatre les diverses
catégories de dépenses notamment).

Les administrations de sécurité sociale qui namttpas dans
le champ des LFSS (en premier lieu TUNEDIC, maissa les régimes
de retraite complémentaires) et qui, en moyenndogsigue période, ne
sont pas la source principale des déficits de leurgé sociale
resteraient sous la responsabilité des partensg@igaux qui les gerent
paritairement. lls ne pourraient donc étre conceiuée par un objectif
de solde, non obligatoire.

1 Ainsi, 'TUNEDIC alterne excédents et besoins aficement en fonction de I'évolution de la conjoret
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Ce scénario vise la maitrise des finances socipésun
pilotage de leurs dépenses :

- sur un horizon annuel, par I'incorporation dansolade finances des
régimes universels, c’est-a-dire des branches deédarité sociale
dont le fonctionnement est aujourd’hui plus prode celui des
missions de I'Etat que de celui d’'un régime asdighn

- sur un horizon pluriannuel, en appliquant a cesgsode dépenses les
modalités actuelles de construction du budget Heat’ (application
d’'une norme de dépense a la prévision initiale &gedse de 'année
n-1).

Plusieurs membres du groupe de travail ont toistesfouligné
que les changements structurels qu’impliquerait s@enario ne
permettraient pas sa mise en ceuvre dans des défgsochés. La
préparation de celle-ci nécessiterait une phase cdacertation
appropriée, d’autant plus délicate qu’elle pourtaitduire a redéfinir les
grands équilibres du partage de la prise en chadegeotre protection
sociale.

1 Le budget de I'Etat pour l'année n+1 est consiniappliquant une norme d’évolution de la dépéastiellement, « zéro
volume » sur le champ de la norme, qui se déclmere norme « zéro valeur » hors charges d'int&@efsensions) au
budget voté pour I'année n, et non au budget egédaut relachement en exécution doit donc étteapad I'année suivante.
A linverse, dans le systeme actuel, s'agissantdfgmenses d’assurance maladie, I'objectif de dé&pfixs en LFSS pour
'année n+1 se fonde, non sur les prévisions Iegide dépenses pour 'année n, mais sur une méwls dépense effectuée
en septembre de I'année n. Un dépassement de 'QM@At donc (au moins en partie) incorporé dansiveau de
I'objectif de dépense pour I'année suivante.
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Annexe V : Expériences étrangeres

1. Expérience allemande : mise en place d'une reglanitant le
déficit structurel de I'Etat fédéral a 0,35 % du PIB a compter de
2016 et imposant I'équilibre structurel aux Landera compter de
2020

A la fin des années 1960, I'Allemagne a adopté ewge budgétaire,
inscrite a l'article 115 de la Constitution, imposgue le déficit public
n'excede pas le montant de I'investissement pubilit. Cette regle était
toutefois assortie d’exceptions qui I'ont largempnivée de portée. En
effet, elle ne s’appliquait pas en cas de pertiobate |'équilibre

macroéconomique — sans que cette notion ne saieftament définie.

En conséquence, la regle a fonctionné de facon é&sgme : son
application était suspendue en bas de cycle, aorrale cette clause
d’exception, tandis qu'en haut de cycle, elle n‘aspit pas d'effort
d’assainissement budgétaire pour restaurer lesamnatg manceuvre des
autorités publiques. Elle n’a donc pas empéchépuogression marquée
de I'endettement de I'Etat fédéral, passé de 17¢bO4°IB en 1970 a
67,9% du PIB en 2006.

Cette regle a par ailleurs été contestée en rais@on incohérence avec
les stipulations du Pacte de stabilité et de caniss. La prise en compte
déficiente de la substituabilité entre investisseimepublic et
investissement privé par une telle «regle dor #galement été
critiquée. Enfin, il a été souligné que le choix ré¢enir le niveau de
I'investissement public brut comme limite du défiautorisé conduisait
a négliger la dépréciation du capital, ce qui ééfiourvu de pertinence
économique et pouvait conduire a tolérer un défioj élevé.

Les autorités allemandes se sont donc engagkes la préparation
d’'une réforme garantissant la capacité de la poitibudgétaire a jouer
un réle stabilisateur, par un fonctionnement symeé a I'échelle du
cycle.

Une nouvelle regle a ainsi été adoptée a l'occasimme révision
constitutionnelle en aolt 2009. Elle s’applique a I'Etat fédérahak
Lander, mais pas aux communes ni aux organismegaeité sociale,

1 Elles y ont été encouragées par le Tribunal datisnnel fédéral, qui a estimé, en 2007, qu'lldfia « mettre au point des
mécanismes qui garantissent le nécessaire équilibri@nnuel du budget [...]. La définition et la fiealisation de régles qui
[...] corrigent de fagon adéquate la tendance a tepbobligation d’équilibre sur les budgets ultrrs [...] incombent au
|égislateur fondamental qui a la possibilité dengea la Constitution ».

2 Quatre articles de la loi fondamentale ont étdifiés : art. 109, 109a, 115 et 143d.
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dont la capacité d’endettement est faible. Elleedes deux obligations
suivantes :

- a compter de 2016, le déficit structurel de I'Hedéral devra étre
inférieur ou égal a 0,35 % du PIB ;

- a compter de 2020, les comptes des Lander devienaé&équilibre
structurel.

La cible de solde structurel retenue pour I'Etatéf@l est ainsi proche
d'un principe d’équilibre, mais ménage la posdiilde mener des
réformes structurelles temporairement colteusesr pes finances
publiques. Cette approche est cohérente avec tbhbge moyen terme
du Pacte de stabilité et de croissance, qui préweatsituation « proche
de I'équilibre ou en excédent » tout en tolérantirpbensemble des
administrations publiques un déficit structureléméur ou égal a 0,5 %
du PIB.

Le choix d’'une marge de tolérance de 0,35 poinPt& par rapport a
I'équilibre reflete également la volonté d’amorties incertitudes
affectant le calcul de la composante cyclique dicd&ffectif.

Cette derniére est déterminée par le produit dattéde production et de
I'élasticité du budget a la croissance. Son modecdeul traduit
également une volonté d’alignement sur les prasiqg@@enmunautaires :

- l'estimation de la production potentielle est foadsir la méthode de
la fonction de production retenue par la Commissioropéenne ;

- les stabilisateurs automatiques retenus sont cedemtifies par le
Pacte de stabilité et de croissance (recettesldiscaotisations et
contributions de sécurité sociale, dépenses pusidjges au marché
du travail) ;

- lestimation par I'OCDE, pour le compte de la Corasibn
européenrfe de I'élasticité du budget a la croissance a 0,6téa
corroborée par une étude séparée conduite patitlingfo2. Ces
travaux ont également conclu que les stabilisatawutomatiques
relevaient pour moitié du budget de I'Etat fédé@tapour moitié des
finances sociales et locales.

1 André, C. and N. Girouard (2005), “Measuring Gally-adjusted Budget Balances for OECD Count;ie¥ECD,
Economics Department, Working Paper, No. 434.

2 Biittner, T., A. Dehne, G. Flaig, O. Hiilsewig aRd Winker (2005), “Berechnung der BIP-Elastizitatiffentlicher
Ausgaben und Einnahmen zu Prognosezwecken und $3iskuihrer Volatilitat”, expertise pour le compie ministere
fédéral des finances, projet No. 06/05, IFO Insfifu Wirtschaftsforschung.
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Le solde des opérations financieres est exclu daulcalu solde

structurel. Ainsi, les recettes de privatisation peuvent pas étre
mobilisées pour faciliter le respect de la regdgmétriquement, les préts
publics accordés ne dégradent pas le solde stelctat ne

compromettent donc pas le respect de la regle.

L'application de la régle peut étre suspendue endsa circonstances
exceptionnelles (catastrophes naturelles, situatiturgence). Les écarts
par rapport a la cible de solde structurel sontsaémregistrés dans un
fondsad hocet doivent ensuite faire I'objet d’un plan d’amesgment
contraignant.

En temps normal (i.e. hors circonstances exceptites), les écarts
constatés, pour le budget de I'Etat fédéral, efgresolde structurel

plafond (0,35 point de PIB) et le solde structuéellisé sont enregistrés
sur un compte notionnel de contrdle. Celui-ci joneréle d’amortisseur,

en absorbant ces écarts, mais seulement damita t’'un cumul de

1 point de PIB et en gardant en mémoire les déwviatiEn effet, des que
le compte présente un solde débiteur & hauteuludedp 1 point de PIB,

des mesures d’apurement des écarts ainsi stockésnti@tre prises,

dans la limite de 0,35 point de PIB par an et sealg si I'économie est
en phase haute du cycle (afin déviter un resseménbudgétaire

procyclique).

L’existence de ce compte de contrble doit permeatiges’assurer du
respect de la regle lors de I'exécution du budgeisqu’il est alimenté
par les écarts constatég post Il est & noter qu’en toute logique, la
mesure de I'écart devant étre stocké sur le conpteontréle devrait se
fonder sur le calcul de I'écart de production, énéd différence entre la
production effective et la production potentielleutefois, cette derniere
ne peut étre observée directement ou déterminéetolgment ; elle est
susceptible de révisions de grande ampleur. Corngrie de cette
incertitude affectant le calcul de la productiotgmielle, I'Allemagne a
décidé de figer, dés le stade de I'élaboration ddgkt, le calcul de
I’écart de production permettant de déterminelisade de I'exécution, a
quelle hauteur doit étre alimenté le compte de rétmt L'écart de
production retenu est ainsi égal a la différendesda production prévue
pour I'exercice en guestion (méme si le PIB effes®n écarte) et la
production potentielle telle qu'estimée lors deptaparation du budget,
sans revision,

Le calcul de la composante conjoncturelle ain®metrepose toutefois
sur I’hypothese que I'élasticité du budget a ldassance est constante, ce
qui s’est révélé tres inexact dans le passé. Aiesiompte de contrdle
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enregistrera également des fluctuations d’élaétidti budget a la
croissance, qui sont de nature cyclique et n'antalenc pas vocation a
y figurer.

A l'occasion de I'adoption de la régle, la sunamiite budgétaire a été
renforcée par la mise en place d’'un conseil deilgélfinstitué par
I'article 109a de la Constitution, complété par tmialu 10 aolt 2009) :

- il est composé du ministre fédéral des financesnuohistre fédéral de
I’économie et des 22 ministres des finances dedérdn

- sa fonction exclusive est de suivre I'exécution dedgets de I'Etat
fédéral et de chaque Land (lesquels doivent, & dett produire un
état régulier de leur situation budgétaire).

Il joue un role de comité d’alerte et est chargéddeider des mesures
correctrices si nécessaire.
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2. Expérience britannique :Office for budget responsibility

Extraits d’'une note du chef des services économidad’ Ambassade de
France au Royaume-Uni en date du 28 mai 2010

Objet : Mise en place au Royaume-Uni d’'un officdépendant sur les
questions budgétaire®ffice for Budget Responsibiljty

1- La réduction du déficit est la premiére priorilé gouvernement de
coalition issu des urnes le 6 mai 2010. La miselene de cet office
indépendant fait partie des mesures de confiancoraées par le
nouveau Chancelier de I'échiquier cinq jours apeedormation du

gouvernement, avec un paquet d’économies a hadeur,4 point de
PIB des 2010 et la confirmation d’'un calendrier dpétdire volontariste
(budget d’urgence des le 22 juin, nouvelle programnon triennale des
dépenses publiques d’ici 'automne).

La nouvelle autorité indépendante (Office for Bud&esponsability,
OBR), installée le 17 mai, déterminera le cadragermxéconomique des
lois de finances. Elle recevra un mandat du Charogé I'échiquier qui
rappellera I'objectif de politique budgétaire fix@ar le gouvernement
(target for fiscal policy). A I'occasion de chaqoee-budget (novembre)
et budget (mars), I'office appréciera si les pjde loi de finances ont
50% de chances au moins d’atteindre ['objectif idge du
gouvernement. Enfin, cet office fera une évaluationbilan de I'Etat,
qui intégrera désormais les colts associés aulisgeinent de la
population, le colt des retraites des agents muldicles contrats de
partenariat public-privé (PFI).

Le Chancelier de I'échiquier garde la responsabitie la politique
budgétaire. Les services du Treasury continueritide des projections
économiques et budgétaires officielles. L'officdépendant a désormais
un contréle direct sur ces projections et un acoesplet aux chiffres et
analyses du ministere des finances nécessairesl’prarcice de cette
responsabilité.

L’office est présenté comme une structure Iégéiteelans les locaux
du Treasury, il comprend trois membres expérimeetésavaille depuis
guelques jours avec une dizaine d'experts de lacipale direction
concernée. Il est présidé par un professeur d’@onadSir Alan Budd,
72 ans, ancien Chief Economic Adviser du Treasunuss les
gouvernements conservateurs de 1991 a 1997, ameietbre du comité
de politique monétaire de la Banque d’Angleterreetheie indépendante,
de 1997 a 1999. Il comprend aussi un économiste maeché,
M. Geoffrey Dicks (55 ans, Natwest-RBS) et un amdiadgétaire qui a

fait l'essentiel de sa carriere au ministere desarfces,
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M. Graham Parker (depuis peu a la retraite). Cesopealités ne sont
pas connues du grand public.

L'office travaille sur une base provisoire. Un mijde loi sera
prochainement soumis au Parlement. Le Chancelidédbiquier n’a
pas encore officialisé I'objectif de politique bédagire du gouvernement,
dans l'attente vraisemblablement du budget du B ju fixé le mandat
de I'office.

[...] La création de l'office permet de répondre auitiques passeées, en
s’interdisant de modifier les hypothéses écononsqd@ine autorité
indépendante et en lui transférant la fixation déterminants du solde
structurel (output gap et croissance potentiediggrcice techniquement
difficile, inexplicable au plus grand nombre et titas conséquences sur
la trajectoire de réduction de déficit sont potigment tres
importantes.

[...]
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3. Expérience suédoiseFinanspolitiska radet

Composition - Extrait traduit de l'article “The Swish Fiscal Policy
Council — Experiences and Lessons” rédigé par MrsL&almfors,
président du Finanspolitiska radet

« Le conseil est formellement une agence aupreagduernement,
gui nomme ses huit membres pour un mandat deansisA I'heure
actuelle, il compte six universitaires économistesleux anciens
hommes politiques (un ancien ministre des financesial-

démocrate et un ancien vice-président du parti m&dé_es

membres n'ont pas a détenir la nationalité suédomeux des
membres actuels sont étrangers — un économistesd@aésidant au
Danemark), qui est vice-président du conseil, etéoonomiste
finlandais (résidant en Suéde). Le conseil est &amspecter la
parité (ce qu’il n'est pas parvenu a faire jusqoiaintenant: il
compte actuellement six hommes et deux femmes).acésités

liées a l'appartenance au conseil viennent s’ajoate fonctions
professionnelles (le plus souvent universitairegtedues par
ailleurs par ses membres. Le conseil dispose déarétariat limité
a quatre personnes ».

Missions - Extrait traduit d'un document de présgioin du
Finanspolitiska radet

« Le conseil évalue dans quelle mesure les obgedéfla politique
budgétaire du Gouvernement sont atteints. Ces tifsj@cluent la
soutenabilité de long terme, la cible d'excédentdataire, le
plafond des dépenses de I'Etat et la cohérenceadpolitique
budgétaire avec la position de I'économie dans/tdec Le consell
s’assure également que la trajectoire de I'éconasieen phase
avec une croissance saine de long terme et umha#u d’emploi
soutenable. Il est également chargé d’examinemalessparence des
budgets proposés par le Gouvernement, ainsi qugeteser les
prévisions économiques et les modeles sur lesgaedsnt fondés.
Enfin, le Conseil doit s’efforcer de stimuler lebaé public sur la
politique économique.

Le Conseil publie un rapport annuel qui doit étméspnté au
Gouvernement avant le 15 mars chaque année. [...t1apport
annuel a vocation a étre utilisé par le Parlemerdsis pour
évaluer la politigue budgétaire gouvernementale. Censelil
organise aussi des conférences et publie des dotsimeatifs a

divers aspects de la politique budgétaire ».



