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EXPOSE DESMOTIFS

MESDAMES, MESSIEURS,

Le Consell européen de juin 2012 a fixé un cap qui doit permettre a
I"'Union européenne de surmonter durablement les difficultés rencontrées
depuis le déclenchement de la crise économique et financiére de 2007.

Suivant le souhait qui avait é&é exprimé par le Président de la
République, il a entériné une approche combinant le nécessaire
redressement des comptes publics avec le soutien ala croissance. C'est ala
combinaison de ces deux termes que se sont attachés les chefs d’ Etat et de
Gouvernement en adoptant en juin 2012 un pacte pour la croissance et
I’emploi, venu compléter le traité sur la stabilité, la coordination et la
gouvernance au sein de I’ Union économique et monétaire.

1° Letraité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance au sein de
I"Union économique et monétaire (ci-apres, le traité) a été signé le 2 mars
2012 a Bruxelles par les chefs d'Etat ou de Gouvernement de vingt-cing
Etats membres de I’Union européenne (tous sauf la République tchéque et
le Royaume-Uni).

Il prend la forme d'un accord intergouvernemental régi par le droit
international .

Il contient une série d’ engagements pris par les Etats contractants afin
« de renforcer le pilier économique de I'Union économique et monétaire en
adoptant un ensemble de régles destinées a favoriser la discipline
budgétaire au moyen d'un pacte budgétaire, a renforcer la coordination de
leurs politiques économiques et a améliorer la gouvernance de la zone
euro, en soutenant ainsi la réalisation des objectifs de I'Union européenne
en matiére de croissance durable, d'emploi, de compétitivité et de cohésion
sociale® »

2° Dés leur prise de fonctions et conformément aux engagements pris
devant les Francais, le Président de la République et le Gouvernement ont

(1) Cf. article 1%, paragraphe 1 du traité.
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agi pour un rééquilibrage de la politique européenne. Ils ont demandé a cet
effet que le traité soit complété par un pacte pour la croissance et I’ emploi
adopté a1’ occasion de laréunion des chefs o’ Etat et de Gouvernement de la
zone euro des 28 et 29 juin 2012.

Les chefs d' Etat ou de Gouvernement ont ainsi décidé de I’ adoption
d’un pacte pour la croissance et I’emploi. Celui-ci prévoit en particulier la
mobilisation de 120 Md€, soit 1% du PIB européen, en faveur de la
croissance: augmentation du capital libéré de la Banque européenne
d’investissement, qui permettra d'augmenter la capacité de préts de
I"ingtitution ; accélération de la mise en cauvre des « obligations de projet »
pour un niveau d'investissements estimé a 4,5 Md€ ; redéploiement des
crédits de la politique structurelle non utilisés, en faveur du soutien aux
petites et moyennes entreprises et al'emploi des jeunes.

En outre, sous I'impulsion de la France, le pacte pour la croissance et
I’emploi prévoit la mobilisation de I’ensemble des politiques de I'Union
pour favoriser la production en Europe, et, en particulier, de la politique de
I'innovation, dans une perspective de compétitivité industrielle.

Par ailleurs, I'engagement a été pris d'établir une taxe sur les
transactions financiéres, dans le cadre d' une coopération renforcée, avant la
fin de|’année 2012. La mise en place d’ une telle taxe permettra alafois de
dégager de nouvelles ressources destinées notamment au soutien de la

croissance et de mettre a contribution le secteur financier, et aing,
dissuader |a spéculation.

S agissant du renforcement de la stabilité financiere, un engagement a
été pris de mettre en place, d'ici la fin de I’année 2012, une supervision
intégrée des banques de la zone euro, impliquant la Banque centrale
européenne. Cette supervision intégrée ouvrira la voie a la création d'un
instrument de recapitalisation directe des banques par le mécanisme
européen de stahilité.

Une perspective d'intégration renforcée et d’approfondissement de
I"Union économigue et monétaire a moyen et long terme a par ailleurs été
ouverte. Le président du Conseil européen a présenté sur ce point un
rapport mettant en avant plusieurs objectifs : un cadre financier intégré ; un
cadre budgétaire intégré ; un cadre intégré pour la politique économique ;
un renforcement de la | égitimité démocratique.

La crise a apporté une preuve supplémentaire de la nécessité, pour
I'Union économique et monétaire, de renforcer la coordination des
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politiques macroéconomiques, avec une régulation financiére commune et
des politiques économiques convergentes et coordonnées.

Le président du Conseil européen a été chargé, en collaboration avec
les présidents de la Commission européenne, de la Banque centrale
européenne et de I'Eurogroupe, de préparer un premier rapport
intermédiaire en vue du Conseil européen d’ octobre puis un rapport final en
décembre. La France entend promouvoir dans ce cadre la notion
«d'intégration solidaire », dans laquelle a chague étape de I'intégration
doit correspondre un approfondissement de la solidarité. Elle veillera
également a ce que les procédures de décision en matiére économique et
budgétaire fassent I’ objet de contréles démocratiques adéquats qui donnent
toute sa place au Parlement européen et respectent pleinement les
prérogatives des parlements nationaux.

3° La réorientation de |'Europe vers la croissance, la stabilité
financiére et la solidarité étant ainsi engagée, le Gouvernement propose au
Parlement d’ autoriser laratification du traité sur la stabilité, la coordination
et la gouvernance au sein de I'Union économique et monétaire, qui vise
principalement a renforcer la maitrise des finances publiques dans les Etats
signataires.

Comme précisé dans I'étude d’'impact jointe au présent projet de loi
organique, le traité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance au sein
de I’Union économique et monétaire comporte des stipulations appelant la
modification des procédures budgétaires et du droit national les encadrant.

—Le traité énonce tout d'abord une régle relative a I'équilibre
structurel de la situation budgétaire des administrations publiques, régle
considérée comme respectée s «le solde structurel annuel des
administrations publiques correspond a I’ objectif a moyen-terme (OMT)
spécifique a chaque pays », « avec une limite inférieure de déficit structurel
de -0,5 % de PIB » pour les Etats dont la dette est supérieure & 60 % du PIB
(et jusgu’ a-1 % pour les autres).

— Il prévoit également qu’un « mécanisme de correction est déclenché
automatiquement si des écarts importants sont constatés par rapport a
I’OMT ou alatrajectoire propre a permettre sa réalisation » ; le droit actuel
ne prévoit pas une telle procédure. [l convient donc de I’ organiser.

— Il prévoit enfin I'intervention d’institutions indépendantes chargées
de vérifier le respect de ces régles. Les principes communs définis par la
Commission européenne et validés par le Conseil européen recommandent,
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pour la création de ces institutions, de privilégier un niveau légidatif ou
supralégidatif.

Ces différents éléments appellent une évolution du droit national
propre a permettre au Gouvernement et au Parlement de disposer de
nouveaux instruments de programmation et de gouvernance des finances
publiques.

Ils n"en commandent pas entiérement les modalités juridiques puisque
I'article 3, paragraphe2 du traité prévoit que ces nouvelles régles
« prennent effet dans le droit national des parties contractantes au plus
tard un an aprés I'entrée en vigueur du présent traité, au moyen de
dispositions  contraignantes et permanentes, de  préférence
constitutionnelles, ou dont le plein respect et la stricte observance tout au
long des processus budgétaires nationaux sont garantis de quelque autre
fagon ».

Dans sa décision n°2012-653 DC du 9aolt 2012, le Consell
congtitutionnel a établi que la ratification du traité et sa mise en oauvre,
notamment I'inscription de la régle relative a I’ équilibre budgétaire dans le
droit national, ne nécessitaient pas de révision de la Constitution.

En revanche, la modification de la procédure d éaboration et du
contenu de laloi de programmation des finances publiques et des projets de
lois financiéres impligue de prendre des dispositions de nature organique.
C'est I’ objet du présent projet deloi.

4° Ce projet est composé de 17 articles répartis en quatre chapitres.

41Le premier chapitre concerne le contenu des lois de
programmation des finances publiques, des lois de finances et de
financement de la sécurité sociale.

Les cing premiers articles visent a préciser le contenu des lois de
programmation des finances publiques. Ces lois de programmation®
reposent actuellement sur I'avant-dernier alinéa de I'article34 de la
Constitution introduit par la réforme constitutionnelle de 2008. Leur
contenu N’ avait pas été jusgu’ a présent précisé au niveau organique.

L’article1® prévoit que ces lois de programmation des finances
publiques doivent définir I'objectif & moyen terme de solde structurel

(2) Deux lois de programmation ont été adoptées (début 2009 et fin 2010).
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auquel fait référence le traité, dans le respect de I’ objectif, d§ja inscrit au
niveau congtitutionnel, d'équilibre des comptes des administrations
publiques (article 34 de la Constitution). Elles définissent également la
trgjectoire pour atteindre I'OMT sous la forme d'un solde structurel défini
pour chague année de la programmation et pour I'ensemble des
administrations publiques conformément a |’ exigence posée a l’article 3 du
traité; elles déterminent aussi I’ évolution de la dette publique. 11 est précise
gue ces lois présentent en outre la décomposition des soldes effectifs par
sous-secteur des administrations publiques.

L'article2 énonce une liste d'autres dispositions devant ou
susceptibles de figurer dans les lois de programmation des finances
publiques. Au nombre des dispositions obligatoires figurent notamment des
plafonds de dépenses pour |’ Etat, |es objectifs de dépenses pour les régimes
obligatoires de base de la sécurité sociale, I’ objectif national des dépenses
d’assurance maladie et les planchers de mesures nouvelles, |égisatives ou
prises par voie réglementaire par le Gouvernement, en recettes fiscales et
sociales. Il en est de méme de I'indication de I'ampleur et du calendrier des
mesures de correction pouvant étre mises en cauvre en cas d écart important
au regard des orientations pluriannuelles de solde structurel.

L'article3 dispose que la loi de programmation des finances
publiques couvre une période d’' au moinstrois ans.

L’article 4 ouvre la possibilité d'inscrire dans laloi de programmation
des finances publiques, de maniére distincte des orientations pluriannuelles
des finances publiques, des regles relatives a la gestion des finances
publiques qui ne reléveraient pas du domaine exclusif des lois de finances
ou lois de financement de la sécurité sociale, ainsi que des régles relatives a
I"information et au contréle du Parlement dans ce domaine.

L’article5 prévoit I'inscription dans un rapport annexé aux lois de
programmation d'une série d'ééments, dont, a I'instar des nouvelles
exigences européennes pour les programmes de stabilité, I'évolution des
finances publiqgues a politique inchangée, au sens de la directive
2011/85/UE. Combiné a ceux inscrits dans le corps de la loi de
programmation, ces ééments permettront dapporter davantage de
transparence dans |e débat parlementaire.

L article 6 prévait I'introduction dans les lois de finances initiales et
rectificatives d’'un article liminaire approuvant un tableau de synthese
retracant |’ état des prévisions, pour |’année sur laguelle elles portent, de
solde structurel et de solde effectif de I’ensemble des administrations



-8-—

publiques. Dans la loi de finances de I'année, ce tableau présentera
également I'exécution pour la derniere année écoulée et la prévision
d’ exécution pour I'année en cours. Ce tableau permettra au Parlement
d’identifier les éventuels écarts a la tragjectoire définie dans la loi de
programmation des finances publiques.

L’article 7 précise que des rapports annexés aux projets de loi de
finances de I’année et de financement de la sécurité sociale comprendront,
pour I'année auxquelles elles se rapportent, respectivement, I’ évaluation
prévisionnelle de I’ effort structurel et du solde effectif de I'ensemble des
administrations publiques avec une décomposition par sous-secteur et
I'évaluation prévisionnelle de I' effort structurel des régimes obligatoires de
base de la sécurité sociae.

4.2 Le chapitrell crée un Haut conseil des finances publiques et
définit les modalités de son intervention.

Le traité appelle la mise en place d'institutions indépendantes
« chargées, au niveau national, de vérifier le respect des régles»® qu'il
définit.

L’article8 ingtitue un Haut conseil des finances publiques, auquel,
suivant la procédure déterminée par les articles suivants du projet de loi
organique, il reviendra d’ éclairer le |égislateur, par des avis rendus publics,
sur les hypothéses macroéconomiques retenues dans les projets de textes
financiers et le respect de latrgjectoire de finances publiques de la France,
le cas échéant en alertant publiquement le Gouvernement et le Parlement
sur la nécessité de déclencher le mécanisme de correction (cf. infra).
L'article 8 dispose que le Haut consell est placé auprés de la Cour des
comptes et présidé par son premier président. |l en définit la composition et
énonce un ensemble de regles propres a garantir I'indépendance de ses
membres.

L'article9 précise les modalités d'intervention du Haut conseil
concernant les projets de lois de programmation des finances publiques, par
la voie d’'un avis portant sur les prévisions macroéconomiques et sur la
cohérence de la programmation envisagée au regard de I’ objectif a moyen
terme retenu et des engagements européens de la France.

3 Cf. article 3-2 du traité.
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L’ article 10 traite de son réle concernant les projets de loi de finances
de I’année et les projets de loi de financement de la sécurité sociale de
I’année. L avis rendu par le Haut conseil sur chacun de ces textes porte sur
les prévisions macroéconomiques sur lesquelles il repose et sa cohérence
avec la trajectoire définie dans la programmation. Les avis sont joints aux
projets de loi lors de leur transmission au Conseil d'Etat puis rendus
publics lors du dépét de ces textes au Parlement.

L'article11 prévoit que, pour les projets de loi de finances
rectificatives et les projets de lois de financement de la sécurité sociale
rectificatives, le Haut conseil peut donner un avis sur les hypothéses de
croissance. |l n'y est pas obligé. Cette disposition vise a faire face a des
situations d’'urgence qui ne permettraient pas d’ organiser la remise d' un
avis officiel.

L’article 12 prévoit que le Gouvernement saisit le Haut conseil s'il
entend réviser les hypothéses macroéconomiques lors de la phase
d’ élaboration ou d’examen parlementaire d'un projet de loi de finances ou
d'un projet de loi de financement de la sécurité sociale.

L'article13 prévoit que le Haut conseill se prononce sur les
hypothéses macroéconomiques sur lesguelles est fondé le programme de
stabilité.

L’article 14 précise que le Haut Conseil peut forger ses avis au moyen
de I’audition des administrations compétentes, de demandes d'information
au Gouvernement ou en faisant appel a des organismes ou des personnalités
extérieures al’administration.

L article 15 indique que les modalités de fonctionnement du Haut
consell peuvent étre précisées par décret en Conseil d' Etat.

4.3 Lechapitrelll est relatif au mécanisme de correction.

Ce mécanisme est prévu a I'article3 du traité, qui stipule qu'«un
mécanisme de correction est déclenché automatiquement s des écarts
importants sont constatés par rapport a |’ objectif de moyen terme ou a la
trajectoire propre a permettre sa réalisation ».

L’article 16 précise qu'il revient au Haut conseil d'identifier dans un
avis rendu public, en vue de la présentation par le Gouvernement du
rapport sur |’évolution de I’économie nationale et sur les orientations des
finances publiques, les éventuels écarts a la trajectoire constatés pour
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I’année écoulée. Cet avis tient compte, le cas échéant, des circonstances
exceptionnelles, définies par le traité, de nature a justifier |’ écart constaté.
Le Gouvernement doit alors expliquer les raisons de ces écarts €t, en cas
d’écart important, défini par des critéres identiques a ceux retenus au
niveau européen, en tenir compte au plus tard lors de I’ éaboration du plus
prochain projet de loi de finances de I'année ou projet de loi de
financement de la sécurité sociale. Un rapport annexé a ces projets de loi
analyse en ce cas les mesures envisagées en vue du retour a la trgjectoire
des finances publiques fixée par la loi de programmation des finances
publiques.

4.4 L echapitrelV est relatif aux dispositions transitoires et finales.

L'articlel7 prévoit I'entrée en vigueur du nouveau dispositif
organique a compter du 1% mars 2013 ou, Si cette entrée en vigueur est plus
tardive, un mois apres I’ entrée en vigueur du traité. I énonce les mesures
transitoires nécessaires au maintien de la loi de programmation en
application au moment de I’ entrée en vigueur de laloi organique.
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PROJET DE LOI

Le Premier ministre,

Sur le rapport du ministre de I’ économie et des finances,

Vu l'article 39 de la Constitution,
Décrete :

Le présent projet de loi relatif ala programmation et a la gouvernance
des finances publiques, délibéré en conseil des ministres aprés avis du
Conseil d'Etat, sera présenté a I’ Assemblée nationale par le ministre de
I’ économie et des finances, qui sera chargé d'en exposer les motifs et d’ en
soutenir la discussion.

CHAPITRE IR

. DISPOSITIONSRELATIVES
A LA PROGRAMMATION DES FINANCES PUBLIQUES

Article 1%

Dans le respect de [I'objectif d'équilibre des comptes des
administrations publiques énoncé a I’ article 34 de la Constitution, la loi de
programmation des finances publiques fixe I’ objectif a moyen terme des
administrations publiques mentionné al’article 3 du traité sur la stabilité, la
coordination et la gouvernance au sein de I’ Union économique et monétaire
signé le 2 mars 2012 a Bruxelles.

Elle détermine, en vue de la réalisation de cet objectif a moyen terme
et conformément aux stipulations du traité mentionné a I’ alinéa précédent,
la trgjectoire des soldes structurels et effectifs annuels successifs des
comptes de I'ensemble des administrations publiques au sens de la
comptabilité nationale, avec I'indication des calculs permettant le passage
des uns aux autres, ainsi que I'évolution de la dette publique. Le solde
structurel est le solde corrigé des variations conjoncturelles et déduction
faite des mesures ponctuelles et temporaires.
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Laloi de programmation des finances publiques présente également la
décomposition des soldes effectifs par sous-secteur des administrations
publiques.

Article2

Outre celles mentionnées a I’ article 1%, les orientations pluriannuelles
des finances publiques définies par la loi de programmation des finances
publiques comprennent, pour chacune des années auxquelles elles se
rapportent :

1° Un montant maximal pour les crédits du budget général de I’ Etat,
pour les prélévements sur les recettes de I’ Etat ainsi que pour les créations,
suppressions ou modifications d’'impositions de toutes natures affectées a
des personnes publiques ou privées autres que les collectivités territoriales
et les organismes de sécurité sociale ;

2° L’ objectif de dépenses des régimes obligatoires de base de securité
sociale ainsi que I’objectif national des dépenses d’assurance maladie de
I’ensemble de ces régimes ;

3° L'incidence minimale des dispositions nouvelles, Iégislatives ou
prisss par le Gouvernement par voie réglementaire, relatives aux
impositions de toutes natures et aux cotisations sociales ;

4° Les plafonds de crédits alloués aux missions du budget général de
I'Etat ;

5° L’indication de |I’ampleur et du calendrier des mesures de correction
pouvant étre mises en ceuvre en cas d écarts importants au regard des
orientations pluriannuelles de solde structurel, au sens du |l de I'article 16,
ainsi que les conditions de prise en compte, |e cas échéant, de circonstances
exceptionnelles telles que définies a I'article 3 du traité sur la stabilité, la
coordination et la gouvernance au sein de I’ Union économique et monétaire
signé le 2 mars 2012 a Bruxelles.

La loi de programmation des finances publiques peut comporter des
orientations relatives al’ encadrement des dépenses, des recettes et du solde
ou au recours a |'endettement de tout ou partie des administrations
publiques.
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Laloi de programmation des finances publiques précise le champ des
crédits, prélévements et impositions mentionnés au 1°. Les montants et
objectifs mentionnés aux 1° et 2° s entendent a périmeétre constant.

Article3

Laloi de programmation des finances publiques précise, pour chacune
des orientations pluriannuelles qu’ elle définit, la période de programmation
couverte. Cette période est d’ au moinstrois années civiles.

Article4

La loi de programmation des finances publiques peut en outre
comporter des régles relatives a la gestion des finances publiques ne
relevant pas du domaine exclusif des lois de finances et |ois de financement
de la sécurité sociale ainsi qu’'a I'information et au contréle du Parlement
dans ce domaine. Ces regles peuvent en particulier avoir pour objet
d’encadrer les dépenses, les recettes et le solde ou le recours a
I’ endettement de tout ou partie des administrations publiques.

Les dispositions mentionnées ci-dessus sont présentées de maniére
distincte des orientations pluriannuelles des finances publiques.

Article5

Dans un rapport annexé a la loi de programmation des finances
publiques sont présentés :

1°Les hypothéses et méthodes retenues pour établir la
programmation ;

2° Pour chacun des exercices de la programmation, les perspectives de
recettes, de dépenses et de solde des sous-secteurs des administrations
publiques, exprimées selon les conventions de la comptabilité nationale ;

3° Les réformes et mesures de nature a garantir le respect de la
programmation ;

4° Toute autre information utile au contréle du respect des plafonds et
objectifs mentionnés aux 1° et 2° de I'article 2, notamment les principes
permettant de comparer les montants que la loi de programmation des
finances publiques prévoit avec les montants figurant dans les lois de
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finances de I’année et les lois de financement de la sécurité sociale de
[’année;

5° Les projections de finances publiques a politique inchangée, au sens
de la directive 2011/85/UE du 8 novembre 2011, et la description des
politiques envisagées pour réaliser I’ objectif a moyen terme au regard de
ces projections ;

6° L'effort structurel au titre de chacun des exercices de la
programmation, entendu comme |’incidence des mesures nouvelles sur les
recettes et I'analyse de la contribution des dépenses a I’ évolution du solde
structurel, ainsi que la décomposition de cet effort par sous-secteur des
administrations publiques et les éléments permettant la correspondance
entre lanotion d’ effort structurel et celle de solde structurd ;

7° Les hypothéses de croissance potentielle sousjacentes a la
programmation des finances publiques.

Article 6

La loi de finances de I'année et les lois de finances rectificatives
comprennent un article liminaire approuvant un tableau de synthese
retracant |'état des prévisions, pour |'année sur laguelle elles portent, de
solde structurel et de solde effectif de I’ensemble des administrations
publiques, avec I'indication des calculs permettant le passage de I'un a
I’ autre.

Le tableau de synthése de laloi de finances de I’ année indique en outre
les soldes structurels et effectifs de I'ensemble des administrations
publiques résultant de I'exécution de la derniere année écoulée et des
prévisions d’ exécution de I’ année en cours.

Est présenté, le cas échéant, I'écart aux soldes prévus par la loi de
programmation des finances publiques.

Article7

I. —Un rapport annexé au projet de loi de finances de |’ année présente,
pour lI'année a laguelle il se rapporte, et pour [|'ensemble des
administrations publiques, I’ évaluation prévisionnelle de I’ effort structurel,
tel que défini au 6° de I'article5, et I'évaluation prévisionnelle du solde
effectif, avec leur décomposition par sous-secteur des administrations
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publiques, ainsi que les éléments permettant la correspondance entre la
notion d’ effort structurel et celle de solde structurel.

I1. —Un rapport annexé au projet de loi de financement de la sécurité
sociadle de I'année présente, pour I'année a laquelle il se rapporte,
I’évaluation prévisionnelle de I'effort structurel, tel que défini au 6° de
I’article 5, des régimes obligatoires de base de la sécurité sociae.

CHAPITREII

DISPOSITIONSRELATIVES
AU HAUT CONSEIL DESFINANCES PUBLIQUES

Article8

Le Haut conseil des finances publiques, organisme indépendant, est
placé aupres de la Cour des comptes. |l est présidé par e premier président
de la Cour des comptes.

Outre son président, le Haut conseil des finances publiques comprend
huit membres:

1° Quatre magistrats de la Cour des comptes en activité a la Cour,
désignés par le premier président de la Cour des comptes ;

2° Quatre membres nommés, respectivement, par le Président de
I'Assemblée nationale, le Président du Sénat et les présidents des
commissions des finances de I’ Assembl ée nationale et du Sénat, en raison
de leurs compétences dans le domaine des prévisions macroéconomiques et
des finances publiques, ces membres ne peuvent exercer de fonctions
publiques électives national es.

Les membres du Haut conseil des finances publiques sont nommés
pour cing ans; le mandat des membres mentionnés au2° n'est pas
renouvelable. Lors de leur nomination, les membres mentionnés aux 1°
et 2° remettent au premier président de la Cour des comptes une déclaration
d'intéréts.

Dans I'exercice de leurs missions, les membres du Haut conseil des
finances publigues ne peuvent solliciter ou recevoir aucune instruction du
Gouvernement ou de toute autre personne publigue ou privée.

En cas de déces ou de démission d’'un membre ou, S agissant d'un
magistrat de la Cour des comptes, de cessation de I’ activité ala Cour, il est
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pourvu a son remplacement pour la durée du mandat restant a courir.
S agissant des membres mentionnés au 2°, si cette durée est inférieure aun
an, le mandat est renouvelable.

I ne peut étre mis fin en cours de mandat aux fonctions d'un membre
du Haut conseil des finances publiques que dans les formes de sa
nomination, sur avis conforme émis a la majorité des autres membres
constatant qu'il n'est plus a méme de siéger du fait d'une incapacité ou d'un
manguement grave a ses obligations empéchant la poursuite de son mandat.

Article9

Le Haut conseil des finances publiques est saisi par le Gouvernement
des prévisions macroéconomiques sur lesquelles repose le projet de loi de
programmation des finances publiques. Il est rendu destinataire par le
Gouvernement des éléments lui permettant d’ apprécier la cohérence de la
programmation envisagée au regard de I’ objectif & moyen terme retenu et
des engagements européens de la France.

Le Haut conseil rend un avis sur |I’ensemble des é éments mentionnés
ci-dessus. Cet avis est joint au projet de loi de programmation des finances
publiques lors de sa transmission au Conseil d'Etat. 1l est joint au projet
déposé au Parlement et rendu public lors de ce dépét.

Article 10

Le Haut conseil des finances publiques est saisi par le Gouvernement
des prévisions macroéconomiques sur lesquelles reposent le projet de loi de
finances de I’année et le projet de loi de financement de la sécurité sociae
de I'année. |l est rendu destinataire par le Gouvernement des éléments lui
permettant d’ apprécier la cohérence du projet de loi de finances de |’ année,
notamment son article liminaire, au regard des orientations pluriannuelles
relatives au solde structurel définies dans la loi de programmation des
finances publiques.

Le Haut conseil rend un avis sur I’ensemble des é éments mentionnés
ci-dessus. Cet avis est joint au projet de loi de finances de |’ annéelors de sa
transmission au Conseil d’ Etat. || est joint au projet déposé au Parlement et
rendu public lors de ce dépot.
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Article 11

En cas de dépbt au Parlement d'un projet de loi de finances
rectificative ou d’'un projet de loi de financement rectificative de la sécurité
sociale, le Gouvernement informe sans délai le Haut conseil des finances
publiques des prévisions macroéconomiques sur lesguelles il entend se
fonder pour I’ éaboration de ce projet. Le Haut conseil peut rendre un avis
public sur ces prévisions.

Article 12

Lorsgue, en cours d'examen par le Parlement d'un projet de loi de
finances ou d'un projet de loi de financement de la sécurité sociale, le
Gouvernement entend réviser les prévisions macroéconomiques sur
lesquelles reposait initialement son projet, il informe sans délai le Haut
conseil des finances publiques du nouvel état de ses prévisions. Le Haut
consell peut rendre un avis public sur celles-ci.

Article 13

Le Haut conseil des finances publiques est saisi par le Gouvernement
des prévisions macroéconomiques sur lesquelles repose le projet de
programme de stabilité établi au titre de la coordination des politiques
économiques des Etats membres de I’Union européenne. Son avis sur ces
prévisions est rendu public et joint au programme de stabilité lors de sa
transmission au Conseil et ala Commission européenne.

Article 14

Le Haut conseil des finances publiques peut procéder a |’ audition des
représentants de |'ensemble des administrations compétentes dans le
domaine des finances publiques, de la statistique et de la prévision
économique.

Il peut faire appel a des organismes ou des personnalités extérieurs a
["administration.

Le Gouvernement répond aux demandes d'information que lui adresse
le Haut conseil dans |e cadre de la préparation de ses avis.
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Article 15

Les modalités de fonctionnement du Haut congeil des finances
publiques peuvent étre précisées par décret en Conseil d'Etat.

CHAPITRE I
DISPOSITIONSRELATIVES AU MECANISME DE CORRECTION

Article 16

|.—En vue de la présentation par le Gouvernement du rapport sur
I’évolution de I'économie nationale et sur les orientations des finances
publiques, le Haut conseil des finances publiques rend un avis identifiant,
le cas échéant, les écarts importants, au sens dull ci-apres, que font
apparditre les résultats de I’exécution de I’année écoulée au regard des
orientations pluriannuelles de solde structurel définies par la loi de
programmation des finances publiques.

Cet avis est rendu public. Il tient compte, le cas échéant, des
circonstances exceptionnelles de nature a justifier les écarts constatés, telles
gue définies a I'article 3 du traité sur la stabilité, la coordination et la
gouvernance au sein de I'Union économique et monétaire signé le 2 mars
2012 aBruxelles.

Lorsgue I'avis du Haut conseil comporte la mention de tels écarts, le
Gouvernement expose les raisons de ces écarts ainsi que les mesures de
correction envisagées lors du débat au Parlement sur ce rapport ou, en
I"absence d’un tel débat, dans un document transmis a chague assembl ée et
rendu public.

II.—Un écart est considéré comme important au regard des
orientations pluriannuelles de solde structurel de I'ensemble des
administrations publiques définies par laloi de programmation des finances
publiques lorsqu’il représente au moins 0,5 % du produit intérieur brut sur
une année donnée ou au moins 0,25 % du produit intérieur brut par an en
moyenne sur deux années consécutives.

[11. -1 est tenu compte par le Gouvernement d’un écart important au
plus tard lors de I’ éaboration du plus prochain projet de loi de finances de
I"’année ou projet de loi de financement de la sécurité sociale de |’ année.
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Un rapport annexé au plus prochain projet de loi de finances del’ année
et au plus prochain projet de loi de financement de la sécurité sociale de
I’année analyse les mesures envisagées, qui peuvent porter sur I'ensemble
des administrations publiques ou sur certains sous-secteurs seulement, en
vue du retour aux orientations pluriannuelles de solde structurel définies
par la loi de programmation des finances publiques. Le cas échéant, ce
rapport expose et justifie les différences apparaissant, dans I'ampleur et le
calendrier de ces mesures, avec les indications figurant dans la loi de
programmation des finances publiques en application du 5° de |’ article 2.

L'avis du Haut conseil des finances publiques mentionné al’article 10
comporte une appréciation de ces mesures et, le cas échéant, de ces
différences.

CHAPITRE IV
DISPOSITIONSDIVERSESET FINALES

Article 17

Les dispositions de la présente loi organique s appliquent a compter du
1% mars 2013 ou, Si cette entrée en vigueur est plus tardive, un mois aprés
I'entrée en vigueur du traité sur la stabilité, la coordination et la
gouvernance au sein de I’'Union économique et monétaire signé le 2 mars
2012 aBruxelles.

Jusgu'a la publication de la premiére loi de programmation des
finances publiques adoptée postérieurement ala date d’ entrée en vigueur de
la présente loi, les orientations pluriannuelles des finances publiques
s entendent, pour |’ application des articles 6, 7, 10 et 15, de celles définies
par laloi de programmation des finances publiques applicable a cette date.

Fait a Paris, le 19 septembre 2012.
Sgné: Jean-Marc AYRAULT

Par e Premier ministre :
Le ministre de |’ économie et des finances

Sgné: Pierre MOSCOVICI
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|. Lanécessitéd'uneintervention du législateur organique

I.1. Une ré&forme inscrite dans le cadre du renforcement de la coordination
budgétaire au sein del’ Union économigque et monétaire, et plus largement dansla
réponse ala crise des dettes souver aines en zone euro

La modernisation des instruments de programmation et de gouvernance des finances
publiques est envisagée ici en cohérence avec les orientations européennes en matiere de
coordination budgétaire (1.1.2.), telles que, suivant le souhait du Président de la République et
du Gouvernement, complétées par une approche commune de la croissance (1.1.3.).

I.1.1. Lacrise de la dette souveraine amis en évidence des insuffisances de la coordination
économique et budgétaire européenne et a révélé les risques liés au décalage entre une
politique monétaire unique et des politiques économiques et budgétaires faiblement intégrées
au sein de la zone euro. Pour répondre a cette situation, les chefs d’ Etat et de Gouvernement
européens, et en particulier ceux de la zone euro, ont développé une stratégie de réponse a la
Crise reposant notamment sur :

1.1.1. Le développement d’un principe de solidarité entre Etats, matérialisé par les
« pare-feu » européens qui permettent & un Etat en difficulté de recevoir une aide financiére
en cas de difficultés d’ acceés au marché : préts bilatéraux, mécanisme européen de stabilisation
financiére (MESF), fond européen de stabilité financiére (FESF), mécanisme européen de
stabilité (MES).

1.1.2. Le renforcement du cadre européen de coordination des politiques
budgétaires. Il s'agit d éviter pour I'avenir des politiques budgétaires non crédibles, et de
démontrer I’ engagement européen d’ assurer |a soutenabilité des finances publiques.

Ainsi, depuis 2010, une série de textes a été adoptée par le Conseil et le Parlement
européen pour renforcer le cadre européen de coordination des politiques budgétaires :

(i) les cing réglements et la directive du « 6-pack », en vigueur depuis le 13 décembre
2011, ont réformé le pacte de stabilité et de croissance (PSC) qui définit les regles
européennes visant un objectif d' équilibre structurel ;

(ii) le traité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance au sein de I’Union
économique et monétaire (TSCG, ci-aprés «le traité»), signé le 2 mars 2012, a
complété la réforme en prévoyant la traduction en droit national des régles
européennes visant un objectif d' équilibre structurel ;

(iii) les deux réglements du «2-pack », en cours de discussion entre le Consell, le
Parlement européen et la Commission européenne, ont pour objectif de renforcer la
coordination ex ante des textes nationaux ayant un impact économique et budgétaire,
d'instaurer I’ obligation de prévisions macroéconomiques indépendantes et d’ améliorer
lasurveillance des Etats membres vulnérables.



Ce nouveau cadre repose sur trois piliers:

a. La surveillance budgétaire intervient plus en amont et s'intégre davantage a la
procédure budgétaire nationale'.

e Un Etat membre peut étre placé en procédure pour déficit public excessif (DPE - volet
correctif du pacte de stabilité et de croissance) non seulement si son déficit nominal dépasse
3%, mais auss Sil ne procéde pas & une réduction suffisante du poids de sa dette en
proportion du PIB?.

e Lasurveillance d'un Etat dont |e déficit ne dépasse pas 3 % est également renforcée
s'il dévie par rapport a son objectif a moyen terme (OMT) défini en termes structurels (volet
préventif du pacte) ou par rapport & latrajectoire I'y ramenant, ou si le rythme de croissance
des dépenses nettes des mesures nouvelles en recettes dépasse la croissance de référence de
I’ économie. Les textes européens définissent les criteres de fixation de I'OMT et la maniéere
de mesurer si la déviation par rapport & la trajectoire de retour vers I'OMT est significative®,
cette définition étant identique dans le traité. En cas de déviation significative, une procédure
de recommandation est engagée en droit communautaire, éventuellement assortie de sanctions
financiéres.

e Des sanctions financiéres, adoptées selon une procédure simplifiée (régle de
majorité inversée), sont applicables lorsque I’ Etat concerné ne corrige pas la situation qui a
fait I’ objet d’une recommandation du Conseil (sous le volet préventif ou correctif). L’ éventail
de sanctions possibles va d’un dép6t rémunéré de 0,2 % du PIB & une amende maximale de
0,5 % du PIB. Pour les Etats non membres de la zone euro, les sanctions sont appliquées via
une suspension du fonds de cohésion.

e Au sein de cet ensemble, le traité, ainsi que le projet de réglement sur la
surveillance budgétaire du «2-pack » et la directive 2011/85/UE du Conseil du 8
novembre 2011 modifient les exigences applicables aux cadres budgétaires des Etats
membres.

Les chefs o’ Etat et de Gouvernement ont en effet souhaité que les régles relatives a la
maitrise du déficit structurel fassent I’objet d’ un suivi spécifique au cours de la procédure
budgétaire nationale, en paralléle des procédures de coordination prévues au niveau européen.
Ceci apour but de crédibiliser la stratégie commune de maitrise des finances publiques :

o enrenforcant le réle des parlements nationaux dans I’ application des régles
budgétaires européennes ;

* Une présentation du droit applicable se trouve dans la partie1.2.1 infra.

2 Plus précisément, si son ratio dette publique sur PIB est supérieur &60% et si I’écart par rapport & 60 % ne se
réduit pas & un rythme supérieur & 1/20°™ par an en moyenne sur trois ans.

L'OMT, défini par chague Etat membre dans son programme de stahilité, est une cible de solde structurel (i.e.
de solde public corrigé de la position de I’économie dans le cycle économique) qui permet d'assurer la
soutenabilité des finances publiques. Il est au minimum de -0,5% du PIB selon le TSCG (-1% dans le volet
préventif du pacte). La trajectoire budgétaire d’un Etat qui n'est pas & son OMT doit garantir un ajustement
minimal de 0,5% du PIB par an vers celui-ci. Si le solde structurel s écarte de cette trajectoire de 0,5 point du
PIB sur un an, ou de 0,25 point du PIB en moyenne sur deux ans, ou si le rythme de croissance des dépenses
nettes des mesures nouvelles en recettes dévie de plus de 0,5 % du PIB par an (ou cumulativement sur deux ans),
il y adéviation significative.



o enfavorisant labonne application de ces régles en amont de la surveillance
exercée au niveau européen.

b. Une nouvelle procédure au niveau communautaire de surveillance des
déséquilibres macroéconomiques compléte la surveillance budgétaire.

Elle repose sur un mécanisme d' aerte composé de 10 indicateurs de déséquilibres
internes et externes (balance courante, colts de main d oauvre réels, prix de I'immobilier,
etc). Sur le modéle de la surveillance budgétaire, une procédure pour «déséquilibre
excessif » peut étre ouverte, al’issue d' une éude approfondie de la Commission européenne,
nécessitant pour les Etats membres concernés (qui peuvent étre en situation d’excédent
budgétaire) la mise en place de réformes correctives — dont I’ absence d application peut
exposer, in fine, a des sanctions financiéres.

c¢. La coordination et I"harmonisation des processus d' adoption des textes nationaux
a caractere économique et budgétaire sont également renforcées.

e Un nouveau calendrier pour la surveillance des réformes structurelles et des
programmes budgétaires, le semestre européen, a éé instauré: il prévoit la remise
simultanée, au mois d'avril des programmes de stabilité ou de convergence et des
programmes nationaux de réforme (PNR) de chague Etat membre et leur discussion par le
Conseil européen en juin, de fagcon a assurer une meilleure cohérence de la surveillance
budgétaire avec la coordination des politiques de croissance dans les recommandations
adressées a chague Etat par le Conseil européen delafin juin.

e La directive sur les cadres budgétaires prévoit que le droit budgétaire des Etats
membres fera I'objet de régles minimales homogenes, prévoyant en particulier une
planification budgétaire pluriannuelle dans le droit national.

e Le «2-pack », en cours de discussion entre le Parlement européen, le Conseil et la
Commission, prévoit a ce stade que des documents synthétiques sur les projets de plans
budgétaires annuels devront étre présentés avant le 15 octobre par chague Etat membre a la
Commission — qui pourra livrer un avis public et, en cas de manguement grave, en demander
la révison — et prévoit quils soient fondés sur des prévisions macroéconomiques
indépendantes.

1.1.3. Le Consell européen a réorienté cette stratégie, jusqu’alors centrée sur la
consolidation budgétaire, par I'adoption d’'un pacte pour la croissance et I’emploi les 28
et 29 juin 2012.

Ce pacte va permettre de mobiliser 120 Md€ en faveur de mesures de croissance grace
aux mesures suivantes: augmentation du capital libéré de la Bangue européenne
d'investissement a hauteur de 10 Md€, qui permettra d’ augmenter la capacité de préts de
I’institution de 60 Md€ ; accélération de la mise en cauvre des « obligations de projet » pour
un niveau d'investissements estimé & 4,5 Md€ ; redéploiement de quelque 55 Md€ de crédits
de la politique structurelle non utilisés, en faveur du soutien aux petites et moyennes
entreprises et al'emploi desjeunes.



Sous I'impulsion de la France, e pacte pour la croissance et I’emploi prévoit en outre la
mobilisation de I’ ensemble des politiques de I’ Union pour favoriser la production en Europe,
et, en particulier, de la politiqgue de I'innovation, dans une perspective de compétitivité
industrielle, avec, par exemple, la mise en place du brevet de |’ Union européenne.

Par ailleurs, I'’engagement a été pris d’ établir une taxe sur les transactions financiéres,
dans le cadre d’une coopération renforcée avant la fin de I’année 2012. La mise en place
d une telle taxe permettra a la fois de dégager de nouvelles ressources destinées au soutien de
la croissance et de mettre a contribution le secteur financier, et, ainsi, de dissuader la
spéculation.

S’ agissant du renforcement de la stabilité financiére, un engagement a été pris de mettre
en place, d'ici la fin de I’année 2012, une supervision intégrée des banques de la zone euro,
impliquant la Bangue centrale européenne. Cette supervision intégrée ouvrira la voie a la
création d’un instrument de recapitalisation directe des banques par le mécanisme européen
de stabilité.

Une perspective d'intégration renforcée et d approfondissement de I’ Union économique et
monétaire a moyen et long terme a par ailleurs été ouverte. Le président du Conseil européen
a présenté sur ce point un rapport mettant en avant plusieurs objectifs : un cadre financier
intégré ; un cadre budgétaire intégré ; un cadre intégré pour la politique économique; un
renforcement de lalégitimité démocratique.

1.2. La nécessité de compléter le dispositif juridique national au niveau organique
pour mettre en cauvreles nouvellesrégles eur opéennes

1.2.1. Situation actuelle et dispositifsjuridiques en vigueur

LaFrance adéafait siennesles régles de droit communautaire concernant |es finances
publiques.

L'article 126 du traité sur le fonctionnement de I’ Union européenne et le protocole
n° 12 annexé aux traités sur I’Union européenne prévoient plus particulierement une
procédure de surveillance et de sanction en cas de déficit excessif. Ces exigences reposent sur
une valeur de référence fixée a3 % pour le rapport du déficit des administrations publiques au
PIB et 460 % pour le rapport de la dette publique au PIB.

Ce sont ces régles, rassemblées dans le pacte de stabilité et de croissance, qui comme
indiqué supra, ont fait I’objet d’'une réforme importante en 2011 (avec I'adoption du
« 6-pack »). Les principaux textes modifiant le pacte de stabilité et de croissance adoptés en
2011 au sein du « 6-pack » sont les suivants :

a. Reglement 1175/2011 du Parlement européen et du Conseil adopté le 16 novembre 2011
et modifiant le réglement n° 1466/97 du Conseil relatif au renforcement de la surveillance
des positions budgétaires ainsi que de la surveillance et de la coordination des politiques
économiques.



Ce reglement définit le volet préventif de la surveillance. 1l fait notamment obligation
aux Etats membres de produire chague année un programme de stabilité (ou de
convergence), couvrant |’ année précédente, | année en cours et au moins les trois années
suivantes, et précisant un objectif & moyen terme (OMT) pour le solde public ainsi que
«latrajectoired’ajustement qui doit conduire alaréalisation de cet objectif ».

Le volet préventif congu en 1997 a été modifié une premiére fois en 2005 avec
I'introduction o objectifs de moyen terme différenciés pour chague Etat membre en
fonction de sa position budgétaire et avec I'introduction d'un ajustement annuel minimal
du solde structurel d’au moins 0,5 point de PIB pour les Etats qui n’ont pas atteint leur
objectif & moyen terme. Pour les Etats membres de la zone euro et les membres du
mécanisme de change européen, |’ objectif a moyen terme doit étre un solde supérieur a
-1 % du PIB.

Comme indiqué, le réglement 1175/2011 du « 6-pack » a renforcé ce volet préventif
en prévoyant que la Commission européenne et le Conseil européen surveillent
d’ éventuelles déviations significatives par rapport alatrajectoire vers |’ objectif de moyen
terme mesurées comme (1) un écart du solde structurel par rapport a la trgjectoire
d’amélioration vers I’OMT de 0,5 % du PIB sur un an ou de 0,25 % du PIB en moyenne
sur 2 ans; ou (2) une déviation de I’ effort structurel (évolution des dépenses nettes des
mesures nouvelles en recettes par rapport a la croissance potentielle) de 0,5 % du PIB par
an ou cumulativement sur deux ans. De plus, des sanctions financiéres dans la phase
préventive peuvent désormais étre décidées a la majorité qualifiée inversée (application
sauf en cas d’ opposition d’ une majorité qualifiée d’ Etats membres).

b. Réglement 1177/2011 du Parlement européen et du Conseil adopté le 8 novembre 2011 et
modifiant le réglement 1467/97 visant a accélérer et a clarifier la mise en cauvre de la
procédure concernant les déficits excessifs.

Ce reglement encadre le volet correctif de la procédure. La réforme de 2011 prévoit
désormais qu’ une procédure corrective peut étre engagée si |a dette est supérieure a 60 %
du PIB et si sa réduction ne s opére par & un rythme satisfaisant (au moins 1/20°™ de
I"écart a 60 % par an). Les principales décisions de sanction se prennent a la majorité
qualifiée inversée.

c. Réglement 1173/2011 du Parlement européen et du Conseil du 16 novembre 2011 sur la
mise en cauvre efficace de la surveillance budgétaire dans la zone euro. Ce réglement
précise le systéme de sanctions dans les volets préventif et correctif.

Sur la base de ces textes, le Gouvernement présente chague année a la Commission
européenne et au Conseil européen un programme de stabilité. Conformément al’ article 14
de la loi de programmation des finances publiques pour les années 2011 a 2014, le
Gouvernement adresse ce projet de programme de stabilité au Parlement au moins deux
semaines avant sa transmission aux institutions européennes. Le Parlement en débat et se
prononce par un vote.

Un bilan de I'application du programme de stabilité est par ailleurs réaisé a
I’occasion du rapport prévu a I'article 48 de la loi organique relative aux lois de finances
(pour le débat d’ orientation sur les finances publiques) conformément a I’ article 15 de laloi
de programmation des finances publiques pour les années 2011 a 2014.



Enfin, la réforme constitutionnelle de 2008 a introduit dans la Constitution I’ objectif
d’équilibre des comptes publics et a prévu des lois de programmation des finances
publiques. Ainsi, I'article 34 dispose désormais que «les orientations pluriannuelles des
finances publiques sont définies par des lois de programmation. Elles sinscrivent dans
I" objectif d’ équilibre des comptes des administrations publiques ».

1.2.2. Raisons pour lesgquellesles dispositions existantes doivent évoluer

Le traité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance au sein de I'Union
économique et monétair e contient une série d engagements que prennent de fagon solennelle
les Etats contractants afin «de renforcer le pilier économique de I'Union économique et
moneétaire en adoptant un ensemble de régles destinées a favoriser |a discipline budgétaire au
moyen d'un pacte budgétaire, a renforcer la coordination de leurs politiques économiques et
a amdliorer la gouvernance de la zone euro, en soutenant ainsi 1a réalisation des objectifs de
I'Union européenne en matiere de croissance durable, d'emploi, de compétitivité et de
cohésion sociale. ». Il prévoit I'inscription dans le droit national d'un certain nombre de
dispositions.

Le traité contient plusieurs ééments appelant une modernisation des procédures
budgétaires, de nature a renforcer la capacité de pilotage du Gouvernement et du Parlement.

e |l fixe tout d'abord une régle d'équilibre de la situation budgétaire des
administrations publiques, régle considérée comme respectée si « le solde structurel
annuel des administrations publiques correspond a I’ objectif a moyen terme (OMT)
spécifique a chaque pays », « avec une limite inférieure de déficit structurel de -0,5 %
de PIB » pour les Etats dont la dette n’ est pas sensiblement inférieure & 60 % du PIB.
Il convient donc de définir dans le droit national un OMT et une trajectoire pour
I'atteindre en termes structurels. Ce sera I'objet des lois de programmation des
finances publiques, dont le contenu doit étre précisé.

e Le traité prévoit également qu'un «mécanisme de correction est déclenché
automatiquement si des écarts importants sont constatés par rapport al’OMT ou a la
trajectoire propre a permettre sa réalisation » ; le droit actuel ne prévoit pas un tel
meécanisme. Il convient donc de I’ organiser, en cohérence avec les principes communs
définis par la Commission européenne dans sa communication du 20 juin 2012.

e Le traité prévoit enfin I'intervention d'institutions indépendantes chargées de
vérifier le respect de ces régles. Les principes communs définis par la Commission
européenne et validés par le Conseil européen recommandent, pour la création de ces
institutions, de privilégier un niveau légisatif ou supralégislatif.

I.2.3 Niveau juridiquedelaréforme

Si une modification du droit frangais simpose pour intégrer ces innovations, la
question s'est posée du niveau des modifications & apporter & I’ordre juridique interne et,
notamment, de I’ éventuelle nécessité d’ une révision de la Constitution.



Saisi par le Président de la République le 13 juillet 2012, le Conseil constitutionnel a
établi le 9 aolt 2012 que la ratification du traité ne nécessitait pas de modification de la
Constitution.

Il a en effet relevé que ce traité ne modifie pas la nature des obligations de la
France, telles qu’elles sont déja précisées a I’article 126 du traité sur le fonctionnement
de I'Union européenne, qui a éé jugé conforme & la Constitution. Le rehaussement du
plancher de I’ objectif a moyen terme autorisé ne change pas la qualification juridique de
I"obligation.

Par ailleurs, le Conseil constitutionnel considére que les stipulations du traité « ne
procedent pas a des transferts de compétences en matiére de politique économique ou
budgétaire et n'autorisent pas de tels transferts» et que, « pas plus que les engagements
antérieurs de discipline budgétaire, celui de respecter ces nouvelles régles ne porte atteinte
aux conditions essentielles d'exercice de la souveraineté nationale » (considérant 16).

Concernant I’ article 3, paragraphe 2, le Conseil constitutionnel a confirmé I’ existence de
deux options quant aux modalités de mise en ceuvre du traité :

e soit des dispositions permanentes et contraignantes, de préférence
constitutionnelles;

e soit des dispositions dont le plein respect et la stricte observance tout au long des
processus budgétair es nationaux sont garantis de quelque autre fagon.

Le Conseil constitutionnel a précisé que la premiére des deux options ouvertes par le traité
nécessiterait une révision de la Constitution. Il a en revanche considéré qu'il était possible,
sans modifier la Constitution, de mettre en place un cadre juridique permettant de garantir le
respect des regles posées par le traité en précisant le contenu des lois de programmation des
finances publiques et en assurant leur prise en compte par la loi de finances et la loi de
financement de la sécurité sociae.

Pour assurer I'efficacité du nouveau dispositif, il convient de modifier la procédure
budgétaire et de faire évoluer le contenu des lois de programmation des finances publiques et
des lois financiéres. De telles modifications peuvent se faire par la loi organique, en
application des articles 34* et 47° et 47-1° de la Constitution.

1.2.4. Apercu sur les solutions retenues a ce jour par les parties contractantes du
traité

Un premier tour d'horizon des choix de transposition retenus ou envisagés par les autres
Etats parties au traité révéle :

- que plusieurs Etats n’ ont pas encore choisi leurs modalités de transposition ;

4 « Leslois de finances déterminent |es ressources et les charges de I'Etat dans les conditions et sous les réserves
prévues par une loi organique. Les lois de financement de la sécurité sociale déterminent les conditions
générales de son équilibre financier et, compte tenu de leurs prévisions de recettes, fixent ses objectifs de
dépenses, dans les conditions et sous les réserves prévues par une loi organique. »

5 « Le Parlement vote les projets de loi de finances dans les conditions prévues par une loi organique. »

® « Le Parlement vote les projets de loi de financement de la sécurité sociale dans les conditions prévues par
uneloi organique. »



- queles modalités retenues s averent trés variées d' un pays al’ autre ;

- qu'un bon nombre des pays qui choisissent un vecteur constitutionnel sont ceux qui
avaient dga opté pour I|'inscription d'une régle budgétaire= congtitutionnelle,
indépendamment de laratification du traité.

Dans les Etats qui, avant la signature du traité, s'étaient dotés de regles budgétaires
inscrites dans leur Constitution, les interrogations portent aujourd hui sur les modalités
d adaptation de ces régles internes aux exigences du traité. C'est notamment le cas de
I"Espagne qui a adopté une telleregle en 2011.

L'Allemagne estime pour sa part que sa regle d’'équilibre, inscrite dans la loi
fondamentale et dont le respect par le législateur est contrélé par le tribuna de Karlsruhe,
répond aux exigences de I’ article 3 du traité.

Certains Etats parties semblent avoir I’intention d’inscrire les regles prévues par le
traité dans une loi ordinaire. Tel est notamment le cas du Danemark, de I’ Estonie et de la
Finlande. L’ Irlande a procédé a une révision constitutionnelle préalable a la ratification du
traité mais prévoit d'inscrire la régle budgétaire dans une loi ordinaire (Fiscal Responsibility
Bill).

Entre les solutions de |'ancrage constitutionnel et de la loi ordinaire, certaines
solutions intermédiaires semblent étre envisagées par les Etats parties en fonction de leur
ordre juridique interne. Plusieurs Etats envisagent de recourir a des lois organiques ou
assimilées. Ainsi les Pays-Bas pourraient inscrire la régle budgétaire dans une «loi sur la
soutenabilité des finances publiques ». Au Portugal, cette régle pourrait étre inscrite dans une
loi organique; il pourrait en aler de méme au Luxembourg.

Ainsi, méme si de nombreux Etats de I'Union européenne ont introduit une régle
budgétaire dans leur Constitution, il apparait que ce choix n’'est pas un modéle général. En
outre, la méconnaissance de la régle par la loi de finances ne semble pas fare
systématiquement I’ objet d’ une sanction juridictionnelle en droit interne.

S'agissant des prévisions macroéconomiques et du suivi des reégles budgétaires, les
pratiques varient de |’ attribution de |la compétence a un organisme indépendant & une simple
comparaison des prévisions officielles a celles fournies par d'autres instituts. A titre
d exemple, les Pays-Bas disposent ainsi depuis I’ aprés-guerre d’un organisme de 110 agents,
le Centraal Planbureau (CPB), chargé de fournir les prévisions et les chiffrages des mesures
au gouvernement et d’ évaluer régulierement les politiques publiques. Son indépendance n’ est
pas garantie en droit mais reconnue en pratique. Bien que non signataire du traité, le
Royaume-Uni présente un exemple intéressant de mise en place d’'un comité budgétaire
indépendant avec la création en 2010 de I' Office for Budget Responsability (OBR). Cette
autorité administrative indépendante au format restreint (3 « sages » membres du directoire et
17 agents) fournit au gouvernement les prévisions macrobudgétaires et évalue I’ atteinte des
objectifs de finances publiques. Dans le cadre de la transposition du traité via le Fiscal
Reponsability Bill 2012, I’ Irlande prévoit de confier au Fiscal Advisory Council, organisme
indépendant créé en 2011, la tache de veiller au respect des dispositions de I'article 3 du
traité. En Allemagne, la mise en cauwvre de la régle de frein a la dette en 2010 Sest
accompagneée de la création d'un Conseil de stabilité financiére veillant & son application,
mais qui est composé de membres du gouvernement fédéral et des Lénder dont les avis sont



consultatifs. Le ministére des finances allemand a par ailleurs proposé, dans une lettre du 3
mai adressée aux Lander, de créer un Consell (constitué de représentants des instituts
économiques, de la Bundesbank, du Conseil des Sages) auprés du Conseil de Stabilité pour
renforcer son indépendance.

I'1. Objectifs poursuivis

La présente loi organique a pour objet d’introduire dans notre droit interne les innovations
du traité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance au sein de I’ Union économique et
monétaire, en matiere de programmation et de gouvernance des finances publiques.

Elle modifie ainsi les modalités de la gestion des finances publiques en France en
introduisant des regles qui permettront au Gouvernement et au Parlement d’'inscrire les
lois annuelles dans une perspective pluriannuelle conforme a nos engagements
européens, de s'appuyer a cet égard sur les avis d’un organisme indépendant et ce, a
différents stades de la procédure. En cas d'écart important a la trajectoire, un
mécanisme de correction amenera le Gouvernement a expliquer au Parlement les
raisons de cet écart et a présenter les mesures de correction nécessair es.

Le présent projet de loi organique présente donc une réfor me compléte de la procédure
budgétaire, a tous les stades (de la préparation des projets de lois financiers au suivi de
leur exécution), propre a renforcer le pilotage des finances publiques et a assurer le
respect de nos engagements européens tout au long du processus. Il prévoit plus
particuliérement :

e laformalisation du contenu des lois de programmation des finances publiques de
fagcon & garantir dans la durée la définition d’un OMT, ¢’ est-&-dire d' une cible de solde
structurel, et d'une trajectoire pour |’ atteindre conformes aux engagements européens
de la France; le projet de loi organique vient ainsi préciser I’ avant-dernier adinéa de
I’ article 34 de la Constitution concernant les lois de programmation ;

e la création d'un Haut conseil des finances publiques, instance indépendante qui
sera chargée de se prononcer sur les prévisions de croissance pour en garantir la
crédibilité et de vérifier |’ application des régles budgétaires chiffrées prévues dans la
loi de programmation des finances publiques ; ce Haut conseil garantira la cohérence
des lois de programmation des finances publiques avec les engagements européens de
la France et, annuellement, il vérifiera la cohérence du projet de loi finances de
I’année avec laloi de programmation et le respect de latrajectoire qu’ elle définit ;

e [|'organisation d’un mécanisme de correction, conformément a I'article 3, 1, €) du
traité; le Haut conseil sera chargé d'aerter publiquement le Parlement et le
Gouvernement sur |’ éventuelle nécessité de déclencher un mécanisme de correction
propre & permettre le respect de la trgjectoire et le Gouvernement devra en tenir
compte dans I’ élaboration de du prochain projet de loi de finances de I’ année ou de |oi
de financement de la sécurité sociale del’année ;

e I'enrichissement du projet de loi de finances d'un tableau synthétique concernant
I’ensemble des administrations publiques pour donner au Parlement une vision
d ensemble du solde structurel et les moyens de vérifier annuellement sa conformité
aux engagements européens de la France.
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e [|'enrichissement des annexes au projet de loi de financement dela sécurité sociale
d’un rapport sur I'effort structurel desrégimes abligatoires de base de la sécurité
sociale.

[11.  Options possibles

1.1, Options possibles guant a la conception du dispositif organigue

Comme|’arelevé le Conseil constitutionnel dans sa décision n° 2012-653 du 9 ao(it 2012,
deux possibilités sont ouvertes par le traité européen: la révision de la Constitution ou
|"adoption de dispositions dont le plein respect et la stricte observance tout au long du
processus budgétaire sont garantis de quelque autre fagon.

Le dispositif proposé prend laforme d' une loi organique qui prévoit :

e ladéfinition d'un objectif budgétaire & moyen terme et d’ une trajectoire des finances
publiques pour I’ atteindre au sein de lois de programmation des finances publiques ;

e lacréation d'un Haut conseil des finances publiques;

e |'enrichissement des textes financiers annuels avec des données relatives a I’ ensemble
des administrations publiques ;

¢ I'introduction d’'un mécanisme de correction dans les |ois de programmation en cas de
déviation significative de latragjectaire.

I11.1.1. Objectif @ moyen terme et trajectoire structurelle des finances publiques

Le présent projet de loi prévoit que les lois de programmation des finances publiques
fixent un objectif a moyen terme (OMT) et la trajectoire permettant de I’ atteindre définie en
soldes effectif et structurel. Les lois de programmation définiront également et notamment les
plafonds de crédits (répartis par mission) et de prélévements sur recettes pour |’Etat, les
plafonds de taxes affectées, les objectifs de dépenses pour les régimes obligatoires de base de
la sécurité sociae et |’ objectif national des dépenses d’ assurance maadie (ONDAM), ains
que le plancher de mesures nouvelles, |égidatives ou prises par le Gouvernement par voie
réglementaire, en recettes fiscales et sociales prévues sur |a période de programmation.

Cette définition & un niveau organique du contenu des lois de programmation des
finances publiques permettra d’ éviter un éventuel appauvrissement au fil du temps de ces
textes en prévoyant un noyau dur de dispositions obligatoires. Ces lois de programmation
devront couvrir une période d’au moins trois ans, conformément a la pratique actuelle et aux
régles européennes (directive sur les cadres budgétaires) et elles constitueront le cadre de
I" élaboration des budgets annuels.
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111.1.2. Haut conseil desfinances publiques

Le traité prévoit que des comités indépendants vérifient |I'application des regles
chiffrées et du mécanisme de correction. De plus, les réglements européens en cours de
négociation (« 2-pack ») prévoient que les prévisions macroéconomiques servant a élaborer
les projets de loi de finances soient produites ou agréées par un organisme indépendant.

Positionnement du ou des comités

Compte tenu des institutions existant en France, deux options peuvent étre envisagées
pour la création du comité qui sera chargé de vérifier I’ application des regles chiffrées et de se
prononcer sur les prévisions macro-économiques :

o création d’un comité totalement distinct de toute institution existante;
cette option aurait I'inconvénient de ne pas créer de synergie avec la Cour des
comptes qui exerce d'ores et d§a une partie des missions d'un comité
budgétaire indépendant ;

o création d'un comité placé aupres de la Cour des comptes. C'est cette
derniére option qui est privilégiée. Un Haut conseil des finances publiques sera
ainsi créé, présidé par le premier président de la Cour des comptes et composé
de huit autres membres, & savoir quatre magistrats de la Cour des comptes et
guatre membres nommeés par les présidents des assemblées et les présidents
des commissions des finances. |l sera chargé de se prononcer sur les prévisions
macroéconomiques et de vérifier le respect des regles prévues par la loi de
programmation des finances publiques. Cette option permet d'instituer une
structure spécifique pour cette procédure nouvelle, tout en bénéficiant des
compétences et de I'expertise des magistrats de la Cour des comptes et en
conférant au Parlement une responsabilité importante dans la nomination des
membres du conseil.

Champ de compétences

Concernant le champ de compétences du Haut conseil des finances publiques, le projet
de loi organique prévoit de retenir I’ option la plus large, en lui conférant la responsabilité du
contrble du respect des regles chiffrées et I'expression d'un avis sur les prévisions
macroéconomiques.

Le Gouvernement propose ainsi que le Haut conseil intervienne dans la procédure
budgétaire ala fois ex ante (vérification de la conformité de la trajectoire prévue au regard de
nos engagements et des lois de finances avec la LPFP) et ex post (identification de dérapages
éventuels), de fagon a garantir le respect des engagements européens tout au long de la
procédure. Le Haut conseil aura ainsi a se prononcer sur les prévisions de croissance fondant
I’ensemble des textes financiers (projet de loi de programmation des finances publiques,
projet de loi de finances, projet de loi de financement de la sécurité sociale, ainsi que les
projet de loi de finances et de financement rectificatives de fagon facultative) et sur celles
retenues dans le programme de stabilité. Le Haut conseil aura également a rendre un avis sur
la cohérence du projet de loi de programmation des finances publiques avec les engagements
européens et sur la cohérence annuelle du projet de loi de finances, notamment de sa partie
liminaire, avec laloi de programmation des finances publiques.
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Ainsi qu'il le juge au considérant 27 de la décision qu’il a rendue le 9 ao(t 2012, le
Conseil constitutionnel tiendra compte de I’ appréciation de cette institution indépendante dans
son contrdle de la sincérité des lois de programmation des finances publiques, lois de finances
et lois de financement de la sécurité sociale.

Composition

La composition du Haut conseil retenue assure la cohérence de ses travaux tout en
garantissant une spécialisation importante de ses membres. Ces derniers seront nommeés a
parité par le premier président de la Cour des comptes parmi les magistrats de la Cour et, pour
les autres membres, par le Parlement a raison de leurs compétences dans le domaine des
prévisions macroéconomiques et des finances publiques. Ils bénéficieront de fortes garanties
d'indépendance (non révocabilité ; pour les membres autres que les magistrats de la Cour,
caractére non renouvelable du mandat de cing ans, incompatibilité avec des fonctions
électives nationales et obligation de déclaration d' intéréts).

111.1.3. Enrichissement des projets de textes financiers (projet de loi de finances)
avec des données toutes administrations publiques

Afin de permettre au Parlement un meilleur contréle sur I'ensemble du champ des
administrations publiques’, ainsi qu’une comparaison aisée entre les lois financiéres d une
année donnée et la trajectoire définie par laloi de programmation en vigueur, une disposition
chapeau, synthétisant les grandeurs de pilotage (soldes structurel et effectif), pour I’ ensemble
des administrations publiques, au-dela du seul champ couvert par les projet de loi de finances
et projet de loi de financement de la sécurité sociale en cours de discussion, doit étre prévue
annuellement.

Plusieurs options se présentaient :

e création d'un texte autonome s goutant aux projets de loi de finances et de
financement de la sécurité sociale. Cette option aurait eu I’inconvénient d'alourdir et
de complexifier la procédure administrative et parlementaire ;

e introduction d'une disposition chapeau au sein du projet de loi de finances. C’ est cette
derniére option que privilégie le Gouvernement en plagant un tableau de synthese de
I’ ensemble des administrations publiques dans un article liminaire du projet de loi de
finances. Ce texte est en effet le premier a étre examiné a I’ Assemblée nationale, ce
qui permet un cadrage d’ensemble et toutes administrations publiques du débat
budgétaire au Parlement ; il est également le dernier adopté au cours de la procédure
(apres le projet de loi de financement de la sécurité sociae et le cas échéant laloi de
programmation), ce qui permettra d actualiser cet article chapeau en cours de
procédure. Le Parlement pourra donc se prononcer sur un article stabilisé qui prendra
en compte latotalité des décisions budgétaires votées pour I’ année a venir.

En outre, le projet de loi organique prévoit que la prévision de I’ effort structurel des
régimes obligatoires de base sera présentée dans un rapport annexé au PLFSS, ce qui

" Actuellement, le projet de loi de finances et le projet de loi de financement de |a sécurité sociale ne couvrent
pas I'ensemble des administrations publiques et notamment pas les collectivités territoriales, les hdpitaux,
I"UNEDIC ou les régimes complémentaires de retraites.
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permettra de faire le lien entre la tragjectoire de solde structurel présentée dans la loi de
programmation et celle d' effort structurel présentée dans le rapport annexé au PLFSS.

I11.1.4. M écanisme de correction

Les principes définis par la Commission laissent une marge de manoauvre aux Etats
membres pour en assurer lamise en cauvre.

Pour assurer I'effectivité du dispositif, le Gouvernement propose qu'un avis soit
systématiquement rendu par le Haut conseil sur I’ exécution de |’ année écoulée au moment du
débat d'orientation des finances publiques. Le Haut conseil pourrait ainsi identifier les
éventuel s écarts importants a la trgjectoire. Le Gouvernement aurait a expliquer les raisons de
ces écarts et a présenter des mesures de correction.

Le traité ne précise pas le vecteur de cette correction. Le projet de loi organique
prévoit que des mesures doivent étre proposées au plus tard lors de I'élaboration du plus
prochain projet de loi de finances de I’année ou projet de loi de financement de la sécurité
sociae de I’ année.

I11.1.5. Sur lareprise en droit interne de différentes notions du traité et du droit
del’Union européenne

Afin d'assurer une mise en cauvre du traité permettant d’ en suivre tant I’ esprit que la
lettre, le parti est pris dans le présent projet de loi organique de reprendre en |’ état plusieurs
de ces notions ou des notions définies dans | es textes européens.

Ainsi, la notion d’«administrations publiques» est celle définie a I'article 2 du
protocole n° 12 sur la procédure concernant les déficits excessifs, annexé aux traités
européens ; i.e. «les administrations centrales, les autorités régionales ou locales et les fonds
de sécurité sociale, a I'exclusion des opérations commerciales, telles que définies dans le
systéme européen de comptes économiques intégrés’. »

Laregle d équilibre dela situation budgétair e est considérée comme respectée s le
solde structurel annuel (i.e. le solde budgétaire corrigé des variations conjoncturelles et net
des mesures ponctuelles et temporaires) correspond a I’objectif a moyen terme (OMT).
Chaque Etat membre fixe dans son programme de stabilité cet OMT, qui doit respecter une
limite inférieure de déficit structurel de 0,5 %, ou de 1% pour les Etats dont le ratio
d’ endettement est sensiblement inférieur a la valeur de référence de 60 % du PIB et dont les
risques sur la soutenabilité des finances publiques sont faibles. Il est soumis a I'avis du
Conseil européen dans le cadre de I’ examen du programme de stabilité.

8 Les quatre départements et régions d’ outre-mer (Guadeloupe, Martinique, Guyane et Réunion) font partie des
collectivités territoriales résidant sur le territoire économique, et donc du sous-secteur APUL, de méme que
Mayotte qui est devenue en 2011 le cinquieme département d’ outre-mer. Les collectivités d' outre-mer (Wallis et
Futuna, St Pierre et Miquelon) et les pays d outre-mer (Polynésie et Nouvelle-Calédonie) sont en revanche
classés dans |e « Reste du Monde », en dehors des administrations publiques francaises.
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Conformément a |’ article 2 bis du reglement (CE) n° 1466/1997 précité, I’ objectif a
moyen terme (OMT) est fixé a un niveau de solde structurel qui garantit «la soutenabilité
des finances publiques ou une progression rapide vers leur soutenabilité, tout en autorisant
une marge de manocaivre budgétaire, en tenant compte notamment des besoins en
investissements publics ». Le code de conduite pour I’ application du pacte de stabilité et de
croissance précise que |’ objectif de moyen terme est différencié selon les Etats membres pour
prendre en compte la diversité des situations économiques et de finances publiques et les
risques liés a la soutenabilité (en particulier le niveau de la dette et I’ évolution des dépenses
futures liées au vieillissement).

Les Etats contractants sont appelés a une « convergence rapide » vers |’objectif a
moyen terme, selon un calendrier établi sur proposition de la Commission européenne et qui
doit prendre en compte les risques pour la soutenabilité des finances publiques spécifiques a
chaque pays.

Les Etats contractants peuvent, en cas de cir constances exceptionnelles, y compris en
cas de récession économique grave, Sécarter temporairement de leur objectif a moyen terme
ou de latrajectoire d’ gjustement. Les circonstances exceptionnelles sont définies par référence
au traité, qui les présente ains (article 3, paragraphe 3, b)): «des faits inhabituels
indépendants de la volonté de la partie contractante concernée et ayant des effets sensibles
sur la situation financiére des administrations publiques ou a des périodes de grave récession
économique telles que visées dans le pacte de stabilité et de croissance révisé, pour autant
gue I'écart temporaire de la partie contractante concernée ne mette pas en péril sa
soutenabilité budgétaire a moyen terme ».

Le mécanisme de correction, activé en cas d'écarts importants par rapport al’ objectif a
moyen terme ou la trgjectoire d'ajustement, est congu, suivant les termes du traité, de maniére
a « respecter pleinement les prérogatives des parlements nationaux ».

Afin de se prémunir des effets du cycle économique, et déviter les effets
pro-cycliques d'un pilotage par le solde public nomina (c'est-&dire d éviter une politique
budgétaire expansionniste lorsque la conjoncture est favorable et que les recettes fiscal es sont
dynamiques, et inversement une politique restrictive en bas de cycle), les Etats contractants
mettent en place des régles ancrées sur le solde structurel, qui correspond au solde public
gjusté des effets directs du cycle économique, a savoir les effets de la conjoncture économique
qu’€elle soit bonne ou mauvaise. Sont notamment retirés du solde public les effets du cycle sur
les assiettes fiscales et sociales (masse sdariale, consommation et revenu des ménages,
bénéfice des entreprises etc.) et les évolutions conjoncturelles des prestations chémage.

Il reste néanmoins des ééments dans le solde structurel qui ne sont pas sous le
contréle direct du Gouvernement et du Parlement : par exemple, les sur-réactions des recettes
al’évolution du PIB ou encore les évolutions des recettes non fisca es, comme les dividendes
percus par les administrations publiques. Lanotion d' effort structurel correspond alapart de
I"évolution du solde structurel résultant de mesures discrétionnaires. 1| comprend un effort en
recettes et un effort en dépenses.
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La notion de « mesures discrétionnaires d’ augmentation des recettes », qui correspond
a la composante de I’effort structurel portée par les recettes, s entend comme les mesures
fiscales et sociales nouvelles décidées et mises en cauvre par les administrations publiques;;
elles peuvent notamment étre votées par le Parlement ou prises par voie réglementaire. La
composante de I’ effort structurel qui est porté par les dépenses correspond a une analyse de
I’évolution de la dépense publique au regard de la croissance potentielle de I’ économie:
I'effort est d'autant plus important que la dépense croit peu par rapport a la croissance
potentielle.

Les évaluations du solde structurel et des efforts structurels nécessitent I’ estimation
d'une « croissance potentielle » de I’ économie francaise : il s'agit de la croissance qui serait
observée en I'absence de tensions sur I'utilisation des capacités de production, et qui
correspond par conséquent a une croissance tendancielle qui N’ est pas sujette aux fluctuations
du cycle économique. Elle est estimée a partir d une projection des gains tendanciels de
productivité et de I’ offre potentielle de travail, cette derniére dépendant de la démographie,
des taux d' activité et du chémage structurel.

1.2 Options possibles en termes formels : choix de présenter le texte organique
sous for me autonome

Le présent projet de loi institue une nouvelle loi organique relative aux procédures
encadrant la procédure budgétaire, aux cotés de laloi organique relative aux lois de finances
et des dispositions organiques du code de |la sécurité sociale.

Le projet de loi organique porte essentiellement sur le contenu des lois de
programmation des finances publiques et sur des régles de procédure transversales communes
aux lois de programmation des finances publiques et aux projets de lois financiéres. Il ne
modifie gu’a la marge le contenu des projets de loi de finances, en introduisant un article
liminaire. 11 a une incidence marginale sur le PLFSS, en gjoutant des informations dans un
annexe au projet de loi. Le Gouvernement a donc fait le choix de présenter I'intégralité des
dispositions en une seule loi organique, ce qui permet de rassembler, dans un souci de clarté
et de lisibilité du droit, en un texte unique les adaptations que nécessitent le traité et le droit
européen.
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IV. Analysedesimpacts

V.1 Articulation du projet deloi avec le droit européen en vigueur ou en cours
d’éaboration

Le projet de loi organique permet d’adapter le droit national aux obligations du
traité.

Il permet également de transposer en droit interne celles des dispositions de la
directive 2011/85/UE du Conseil européen du 8 novembre 2011 sur les exigences
applicables aux cadres budgétaires des Etats membres qui nécessitent des dispositions
|égislatives. Cette directive vise a renforcer les cadres budgétaires & moyen terme des Etats
membres, afin d assurer la cohérence de la programmation budgétaire annuelle avec les
obligations du pacte de stabilité et de croissance.

La France respectait dé§ja |’ essentiel des obligations découlant de la directive — elle
disposait déja en particulier d’une programmation budgétaire @ moyen terme sous la forme
des lois de programmation des finances publiques, de régles budgétaires chiffrées (par
exemple I’ objectif national des dépenses d'assurance maladie ou la norme de dépenses de
I’Etat) et d'un systéme statistique performant. Le rapport économique, social et financier
annexé aux lois de finances (article 50 de la loi organique relative aux lois de finances)
documente dégja précisément les hypothéeses retenues par le gouvernement pour établir ses
prévisions budgétaires, ainsi que la sensibilité a ces hypothéses. Le projet de loi organique, en
formalisant le contenu des lois de programmation, renforce et pérennise le respect de ces
obligations (articles 5, 6 et 9 de la directive).

Le projet de loi organique permet en outre de satisfaire aux dispositions suivantes de la
directive:

e ['article 4.6 qui prévoit une évaluation réguliére des prévisions macroéconomiques et
budgétaires établies aux fins de la programmation budgétaire, ains qu’'une
justification des éventuels écarts constatés. C'est I’ objet des articles 6 et 16 du présent
projet, qui prévoient respectivement que soit introduite une partie liminaire dans les
projets de lois de finances, et que le Gouvernement rende compte d’ éventuels écarts
observés au moment de la présentation du rapport sur I’évolution de I’économie
nationale et sur les orientations des finances publiques ; c'est également I’ objet de
I'article 8 qui institue le Haut conseil des finances publiques et crée ainsi une analyse
indépendante sur | es prévisions macroéconomiques ;

e [|'article 9.1 qui prévoit |’adoption d’'une programmation budgétaire a trois ans au
moins ;
e |a coordination entre sous-secteurs des administrations publiques (article 13) en

déclinant la programmation par sous-secteurs au sein des articles discutés par le
Parlement ;
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e la spécification des conséquences d' un non-respect des objectifs (article 6.1) avec la
mise en place d’ un mécanisme de correction.

Le projet de loi organique permet également d’anticiper I’entrée en vigueur du
projet de réglement relatif a la surveillance des plans budgétaires et a la correction des
déficits excessifs des Etats membres de la zone euro, qui est I'un des deux réglements du
« 2-pack ». Ce réglement est a ce jour en cours de discussion entre le Parlement européen, le
Conseil et la Commission européenne. Le texte prévoit que les « projets de plan budgétaire »
des Etats membres soient fondés sur des prévisions macroéconomiques indépendantes,
' est-a-dire que ces prévisions aient été produites ou agréées par un organisme indépendant de
I"autorité budgétaire. Le projet de loi organique confére ainsi au Haut conseil des finances
publiques le réle de se prononcer sur les prévisions économiques prises en compte par le
Gouvernement. Comme il a été dit plus haut, le Conseil constitutionnel tiendra compte de
I”appréciation de cette institution indépendante dans son contrdle de la sincérité des lois de
programmation des finances publiques, lois de finances et lois de financement de la sécurité
sociale (cf., sur ce point, considérant 27 de ladécision qu'il arendue le 9 aolt 2012).

1V.2. Conséquencesinstitutionnelles et procédurales

Les quatre axes du présent projet de loi organique ont un impact significatif sur la
procédure d’ élaboration des projets de loi financiére et sur le controle de leur exécution.

i) La définition au niveau organique du contenu des lois de programmation des
finances publiques, et le renvoi a ces dernieres pour justifier du respect des engagements
européens de la France, implique que chaque année devra étre couverte par une loi de
programmation, dont la durée reste cependant gjustable a condition d'étre d’au moins trois
ans.

ii) L’instauration d’un Haut conseil des finances publiques qui doit se prononcer a
différentes étapes de la procédure budgétaire implique par ailleurs une adaptation de cette
derniere afin, tout en respectant les délais de dépdt au Parlement des projets de loi, de
permettre au Haut conseil de mener une analyse adéguate des projets de lois.

iii) L’inclusion dans le projet de loi de finances d'un article liminaire présentant la
trgjectoire de solde structurel pour I’ensemble des administrations publiques impliquera de
consolider des données relatives a tous les champs des administrations publiques y compris
ceux non couverts par le projet de loi de finances et le projet de loi de financement de la
sécurité sociale (cf. supra). Il conviendra également d expliciter le passage entre le solde
effectif et le solde structurel.
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Le tableau synthétique qui sera voté dans cet article liminaire du projet de loi de
finances devra par ailleurs étre mis ajour au cours des débats parlementaires afin que le vote
final du projet de loi prenne bien en compte la totaité des amendements adoptés lors de la
discussion du projet de loi de finances et du projet de loi de financement de la sécurité sociale
(et le cas échéant du projet de loi de programmation des finances publiques). Les différents
ministéres impliqués devront par consequent mettre en place une procédure assurant lamise a
jour de cet article.

iv) Le mécanisme de correction aura une incidence sur le contenu des lois financiéres
lorsqu'il seraactivé. Les mesures de redressement devront en effet étre présentées dans le plus
prochain projet de loi de finances de I'année ou de financement de la sécurité sociale de
I"année qui suit la constatation par le Haut conseil d’un écart important & latrajectoire.

1V.3. Evaluation des conséguences économiques, financiéres et sociales

Ce texte vise a renforcer la maitrise des finances publiques de I’ensemble des
administrations publiques. Il s'inscrit dans une optique de redressement des comptes publics,
dont les effets bénéfiques sont attendus dans le domaine économique et social. Il ne détermine
pas par lui-méme une politiqgue budgétaire mais fournit de nouveaux instruments pour
favoriser ce redressement.

Par ailleurs, ce projet de loi organique permet de conférer plus de visibilité et de
transparence al’ ensemble des agents économiques sur la stratégie de finances publiques.

Le cadre instauré se fonde sur une trgjectoire de solde structurel (i.e. ajusté des effets
du cycle économique), ce qui, par rapport a une régle de solde nominal, vise a prévenir les
comportements pro-cycliques (i.e. une politique budgétaire expansionniste lorsque la
conjoncture est favorable et que les recettes fiscales sont dynamiques). La prise en compte,
dans le dispositif de correction, déventuelles circonstances exceptionnelles permet
d assouplir cette régle notamment en cas de récession.

Le projet de loi organique ne modifie pas la gouver nance actuelle des secteurs non
couverts par le projet deloi de finances et le projet de loi de financement de la sécurité
sociale.

1V.4. I mpact sur I’'emploi public

Ce texte n'a pas d’impact significatif sur I’emploi public, a I’exception des effectifs,
limités, qui pourront ére nécessaires au fonctionnement du Haut conseil des finances
publiques.
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1V.5. Modalités d’application dans le temps des dispositions envisagées

L’article 14 du traité prévoit qu'il entrera en vigueur le 1% janvier 2013, pour autant
que douze Etats signataires membres de la zone euro I’ aient ratifié. Cette condition devrait
étre remplie. Aux termes du paragraphe 2 de son article 3, les régles qui en constituent
I’essentiel (pilotage par I’ objectif @ moyen terme) doivent prendre effet dans le droit national
des parties contractantes au plus tard un an aprés cette entrée en vigueur.

Parallélement, I'objectif européen est que les négociations sur le «2-pack »
aboutissent a I’ automne 2012, et le réglement sur la surveillance budgétaire devrait entrer en
vigueur début 2013.

L’article 17 du projet de loi prévoit que ses dispositions s appliquent & compter du 1%
mars 2013 ou, si cette date est plus tardive, un mois apres I’ entrée en vigueur du traité.

Une disposition transitoire est également prévue, disposant que la loi de
programmation des finances publiques qui devrait ére adoptée a la fin de I’année 2012
demeure en vigueur apres |’ entrée en vigueur de laloi organique.

1V.6. L iste des consultations menées avant la saisine du Consail d’ Etat

Le présent projet de loi organique ne nécessite pas de consultation préalable
obligatoire.
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