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EXPOSE DES MOTIFS

MESDAMES, MESSIEURS,

Notre systeme de sécurité sociale qui a, depuis 1945, contribué
fortement a structurer la société francaise connait depuis plusieurs
années de telles difficultés qu’une réflexion en profondeur sur son
avenir apparait indispensable.

Cette réflexion est d’autant plus nécessaire que ce systeme se
trouve confronté a une progression des dépenses sociales tres supeé-
rieure a celle de la richesse nationale.

La masse financiere considérable que représente la s€curité
sociale, comparable a celle du budget de I’Etat, le role que celle-ci
joue dans les équilibres économiques et 1’organisation sociale condui-
sent depuis longtemps a regretter que le Parlement n’exerce en la
matiere qu’un role tres limite.

Cette situation apparait particulierement insatisfaisante au regard
de 1’évolution du financement de la sécurité€ sociale qui se caractérise
par un accroissement des ressources de nature fiscale consacrees a la
sécurité sociale, sous forme soit de subventions du budget de 1'Etat,
soit de contributions fiscales affectées. Or, I’une des prérogatives fon-
damentales du Parlement est de voter 1’impdt et d’en contrdler
I’usage.

Par ailleurs, une clarification des relations entre I’Etat et la sécu-
rit€ sociale et, au sein de 1'Etat, des rdles respectifs du Gouvernement
et du Parlement apparait souhaitable.

En effet, actuellement, I'essentiel des responsabilités est exercé

par le Gouvernement alors qu’on peut légitimement se demander si
une meilleure association du Parlement a 1’évolution de la sécurité

sociale ne permettrait pas de mieux réguler celle-ci.

1. Le role limité du Parlement en matiére de sécurité sociale.

Si}les prérogatives actuelles du Parlement dans le domaine de la
securite sociale ne sont pas négligeables, aucune ne lui permet de por-
ter un jugement global sur notre systeme de protection sociale.
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Si 'article 34 de la Constitution prévoit que la loi détermine les
principes fondamentaux de la sécurité sociale, le Conseil constitution-
nel a eu 'occasion, a de multiples reprises, de délimiter — trop ? —
~strictement 1’étendue exacte de la compétence parlementaire. En
1985, lors de la refonte du code de la sécurité sociale, il a déterminé
ce qui devait relever respectivement de la loi et du réglement. Ainsi,
la compétence du Parlement s*étend principalement aux matiéres sui-
vantes : '

e le champ d’ applicat'ion des régimes de sécurité sociale ;

* ]a competence des orgamsmes de securite sociale et les attribu-
tions de leur conseil d’ admlmstratlon

¢ les dispositions relatwes aux principes et aux conditions
d’exercice de la tutelle de I’ Etat sur les caisses :

* les principes relatifs aux prestations, C’"’est—?a-dire la création
d’une catégorie de prestation, la détermination d’une catégorie de
- bénéficiaires, la définition de la nature d’une condition d’attribution
(par exemple condition d’4ge, de durée d'assurance, de ressources) ;

* les principes relatifs aux cotisations (création d’une cotisation,
détermination de son assiette, cas d’exonération). '

A T'occasion de I'examen de textes législatifs, et en particulier
lors de celul des projets de lo1 portant diverses mesures d’ordre social,
- le Parlement est réguliérement conduit & se prononcer sur les disposi-
tions influant directement sur le niveau de la protection sociale.
Cependant, ces interventions sont parcellaires et il est trés souvent
difficile d’en mesurer pleinement les conséquences financiéres, ainsi
que de les relier a I’évolution globale des structures ou des comptes
des différents reglmes

Quant au controle financier du Parlement 11 s’exerce en premier
lieu lors de I’examen des crédits de protection sociale figurant au bud-
get de I’Etat. Ceux -Cl se repartlssent en deux catégories :

¢ les subventlons de 1"Ftat aux reglmes soclaux, qui permettent
d’équilibrer les comptes de reg1mes déficitaires (reglme des exploi-
tants agricoles, des mmeurs des marins et divers autres régimes parti-
culiers...) ; '

* les prestations directement prises en charge par ’Etat (revenu
- minimum d’insertion, allocation aux adultes handicapés, aide person-
nalisée au logement...). |

La procédure budgétaire ne permet toutetois pas un examen
d’ensemble des crédits, dispersés entre plusieurs fascicules différents
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et noyés dans la masse du budget de chaque ministere dont 11s rele-
vent. De surcroit, 1’évolution de ces crédits résulte souvent de déci-
sions totalement extérieures au budget. Ainsi, les subventions d €qui-
libre versées a certains régimes ne font que prendre acte des deficits
successifs, sans que le Parlement soit informé ou puisse agir sur les

causes de ces déficits.

Seul le Budget annexe des prestations sociales agricoles
(B.A.P.S.A.) est soumis a I’appréciation et a I’'examen approfondi du
Parlement. La création de budgets annexes est cependant, en vertu de
la loi organique 1992 du 2 janvier 1959 réservée « aux opérations
financiéres de services de |'Etat que la loi n'a pas dotés de la per-
sonne morale et dont ['activité tend essentiellement a produire des
biens ou a rendre des services donnant lieu au paiement de prix », ce
qui en limite I'extension.

Enfin, le Parlement se prononce sur la nature des impots ou taxes
affectées destinés a financer les régimes sociaux, tels que la contribu-
tion sociale généralisée dont le produit avoisine 90 milliards de
francs. Les conditions dans lesquelles le Parlement se prononce, bien
souvent dictées par 1'urgence, ne lul permettent pas d'appréhender les
conditions générales de 1'équilibre financier des régimes sociaux.

2. Le renforcement souhaitable du role du Parlement dans le
controle des objectifs et du financement de notre protection
sociale.

On constate en premier lieu que de nombreuses dispositions
législatives, notamment incluses dans le code de la sécurité sociale,
posent déja le principe d'un vote parlementaire annuel sur les comptes
prévisionnels des régimes de base de sécurité sociale mais qu’elles ne
sont pas ou limitativement respectées.

De méme, ni les dispositions de la loi du 31 juillet 1968 (loi de
ratification des ordonnances de 1967) prévoyant le dépot, lors de la
premiere session ordinaire du Parlement, d’un rapport retracant I’évo-
lution financiere des différentes prestations sociales lors de 1’année
precedente, ni la disposition de la o1 de finances pour 1980 prévoyant
un vote annuel sur I'évolution des recettes et des dépenses constituant
I"etfort social de la Nation, ni I'article 135 de la loi de finances pour
1991 (qui a institué€ la contribution sociale généralisée) fixant le prin-

cipe d un rapport et d'un débat annuel sur les finances sociales n’ont
ete appliqués a ce jour.

l?a principale initiative d’origine parlementaire sur ce sujet s’est
heurtee, quant a elle, a la censure du Conseil constitutionnel. A pro-
pos de la lo1 organique relative au controle du Parlement sur les
finances des régimes obligatoires de sécurité sociale présentée par
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Michel d'Ornano, qui prévoyait notamment que « le Parlement est
saisi chaque année du projet de loi sur les finances sociales qui porte
approbation d’'un rapport sur les comptes prévisionnels des régimes
obligatoires de base de sécurité sociale », le Conse1l a estimé que ces
dispositions n'avaient pas « pour objet la determination des matieres
qui sont du domaine de la loi » mais qu elles etaient « afféerentes a la
procédure législative » et a déclaré cette lo1 organique non conforme a
la Constitution.

Pour autant, I'opportunité¢ d’un rentorcement du role du Parle-
ment en matiere de sécurité sociale n'est pas contestable pour plu-
S1eurs raisons :

Premierement, 1l est clair que notre systeme de sécurite sociale
est en train de se transformer. Le Parlement doit se prononcer sur les
mutations en cours ou a venir conformement aux competences que lui
reconnait la Constitution, d autant plus que cette €évolution porte
notamment sur le financement des régimes par des ressources a carac-
tere fiscal et que c’est au Parlement de « voter I impot ».

Deuxiemement, le poids des prelevements sociaux (plus de
2000 milhards de francs!) justifie un arbitrage national car 1l réduit
d’autant I'effort financier qui peut étre engage au profit d autres fonc-
tions collectives, telles que 1'éducation, la recherche, le logement, les
investissements productifs, etc.

Troisiemement, méme s1 le Gouvernement parvient progressive-
ment a séparer le secteur contributif et le secteur non contributif, tout
systeme qui en découlera nécessitera une instance de régulation.

Enfin, 11 est indispensable que le pays se fixe des objectifs a
moyen ou long terme avec une vision d’ensemble pour sortir de cette
gestion «a vue » qui, notamment en matiere d’assurance-maladie,
conduit a des gaspillages et a des inégalités.

3. Le contenu de la présente proposition de loi organique.

Sur la forme, 1l s’agit d’une proposition de lo1 organique qui, par
sa portée et les conditions de son adoption, constitue une contribution
au debat décisif qui sera engagé bientot dans le cadre de la préparation
du Livre blanc sur I'assurance maladie autant qu’a la réflexion entre-
prise sur la réforme institutionnelle souhaitée par le Premier ministre.
Elle n’est donc pas exclusive de la proposition faite par le Gouverne-
ment de procéder a |'organisation d'un débat sur les objectifs de la
securite sociale, suivi d’un vote, des I’automne prochain.
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Quant au fond, cette proposition comporte sept articles divises
en trois fitres :

_ L article premier (titre 1) prévoit I'examen chaque annee par e
Parlement, d’un projet de loi intitulé « projet de loi relatif a la sécurite
sociale ». Il indique que ce projet sera prépare et donc défendu par le
ministre chargé de la sécurité sociale. Ceci implique — il convient de
le souligner — que 1’examen de ce texte sera totalement indépendant
de celui du projet de loi de finances annuel et que 1’approche qui e¢n
sera faite dépassera le strict cadre financier pour replacer les disposi-
tions concernées dans le cadre plus général de notre systeme de secu-
rit€ sociale.

Ce méme article premier précise également les deux types de
dispositions contenues dans le projet de loi : d’une part, des dispos-
tions relatives aux conditions de 1'équilibre financier annuel des
régimes obligatoires de base de sécunt€ sociaie, qui iennent comptie
des objectifs que le projet de loi aura définis ; d’autre part, diverses
dispositions relatives a la protection sanitaire et sociale ou a I'infor-
mation du Parlement, antérieurement présentées dans le cadre de
textes hétéroclites et circonstanciels.

’article premier permet donc de cerner 1’objet mé€me de la pro-
position de loi qui est d’institutionnaliser le controle du Parlement sur
la politique sociale de la Nation, par rapport a des objectifs débattus et
approuveés, avec une périodicité et une vue d’ensemble coh€rentes
pour 1’opinion publique.

~ Les articles 2 a 5 (titre II) déterminent plus précis€ément le
contenu du projet de loz.

Il comportera des objectifs quantifies d’évolution des dépenses,
eux-meémes détaillés dans une annexe soumise au vote du Parlement.
Ceux-c1 pourront concerner notamment le secteur de la santé et étre
ventilés en fonction des priorités arrétées. Il est clair que le réle du
Parlement sera d’accompagner prioritairement la régulation de ce sys-
teme qui se trouve actuellement plong€ dans une crise tres grave.

Les grands €quilibres de chaque régime obligatoire de base de
sécurité sociale devront étre présentés de telle maniere qu’apparais-
sent clairement les recettes de nature fiscale et de compensation inter-
regimes ainsi que I'évolution des dépenses. Il convient de préciser
que cette présentation constituera d’abord un instrument d’informa-
tipn du Parlement, et au-dela de nos concitoyens, sur les flux finan-
ciers transitant par leurs régimes sociaux. Cette transparence devrait
faciliter, par exemple, 1’évolution de régimes dont 1’autonomie
n apparait plus justifiée ou permettre aux régimes qui font des efforts
pour equilibrer leurs dépenses par des recettes propres de ne pas étre
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Systematiquement penalis€s par rapport 3 ceux qui ne consentent pas
les mémes etforts.

[T faut souligner également que le Parlement respectera les préro-

gatives des autres parties prenantes. Rp particulier, il ne lui appartien-
dra pas de fixer le taux des cotisationg socjales qui est arrété par voie

reglementaire mais seulement d’en esgjmer le produit.

[l ne lui I'e"’iefldl_'a pas davantage de déterminer le montant des
contributions budgeétaires de 1'Etat, dynt 13 fixation releve de 1a loi de

finances.

— Enfin, le titre III comporte deuy articles.

~Lrarticle 6 précise les regles de présentation des dispositions du
projet de lo1 relatif a la s€curité sociale

1.a nemee nad W N NS Jevzreczere presque conseerée
aux ressources et aux dépenses des r€gimes. Elle jouera également le

role d’une loi de reglement, en validant les résultats définitifs de
I’exercice précédent.

La seconde partie sera conforn}e aux competences que reconnait
la Constitution au Parlement, précisées par la jurisprudence du

Consell constitutionnel. Elle pourty ainsi porter notamment sur

I"organisation générale de la s€curnt€ sociale, les principes relatifs aux
prestations et aux cotisations sociales.

L article 7 détaille I'ensemble deg documents annexés au projet
de lo1 relatif a la s€curité sociale, soit gent au total. Outre les rapports
déja inscrits dans le code de la sécuritg gociale, mais rattachés a la loi
de finances (effort social de la Nation g¢ rapport économique et finan-
Cler), trois annexes sont €galement préyyes Sanctionnées par un vote,
elles sont destinées a €clairer directement les dispositions du projet de
lo1 : la premiere précise les objectits quantifiés définis a 1’article 2, la
seconde est relative aux résultats définpitifs et la troisieme expose les
comptes prévisionnels des régimes de ¢écurité sociale.

Enfin, deux autres documents Vigent & renforcer le contrdle du
Parlement sur les transterts financiers pépéficiant aux régimes de sécu-
rte€ sociale : le premier est un rapport Jécrivant et justifiant les aides et
les compensations financieres versées 3 chaque régime par 1’Etat ou
par d’autres régimes de sécurité sociaje ; |e second est relatif au fonds

de solidarité vieillesse et permettra aj; Parlement de contrdler le bon
fonctionnement de ce fonds qui a valeyr de symbole pour 1’ensemble

des €évolutions a venir de notre systeme de sécurité sociale.

| Tell_es sont 168_ grandes'lignes Ei'e cette proposition de lo1 orga-
nique qui devrait, s1 elle était adoptef:,, contribuer 2 clarifier les rela-
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tions entre le Parlement, le Gouvernement et les organismes de .s_écu-
rité sociale et permettre de fixer enfin des objectifs clairs a la politique
sociale de la Nation.



PROPOSITION DE LOI

' TITRE PREMIER

DISPOSITIONS GENERALES

Article premier.

~ Le Parlement est saisi chaque année, au cours de sa session ordi-
nalre d’un projet de loi relatif a la s€curité sociale qui est prepare
‘sous I'autorité du Premier ministre, par le ministre chargé de la sécu-
rité sociale et arrété en Conseil des ministrcs.

Le projet de loi relatif a la sécurité sociale détermine les condi-
tions de I’équilibre financier annuel des régimes obligatoires de base
de Sécurité sociale compte tenu des objectifs qu’il définit.

Il peut €galement contenir toutes dISposmons relatlves a la pro-
tection sanitaire et sociale ou destinées a organiser l’mformatlon et le
contrOle du Parlement sur celle-ci.

TITRE II

DES DISPOSITIONS DE LA LOI RELATIVE
A LA SECURITE SOCIALE

Art. 2.

Le projet de loi relatif a la sécurité sociale détermine :

— des Ob_]eCtlfS quantifiés d’ evolutlon des depenses détaillés
dans une annexe soumise au vote du Parlement ;

— les conditions de mise en ceuvre des instruments destinés a per-
mettre la réalisation de ces objectifs.



Art. 3.

Les ressources des régimes obligatoires de base de securite
sociale inscrites dans le projet de loi relatif a la sécurité sociale com-

prennent :

1° Le produit des cotisations sociales tel qu 1l résulte des taux
prévus par voie réglementaire ; R | |

2° Conformément aux dispositions de la loi de finances, le mon-
tant des contributions budgétaires de 1’Etat ainsi que des 1mpots et
taxes affectés;

3° Le produit de la contribution sociale géneralisée ;

4° Les sommes correspondant a la compensation entre les:
régimes de sécurité sociale ; + |

5° Les produits divers.

Art. 4.

Les dépenses des régimes obligatoires de base de sécurité sociale
figurant dans le projet de loi relatif a la sécurit€ sociale comprennent :

1° Les prestations versées aux assurés ;

2° Les sommes correspondant a la compensation entre les
régimes de sécurité sociale ;

3° L’action sanitaire et sociale ;

4° Les frais financiers et de gestion administrative.

-

Art.S. - - -

Les ressources et les dépenses visées aux articles 3 et 4 ont un
caractere €valuatif au sens du second alinéa de ’article 9 de 1’ordon-

nance n° 39-2 du 2 janvier 1959 portant loi organique relative aux lois
de finances. | ‘

L'agence centrale des organismes de sécurité sociale répartit les
ressources conformeément aux dispositions Iégislatives et réglemen-

taires en vigueur entre les différents régimes bénéficiaires et en assure
la gestion de trésorerie. -



TITRE 111

PRESENTATION DE LA LOI RELATIVE
A LA SECURITE SOCIALE

CArt. 6.

Le projet de loi relatif a la sécurité sociale de 1'année comprend
deux parties distinctes. -

Dans la premiere partie, il présente les ressources des reglmes
obllgatmres de base de sécurité sociale et comporte les voies et
moyens qui assurent 1’équilibre financier, compte tenu des objectif's
qu’il définit et des résultats définitifs de 1’exercice precedent tels
qu’ils sont décrits et justifiés dans une annexe soumise au vote du

- Parlement.

Dans la seconde partie, il comporte diverses dlSpOSlthIlS pou-
vant concerner notamment :

— le champ d’application des régimes de sécurité sociale ;

~ les principes relatifs aux prestations, notamment la création
d’une catégorie de prestation, la detennmatlon des benef1c1alres et les
conditions de son attribution ;

— les principes relatifs aux cotisations, notamment leur création,
la détermination de leur assiette et des cas d’exonération ;

— la compétence des organismes de sécurité sociale et les attribu-
tions de leur conseil d’administration ;

— les dispositions relatives aux principes et aux conditions

d’exercice de la tutelle de I’Etat sur les organismes de sécurité
sociale. |

Art. 7.

Le projet de lo1 relatif a la securlte soaale de I’année est accom-
pagne : *

_ d’une annexe détaillant les objectifs quantifiés tels qu’ils sont
definis a I"article 2 ;
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— d’une annexe relative aux résultats définitifs de 1'exercice pré-
cédant celui de son dépdt tels qu’ils sont €tablis et justifies par la
commission des comptes de la sécurité sociale, complétee par les
comptes provisoires de I'exercice en cours

— d’une annexe décrivant et motivant les comptes prévisionnels
pour ’année considérée et présentant des projections pour les deux
années suivantes, tels qu’ils sont €tablis par la méme commission ;

— d’une annexe décrivant et motivant les comptes prévisionnels
du Fonds de solidarité vieillesse pour I’année considérée et établissant
des projections pour les deux années suivantes ;

— d’un rapport décrivant et justifiant les aides et les compensa-
tions financieres versé€es a chaque régime par 1'Etat ou par d’autres
régimes de se€curité sociale ;

— d’un €tat qui retrace, pour les trois années précédentes, 1’ effort
social de la Nation en regroupant I’ensemble des prestations soclales
et des charges qui en découlent pour I'Etat, les collectivités locales,
les employeurs, les assur€s et les contribuables ;

—d’un rapport mettant en €vidence la place des dépenses sociales
dans les équilibres généraux économiques et financiers.
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