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Introduction générale

La mise en place de la monnaie unique européenne - I’'Euro - s’est
accompagnée depuis 1993 d'un renforcement progressif -mais
discontinu- de I'encadrement des finances publiques nationales par des
regles destinées a contraindre les Etats a respecter les normes découlant
du Traité de Maastricht! : un déficit des finances publiques inférieur a
3% du produit intérieur brut (PIB) et un endettement inférieur a 60%
du PIB2.

Au terme de ce mouvement les Chefs d’Etat et de Gouvernements de
la zone euro en sont venu a parler d« Union budgétaire »3, Pour
reprendre le terme employé par Angela Merkel, dans un discours
devant le Bundestag le 1¢r décembre 2011 ou elle indiquait que I'union
budgétaire est déja en cours de réalisation. « Nous ne parlons pas
seulement d’une union budgétaire, nous sommes sur le point de la
réaliser », a-t-elle déclaré 4 ; suivant ainsi le Président Nicolas Sarkozy
qui en définissait les contours en ces termes: «Cette solidarité sans
faille n’est pas envisageable sans une discipline plus stricte... Nous
devons discuter ensemble de nos politiques budgétaires, non pour
quelles soient les mémes partout alors que les situations sont
différentes, mais pour qu’elles se rapprochent au lieu de s’écarter les
unes des autres. Examinons en commun nos budgets. Instaurons des
sanctions plus rapides, plus automatiques, et plus séveres pour ceux qui
ne respectent pas leurs engagements. Renforcons les dispositifs de
prévention pour que les dérives que nous avons connues ne se
reproduisent plus. Chaque pays de la zone euro doit adopter une regle
dor qui inscrira dans son ordre juridique lobjectif d’équilibre

'Intégrées aujourd’hui a larticle 126 du Traité sur le fonctionnement de 1'Union
européenne (TFUE)

*Article 1¢r du protocole n°12 annexé au TFUE

*Déclaration des Chefs d’Etat ou de Gouvernement de la zone Euro le 9 décembre 2011
‘In Le Monde du 2 12 2011
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budgétaire»s. C’est ainsi que fut présenté le Traité sur la stabilité, la
coordination et la gouvernance au sein de 1'Union économique et
monétaire, baptisé de « pacte budgétaire » (TSCG).

Traduite dans l'ordre juridique a travers sa ratification dans tous
les Etats signataires, suivie des législations nationales transcrivant
I'interdiction a terme de tout déficit budgétaire, I’'Union budgétaire
marque la fin de deux tabous européens inscrits dans les traités, la non-
ingérence dans les domaine de la compétence exclusive des Etats, tel
que le budget national, et la fin de I'absence de solidarité en cas de
difficultés financieres d'un Etat avec 'adoption concomitante d'un autre
Traité créant un mécanisme européen de stabilité, c’est-a-dire un fonds
destiné a venir en aide aux Etats en difficultés.

Cet encadrement des budgets nationaux, au centre actuellement
des préoccupations des gouvernants francais, découle de la crainte des
Etats du nord de I’Europe de devoir financer «une Europe des
transferts », au profit des Etats du sud. Il s’est traduit dans les traités
européens par une 1dée antinomique avec les politiques européennes
suivies jusqu’a présent® : le refus de toute solidarité entre les Etats?, et
I'interdiction du financement des impasses budgétaires par la Banque
centrale européennes.

La crise économique de 2008 a ramené ces dernieres dispositions
au rang de fiction car les Etats les plus riches de I'union européenne ont
été contraints de venir massivement en aide a la Greéce, a I'Irlande ou le
Portugal®, et la BCE a su trouver les procédures pour racheter des

*Discours de Nicolas Sarkozy, Président de la République le 1¢r décembre 2011 a Toulon
®Les politiques régionales, la politique agricole commune, le fond social européen
constituent des manifestations de solidarités aboutissant a des transferts financiers au
profit des pays les plus pauvres de 'UE.

’Article 125 du TFUE

!Article 123 du TFUE

°Les deux plans d’aide a la Gréce représente un total de 240 milliards d’euros versés par
les Etats membres de I'UE, soit pour la France un concours d’environ 70 milliards
d’euros (cf. Rapport de Mme Elisabeth Guigou, n°205, 26 septembre 2012, sur le projet
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dettes étatiquesl?, faute de quoi la survie de l'euro aurait été
compromise. Néanmoins, jusqu’a la crise de 2008, et au grand dam de la
Commission européennell et de la BCE!2, le Conseil des Ministres de
I’économie de 1'Union européenne a « assoupli» (13) 'application stricte
des dispositions de limitation de déficits budgétaires prévues par les
textes. ’Allemagne, ayant entre temps redressé ses comptes, a changé
de position depuis, aussi la législation européenne fut-elle de nouveau
durcie a partir de 201014, en contrepartie de 'octroi d’'une aide massive
aux pays les plus en difficulté de la zone euro.

Ce mouvement a conduit a renforcer considérablement Iles
exigences posées par les textes européens, en particulier en matiere de
procédure d’élaboration des budgets nationaux, mais, paradoxalement, il
autorise dans le méme temps des marges d’'interprétation considérables,
qui portent en germes des conflits entre les Etats, leurs parlements, et
les institutions européennes. Les interrogations devant cette situation
juridique mouvante, sont nombreuses et leur réponse malaisée car elle
conduit a une remise en question de l'essence méme du projet
européen. Aussi, essayerons-nous a travers cette étude, de répondre aux
cing questions qui suivent:

de loi autorisant la ratification du traité sur la stabilité, la coordination et la
gouvernance au sein de ['Union économique et monétaire, page 32)

197] est vrai indirectement, cf. p.392

"'Qui a intenté en 2003 une action en manquement contre le Conseil

2« La crise des dettes souveraines, qui a menacé tous les grands pays développés, a fait
ressortir au moins quatre défaillances spécifiques de la gouvernance économique de la
zone euro. La premiére a été le non-respect du pacte de stabilité, en 2003, quand la
France, I'Allemagne et 1'Italie ont choisi de ne pas se 'appliquer a elles-mémes, en dépit
des objurgations de la BCE et de la Commission », Jean Claude Trichet, le Point, 24 mai
2014

BFormellement le 20 mars 2005, pour faire échec & un arrét de la CJCE du 13 juillet
2004, affaire C27/04, a la suite d'une action en manquement de la Commission
européenne.

Y“En particulier la modification des conditions de majorité nécessaires a la prise de
sanctions ayant pour but de rendre ces derniéres quasi automatiques, afin d’éviter la
situation de 2003 ou un accord franco-allemand avait bloqué la procédure de sanction
prévue par le traité (art 7 du TSCG).
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1. De quel degré d’autonomie jouissent les Etats membres de
I’Union européenne pour gérer leurs finances publiques ?

2. Le Conseil peut-il limiter les prérogatives parlementaires ?
3. Le passage d’un simple encadrement des déficits a une lutte
contre les déséquilibres structurels ne conduit-il pas a remettre
en cause les compétences nationales ?

4. Cette évolution ne remet-elle pas en cause les fondements de
la démocratie parlementaire ?

5. L’examen a priori des finances publiques nationales par les
institutions européennes, ne correspond-il pas d’avantage a un

modeéle d’Etat unitaire centralisé qu’a un projet d’essence
fédérale ?

I Autorisation budgétaire et compétence parlementaire.

« L’Union européenne présente un paradoxe : elle exige de notables
abandons de souveraineté de la part des Etats qui la composent, mais n’y
substitue aucun équivalent a [échelle communautaire. Privilégiant
l'intégration par des normes toujours plus contraignantes, elle vide peu a
peu le siege de la souveraineté nationale sans pour autant investir celui
de la souveraineté européenne. Ainsi en chacun de nos pays apparait un
déficit démocratiquels », au point de considérer que « les contraintes que
les gouvernements se sont imposées « pose la question de « létrange
démocratie qui caractérise les pays de la zone euro. Les citoyens de ces
pays conservent le droit de changer de gouvernement, mais non celui de
changer de politique. En bref une démocratie formelle, mais non
substantielle »16.

PJean-Paul Fitoussi «La régle et le choix, la souveraineté économique», la
République des idées, Seuil 2012, introduction.

%Jean-Paul Fitoussi, « laustérité conduit 'Europe au bord du gouffre », Le monde 3
décembre 2014
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Cette question est essentielle car elle conduit certains auteurs a
employer le mot de «tutelle» 17 ou, thése qui a notre faveur, de
souligner que la crise des dettes souveraines en Europe a fait tomber
deux tabous de I'Union européenne : la non solidarité entre les Etats et
le principe de non-ingérence dans les affaires intérieures des KEtats
membres!8, marquant ainsi une avancée fédérale, sans quen
contrepartie aient été mis en place les mécanismes politiques
permettant d’expliquer et d'impliquer les populations dans cette
évolution.

La conciliation entre les prérogatives nouvelles des institutions
européennes, qui leur permet de suggérer, voire d'imposer, des réformes
législatives a des pays!?, et la réaffirmation par l'article 3 du TSCG du
fait que la décision en matiere d’adoption des budgets «respecte
pleinement les prérogatives des parlements nationaux», souléve une
difficulté évidente et constitue le coceur de ce travail20,

Il est d’ailleurs intéressant de relever que les rédacteurs du TSCG
emploient le mot de « prérogatives » et non de « souveraineté » car il est
plus facile d’exercer en commun des prérogatives, quune souveraineté,
dont le partage peut impliquer une révision constitutionnelle2!,

YJim Lapin, 'équilibre des finances publiques : une exigence externe remettant en cause
la souveraineté de ’Etat, R.D.P, 2014, p. 734

BCf. compte rendu de I'audition de Messieurs Jean Louis Bourlanges et Hubert Védrine
par la Commission des affaires européennes de I'assemblée Nationale le 18 novembre
2014.

“Par exemple la loi du 6 septembre réformant les saisies immobiliéres a Chypre, cf. le
Figaro du 7 septembre 2014

20 Michel Bouvier, L'évolution du réle du Parlement dans le processus budgétaire,
colloque Senat 24 et 25 janvier 2001, surveillance multilatérale internationale des
finances publiques et pouvoir politique

'Décision n° 2012-653 du Conseil Constitutionnel 9 aout 2019, considérant N°10 :
« Considérant, toutefois, que, lorsque des engagements souscrits a cette fin ou en étroite
coordination avec cette fin contiennent une clause contraire a la Constitution, remettent
en cause les droits et libertés constitutionnellement garantis ou portent atteinte aux
conditions essentielles d'exercice de la souveraineté nationale, l'autorisation de les
ratifier appelle une révision constitutionnelle »
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L’encadrement des pouvoirs financiers du Parlement ne constitue pas
un fait nouveau : la loi constitutionnelle du 2 novembre 1945, portant
organisation provisoire des pouvoirs publics disposait dans son article
cinq que : « [’Assemblée vote le budget, mais elle ne peut prendre
I'initiative des dépenses ». Cette disposition des institutions provisoires
de la Libération, n’a pas été retenue dans la Constitution de la
Quatrieme république??, mais elle illustre la tentation permanente de
lexécutif d’encadrer le pouvoir budgétaire des assemblées
parlementaires.

Une telle situation n’est pas nouvelle, tant I’élaboration des budgets
constitue une prérogative de l'exécutif: l'ordonnance royale portant
reglement général sur la comptabilité publique du 31 mai 1838 et le
décret impérial portant reglement général sur la comptabilité publique
du 31 mai 1862, integrent peu la dimension législative et sont d’abord
des textes organisant les comptabilités administrative et
juridictionnelle. Le décret du 31 mai 1862 (article 5), dispose que « le
budget est 'acte par lequel sont prévues et autorisées les recettes et les
dépenses annuelles de T'Etat ou des autres services que les lois
assujettissent aux mémes regles ».

A Tinverse, le décret-loi du 19 juin 1956, déterminant le mode de
présentation du budget de ’Etat et 'ordonnance du 2 janvier 1959, puis
la loi organique du 1er aout 2001, portant loi organique relative aux lois
de finances, organisent le contenu et la procédure parlementaire pour
Iadoption des lois de finances. Les deux premiers textes marquent
également une différence d’approche avec la vision du XIXeme siecle,
dans la mesure ou ceux sont les documents d’ensemble consacrés
exclusivement, au droit budgétaire, ou la loi de finances est autant
considérée comme un acte de prévision que d’autorisation?s,

2Cf. Thése de Henri George, le droit d’initiative parlementaire en matiére financiére
depuis la Constitution de 1946, Bordeaux imprimeries Delmas, 1956

“Larticle 1¢* de la loi organique du 1¢r aout 2001 relative aux lois de finances fait
référence a « 'équilibre budgétaire qui en résulte. Elles tiennent compte d'un équilibre
économique défini.... »
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Par contre si au sein du processus de décision de I'Etat, les
prérogatives parlementaires sont encadrées, la loi de finances pouvait
jusqu’en 1993 définir les équilibres budgétaires sans véritable carcan
juridique, autre que procédural.

Or, avec le Traité de Maastricht, le pacte de stabilité et de croissance
et le TSCG, sont apparues des normes qui contraignent et encadrent les
possibilités pour un Etat d’étre en situation de déficit budgétaire.

S1 le terme de souveraineté peut étre discuté du point de vue
juridique24, comme sociologique??, il est vrai que I'encadrement de plus
en plus étroit des budgets nationaux nous conduit a nous interroger sur
la portée de lautorisation parlementaire en matiere de finances
publiques.

La vision traditionnelle qui considere que depuis « La Magna Carta
Libertatum » du 15 juin 121526, instituant le contrdle de 'impot par le
Grand Conseil du Royaume anglais, la compétence budgétaire du
Parlement constitue un fondement essentiel de la souveraineté
parlementaire, n’est sans doute plus totalement d’actualité.

Néanmoins le principe de souveraineté demeure affirmé avec le
titre Ier de la Constitution francaise, intitulé « de la souveraineté ». Le
principe du contréle parlementaire des finances publiques demeure
quant a lui intégré au droit positif francais a travers l'article 14 de la
déclaration des droits de 'homme et du citoyen de 1789: « Tous les
Citoyens ont le droit de constater, par eux-mémes ou par leurs
représentants, la nécessité de la contribution publique, de la consentir
librement, d’en suivre 'emploi, et d’en déterminer la quotité, I'assiette,
le recouvrement et la durée» complété par la Constitution et, en

#Jim Lapin : « L’équilibre des finances publiques : une exigence externe mettant en
cause la souveraineté de I'Etat », RDP, 2014, N°3. P.733 ;

»John Bell, «Que représente la souveraineté pour un britannique ?, Revue
Pouvoirs,N°67, 1993,p.107

*®Suivie par la bulle d’or hongroise de 1222
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particulier son article 24, «L.e Parlement vote la loi. Il controéle I'action
du Gouvernement. Il évalue les politiques publiques »

S1 la Constitution du 2 octobre 1958, complétée par les lois
organiques relatives aux lois de finances2? et a la protection sociale?8a
encadré considérablement le pouvoir de décision du Parlement, la vision
de la souveraineté de I’Etat défendue en son temps par Raymond Carré
de Malberg 29, n’est sans doute plus de mise aujourd’hui avec
Papparition d'une Union européenne dont la nature juridique est
difficile a définir3%, mais les principes posés par les articles 14 et 15 de la
Déclaration des droits de 'homme et du citoyen de 1789 gardent leur
pertinence.

Art. 14. Tous les Citoyens ont le droit de constater, par eux-mémes ou
par leurs représentants, la nécessité de la contribution publique, de la
consentir librement, d'en suivre I'emploi, et d'en déterminer la quotite,
l'assiette, le recouvrement et la durée.

Art. 15. La Sociéeté a le droit de demander compte a tout Agent public de
son administration

Parler d’organisation sui generis, allant au-dela de la confédération,
mais en deca de la fédération n’est sans doute plus d’actualité car
I'Union européenne, issue du Traité de Lisbonne, apparait comme une
organisation disposant dans bien des domaines de prérogatives
appartenant a un Etat centralisé. Si elle est fort dépourvue de
compétences dans des domaines essentiels de la souveraineté tels celui
de la défense ou de la police, la notion d’'Union budgétaire, comme elle

?’ Michel Bouvier Le poids de I’'Union économique et monétaire dans la réforme de
l'ordonnance du 2 janvier 1959 (en collab. avec G. Montagnier), RFFP N°73-2001

*Loi organique n°96-646 du 22 juillet 1996

»Charles Eisenmann, Relations des Journées d'études en l'honneur de Carré de Malberg
(1861-1935), Paris, Dalloz, coll. « Annales de la Faculté de droit de Strasbourg » (n° XV),
1966, 182 p, « La théorie des fonctions de 'Etat chez Carré de Malberg », p. 49

% Monique Chemillier-Gendreau, «Le concept de souveraineté a-t-il encore un
avenir ? », Revue de Droit Public, Mai 2014 N°5, p.1308
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est entendue, confere aux instances communautaires des prérogatives
allant bien au-dela de celles d'un Etat fédéral.

Le domaine budgétaire est a 'image de ce paradoxe. La limitation
du pouvoir d’appréciation des parlements nationaux par des
institutions non élues directement (Commission européenne), ou non
responsables devant eux (Conseil) ou composées d’agents administratifs
(la  Troika) pose wun défi «compliqué» aux démocraties
parlementaires européennes. Les ambiguités de cette situation
apparaissent de maniere éclatante avec le Traité sur la stabilité, la
coordination et la gouvernance au sein de 1'Union économique et
monétaire (TSCG) de 2012, qui réaffirme la pleine souveraineté
parlementaire3l, tout en encadrant étroitement la procédure de
décision. En effet, « savoir dans quelle mesure le Parlement francais
peut encore véritablement exercer -dans le cadre de I'union européenne
actuelle et sous I'impact de l'ensemble du droit communautaire- un
véritable pouvoir de décision en matiere budgétaire et fiscale apparait
essentiel»32,

Le degré d’encadrement de la compétence nationale pose aujourd’hui
également question, du fait du passage d’'une norme générale précise, le
déficit des finances publiques ne doit pas excéder 3% du PIB, et
I'endettement étre inférieur a 60% de celui-ci, a des reglementations
plus souples, mais plus vagues, laissant ainsi une marge d’appréciation
Importantes aux institutions bruxelloises.

Si1 les prémices de cet encadrement existaient des le Traité de Rome
de 195733, la décision d’encadrer étroitement les possibilités de recours
aux déficits budgétaires et a l'endettement débute avec le Traité de
Maastricht, qui fait prévaloir la politique monétaire sur la politique

*Article 3§2 du TSCG: «ce mécanisme de correction respecte pleinement les
prérogatives des parlements nationaux »

*Theése de Loic Levoyer, « I'influence du droit communautaire sur le pouvoir financier du
Parlement francais », LGDdJ, 2002, page 18

3En particulier avec l'article 104 du Traité de Rome sur la coordination des politiques
économiques et la résolution du 21 mars 1972, sur le systéeme monétaire européen.
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budgétaire?t. Avant méme la création de la monnaie unique, le Conseil
Constitutionnel avait d’ailleurs relevé « qu'un Etat membre se trouvera
privé de compétences propres dans un domaine ou sont en cause les
conditions essentielles d’exercice de la souveraineté nationale »35.

Si, aujourd’hui, le dessaisissement définitif du législateur national
dans le domaine de la politique monétaire est un fait, la subordination
de la politique budgétaire a la politique monétaire, découle sans doute
en partie des traités européens, mais est également largement liée au
non emploi par le Conseil de certaines de ses prérogatives3,

Il n’est nul besoin d’épiloguer sur la crise des dettes souveraines, au
sein de I'Union européenne, pour mesurer a quel point la crise
économique de 2008 a conduit les dirigeants européens a revisiter, a
travers le durcissement des regles de discipline budgétaire, les principes
fondamentaux de la construction européenne, et par la méme les
rapports entre les Etats (et leurs Parlements) et I'Union européenne.

Les partisans d'une construction fédérale de I’Europe emploient
les mots de solidarité et de coopération, les « souverainistes» de
« tutelle » mais, au-dela des débats sémantiques, dont l'intérét est
limité, 11 existe une réalité: les Parlements nationaux volient
aujourd’hui leur souveraineté budgétaire encadrée par des normes de
plus en plus strictes, mais surtout de plus en plus imprécises3’, laissant
de ce fait une marge dinterprétation considérable aux autorités
européennes. Or, le «controle par les pairs»3®, encouragé par la
Commission européenne, ne peut, au regard des principes
démocratiques, n’étre en aucun cas assimilé au controle parlementaire,
du fait de son absence totale de transparence.

*D. Plihon, RFFP n°55, 1996 l'autonomie de la politique budgétaire dans un espace
intégré : le cas européen , p 35

*Conseil Constitutionnel, décision n°92-308 du 9 avril 1992

*Par exemple la définition de la politique de change, article 119 du TFUE

*Par exemple la notion de déficit structurel

*#C’est a dire les Ministres de '’économie des autres Etats membres
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Cette situation, peu respectueuse des regles de la démocratie
parlementaire, est illustrée, jusqu’a la caricature par la crise grecque.
Les programmes d’assistance aux pays en difficultés, ont conduit a une
véritable mise sous tutelle des Etats concernés- le terme n’est pas
excessif - contraints de passer sous les fourches caudines d'un organisme
suil generis, « la Troika », pour pouvoir bénéficier des crédits dont ils ont
besoin. Or, la Troika, qui regroupe des représentants de la Commission
européenne, du Fonds monétaire international et de la Banque centrale
européenne, n'est '’émanation d’aucune instance élue et n’a aucune
existence juridique, bien que ses décisions soient lourdes de
conséquences pour les peuples concernéss?.

Le Communiqué de presse du Parlement européen (13 03 2014), sur le
rapport de Othmar Karras et Liem Hoang-Ngoc, sur la Troika 4‘résume
parfaitement cette situation: « Le rapport d’enquéte donne une image
accablante de l'organisation de la Troika. « Les trois institutions de la
Troika disposaient d’une distribution des responsabilités inégales entre
elles, avec différents mandats, structures et modes de négociation et de
prise de décisions ainsi que différents niveaux de responsabilité, avec
pour conséquence un manque de controle démocratique approprié ... Les
parlements nationaux ont souvent été mis de coté dans le processus.»

Il convient également de relever que le nouveau Président de la
Commission européenne, Jean-Claude Juncker a dénoncé cette situation
dans son discours-programme au Parlement européen du 15 juillet 2014.

L'impossibilité pour 1'Union européenne d’adopter des regles
d’équilibre budgétaire plus contraignantes?!, a travers le droit dérivé, a
conduit a 'adoption d’'un traité international, le TSCG, qui impose aux
Etats membres le retour a I'équilibre budgétaire strict (la regle d’or), ces

*¥CF.Chapitrel, IlIéme partie

% Résolution de la Commission des affaires monétaires et financiéres du Parlement
européen, 13 mars 2014, REF. : 20140307IPR38407

“1.”article 136 du TFUE ne permet pas d’adopter, dans des textes de droit dérivé, la
regle relative a 'équilibre budgétaire souhaitée par le Parlement européen, lors des
débats sur le « six pack ».



20

derniers étant contraint par le Traité d’intégrer cette disposition dans
leur Constitution (ou un texte de portée équivalente4?).

La confusion qui regne aujourd’hui dans les textes se retrouve
également dans les réflexions en cours de la part des dirigeants de
I'Union européenne : Par exemple un groupe de travail, réunissant onze
ministres des affaires étrangeres de I’'Union européenne, propose que la
Commission européenne puisse avoir un droit de veto sur les budgets
nationaux qui ne respecteraient pas les regles communautaires de
déficit43. Une telle disposition nous semble relever du voeu pieu, car elle
impliquerait a coup-str une révision constitutionnelle au sein des Etats
membres, et I’expérience montre que le succes d’'une telle entreprise ne
saurait étre garanti. Il serait effectivement difficile de parler de
souveraineté parlementaire dans ce cas de figure ; dans la mesure ou la
Commission européenne ne peut pas étre assimilée a un juge
constitutionnel, nous nous trouverions en présence dune tutelle
administrative.

Or, nous sommes déja allés tres loin dans cette voie, les reglements et
directives européens adoptés, a travers les «six packs» et «two
packs »4, non seulement ils contredisent I'idée dune compléete
autonomie des Etats en matiere de gestion de leurs finances publiques
nationales, mais ils permettent aux institutions européennes d’enjoindre
aux pays deffectuer les réformes structurelles qu’elles jugent
indispensables a leurs économies?5, ce dans une vision libérale qui est
celle des traités européens. Cette situation rendrait sans doute difficile
une politique économique équivalente a celle mise en ceuvre en mai 1981
par le Gouvernement francais (nationalisation, déficit budgétaire
massif...)

ZArticle 3§1-a du TSCG

“Compte rendu de la conférence organisée par la fondation Bertelsmann et
IAuswirtiges AMT, Frankfurter Allgemeine du 19 septembre 2012

“CF. Chapitre 2 Iére partie

*article 5 du TSCG
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Nous sommes en train de passer de la « pression des pairs» a des
mécanismes juridiquement contraignants, qui nous conduisent a nous
demander si I'Union européenne n’est pas en train de changer de
nature par rapport a la vision des « peres fondateurs »? 46

La réponse a cette interrogation constitue le fil directeur de cette
étude, qui n’ambitionne pas pour autant d’apporter une réponse
définitive a une question susceptible de connaitre des évolutions
considérables, en particulier avec la volonté britannique de remise en
cause du fonctionnement de 1'Union européenne, et I'annonce d’un
référendum en ce sens en 2017.

I Le passage de la «méthode communautaire» a une
nouvelle procédure : la « coordination-ingérence »

Il est évident que la réponse a la crise économique de 2008, la plus
grave depuis la seconde guerre mondiale, ne pouvait pas s’effectuer
dans le cadre des obligations budgétaires souscrites par les Etats
membres de la zone euro, qui ne respectaient déja pas ces contraintes?’.

Les 1nstitutions européennes ont néanmoins fait preuve de
pragmatisme et tenu un discours axé sur le respect des seuils de déficit
prévus par les textes tout en acceptant de donner des délais
supplémentaires a des Etats dans I'incapacité de respecter les normes
mais, dans le méme temps ont renforcé les obligations juridiques des
Etats, arguant que le non-respect des regles de déficit et 'ampleur des
dettes publiques étaient l'une des causes de la crise de défiance
manifestée a I’égard de la zone euro, ce qui a nos yeux est partiellement
faux4s .

“Jean Monnet, Actualité d’'un batisseur de I'Europe unie, Economica, page 149, chapitre
3 « la grande crise » (2009-2013)

YDe 1999 & 2008 le plafond des 3% a été dépassé 27 fois par 9 états membres

“Des Etats qui se trouvaient étre les bons éléves en terme de respect des normes de
Maastricht, I'Irlande et 'Espagne, se sont retrouvés en grande difficulté et ont été aidés
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S1 en 2008 le solde financier des administrations publiques de la
zone euro était en ligne avec les exigences des traités, dans la mesure ou
1l s’élevait a 2,1% du PIB, les déficits budgétaires ont explosé des 2009
pour atteindre 6,3 % du PIB de I'UE.

Il convient de relever que les pays les plus en pointe en matiere
d’orthodoxie budgétaire en 2003, tels que I'Irlande ou '’Espagne4®, n’ont
pas en 2011 élevé de protestations a ’encontre des pays qui aggravaient
leur endettement pour leur venir en aide, car I'Union européenne et,
plus particulierement la zone euro, s’est retrouvée avec des normes de
déficit des finances publiques inapplicables du fait des besoins du
secteur bancaire.

Cette situation a eu deux conséquences juridiques :

e l'abandon du refus de la solidarité, bien que cette derniere figure
dans les traitéss0.

e« La substitution a la méthode communautaire (décision prise en
commun et appliquée par les Etats) de la « coordination-ingérence ».
La prise de conscience, lente et difficile chez certains gouvernements
(par exemple I’Allemagne) et Commissaires européens®!, de la
nécessité de donner du temps aux Etats pour revenir dans les clous
de lorthodoxie budgétaire et dappliquer des normes de déficit
budgétaires plus souples que le seuil « magique » des 3% du PIB, a
conduit a lapparition dans le TSCG dun objectif de retour a

massivement par un pays la France qui ne respectait pas ces critéres, ce qui nuance
sérieusement le discours tenu par le Commissaire Oli Rehn

“Ces pays avaient en 2003 demandé I'intervention contre la France des sanctions
prévues par les traités

*Article 125 du TFUE

>« La rigueur n’est plus le seul mot d’ordre a la téte de I'Union européenne. Le président
de la Commission européenne, José Manuel Barroso, a reconnu que “la politique
d’austérité a atteint ses limites en Europe” :« Lors d'une conférence, ce lundi 22 avril, il a
assuré que “pour réussir, une politique (...) doit bénéficier d'un minimum de soutien
politique et social.”« Le chef de l'exécutif européen a admis que les prescriptions de
Bruxelles afin d’enrayer la crise n‘étaient pas forcément efficaces : “tout ce que nous
avons fait n‘était pas juste” a-t-1ll commenté.« Ce nouveau discours de la Commission
tranche donc avec les exigences qu’elle prone depuis trois ans : une réduction drastique
des dépenses afin d’assainir les comptes publiques. » Source Euronews 23 avril 2013
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I'équilibre progressif accompagné d'une marche a suivre. Dans cette
perspective le role des institutions européennes change, il ne s’agit
plus d’édicter des normes, dont l'application repose sur les KEtats,
mais de surveiller le respect des engagements des Etats a atteindre
un objectif, qui n’est pas fixé par une institution, mais par les traités,
de ce fait I'objectif n’est pas négociable, seuls les délais le sont.

Cette vision est celle de « La Commission européenne (qui) note que
lapplication du cadre communautaire ainsi que des orientations et
recommandations connexes peuvent étre améliorées a la fois au niveau
national et au niveau communautaire, et qu’il convient de clarifier
les roles respectifs des différentes institutions... Enfin, la
Commission européenne souhaite quune pression plus effective soit
exercée par les autres Ktats membres sur un Etat qul ne respecte pas
ses obligations juridiques découlant du traité et que l'opinion publique
en soit informée. Elle souligne I'importance du role des institutions
nationales dans le processus budgétaire et envisage des mesures en vue
d’accroitre la transparence et l'obligation pour les Ktats membres de
rendre des comptes sur leur politique budgétaire. »52

La comparaison entre le discours actuel du Président de la
Commission européenne?? et ceux qu’il tenait en 2009 est tres frappante.
Des 2012 la Commission européenne a commencé a se rallier au principe
de réalité, en abandonnant, dans les faits, le juridisme étroit de 2003,
qui prévalait encore en 2009, au profit dune approche plus
pragmatique. Mais, dans une Union européenne construite tres
largement autour du droit, il est impossible pour la Commission
européenne d’admettre trop ouvertement une application peu rigoureuse
des textes, ce qui la conduit a adopter un discours empreint de
schizophrénie.

>>Communication de la Commission au Conseil et au Parlement européen - Renforcer la
gouvernance économique et clarifier la mise en ceuvre du pacte de stabilité et de
croissance [COM(2004) 581 final -].

>’cf. note 32
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En effet, les institutions européennes (Conseil, Commission et BCE)
font preuve de la souplesse nécessaire®®, en s’éloignant des exigences
posées par les traités européens, tout en affirmant les respecter a la
lettre et en les modifiant indirectement?>. Ce hiatus entre un discours
empreint de rigueur et de juridisme et une attitude compréhensive vis a
vis des Etats®6 est, aujourd’hui encore, source de confusion.

Cela est a notre sens dommageable pour l'idée européenne car
incompréhensible par les opinions publiques, et peut-étre par les
marchés financiers, qui seraient sans doute aussi sensibles a 'effectivité
du respect de promesses de réduction des déficits qu’a l'affichage d'un
rythme de réduction des déficits qui n’est ni effectivement respecté, ni
accepté par les opinions publiques®?.

De plus, la Commission européenne affirme depuis 2008, des
exigences de limitation des déficits qui ne sont pas respectées, faute de
donner aux Etats des délais raisonnables pour que la rigueur budgétaire
ne pese pas trop sur la croissance économique, en effet une politique
trop rapide de réduction des déficits affaiblit les recettes budgétaires et
réduit a néant les efforts accomplis par les Etats : Il convient de relever
que, si le Fond monétaire international a admis que les multiplicateurs
budgétaires qui servent a déterminer l'impact de la consolidation
budgétaire sur la croissance étaient erronés, la Commission européenne,
a notre connaissance, n’a pas procédé a une telle remise en causeds .

>*Y compris en effectuant des actions prohibées par les traités, telle que le rachat de la
dette d’Etat par la BCE, méme s’il a pris une forme indirecte.

>Le Traité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance au sein de 1'Union
économique et monétaire bien qu’il n’appartienne pas a lordre juridique de 1'Union
européenne, peut étre analysé comme modifiant de fait le traité de Lisbonne

*°A Texception de la Hongrie, seul Etat sanctionné a ce jour

e score trés décevant de Mario Monti, Premier ministre sortant, aux élections
législatives italiennes de 2013 peut I'illustrer : 10 ,56% a la Chambre des députés
*!Audition de M Olivier Blanchard, Chef économiste du FMI devant la Commission des
affaires européennes de 1’Assemblée Nationale du 21 novembre 2013: « Sur les
multiplicateurs : Au début de la crise, il y a cinq ans, les multiplicateurs n’avaient pas
pratiquement pas fait I'objet de recherches récentes du fait du déclin de la politique
budgétaire en tant qu’instrument de politique conjoncturelle. Nos bureaux spécialisés
par pays en étaient donc restés a des chiffres généraux, a savoir un multiplicateur
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Il convient également de noter que des voix divergentes se sont
manifestées : des le 24 juillet 2003, Pascal Lamy, commissaire
européen au Commerce, proposait d’orienter le Pacte de stabilité et de
croissance vers le modele anglais qui ne définit aucun objectif de court
terme pour le déficit public, mais dont l'objectif a moyen terme est
d’atteindre I’équilibre ou un excédent budgétaire.

Les dispositions du TSCG correspondent sans doute mieux a cet état
d’esprit que le Traité de Maastricht, car il fixe des objectifs de retour a
I’équilibre moins polarisés sur la situation annuelle.

A nos yeux, cinq facteurs essentiels contribuent a la
confusion actuelle du discours européen:

o Un intérét général défini a priori par les traités (le seuil de
3%) et non par les institutions européennes, en fonction des
circonstances économiques,

o Une  hétérogénéité de regles applicables selon
Pappartenance ou non d’un pays a la zone euro et son
antériorité dans I’'Union européenne,

o Le principe de la compétence budgétaire exclusive des
Etats demeure en droit, mais la Commission européenne va au-
dela de ses compétences en matiéere de recommandations
adressées aux Etats,

o Une confusion des responsabilités entre les institutions
européennes, en particulier entre I’'UE et la BCE,

inférieur a 1 — entre 0,5 et 0,7 — puisque, en économie ouverte, une bonne partie de la
dépense va a l'étranger. Quand la crise a commencé, jai demandé a mon équipe de
recenser I'ensemble des travaux sur ce sujet pour voir si des chercheurs étaient arrivés a
d’autres chiffres. De fait, les estimations varient entre 0 et 3. Les résultats ont été
publiés dans une étude du FMI en 2009. Parallélement, nous nous sommes rendu compte
tres vite que, dans la crise, le coefficient était en réalité plus fort parce que, en temps
normal, les effets de la politique budgétaire sont partiellement compensés par la
politique monétaire, mais pas quand les taux d'intérét sont a zéro. On en a tenu compte
a partir de 2010, dans toute une série de programmes. »
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. Une légitimité démocratique mal assurée, du fait des
réticences communautaires a reconnaitre la place
prépondérante des parlements nationaux sur les questions
budgétaire5?

Aujourd’hui se pose avec acuité les questions du retour au respect,
par 'ensemble des Etats de 'Union européenne, des régles budgétaires
posées par le droit communautaire et, parallelement de la mise en
ceuvre de mécanismes destinés a prévenir les dérives constatées
antérieurement.

Pour que la Zone euro puisse survivre a cette crise, et retrouve la
confiance des marchés financiers, est apparue l'idée, défendue par les
dirigeants du nord de I'Europe, que l'intérét général communautaire
impose que les institutions européennes puissent surveiller, voire
contraindre les autorités nationales non seulement dans leurs choix
budgétaires, mais également dans leur politique économique; les
exemples de I'Irlande et de I'Espagne ayant montré que le respect de la
regle du maximum de 3% de déficit des comptes publics pouvait
masquer de profondes difficultés macro-économiques.

Cette pensée s’est traduite, en droit positif, par la juxtaposition de
nouveaux textes intégrés a l'ordre juridique communautaire (neuf textes
en deux ans) ou extérieur a ce dernier avec l'adoption d'un traité
intergouvernemental, le Traité sur la stabilité, la coordination et la
gouvernance au sein de I’'Union économique et monétaire (TSCG). Cette
situation, conjuguée avec trois statuts différents pour les Etatst0 | est a
la base d'une grande confusion juridique et démocratique, dans la
mesure ou les représentants de pays n’appartenant pas a la zone euro
sont amenés a se prononcer sur des textes concernant celle-ci.

>cf. débats sur larticle 13 du TSCG, 3¢me partie

®Pays appartenant a la zone euro, pays exclut de la zone euro a leur demande (Royaume
Uni, Danemark) et pays ayant avec I'adhésion a I'Union européenne accepté d’intégrer la
zone euro, mais non encore membres.
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Depuis 2008, pour renforcer la discipline budgétaire, comme I'illustre
le tableau qui suit, cinq législations nouvelles (comportant pour
certaines plusieurs textes) ont été promulguées.

Principaux textes renforcant la surveillance budgétaire des
Etats membres de ’'Union européenne depuis 2008

I Le Six Pack

1. Réglement n° 1173/2011 du 16 novembre 2011 sur la mise en ceuvre efficace de la
surveillance budgétaire dans la zone euro

2. Reéglement n° 1174/2011 du 16 novembre 2011 établissant des mesures d’exécution
en vue de remédier aux déséquilibres macroéconomiques excessifs dans la zone euro

3. Réglement n°® 1175/2011 du 16 novembre 2011 modifiant le réglement (CE) 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

4. Réglement n® 1176/2011 du 16 novembre 2011 sur la prévention et la correction
des déséquilibres macroéconomiques

5. Reéglement n°® 1177/2011 du 8 novembre 2011 modifiant le réglement (CE) n°
1467/97 visant a accélérer et a clarifier la mise en ceuvre de la procédure concernant les
déficits excessifs

6. Directive 2011/85/UE du 8 novembre 2011 sur les exigences applicables aux cadres
budgétaires des Etats membres

II Le semestre européen (qui découle du six pack) permet aux Etats membres de 'UE
de coordonner ex ante leurs politiques budgétaires et économiques, conformément avec le Pacte
de stabilité et de croissance, et avec la stratégie Europe 2020. Il a été approuvé par les Etats
membres en septembre 2010.

IIT Le traité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance dans 1Union
économique et monétaire (le pacte budgétaire): ce traité, connu également sous le nom de
«pacte budgétaire», est entré en vigueur le 1er janvier 2013, suite a sa ratification par la
Finlande. Le traité vise a renforcer la discipline fiscale dans la zone euro grace a la «régle
d’équilibre budgétaire» et au mécanisme de correction automatique.

IV Le traité instituant le mécanisme européen de stabilité (MES): ce traité a été
signé par les pays de la zone euro, le 2 février 2012. Le MES est chargé de sauvegarder la
stabilité financiére de la zone euro, en fournissant une assistance financiére conditionnelle aux
Etats membres soumis & une pression élevée des marchés. Il est entré en vigueur en octobre 2012
et remplacera progressivement le Fonds européen de stabilité financiére (FESF) créé par les pays
de la zone euro en mai 2010.

V Le “Two Pack”, surveillance budgétaire renforcée dans la zone euro: la Commission
européenne a proposé deux nouveaux reglementsle 23 novembre 2011. Ces derniers ont été
adoptés par le Conseil le 13 mai 2013 et sont entrés en vigueur le 30 mai 2013.
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III La réponse communautaire a la crise de 2008 : La mise en
place de I’'Union budgétaire

Avec la dette des crises souveraines qui a vu l'Irlande, la Grece,
I'Espagne, le Portugal et Chypre perdre la possibilité de se financer sur
les marchés financiers, est apparue I'idée qu’il fallait assurer un strict
respect du pacte de stabilité et de croissance, en encadrant dune
maniere rigoureuse I'élaboration des budgets nationaux et, par voie de
conséquences, les prérogatives parlementaires mais...Sans que cela ne
puisse conduire a des révisions constitutionnelles généralisées au sort
incertain, d’ou le recours a des résolutions d’apparence incitative devant
étre percues comme « d’ardentes obligations »61,

A Une législation apparemment contraignante ...

Des l'origine le Traité de Rome précise dans ses articles 103 et 105
que «les Etats membres considerent leur politique de conjoncture
comme une question d'intérét commun » et « en étroite coordination avec
les institutions de la Communauté, coordonnent leurs politiques
économiques respectives pour atteindre les objectifs du présent Traité ».

La Commission européenne disposait déja de la faculté d’adresser des
recommandations, le Conseil ayant un pouvoir de décisions ; il est vrai
que durant les premieres années de la Communauté économique
européenne 1l n’a guere été fait usage de ces dispositions, la regle de
I'excédent ou de I'équilibre budgétaire prévalait en Europe.

Les mailles du filet se sont tres légeérement resserrées en 1972, avec
la résolution du 21 mars qui prévoyait une consultation préalable du
Comité de politique économique, voire du Conseil, au cas ou un Etat
s’éloigne des politiques économiques budgétaires définies par le Conseil,

®*Dans le sens employé par le Général de Gaulle lorsqu’il parlait du Plan
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a la condition qu'un autre Etat membre ou la Commaission européenne le
demande expressément.62

I1 convient de reconnaitre que ces dispositions sont largement restées
lettre morte, a la différence du Traité de Maastricht®3 qui, dans son
article 4 A, posait le principe de finances publiques saines, les Etats
évitant les déficits publics excessifs (article 104 C) sous peine de
sanctions décidées sur proposition du Conseil a la majorité des deux
tiers des voix de ses membres (le pays contre lequel I'action est engagée
ne prenant pas part au vote).

Le pacte de stabilité et de croissance de 1997 (PSC), qui tirait les
conséquences de I'adoption du Traité de Maastricht, imposait aux pays
de la zone euro et aux autres pays de 'UE qui ont tous vocation a entrer
dans la zone euro, a l'exception du Danemark et du Royaume-Uni, le
respect de criteres de convergence tels que la limite du déficit public (3
% du PIB) et de la dette publique brute (60 %du PIB). Ce pacte était
globalement respecté par la zone euro avant que survienne la crise de
2008 (déficit a 2,1% du PIB en 2008, passé a 6,3 % en 2009).

Aussi, le 23 juillet 1990 le Conseil des ministres des finances de la
CEE, consacré a I'Union économique et monétaire, et notamment a la
convergence des politiques économiques, a-t-1l suivi les conclusions du
rapport du comité monétaire de la CEE (constitué de représentants des
ministeres des finances et des Banques centrales de douze Etat
membres) qui suggérait qu'une partie seulement des Etats membres soit
concernée par la mise en place de I'Euro (création d'une banque
centrale), suivant des criteres de stabilité des prix et de rigueur
budgétaire et qu'un mécanisme prévoyant des possibilités de sanctions
financieres contre un Etat, pour l'obliger a réduire son déficit
budgétaire, soit institué.

®R. Hertzog, «la longue marche vers l'union économique et monétaire », les petites
affiches, 17 septembre 1997, n°112
®Signé le 7 février 1992 et entré en vigueur le 1 novembre 1993
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Ces dispositions se sont avérées relativement efficaces dans la
mesure ou la véritable sanction des politiques suivies n’était pas
Iamende prévue par le texte (plus exactement le dépot de réserves non
rémunérées), mais la participation a la monnaie unique qui devait
entrer en vigueur en 2000. Cette perspective a, par exemple en France,
motivé les dispositions de rigueur du plan Juppé de 199564,

Cette politique de « sérieux» budgétaire a suscité en France, des
réserves : le 5 juin 1997 a Malmo6 (Suede), devant le troisieme congres
du Parti des socialistes européens, Lionel Jospin, Premier ministre,
avait réaffirmé les quatre conditions que son gouvernement posait pour
le passage a la monnaie unique (euro non surévalué, institution d’'un
gouvernement économique, inclusion des pays du Sud de I'UE, et
politique commune incitative pour 'emploi). Le 9, a Luxembourg, lors
d'un conseil des ministres de l'’économie et des finances de 1'UE,
Dominique Strauss-Kahn, ministre de 1’économie, des finances et de
I'industrie, avait demandé « un délai » de réflexion avant d’approuver le
pacte de stabilité et de croissance, adopté a Dublin en décembre 1996,
qui devait étre avalisé lors du Conseil européen d’Amsterdam les 16 et
17 juin, tout en précisant que la France ne souhaitait pas renégocier le
pacte de stabilité, et qu’elle maintenait son objectif d’intégration a
Ieuro pour 1999. Le méme jour, Francois Hollande, premier secrétaire
délégué et porte-parole du PS, avait déclaré a la presse que les
socialistes sont « pour l'euro» a la date prévue, mais a condition que
«’on n'impose pas aux Européens de nouveaux plans de rigueur ».

L’exigence de rigueur, lors de la mise en place de I'Euro a été
confirmée le 1er mai 1998, lors du Conseil des ministres de I’Economie
et des Finances des pays de 'UE (Ecofin), avec la présentation dune
résolution sur le passage a la monnaie unique, confirmant notamment la
nécessité pour les pays de la zone euro de maintenir la rigueur
budgétaire apres le lancement de la monnaie unique et demandant des
« efforts spéciaux » pour les pays ayant une dette élevée.

®cf. Chapitre I11, Iere partie
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La Commission européenne a rempli son role de vigie, et, par
exemple, sur sa proposition, un avis au Conseil du 7 mai 2003, exige du
gouvernement francgais 'adoption, d’ici le 3 octobre, des mesures de
rigueur nécessaires pour faire passer le déficit public sous la barre des
3% du PIB au plus tard en 2004.

Elle ne fut pas entendue : apres avoir dans un premier temps pris des
engagements allant dans le sens souhaité, le 24 septembre 2003, la
France a annoncé pour l'ensemble des administrations publiques un
déficit en 2004 de 55,5 milliards d’euros, soit 3,6 % du PIB (apres 4 %
en 2003). Le budget francais dépassait ainsi le seuil de 3 % pour la
troisieme année consécutive, situation pouvant ouvrir la voie a des
sanctions.

Mais, le Président Chirac et le Chancelier Schroder se sont mis
d’accord pour écarter 'application automatique et stricte de ces regles®>
(15-16 juillet 2003) malgré I'initiative des partisans de l'orthodoxie
budgétaire - Espagne, Finlande et Pays-Bas — qui ont demandé a la
Commission de prendre des sanctions contre les pays qui dépasseraient,
pour la troisieme année consécutive, la barre des 3 % de déficit.

Le 25 novembre 2003, 1'Ecofin, c’est-a-dire les ministres de
I'Economie et des Finances de I'Union européenne, a rejeté les
recommandations contraignantes de la Commission européenne visant a
ramener le déficit public de 'Allemagne et de la France au-dessous de 3
% en 2005. Ainsi, contre 'avis de quatre pays - 'Autriche, I'Espagne, la
Finlande et les Pays-Bas - les deux plus grands pays de I'UE ont
échappé au mécanisme de sanctions prévu dans le PSC. La Commission
et la BCE s’inquiéterent de cette décision. Paris et Berlin s’engagent
néanmoins, par de simples déclarations, a mettre leur déficit en
conformité avec le PSC fin 2005. Concréetement, la France s’engageait a
réduire son déficit structurel de 0,77 % en 2004 et de 0,6 % en 2005
contre respectivement 0,6 % et 0,5 % pour ’Allemagne.

®Cette décision a été entérinée par le Conseil de 'Union européenne du 23 mars 2005
qui a approuvé un document joint au compte rendu de la réunion.
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Cette décision a été partiellement annulée par la Cour de justice de
I'Union européenne le 13 juillet 200466 qui a déclaré irrecevable le
recours de la Commission pour annuler la non-adoption par le Conseil
des décisions de mise en demeure a I'égard de I'Allemagne et de la
France, mais a censuré les conclusions adoptées par le Conseil, aux
termes desquelles i1l suspendait les procédures de déficit excessif et
modifiait les recommandations adressées précédemment par lui, a
chacun de ces Etats membres, pour la correction du déficit excessif.

Aussi, les chefs d’Etat et de gouvernement de I'Union européenne
ont-i1ls entériné le 22 mars 2005 la réforme assouplissant le pacte de
stabilité. Les modifications du pacte prévoient d’accorder, dans certaines
conditions, des circonstances atténuantes aux pays dont le déficit
dépasse temporairement la barre des 3 % du PIB, tout en restant proche
de cette valeur de référence. Le déficit d'un pays ne doit pas étre déclaré
« excessif » §'1l consent un effort important en matiere de recherche et de
développement et de réformes structurelles. Parmi les facteurs que les
pays peuvent désormais faire valoir, i1l est fait référence aux
contributions a la « solidarité internationale et a la réalisation des buts
de politique européenne », ce qui couvre I'aide au développement, comme
le demandait la France mais pas explicitement la défense, ou les
versements importants au budget européen et le cotit de l'unification,
comme le voulait I’Allemagne

Nous pourrions ainsi multiplier les exemples mais il en demeure un
fait : le paradoxe entre I'incontestable affirmation, au niveau européen,
d’'un discours liant la mise en place de I'Euro a la discipline budgétaire,
librement consentie, et 'incapacité des institutions européennes a faire
respecter ces textes par les grands Etats de I'Union européenne.

B ...A-t-elle conduit a corseter I’élaboration des budgets
nationaux ?

*CJCE, 13 juillet 2004, Commission ¢/ Conseil, aff. C-27/04: Affaire des déficits excessifs de
la France et de I'Allemagne
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Pour hater le retour au respect par les Etats de ce pacte, apres la
parentheése de la crise de 2008, il a été décidé d’encadrer fortement
I'élaboration des budgets nationaux, par la procédure du semestre
européen.

1. Le semestre européen

Un calendrier d'intégration des budgets européens a été mis en place
en 2011 (le semestre européen). Concretement, il s’agit d'imposer un
dialogue entre la Commission, chargée du respect du pacte de stabilité
et de croissance, et les Etats membres tout au long du processus
d’élaboration budgétaire.

Les prévisions économiques sont produites trois fois par an par la
Commission. En janvier, un « examen annuel de croissance » (EAC), qui
souligne les réformes et les efforts a effectuer, débouche sur
I’établissement de priorités par le conseil européen, qui sont transmises,
en mars, aux KEtats.

En avril, ces derniers doivent élaborer a partir de ces priorités, un
« programme de stabilité» transmis a la Commission. Laquelle,
transmet en juin des recommandations pour chaque pays au conseil
européen qui les adopte. Des lors, les Etats doivent intégrer ces
recommandations dans leurs projets budgétaires pour 'année suivante.

Comme nous I'examinerons ultérieurement, les parlements
nationaux ne sont pas, ou peu, associés a cette procédure et a la
définition de priorités qui peuvent constituer un véritable programme
politique (cf. infra).

2. Le « six » et « Two pack »
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Pour éviter un refus par le Conseil, des sanctions proposées par la
Commission européenne, comme en 2003, les nouveaux textes dotent
dans les faits6” la Commission européenne d'un pouvoir non négligeable
a travers deux « paquets législatifs » européens, appelés « six pack » et
« two pack », adoptés en 2011 et 2013, qui rendent plus contraignant le
semestre européen.

Le Six Pack, accorde a la Commission la possibilité de demander des
corrections aux projets des Etats membres, qui doivent amender leurs
projets et publier un « plan d’action correctif. »

Désormais, la Commission peut lancer, apres deux rappels, une
procédure dite « d’application rigoureuse » contre un Etat, qui doit alors
verser une garantie portant intérét qui peut aller jusqu’a 0,1 % du PIB.
Si la Commission décide d’infliger une sanction a I'Etat concerné, ce
dépot est intégré a 'amende et n’est pas remboursé.

Mais la principale innovation a nos yeux du Six-Pack, est que
désormais, le Conseil européen doit suivre la décision de la Commission
en matiere de sanctions, sauf a opposer a cette derniere une « majorité
qualifiée inversée», qui est tres difficile a obtenir, puisqu’elle suppose de
réunir pas loin des quatre cinquiemes des voix pondérées. Autrement
dit, un accord franco-allemand, comme en 2003 (cf. IIT) pour éviter les
sanctions, n’est plus possible. Cette disposition renforce
considérablement la Commission européenne.

Au Six Pack s’ajoute le Two Pack qui impose aux Etats membres
ladoption de leur projet de budget de I'année suivante avant le 15
octobre. La Commission examine alors le projet et émet un avis avant le
30 novembre. Bruxelles peut alors demander des modifications a ce
projet. Il convient de noter que ce calendrier est difficilement compatible
avec l'agenda parlementaire francais, au moment ou la Commission
européenne émet ses observations le budget a déja été adopté en
premiere lecture par ’Assemblée Nationale.

*En droit la décision reléve du Conseil
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Par ailleurs, le two pack oblige les Etats a se fonder sur des
prévisions de croissance indépendantes et a soumettre leur budget a un
organisme indépendant de controle budgétaire (en France, le Haut
Conseil des Finances publiques®® ), chargé de veiller a la sincérité des
projets de loi de finances.

En cas de procédure de dépassement excessif, la Commission doit
étre constamment informée des mesures prises par I’Etat pour réduire
son déficit. Elle peut, a tout moment, envoyer de nouvelles
recommandations a ’Etat concerné. C’est un renforcement des mesures
correctives prévues au Six Pack.

Le pacte budgétaire impose le retour a I’équilibre

La nécessité de sauver la zone euro, menacée d’éclatement a conduit
a un accord franco-allemand a l'occasion du sommet du G8 de Deauville
(18 octobre 2010) ou, renoncant a une application stricte des textes, la
Chanceliere Merkel a exigé une modification du Traité de Lisbonne®?,
position qui est a I'origine du Traité sur la stabilité, la coordination et la
gouvernance au sein de I'Union économique et monétaire de 2012, qui
intégre un pacte budgétaire imposant aux Etats le retour a des budgets
équilibrés.

L’équilibre budgétaire signifie que le déficit structurel — c’est-a-dire le
déficit total purgé des effets de la conjoncture économique - ne doit pas
dépasser 0,5 % du PIB. Cette «regle d’or» européenne devra devenir
réalité en 2018. En cas de non-respect de cette regle, la Commission

®Le Conseil Constitutionnel estime qu’il pourrait censurer une loi de finances qui
s’éloignerait des prévisions retenues par le haut conseil des finances publiques, décision
n° 2014-698 DC du 9 aott 2014 §4 : « Considérant, en premier lieu, qu'il ne ressort ni de
I'avis du Haut conseil des finances publiques ni des autres éléments soumis au Conseil
constitutionnel que les hypothéses économiques pour l'année 2014 sur lesquelles est
fondée la loi déférée soient entachées d'une intention de fausser les grandes lignes de son
équilibre ; »

®Impossible a obtenir, du fait du refus britannique, d’ou le recours a la procédure du
traité international
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pourra sanctionner le pays concerné a hauteur de 0,1 % du PIB. La
aussi, seule une « majorité qualifiée inversée » pourra bloquer une telle
décision. Mais méme alors, un Etat membre pourra porter l'affaire
devant la Cour de Justice de 'UE qui pourra, en cas de manquement au
traité, infliger la méme sanction.

Avec ces nouvelles regles les sanctions prévues contre les Etats
prennent un caractére quasi automatique. Mais, nous pouvons nous
demander si cette démarche est réellement opportune. Elle signifie que
les Etats, apres avoir perdu l'arme monétaire, ne disposent plus de
Poutil budgétaire pour piloter la conjoncture économique.

C Dialogue ou ingérence ?

M. Jean-Marc Sauvé, Vice-Président du Conseil d’Etat, relevait
que : « Parce qu’elle est le fruit « d’une longue invention ou le rationnel [le
dispute] a linsolite », la souveraineté interroge et cristallise les
controverses. Que les juristes la nomment et aussitot se levent les cohortes
de ses thuriféraires et de ses contempteurs ; qu’ils analysent ses attributs
et les esprits s’échauffent ; qu’ils lui cherchent un titulaire et la bataille
s’engage... »70

L’édiction de regles de plus en plus contraignantes en méme temps
quimprécises’!, repose sur un paradoxe et une faiblesse intrinseque de
la construction européenne : le durcissement de regles inappliquées 72 et

" ’ordre juridique national en prise avec le droit européen et international : questions de
souveraineté ? Colloque organisé par le Conseil d’Etat et la Cour de cassation Conseil
d’Etat, vendredi 10 avril 2015, http://www.conseil-etat.fr/Actualites/Le-Conseil-d-Etat-
vous-ouvre-ses-portes/Les-colloques-en-videos/L-ordre-juridique-national-en-prise-avec-
le-droit-europeen-et-international-questions-de-souveraineté

"Par exemple le passage de la notion de déficit a celui de déficit structurel beaucoup plus
difficile a définir qu'un % du PIB

7?En particulier un retour rapide a une dette inférieure a 60% du PIB apparait peu
réaliste pour I'Italie, bien que ce pays enregistre un excédent primaire (c’est a dire avant
remboursement de sa dette) de ses finances publiques
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le fait que des regles juridiques trop précises peuvent se révéler
inadaptées a la conduite d'une politique conjoncturelle efficace. Méme si
les Etats membres doivent publier des objectifs macro-économiques plus
vastes, I'action de I'Union européenne est centrée sur la question de la
consolidation budgétaire au niveau national. Chaque Etat doit « faire
ses devoirs », comme on dit en Allemagne et 1'Union européenne ne
dispose d’éléments de solidarité que conditionnels, dont la mise en
ceuvre implique l'intervention de mesures tres difficiles socialement
(baisse des prestations sociales, des salaires ou du revenu minimal...).
En effet, le Mécanisme européen de Stabilité (MES), par son traité
fondateur, impose, en retour, des « plans d’ajustement.».

Pour éviter le recours au MES les textes conduisent les
institutions communautaires a dialoguer avec les institutions
nationales, des le stade de 1’élaboration des budgets. Mais le débat va
au-dela de la construction du budget et porte sur les réformes
structurelles devant étre engagées par les Etats. A ce niveau les
institutions européennes sont conduites a porter des appréciations dans
des domaines relevant pleinement de la souveraineté nationale, tels que
le systeme éducatif ou celui des retraites.

L’esprit de ces réformes est clair: i1l s’agit de limiter le plus
possible 'autonomie budgétaire des Etats. Certes, en théorie, nul ne
peut contraindre directement un parlement a voter un budget qui
accroit les déficits et ne respecte pas les recommandations de la
Commission ou le pacte budgétaire. Mais désormais, un tel
comportement est assimilé a un revers infligé a la volonté du conseil
européen, donc a la solidarité européenne. Et a ce titre, I'indiscipline
«se pale» immédiatement par des sanctions devenues quasi-
automatiques avec la modification des regles de majorité. Les Etats
sont donc contraints désormais de négocier avec Bruxelles et de suivre
ses recommandations.

Comme nous l'examinerons plus longuement, dans la derniere
partie de cette étude, ce dispositif est sans doute porteur de germes de
conflits graves entre I’'Union européenne et des Etats qui refuseraient de
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se voir dicter des mesures trop douloureuses pour leur population. Nous
touchons, avec la question des sanctions aux limites d'une démarche
tres juridique qui n'integre pas les données liées aux opinions publiques.

Cet ensemble de regles, extrémement contraignant, pour le débat
parlementaire national repose sur I'idée que la sauvegarde de 'intégrité
de la Zone euro implique une gestion budgétaire rigoureuse, conforme a
I'intérét général de I'Union européenne.

Le postulat de l'existence d'un intérét général communautaire’ -
supérieur aux intéréts nationaux- constitue en effet la colonne
vertébrale de la construction européenne, fondée sur le respect du droit.

Ce principe se heurte néanmoins a un autre principe fondateur,
I'Union européenne ne dispose que d'une compétence d’attribution, aussi
les Etats sont- ils souverains dans l'exercice de leurs compétences
propres.

Au nom de la lutte contre les déséquilibres structurels des
économies européennes, la Commission européenne a d’emblée opté
pour une analyse approfondie de I'ensemble des politiques publiques des
Etats, y compris dans des domaines relevant de leurs compétences
exclusives, tels que I’éducation, la santé ou 'organisation du commerce
de détail ou les régimes de retraites.

Nous avons extrait quelques exemples’de recommandations qui
vont au-dela des compétences de la Commission européenne, et mis en
caractéres gras des termes qui nous semblent révélateurs dun état
d’esprit de la Commission européenne plus proche de la tutelle que du
dialogue.

*Voir sur ce point la thése de Déborah Lassalle, « L’Europe de I'intérét général »,
publication de I'institut européen de I'Université de Genéve, N°11, mars 2013
"page 231
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Ce point a dailleurs fait 1'objet de remarques acerbes du
Parlement francais, en particulier 'Assemblée Nationale estime que la
Commission européenne abuse de ses prérogatives :

« La Commission européenne ne se contente donc pas de fixer des
objectifs, mais ordonne précisément les moyens d’y parvenir, au risque,
parfois, de se montrer contre-productive. C'est notamment le cas, lorsque,
évoquant le systeme des retraites, elle stigmatise les régimes spéciaux.
Certaines propositions détaillées, comme le plafonnement de
l'augmentation des recettes fiscales des collectivités locales, soulevent par
ailleurs des interrogations quant a leur compatibilité avec les principes
fixés dans la Constitution. Enfin, appeler, comme elle le fait, a une
réévaluation des dispositions dassurance chomage relatives aux
travailleurs agés apparait plus que maladroit alors que des négociations
sont en cours. »

« Force est de constater que la Commission européenne ne répond pas
a linvitation formulée par [’Assemblée nationale dans sa résolution du
11 aotit 2013 sur l'avis de la Commission européenne sur les programmes
de stabilité et de réforme de la France, qui lui enjoignait de « veiller a ce
que la formulation méme des propositions de recommandations respecte
la liberté souveraine d’appréciation des Etats concernés quant au
calendrier et aux moyens a mettre en ceuvre 75 »

”>Assemblée nationale, Rapport n°2056 du 24 juin 2014 de Messieurs Caresche et
Herbillon , Députés
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Extrait des recommandations de la Commission européenne au
Conseil relative au programme de stabilité de la France pour
2015 (2 juin 2014)76

« Cela signifie que les couts en matiére de soins de santé et de retraites doivent étre limités, par
exemple en fixant des objectifs plus ambitieux pour les dépenses annuelles de sante et en gelant
provisoirement les retraites, ainsi que d'autres prestations sociales,

« Le controle des dépenses des collectivités locales devrait également étre renforce, y compris en
plafonnant l'augmentation annuelle des recettes fiscales des collectivités locales tout en mettant en
ceuvre de facon rigoureuse la réduction prévue des dotations octroyées par ’Etat.

« Dans le secteur du commerce de détail, l'ouverture de points de vente reste soumise & de lourdes
exigences en matiére d’autorisation, qui résultent notamment des régles d’urbanisme, et la vente a
perte est toujours interdite, ce qui porte préjudice a la concurrence et aux consommateurs. A ce
jour, aucune mesure concréte n'a été adoptée en France pour lever les barriéres a lentrée dans le
secteur du commerce de détail.

17.(17) Dans le cadre du semestre européen, la Commission a procédé a une analyse compléte de la
politique économique de la France. Elle a évalué le programme de stabilité et le programme
national de réforme. Elle a tenu compte non seulement de leur bien-fondé dans loptique d’une
politique budgétaire et socio-économique viable en France, mais aussi de leur conformité avec les
régles et orientations de ’'Union européenne, eu égard a la nécessité de renforcer la gouvernance
économique globale de ['Union par la contribution de cette derniére aux futures décisions
nationales. Les recommandations figurant aux points 1 a 7 ci-apreés reflétent ses recommandations
dans le cadre du semestre européen.

A. (20) Dans le cadre du semestre européen, la Commission a aussi effectué une analyse de la
politique économique de l'ensemble de la zone euro. Sur la base de cette analyse, le Conseil a
adressé des recommandations spécifiques aux Etats membres dont la monnaie est l'euro. La France
devrait également veiller & mettre en ceuvre intégralement et en temps utile ces recommandations,

2. prendre des mesures pour simplifier la politique en matiére d’innovation et en renforcer Lefficacite,
notamment par une évaluation et, le cas échéant, une adaptation du crédit d’impét recherche; a
sassurer que les ressources sont concentrées sur les péles de compétitivité les plus efficaces et a
mettre davantage l'accent sur les retombées économiques des innovations développées au sein des
poles;

3. & poursuivre la modernisation de lenseignement et de la formation professionnels, a mettre en
ceuvre la réforme de lenseignement obligatoire et a poursuivre la réduction des inégalités en
matiére d’éducation, notamment en renforcant les mesures portant sur l'abandon scolaire; a veiller
& ce que les politiques actives du marché du travail soutiennent efficacement les groupes les plus
vulnérables; a améliorer le passage de UEcole au travail, notamment en renforcant les mesures
visant & développer l'apprentissage, en particulier pour les moins qualifiés.

"®COM(2015) 260 final : http://ec.curopa.eu/europe2020/pdf/csr2015/csr2015_france_fr.pdf
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IV Existe-t-il encore des compétences « exclusives » des Etats
en matiére de politique budgétaire ?

Le paragraphe précédent montre bien qu’il n’existe plus aujourd’hui,
aux yeux de la Commission européenne, de domaine exclusif de
compétence des Etats en matiere de politique économique.

La notion de compétence exclusive des Etats est d’ailleurs discutée.
La Cour Constitutionnelle allemande s’y réfere, en particulier pour
défendre efficacement les prérogatives du Bundestag?, le Conseil
Constitutionnel a wune jurisprudence plus ambigué, il parle de
« conditions essentielle d’exercice de la souveraineté »8. Les traités
européens n‘emploient le terme de compétence exclusive qu’au profit de
I'UE (Article 7 du TFUE)? et, I'idée qu’il puisse exister un secteur de
compétences exclusif des Etats membres, a été expressément rejetée par
la Convention ayant élaboré le projet de Constitution européenne avorté
de 2005.

Néanmoins, nous allons appliquer le terme de compétence exclusive
au droit budgétaire national. Dans la mesure ou la répartition des
compétences entre le Parlement et le Gouvernement est déterminée par
les constitutions nationales, qui relevent de la compétence nationale
exclusive des Etats, car le Conseil constitutionnel fait primer les
dispositions express de la Constitution sur le droit communautaire®?, en

"’Jean-Victor Louis, la Cour Constitutionnelle allemande et la politique monétaire,
cahiers de droit européen, 2014, N°2, p 270

"#Décision n° 2012-653 du Conseil Constitutionnel 9 aout 2019, considérant N°10 :

« Considérant, toutefois, que lorsque des engagements souscrits a cette fin ou en étroite
coordination avec cette fin... portent atteinte aux conditions essentielles d'exercice de la
souveraineté nationale, l'autorisation de les ratifier appelle une révision
constitutionnelle »

°Cf. Pr Henri Labayle, les compétences exclusives des Etats membres au sein de 'Union
européenne, wwweuskonews.com/0022zbk

¥Décision n° 2004-496 DC du 10 juin 2004 ; « 7. Considérant qu'aux termes de l'article
88-1 de la Constitution : " La République participe aux Communautés européennes et a



42

outre I'adoption d'une mesure européenne contraire au droit national
implique que la Constitution soit modifiée préalablement a ’entrée en
vigueur de cette disposition.8!

La politique de 'environnement a conduit 1’'Union européenne a
légiférer dans beaucoup de secteurs relevant des compétences
nationales, i1l se pourrait qu’il en soit de méme avec la lutte contre les
déséquilibres macroéconomiques, si par ce biais 'UE est conduite par
exemple a faire des recommandations précises sur la détermination des
seuils sociaux ou l'apprentissage, domaines qui ne relevent pas de sa
compétence.

La doctrine a depuis longtemps souligné le caractere inéluctable
de la perte d’autonomie des parlements nationaux de 'UE en matiere de
souveraineté budgétaire®2. Néanmoins, le Traité sur la stabilité, la
coordination et la gouvernance au sein de 1'Union économique et
monétaire a pris soin de réaffirmer la pleine compétence parlementaire
dans I'adoption des budgets8s.

La forme est donc respectée, mais la question posée est celle
du maintien de la définition d’une politique économique
nationale pouvant recourir a Parme budgétaire.

I'Union européenne, constituées d'Etats qui ont choisi librement, en vertu des traités qui

les ont instituées, d'exercer en commun certaines de leurs compétences " ; qu'ainsi, la
transposition en droit interne d'une directive communautaire résulte d'une exigence
constitutionnelle a laquelle il ne pourrait étre fait obstacle qu'en raison d'une disposition
expresse contraire de la Constitution ; qu'en l'absence d'une telle disposition, il
n'appartient qu'au juge communautaire, saisi le cas échéant a titre préjudiciel, de
controler le respect par une directive communautaire tant des compétences définies par
les traités que des droits fondamentaux garantis par l'article 6 du Traité sur 1'Union
européenne ; »

8 Cela a par exemple était le cas pour le mandat d’arrét européen qui a entrainé une
modification de la Constitution préalablement a sa mise en ceuvre.

8CF. Spindler n°68 1999, Revue francaise de finances publiques : 'Union européenne et
les finances publiques nationales, p.59

Barticle3§2 , du TSCG
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Il convient de distinguer deux approches de nature différente : la
volonté dharmoniser au niveau communautaire les politiques
économiques et 'exigence d’'une politique budgétaire rigoureuse destinée
a éviter tout accroissement de l'inflation au sein de la zone euro. Cette
deuxieme approche, privilégiée par la Commission européenne, est
beaucoup plus contraignante pour les Etats et leurs parlements et se
révele d'une application difficile.

A Quelle place pour la démocratie parlementaire ?

Alain Lamassoure caractérise, de la facon suivante, la situation
actuelle : « La France doit-elle suivre les recommandations de Bruxelles,
critiquées mercredi soir par Francois Hollande? Les recommandations
ne sont pas des instructions. Cette procédure existe depuis pres de 20
ans et la mise en ceuvre du traité de Maastricht. Jusqu’a la crise de
2008, les communications de Bruxelles ont été traitées avec une certaine
indifférence. Mais elles ont pris de plus en plus de poids avec
laggravation de la situation financiére de notre pays et la précision des
critiques qui sont faites. Il est important de rappeler que la Commission
rédige certes ces recommandations mais c’est le Conseil européen des
ministres (des Finances, Ndlr) qui les adopte. L’exécutif francais est
ainsi visé par ses pairs. »84

Comme le souleve le Président de la Commission des budgets du
parlement européen, la principale évolution réside dans le fait que nous
sommes passés de recommandations accueillies avec une « indifférence
polie », a des normes sanctionnables juridiquement par des majorités
plus faciles a atteindre. C’est pourquoi l'attention que nous devons
préter a ces recommandations est beaucoup plus importante.

Aujourd’hui les regles destinées a faire respecter le pacte de
stabilité budgétaire et financiere ont évolué avec la mise au point de
procédures budgétaires tres contraignantes (le semestre européen) et
par une évolution des référentiels permettant d’interpréter les regles

#1e Journal du dimanche, 13 mai 2013
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avec plus de souplesse, rendant ainsi le dispositif moins lisible, mais
plus adapté au suivi d'une conjoncture fluctuante.

Au mois de juin 2014 s’est conclue la procédure du « semestre
européen »8 de coordination des politiques économiques.

Il nous parait intéressant de vous livrer 'exemple de I'année en
cours, et de relever la difficulté au regard des principes démocratiques
que nous soulignions au début de cette étude, les gouvernements
élaborent avec la Commission européenne un cadre qui est censé
encadrer la décision des parlements nationaux; qui,
constitutionnellement, demeurent souverains. Nous percevons bien a ce
niveau une antinomie qui n’existait pas dans les procédures initiales du
traité de Maastricht.

Ce processus, repose sur la présentation par la Commission
européenne le 13 novembre 2013, de I'examen annuel de croissance pour
2014, ou elle dresse un bilan de la situation économique et sociale au
sein de 1'Union, et présente son rapport annuel sur le mécanisme
d’alerte, dans lequel elle identifie les déséquilibres macroéconomiques
au sein de I'Union et détermine les Etats qul nécessitent un suivi
approfondi.

Sur la base des propositions de la Commission européenne, le
Conseil européen a défini, en décembre 2013, puis confirmé, en mars
2014, les grandes orientations de politique économique pour 201486, sur

®http://www.assemblee-nationale.fr/14/europe/rap-info/i2056.asp; rapport déposé par la
commission des affaires européennes sur les recommandations de la Commission
européenne relatives aux programmes de stabilité et de réforme 2014 n° 2056 déposé le
24 juin 2014 par MM. Christophe Caresche et Michel Herbillon

% Jdentiques a celles définies en 2013, elles sont au nombre de cing :
e un redressement des finances publiques favorable a la croissance ;
e |e rétablissement de conditions normales de financement de I'’économie ;
e le soutien a la croissance et a la compétitivité ;
e la lutte contre le chomage et ses conséquences sociales ;
¢ la modernisation des administrations publiques.
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la base desquelles ont été définis les programmes de stabilité et de
réforme élaborés par les Etats membres, avant d’étre transmis a la
Commission européenne avant la fin du mois d’avril.87

« Dans le respect des orientations de politique économique définies
par le Conseil européen en décembre 2013 et mars 2014, le « paquet » de
propositions de recommandations par pays adopté par la Commission
européenne le 2juin 2014 sappuie sur lanalyse des programmes de
stabilité (programmes de convergence pour les Etats non membres de la
zone euro) et de réforme transmis par les Etats membres & Bruxelles,
ainsi que sur celle du suivi par les Etats membres des recommandations
adoptées par le Conseil en juillet 2013, de la situation économique de
I’'Union telle qu’étudiée dans ses prévisions économiques de printemps et
sur les examens approfondis publiés en mars 2014 dans le cadre de la
procédure du mécanisme dalerte qui vise les déséquilibres
macroéconomiques.88 »

Les recommandations par pays sont soumises au Conseil, réuni en
plusieurs formations (« économie et finances», «emploi» et
« compétitivité » notamment) au mois de juin, avant d’étre examinées
par les chefs d'Etat et de Gouvernement lors du Conseil européen des 26
et 27 juin, puis adoptées formellement le 8 juillet par le Conseil des
ministres des finances de 'Union européenne.

Les Etats membres sont censés intégrer ces données lors de
I’élaboration de leurs budgets pour 'année suivante.

I1 est frappant de constater 1'exclusion des Parlements nationaux de
tout dialogue avec les institutions européennes, du moins pour le
moment. Le TSCG a, dans son article 13, prévu l'organisation dune

¥La France a transmis ses documents le 7 mai 2014.
8 http://www.assemblee-nationale.fr/14/europe/rap-info/i2056.asp; rapport déposé par la
commission des affaires européennes sur les recommandations de la Commission

européenne relatives aux programmes de stabilité et de réforme 2014 n° 2056 déposé le
24 juin 2014 par MM. Christophe Caresche et Michel Herbillon
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conférence parlementaire devant débattre de ces questions, mais sa
mise en place est malaisée.89

Or, l'opinion publique assure la sauvegarde de la perspective
démocratique et il nous semble dangereux de la maintenir trop éloignée
des processus de décision,

B I’encadrement des prérogatives parlementaires masque le
caractére inachevé de la construction politique de ’Euro

Force est de reconnaitre que la mise en place des dispositifs que nous
venons de décrire traduit 'absence de confiance entre les Etats qui a
présidé a la mise en ceuvre de 'Euro et peut étre mesurée en examinant
les mécanismes juridiques des traités.

L’article 123 du traité sur le fonctionnement de I'Union européenne
écarte toute monétisation des dettes publiques et I'article 125 pose le
principe du non renflouement des Etats. De ce fait les états de 'Union
européenne ont créé une monnale commune, mais s’interdisent
juridiquement d’en tirer toutes les conséquences en termes de solidarité
et la Banque centrale européenne ne dispose pas de l'ensemble des
prérogatives des autres banques centrales, qui peuvent racheter de la
dette étatique, en particulier la FED (Etats Unis) et la Banque
d’Angleterre. La politique de rachat massif de dette publique
(quantivating easing) n’est pas possible dans la seule zone euro®l.

Le pacte de stabilité et de croissance (PSC), prévu par le traité de
Maastricht et mis en ceuvre par le Conseil européen d’Amsterdam le 17
juin 1997, comporte deux volets 92 :

8 of. Infra IIléme partie, chapitre V.

®Jean Pierre Duprat, Bentham et la diffusion du droit parlementaire, Actes du Colloque
international de TAFHIP, XXI, I'influence politique et juridique de ’Angleterre en
Europe, p.305

'La BCE, par une politique de rachat sur le marché secondaire arrive néanmoins a
contourner cette regle

*Rapport d'information n° 277 (2004-2005) de M. Philippe MARINI, fait au nom de la
commission des finances du Sénat, déposé le 31 mars 2005
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. un volet « préventif », constitué de 'article 99 du traité instituant
la Communauté européenne (dit « traité CE ») et du reglement (CE) n°
1466/97 pris pour son application, fixant « ['objectif a moyen terme d’une
position budgétaire proche de léquilibre ou excédentaire », et prévoyant
que les Etats membres présentent annuellement a la Commission
européenne des « programmes de stabilité » (pour les Etats appartenant
a la zone euro) ou des « programmes de convergence» (pour les Etats
n’appartenant pas a la zone euro), qui constituent la programmation a
moyen terme de leurs finances publiques ;

. un volet « répressif», reposant sur 'article 104 du traité CE, le
protocole sur la procédure concernant les déficits excessifs et le
reglement (CE) n° 1467/97, interdisant aux Etats membres d’avoir un
déficit public supérieur a 3 % du PIB, et prévoyant une procédure dite
« procédure relative aux déficits excessifs», donnant au Conseil la
possibilité d'imposer des sanctions a un Etat membre en situation de
déficit excessif, s’1l appartient a la zone euro.

Ce volet répressif n’a jamais joué et demeure a I’heure actuelle un
sabre de bois (cf. IIeme partie)

Bien avant la crise économique de 2008 I'Union européenne a du faire
face a un paradoxe: la mise en place dune discipline budgétaire
strictement respectée s’est avérée problématique, entre 1999 et 2007 le
plafond des 3 % a été percé vingt-sept fois par neuf Etats membres?.
Or, le refus absolu, maintes fois réaffirmé par les Etats, d'une Union de
transferts a pour corollaire une stricte discipline des finances publiques,
faute de quoi la construction est nécessairement fragile. Lors de son
audition par la Commission des affaires européennes de I’Assemblée
Nationale?4, dJacques Sapir, Directeur d’études a I'Ecole des hautes
études en sciences sociales indiquait que : « mon laboratoire a estimé les
transferts nécessaires pour maintenir la zone euro... Il faudrait fournir,
d’ici a 2018, environ 218 milliards d’euros par an, soit, si 'on prend la
clef de répartition retenue pour le FESF, la nécessité, pour

I’Allemagne et I'Italie sont demeurées sous la procédure de déficit excessif pendant
quatre années (de 2001 a 2005) et la France pendant trois ans (de 2002 a 2004).
95 janvier 2012, compte rendu n° 236
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I'Allemagne — qui pese entre les deux tiers et 70 % dans le dispositif — de
verser environ 140 milliards par an... »

L’échec du pacte de responsabilité initial, qui limitait a 3% le déficit
public et a 60% du P.I.B. I'endettement de la zone euro , est patent mais,
comme le note Christophe Caresche®, Rapporteur de la Commission des
affaires européennes de ’Assemblée Nationale I’échec du premier pacte
de stabilité tient sans doute (au fait... qu’) «Il reposait sur une
conception trop exclusivement comptable des exigences qu’implique
I'intégration a une zone monétaire unifiée. »

« Le « fétichisme » des « 3 % », indifférent a la position dans le cycle
économique, qui seule permet de juger de la qualité d'une situation
budgétaire, et aveugle aux criteres pourtant fondamentaux que
constituent le niveau d’endettement, tant public que privé et la nature
des politiques structurelles menées, a rapidement démontré son inanité,
enfermant Bruxelles dans une posture dogmatique érodant son
autorité... Dans un méme esprit, force est de constater que 'ampleur
méme des sanctions et la lourdeur des procédures prévues dans le
premier pacte de stabilité ont tout autant contribué a affaiblir sa
légitimité. »

Il est exact que la crise de 'euro a mis en évidence une situation
paradoxale en terme d’autorité et de légitimité: elle a affaibli la
Commission européenne en termes d’autorité, au profit du Conseil, mais
elle a accru les prérogatives juridiques de cette derniere, dont dix
membres sur vingt-huit sont issus de pays n’appartenant pas a la zone
euro. Il est exact que les commissaires européens ne représentent pas
les Etats, mais 1l est évident que cette situation est difficile a
comprendre par des Etats contraints de prendre des décisions difficiles
sur une proposition de la Commission. Il en est d’ailleurs de méme du
Parlement européen, dont il est difficile d’envisager un accroissement de
ses compétences, des lors que des pays non membres de la zone euro y
siegent. En sens inverse, nous pouvons comprendre le souhait exprimé
par des pays non membres d’étre associés a des décisions qui peuvent

PRéf. Rapport d’information N°2056, précité
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les concerner au premier chef%. Il est également difficile d’envisager
que la BCE puisse exercer des prérogatives de supervision bancaire vis
a vis des pays non membres de la zone euro et par conséquent non
représentés a son directoire. Il nous semble, en tous cas que ’éclatement
de I'Union européenne en plusieurs zones affaiblit le poids des autorités
européennes.

Si nous élargissons le propos, les coopérations renforcées
autorisent la mise en place d'une Europe a deux vitesses et il sera de
plus en plus difficile de faire admettre a l'opinion publique que des
personnalités, dont les pays ne sont pas concernés par les sujets
traités, puissent prendre des décisions malaisées a vivre pour les
populations concernées, sans alimenter un  proceés récurent en
1llégitimité des institutions européennes.

Cette question est fondamentale, car elle ne manquera pas de se
poser a l'occasion d’un conflit entre un Etat et 'Union européenne.

En effet, la ratification par les Etats du Traité sur la discipline et
la stabilité budgétaire en Europe a été présentée comme une avancée
importante de la construction européenne, car étant un complément
indispensable a la mise en ceuvre de I'euro, qui constitue un élément
essentiel de la construction européenne. Personne ne peut sérieusement
en douter mais, qu'une monnaie commune implique un controéle a priori
des finances publiques des Etats membres ne constitue pas une
évidence. Aucun Land allemand, aucun état des Etats-Unis d’Amérique
n’accepterait que ’Etat fédéral donne son avis sur son projet de budget.

La présente these va donc essayer danalyser 1équilibre
improbable entre exigences des marchés financiers et exigences
démocratiques, illustré par I'adoption par I'Union européenne de neuf
textes majeurs en deux ans, a I'origine d’'une confusion certaine.

%CF voir en ce sens les déclarations de David Cameron, Premier ministre britannique,
lors du Conseil européen du 24 octobre 2012
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C Le retour confus aux normes

Nous pouvons trouver un exemple de la confusion entretenue par la
juxtaposition de textes dans l'analyse du TSCG faite par le Sénat:
« Certes, le TSCG ne modifie pas le pacte de stabilité, mais on rappelle
que la Commission et le Conseil n'ont pas - au titre de ce pacte -
compétence liée pour imposer des sanctions a un Etat. Ainsi, un Etat
ayant transposé en droit interne la regle du TSCG par des dispositions
suffisamment « contraignantes» (politiquement, sinon juridiquement),
pour étre crédible pourra bénéficier d'une certaine bienveillance de la
part des institutions communautaires. En sens inverse, un Etat donnant
I'impression qu’il n’entend pas réellement respecter les obligations du
TSCG (ou a fortiori qui ne 'aurait pas ratifié) risque de se voir appliquer
le volet « correctif » du pacte de stabilité dans toute sa sévérité, voire son
absurdité économique” ».

Aujourd’hui encore, théoriquement, la compétence budgétaire
demeure strictement nationale, exception faite, ce qui est normal, du
financement des dépenses communautaires. Toutefois, cette vision n’est
plus vraie aujourd’hui, comme le montre tres bien la these de Loic
Levoyer. L'influence communautaire s’est progressivement étendue sur
les budgets nationaux, au prix d'une certaine confusion, qui sest
considérablement accrue ces six dernieres années, ou ['Union
européenne est passée d'une surveillance globale des déficits (la regle
des « 3%) a une surveillance de type macroéconomique, qui implique que
I'Union européenne émette un avis sur les déséquilibres dont souffrent
les Etats membres, ce qui conduit la Commission européenne a
proposer, sous éventuellement des menaces de sanctions, des mesures
touchant au marché du travail ou a 'age de la retraite.

De méme, 1l est tres difficile de faire face a la crise des dettes
souveraines en appliquant rigoureusement les regles en vigueur, aussi
est-11 apparu nécessaire d’assister certains Etats malgré I'interdiction de
principe des traités. Pour contourner cette regle, les fonds débloqués
proviennent des budgets nationaux par la création de mécanismes sui

Rapport Commission des finances du Sénat n° 22 du 9.10.2012 de M Francois Marc sur
le projet de loi autorisant la ratification du TSCG
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generis, générant un flou sur les notions de discipline (certains pays
relevant de la Troika et d’autre non) et de solidaritéds.

L’histoire de I'encadrement des finances publiques nationales par
I'Union européenne est, de ce point de vue édifiant.

Notre étude se propose donc d’analyser cet équilibre improbable entre
exigences des marchés financiers et exigences démocratiques, illustré
par la rédaction par 1'Union européenne des neuf textes déja
mentionnés, dont les plus contraignants pour la souveraineté
parlementaire ne sont peut-étre pas les plus médiatisés.

Aussi développerons nous une analyse du nouveau réle que doivent
jouer les parlements nationaux, au sein de I’'Union budgétaire, a partir
des trois tabous européens qui sont en train de tomber : deux
sont assumés par ’Union européenne, une ingérence grandissante,
allant bien au-dela du champ de compétences de 'UE, en contrepartie la
mise en place de mécanismes de solidarité avec des Etats qui, s’ils en
usent, sont placés sous tutelle et enfin, analyse rejetée et combattue
officiellement par IUnion européenne, 'abandon du principe
d’égalité entre les Etats quel que soit leur taille.

Pour cela nous structurerons notre propos en trois parties : Dans un
premier temps nous verrons que I’'Union budgétaire s’est construite sur
la base d’'un empirisme et d’'un entre deux, qui évitait de remettre trop
ouvertement en cause les prérogatives des parlements nationaux, puis
dans un deuxiéeme temps nous regarderons la maniere dont est
organisée aujourd’hui I'Union budgétaire, ayant fait tomber les tabous
de la non-ingérence et de la non solidarité, en faisant le constat,
largement partagé, dun déficit conjoint de gouvernance et de
démocratie, pour nous pencher, dans une troisieme partie, sur la place
qui peut étre faite aux parlements nationaux dans le processus engagé.

%[ absence de solidarité budgétaire entre Etats figure a 'article 125 du Traité sur le
fonctionnement de I'Union européenne.
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Iere Partie

Le processus de construction de I’'Union budgétaire,
empirisme et entre-deux

Au début de la construction européenne nul n’envisageait que les
institutions communautaires puissent exercer, un jour, un droit de
regard sur les finances publiques des Etats membres, autre que sous
Iangle de la coordination des politiques économiques?. En effet, méme
si nous nous placons dans une logique fédéraliste, I'Etat central n’exerce
pas de controle a priori sur les finances des Etats fédérés!oo, et en regle
générale, se garde d’émettre la moindre opinion sur ces dernieres, ne
serait ce qu’au nom du principe de libre administration des collectivités
territoriales.

Par exemple, l'article 109 de la loi fondamentale allemande,
encadre la liberté financiere des Léander, afin que ces derniers ne
compromettent pas la stabilité financiere globale, mais ne prévoit aucun
mécanisme permettant au Gouvernement fédéral démettre un
jugement, et a fortiori d’infliger des amendes!®l, a un Land qui ne
respecterait pas les disciplines budgétaires ; il convient d’ailleurs de
relever que la regle d’or, introduite par la révision constitutionnelle
allemande de 2009, s’appliquera a I’Etat central en 2016 mais ne sera
opposable aux Lander qu’a partir de 2020.

*Qlivier Clerc, La gouvernance économique de 'union européenne, Bruylant, 2012, p.
139

1%Anastopoulos (J.) Les aspects financiers du fédéralisme L.G.D.J., 1979

191Sous réserve du partage entre Bund et Land des amendes pouvant étre infligées par
Bruxelles pour non-respect des seuils de déficit autorisés
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Il serait sans doute trop rapide de considérer « 'ingérence » accrue
de I'Union européenne dans I’élaboration des budgets nationaux, comme
la seule conséquence de la crise économique traversée par 1'Union
européenne depuis 2008 ; elle est a notre sens le produit d'une évolution
historique chaotique, engagée avant méme la création de I'Euro, et
repose sur des éléments doctrinaux qui figuraient déja dans le Rapport
Werner de 1970102,

D’ou la nécessité a travers cette premiere partie d’évoquer un
processus paradoxal fait a la fois de durcissement de regles (par exemple
le passage du déficit inférieur a 3% du PIB a la regle dor), et
d’assouplissement des normes existantes. Cette évolution conduit a
encadrer pour les uns, battre en breche pour les autres, 'autonomie de
décision des parlements nationaux en matiere budgétaire, bien que
larticle 3 du Traité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance au
sein de I'Union économique et monétaire (TSCG), rappelle que : «ce
mécanisme de correction respecte pleinement les prérogatives des
parlements nationaux ».

Les difficultés d’interprétation posées par une série de textes, mal
coordonnés, parfois contradictoires, voire partiellement inutileslo3,
traduit sans doute Ilincapacité des KEtats membres de 1'Union
européenne a se faire mutuellement confiancel®, ainsi que
I'impossibilité conceptuelle de I’'Union européenne -au nom de 1'égalité
entre les Ktats- a traduire dans ses textes des divergences
fondamentales dans la situation économique et budgétaire des Etats.

1%Rapport confié par I'Union européenne au Premier ministre luxembourgeois sur la
création d’'une union monétaire (cf. infra)

1®Résolution du Parlement européen du 2 février 2012 sur le Conseil européen du
30 janvier 2012 (adoption du TSCG) : « 2. fait toutefois observer que pratiquement tous
les éléments du nouveau traité peuvent étre réalisés, et dans une large mesure ont déja
été réalisés, au sein du cadre juridique en vigueur de I'Union et par l'intermédiaire du
droit dérivé, sauf pour la «regle d'or», le vote a la majorité qualifiée inversée et
I'intervention de la Cour de justice européenne; »

%Le trés grand nombre de fois ou les dirigeants allemands et en particulier la
chanceliere Merkel emploient le mot « crédible » est symptomatique de cet état de fait.
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Par ailleurs, il existe beaucoup de non-dits dans la situation actuelle.
Les textes laissent de plus en plus de latitude d’interprétation a la
Commission européennel!% créant ainsi un entre-deux ou 1'Union
européenne dispose de larges prérogatives, souvent supérieures a celles
d’'un Etat fédéral, mais, dans les faits ne peut réellement sanctionner
que de « petits » Etats!06,

Comme le note le Professeur Gilles Andréani sur le plan
institutionnel, « Le fait que le débat fédéral/intergouvernemental ait
ainsi disparu des enceintes communautaires ne signifie pas la
disparition de 'ambition fédéraliste. Mais celle-ci devient de plus en plus
implicite au cours des années quatre-vingt-dix, et se réfugie dans deux
idées complémentaires. La premiére est que la mise en place de l'euro est
un projet « fédérateur », qui aura un effet d’entrainement sur les autres
domaines de la construction européenne, et provoquera l'avenement d’une
Europe fédérale plus surement que tout processus politique explicite. La
seconde est que dans une Europe élargie et fatalement plus diluée, la
constitution dun noyau dur fédéral s‘imposera comme le moyen de
compenser les forces centrifuges liées & l'élargissement. La substitution de
ces deux idées au fédéralisme européen assume d’antan a été une erreur.
Sous leur habillage, le fédéralisme a décliné, a la fois parce qu’il n'est
jamais bon de renoncer & défendre ouvertement ses convictions, et parce
que chacune de ces deux idées était en elle- méme contestable. Il en est
résulté un déséquilibre du débat institutionnel : le camp fédéral a cessé
d’y défendre ses théses pour ce qu'elles sont, cest- a-dire un projet
politique conscient, et a laissé le champ des idées a un pragmatisme
intergouvernemental qui appauvrit le débat et banalise la construction
européenne. »107

1%Par exemple la notion de déséquilibres macroéconomiques autorise une large palette
d’interprétations

%] Trlande, I'Autriche et la Hongrie

Débat : La nature de 'Union européenne : le fédéralisme et la réforme des institutions

européennes par Gilles Andreani, diplomatie. Gouv.fr
http://www.diplomatie.gouv.fr/fr/IMG/pdf/FD001353.pdf
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Cest pourquoi i1l nous parait intéressant d’évoquer les deux
principaux rapports commandés par 'Union européenne pour préparer
la mise en ceuvre d'une monnaie unique, I'un, le Rapport Werner, part
d’'un fédéralisme assumé, l'autre, le Rapport Delors, s’attache plus a
décrire une procédure qu'un objectif politique assumé, la notion
« d’Europe des nations », pouvant étre interprétée de multiples facons.
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Chapitre I

Les projets de création d’'une monnaie unique, antérieurs a la
création de ’euro, conduisaient a une remise en cause des
compétences parlementaires nationales

A la fin du XIXéme siecle 'Europe a connu trois zones d’union
monétaire : 'Union latine, reposant sur une Convention du 23 décembre
1865, unissait initialement cinq pays (la France, la Belgique, I'Italie, la
Suisse et le Luxembourg)108/109; 'Union monétaire scandinave constituée
par la Suedelll et le Danemark le 5 mai 1873111, et 'Union monétaire
allemande, avec le Zollverein du 22 mars 1833 puis la loi1 du 8 juillet
1873, qui fut a I'origine de la création de la monnaie allemande.

L’1dée de créer une monnaie commune aux Etats européens n’est
donc pas récente. Si Napoléon III en fut un initiateur, les premiers pas
ont vu le jour sous les présidences de Georges Pompidou!!? et Valéry
Giscard d’Estaing!!3,

Parallelement, des projets, tel que celui contenu dans le rapport
du Premier Ministre Luxembourgeois Werner en 1970, consacré a la
création d'une monnaie unique, se situaient dans un cadre clairement
fédéral, exclu par principe par une partie des gouvernements européens
de I'époque.

1%E|le a été de facto, dissoute le 1er janvier 1927

1CF. Thése de Louis-Albert Dubois "La fin de I'union monétaire latine", publiée en 1950,
Université de Neuchatel, https://doc.rero.ch/record/5351/files/2_these_DuboisLA.pdf

119 3 Norvége a I'époque était intégrée a la Suéde

"En vigueur jusqu’au 2 aout 1914

2Accords de Bale du 10 avril 1972 créant le serpent monétaire

"“Mise en place du systéme monétaire européen le 13 mars 1979
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P1 Le Rapport Werner impliquait une réduction drastique
des compétences parlementaires nationales

Le rapport élaboré par Pierre Werner, Premier ministre
luxembourgeois et une commission qu’il présidait, a été demandé par
les dirigeants des Etats membres de la CEE, lors du sommet de La Haye
de 1969 et a directement inspiré le Rapport Delors de 2008, qui fut a la
base du Traité de Maastricht.

Publié le 8 octobre 1970, il visait a établir une union économique et
monétaire en trois étapes.

Dans la derniere étape, il suggérait la mise en ceuvre, d'importants
transferts de responsabilités des Etats membres vers la Communauté
européenne, et en particulier que la définition de l’encadrement des
budgets nationaux (déficit, financement etc...) ne releve plus des
parlements nationaux.

Ce document insistait sur la nécessité de déterminer au niveau
budgétaire 'ampleur des soldes, et ce de maniere contraignante!l4, sur
la base de l'intérét communautaire, ce qui impliquait une profonde
réforme institutionnelle en permettant aux « centres communautaires
de décisions » d'imposer aux parlements nationaux les points suivants:

e Je niveau des soldes budgétaires aurait été décidé au niveau
communautaire, ainsi que les méthodes de financement des
déficits ou d’utilisation des excédents ;

« « Le transfert a léchelon communautaire des pouvoirs exercés
jusqu’ici par les instances nationales aurait été de pair avec le
transfert d’une responsabilité parlementaire
correspondante du plan national a celui de la
Communauté. Le centre de décision de la politique économique

" En matiére de politique budgétaire, les normes fixées pour la variation du volume,

pour le sens et l'ampleur des soldes des budgets publics prendront un caractére de plus en
plus contraignant. Les instruments homologues de politique budgétaire développés au
cours de la premiére étape seront progressivement appliques en commun », Rapport
Werner, Page 11
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aurait dii étre politiquement responsable devant un Parlement
européen. Ce dernier étant doté dun statut correspondant a
l'extension des missions communautaires » ; 115

« « La politique budgétaire des Etats membres sera menée en fonction
des objectifs communautaires. A cet effet, dans le cadre des
réunions du Conseil mentionnées au paragraphe 2 ci-dessus, un
examen communautaire interviendra avant que les gouvernements
narrétent de fagon définitive leurs projets de budgets. Les
procédures budgétaires nationales seront synchronisées. Dans le
domaine fiscal interviendra [’harmonisation préconisée dans le
présent rapport et lintégration des marchés financiers sera
intensifiée. 116

Le mécanisme proposé par le rapport va tres loin ; a notre sens,
au-dela des prérogatives normales d'un Etat fédéral, qui se doit de
respecter 'autonomie budgétaire des Etat fédérés.

Sa motivation essentielle est liée a la faiblesse du budget
communautaire qui ne permet pas a ce dernier de jouer un role
économique contra-cyclique. Des lors que la compétence de régulation
conjoncturelle revient a la CEE, il est logique que l'organe décisionnel
puisse imposer son point de vue.

Cette approche releve en fait d'une notion du fédéralisme reposant
sur la coopération et l'association aux décisions, antinomique du
fédéralisme frontiere a 'américaine!l?,

" Rapport au Conseil et & la Commission concernant la réalisation par étapes de l'union
économique et monétaire dans la Communauté (rapport Werner). Luxembourg, 8 octobre
1970, supplément au Bulletin 11/1970, p. 12. Source: www.cvce.eu page 12.

" Rapport Werner, page 27

"W Le centre de décision pour la politique économique exercera de facon indépendante, en
fonction de l'intérét communautaire, une influence décisive sur la politique économique
générale de la Communauté. Etant donne que le réle du budget communautaire comme
instrument conjoncturel sera insuffisant, le centre communautaire de décision devra étre
en mesure d'influencer les budgets nationaux, notamment en ce qui concerne le niveau et
le sens des soldes ainsi que les méthodes de financement des déficits ou d'utilisation des
excédents. En outre, les modifications de parité de la monnaie unique ou de l'ensemble des
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Par contre le Rapport Werner ne prévoit pas l'existence dun
niveau maximal de déficit décidé a priori. A ses yeux I'union budgétaire
implique T'harmonisation fiscale et un solde budgétaire variant en
fonction de la conjoncture mais, arrété en commun par le Conseil et le
Parlement européen. Dans cette perspective nous nous situons tres
clairement vers un transfert de compétence des Parlements nationaux
vers le Parlement européen et le Conseilll8, étape refusée par le Traité
de Maastricht.

P2 le rapport MacDougall et le principe de solidarité entre les
Etats

La Commission européenne a réuni un comité d’experts, présidé par
Sir Donald MacDougall, en 1977, pour étudier la redistribution des
revenus régionaux effectuée par les gouvernements centraux, dans cingq
pays riches a structure politique fédérale et trois pays riches a structure
dite « centralisée ».

Ce document soulignait qu'une union monétaire nécessiterait des
transferts de 'ordre de 2 a 2,5% du PIB, a I'étape pré-fédérale, puis de 5
a 7% (en excluant la défense) a 1'étape fédérale, de maniere a pouvoir
amortir les chocs économiques liés aux divergences de situation entre

monnaies nationales seront du ressort de ce centre. Enfin, pour assurer le lien nécessaire
avec la politique économique générale, sa responsabilité s'étendra aux autres domaines de
la politique économique et sociale qui auront été transférés au niveau communautaire. Il
est essentiel que le centre de décision pour la politique économique soit en mesure de
prendre des décisions rapides et efficaces selon des modalites a préciser, notamment
quant a la facon dont les Etats membres y participeront. » Rapport Werner, page 27

U8 La politique budgétaire des Etats membres sera menée en fonction des objectifs
communautaires. A cet effet, dans le cadre des réunions du Conseil mentionnées au
paragraphe 2 ci-dessus, un examen communautaire interviendra avant que les
gouvernements n'arrétent de facon définitive leurs projets de budgets. Les procédures
budgétaires nationales seront synchronisées. Dans le domaine fiscal interviendra
['harmonisation préconisée dans le présent rapport et l'intégration des marchés financiers
sera intensifiée. » Rapport Werner page 27
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les Etats et de 25% si 'UE devenait une union fédérale totale comme
celle des Etats-Unis d’Amérique.11?

Les partisans dun mécanisme budgétaire communautaire
d’absorption des chocs se réferent toujours au rapport MacDougalll20,
qui a montré que, dans la plupart des fédérations existantes, le budget
fédéral redistribue le revenu entre les régions et compense ainsi une
partie des différences inter-régionales de revenu.

Ce rapport est longtemps resté 'unique étude disponible sur cette
question, pourtant fondamentale. Il soulignait le lien étroit entre les
politiques monétaire et budgétaire dans toute économie et concluait
qu'une politique de stabilisation communautaire était un élément clé de
tout programme d’intégration monétaire et, « qu'en I'absence d'un tel
développement, une Union monétaire serait impossible a atteindre».

Le 27 octobre 1977, le Britannique Roy Jenkins, alors Président de
la Commission européenne, sinspirant de ce document avait proposé
dans son discours de Florence, une avancée majeure en créant une
monnaie unique pour les neuf pays et un budget communautaire qu’il
proposait de fixer a 10 % de chaque PIB, car il estime qu’aucun progres
ne peut se réaliser par une politique de petits pas!?l,

Or, sous I'impact de la crise de 2008, la solidarité s’est bien exercée,
entre les Etats de I'Union, mais selon la méthode
intergouvernementale!?2, confirmant cet entre-deux de 1'Union
européenne, qui ne tranche pas entre une vision clairement fédérale et
intergouvernementale, ajoutant ainsi a la confusion du moment.

Stabilisation et redistribution budgétaires entre régions :Etat centralisé, Etat fédéral,
Frédéric Zumer, revue de 'OFCE, n°65, avril 1998,p.250

120The MacDougall Report — Volume I. Study group on the role of public finance in
European integration. Page 32 ; Brussels: Commission of the European Communities,
Availableon:http://ec.europa.eu/economy_finance/emu_history/documentation/chapter8/1
9770401en73macdougallrepvol1.pdf.

1Source: Jenkins, Roy. Europe's present challenge and future opportunity. Florence:
27.10.1977. Archives familiales Pierre Werner, Luxembourg.

12Cf. I1Ieme partie
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P 3 Le Rapport Delors a inspiré le Traité de Maastricht

« Je voudrais encore une fois rappeler les propos tenus par Jacques
Delors en 1989. Président de la Commission européenne a l'époque, il a
souligné Ulimportance des deux piliers de lunion économique et
monétaire, et je cite, « (...) une union monétaire qui ne s'accompagnerait
pas d’'une convergence suffisante des politiques économiques aurait peu
de chances de s’inscrire dans la durée et pourrait nuire a la
Communauté ». La crise a montré combien lanalyse de Jacques Delors
était juste ». 123

Le rapport Delors part des mémes présupposés que le rapport
Werner de 1970, la dimension fédérale en moins, en développant les
trois conditions nécessaires a la réalisation de l'union monétaire: la
convertibilité des monnaies entre elles; la libération complete des
mouvements de capitaux (ce qui implique la réalisation du marché
unique dans le domaine financier) et une fixation irrévocable des parités
monétaires.

L’adoption d'une monnaie unique est souhaitée, sans étre jugée
indispensable, car elle est d’abord vue comme la conséquence du marché
unique, en particulier celui des capitaux.

L’union économique, pour la Commission Delors doit reposer sur
quatre piliers :

e Le marché unique ;

e la politique de concurrence libre et non faussée;

e le développement des politiques de convergence, a travers les
fonds structurels ;

e« une coordination de la politique macro-économique, comprenant
des regles contraignantes en matiere budgétaire.

ZDiscours d’Angela Merkel, chanceliére de la République fédérale d Allemagne, devant
le Parlement européen a Bruxelles, le 7 novembre 2012.
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Le deuxieme chapitre du rapport traite plus particulierement de
cette derniére question, ainsi que des transferts de souveraineté
impliqués par la réalisation de cet objectif.

I1 préconise d’abord la création d’'une banque centrale fédérale sur le
modele de la FED américaine (au niveau de la structure, c’est a dire une
fédération de banques centrales) et, pour le reste, s'inspire du modele de
la Bundesbank dotée d’un mandat, ayant pour mission essentielle la
stabilité des prix (ce qui est plus restrictif que celui de la FED qui doit
également veiller au plein emploil) et indépendante des consignes
politiques.

Si, au risque de I'anachronisme, nous relisons ce texte avec les yeux
d’aujourd’hui, nous devons relever I'importance accordée a la lutte
contre les déséquilibres structurels, liée a I'impossibilité d’agir par les
taux de change, en particulier sur la mobilité des salariés et la flexibilité
des salaires et des prix, themes qui sont aujourd’hui au cceur des
demandes européennes d’ajustement structurels adressées aux Etats.

Conscient du colt social tres élevé de cette politique, la Commission
Delors mettait en avant l'abandon du refus du principe de non
solidarité budgétaire entre Etats inscrit dans les traités car, pour
«réduire temporairement le poids de l'ajustement, il pourrait eétre
nécessaire dans certains cas de fournir des financements par des canaux
officiels (...) accordés a des conditions qui encourageraient les
bénéficiaires a intensifier leurs efforts d’ajustement»124,

« Le consensus, établi durement par Delors, tenait principalement a
I'idée qu’on pouvait parfaitement mettre en place une Union Monétaire
Européenne sans pour autant procéder au degré d'intégration
budgétaire équivalent!25»,

Paragraphe 29 du rapport Delors

12Shahin Vallee, « Reconstruire I'union monétaire européenne. De 'assurance mutuelle
au fédéralisme budgétaire », La Vie des idées, 22 janvier 2013.

ISSN : 21053030.URL : http://www.laviedesidees.fr/Reconstruire-l-union monetaire.html
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Pour Jacques Delors, s’1l est également essentiel de créer le cadre
formel indispensable pour la coordination des politiques macro-
économiques, pour étre « en mesure de surveiller sa situation
économique générale (de I'UE), d’évaluer la compatibilité des évolutions
dans les différents pays eu égard aux objectifs communs et de formuler
des orientations pour la politique économique », la coordination des
politiques budgétaires, a la base de cette action, repose sur la mise en
place de regles contraignantes destinées a interdire une évolution
divergente des situations budgétaires.

Il s’agit « d'imposer un plafond effectif aux déficits budgétaires (...) »,
sanctionnés par l'exclusion des « Etats de I'acces au crédit direct de la
banque centrale et a d’autres formes de financement monétaire (...)». Le
rapport Delors est tres clair sur cette question lorsqu’il souligne que : «
les régles et procédures de la Communauté dans le domaine macro-
économique et dans le domaine budgétaire deviendraient
contraignantes», a I'intérieur d'un cadre global de politique budgétaire
destiné a « conduire un ensemble cohérent de politiques budgétaires et
monétaires »126,

En matiere de transformations institutionnelles, le rapport se situe
en deca du rapport Wernerl2?, Il évite la création de nouvelles
Institutions, pour simplement « compléter et adapter le role des
institutions existantes en fonction des taches qu'elles auraient a
accomplir dans une union économique et monétaire »128,

Dans tous les cas, en vertu du principe de subsidiarité, et sans doute
pour éviter d’afficher le caractere fédéral de I'Union (source de
difficultés politiques, en particulier en France), les transferts de
souveraineté doivent étre limités, autant que possible. Il reprend
largement les propositions du Rapport Werner et pour lui le nouveau
cadre institutionnel pour la gestion de 'UEM doit étre « bien intégré

26Rapport Delors, paragraphe 30
2711 est vrai qu'entre-temps le Parlement européen a été élu au suffrage universel
12Rapport Delors, paragraphe 33
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dans le processus démocratique »129 | ce qui implique que le Parlement
européen puisse jouer un role accru.

Le rapport, qui n’a pas été suivi sur ce point, considere en effet que
le Parlement européen doit étre implique dans la prise de décisions,
directement applicables au niveau national, en vue « dimposer des
contraintes aux budgets nationaux (...); dopérer « des modifications
discrétionnaires des ressources communautaires, afin d’accroitre les
transferts structurels aux Etats membres ou d’influencer l'orientation
générale de la politique dans la Communauté ; et d’appliquer aux
politiques structurelles existantes et aux préts communautaires (...) des
conditions qui incitent les pays membres a intensifier leurs efforts
d’ajustement 3%, Si aujourd’hui Le TSCG prévoit une possibilité
d’expression des parlements nationaux et du Parlement européenls! les
traités, non seulement ne permettent pas a ce dernier d'imposer son avis
mais, en cas de violation des regles budgétaires il n’a méme pas a se
prononcer sur les sanctions qui pourraient étre infligées a un Etat.

Les dispositions du traite de Maastricht relatives a la discipline
budgétaire sont inspirées en grande partie du rapport Delors. Sceptique
sur la capacité des marchés a exercer une pression suffisante sur les
politiques budgétaires nationales, il suggérait d'interdire toute forme de
financement monétaire des déficits publics, clause qui a été intégrée au
traite de Maastricht.

« Dans une certaine mesure, les forces du marché peuvent exercer un
effet de discipline (...). L'expérience montre toutefois que les perceptions
du marché ne générent pas nécessairement des signaux puissants et
contraignants et que l'accés a un vaste marche des capitaux peut méme,
pendant un certain temps, faciliter le financement des déséquilibres
économiques. Plutét que de conduire a une adaptation progressive des
colits de financement, lappréciation portée par le marché sur le statut
des emprunteurs officiels a tendance & se modifier de facon brusque et a

»Rapport Delors, paragraphe 31
BORapport Delors, paragraphe 59
BlArticle 13 du TSCG
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. N . /
entrainer la fermeture de lacces au financement du marche. Les
. . , 7 . A
contraintes imposées par les forces du marché pourraient étre trop lentes
et trop faibles ou au contraire trop soudaines et trop perturbatrices »132,

Sur le plan de la discipline, le rapport recommande d'imposer un
plafond aux déficits budgétaires, mais ne précise ni les regles, ni la
procédure ou les sanctions a mettre en ceuvre en cas d’infraction et il
accorde assez peu d'importance a la question de la dettel33, bien que son
ampleur conditionne tres largement le niveau de déficit que peuvent
s’autoriser les Etats.

Une autre question n’a pas été abordée par ce document, ’égalité de
droit entre les Etats, indépendamment de leur poids dans la monnaie
unique et du risque systémique qu’ils peuvent représenter pour 1’'Union
européenne. La seule différence de traitement que nous avons relevée
aujourd’hui entre les Etats a lieu au sein du Conseil des Gouverneurs de
la BCE, qui a été ramené de dix-huit a quinze voix délibératives avec
Ientrée, le 1er janvier 2015 de la Lituanie dans la zone euro. Il a été
décidé de répartir les pays de la zone euro en plusieurs groupes, en
fonction de la taille de leur économie et de leur secteur financier. Un
classement a été établi pour déterminer a quel groupe chaque
gouverneur de banque centrale nationale appartient. Les gouverneurs
des pays classés de un a cing (actuellement 1’Allemagne, la France,
I'Ttalie, I'Espagne et les Pays-Bas) se partagent quatre droits de vote.
Les autres pays (quatorze apres 'adhésion de la Lituanie le 1¢r janvier
2015) disposent de onze droits de vote. Les gouverneurs votent a tour de
role selon une rotation mensuelle.

L’approche prudente du fédéralisme par Jacques Delors, I'a conduit
a ne recommander d'imposer « des contraintes aux budgets nationaux,
dans la mesure nécessaire pour éviter des déséquilibres susceptibles de
compromettre la stabilité monétaire », tout en souhaitant que le
Parlement européen contribue a évaluer la mise en ceuvre par les Etats
des prescriptions formulées. Cette proposition innovante reviendrait a

B2Rapport Delors, paragraphe 30
1371 g’attache plus a la soutenabilité de la dette qu'a un volume d’endettement prédéfini
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donner un droit de regard au Parlement européen sur les budgets
nationaux, elle n’a pas été retenue dans les traités européens, mais
revient de maniere récurrente et prudente dans les débats du Parlement
européen.

Si les deux tabous, que sont les principes de non-ingérence et de non
solidarité présidaient, a 1’époque, a la construction européenne, ils
n'excluaient pas pour autant les obligations de coordination et
Iexistence de transferts de compétences budgétaires ou fiscales au profit
des Communautés européennes, prévues par le Traité de Rome.
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Ce que le rapport Delors dit et ne dit pas sur les politiques budgétaires,

les divergences au sein de 'UEM et la stabilité financiére

RAPPORT TRAITE DE AMENDEMENTS
MAASTRICHT POST-
DELORS MAASTRICHT
CADRE BUD. 1_ 7Intr0duc- Ev_olutlon de la dette
; 1 Pas de men- | tion d'une « clause | prise en compte dans
GETAIRE DE . , L N
L'UEM tion de la nécessité | de non- les nouvelles regles

Question de la
viabilité de la
dette

d’une « clause de
non-renflouement
»

2 Interdiction
de toute forme de

financement moné-

taire des déficits
publics

3 Pas de
regles contrai-
gnantes relatives
au niveau de la
dette

renflouement »
(art. 104.b.1)

2 Interdiction
de toute forme de
financement mo-
nétaire des défi-
cits publics (art
104.1)

3 Pas de
régles contrai-
gnantes relatives
au niveau de la
dette

budgétaires (le « six
pack ») Clause de
non-renflouement
officiellement main-
tenue, mais depuis
2010, création de
mécanismes inter-
gouvernementaux
afin d’apporter une
aide financiere aux
pays de TUEM en
difficulté (FESF,
MESF, MES)

Regles en ma-
tiere de disci-
pline budgétaire

1 Etablisse-
ment de plafonds
pour les déficits

2 Le Parle-
ment européen
participe aux déci-
sions imposant des
contraintes aux
budgets nationaux

1 Procédure
de déficit
excessif
(art. 104c)
fixant
comme pla-
fond un dé-
ficit nomi-
nal de 3 %.

2 Décisions
1mposant
des con-
traintes
aux budgets
nationaux
adoptées
par le Con-
seil sur re-
commanda-
tion de la
Commis-

Procédure de déficit
excessif renforcée
avec 'adoption du
pacte de stabilité et
de croissance (PSC)
en 1997, réformé en
2005

Depuis 2011, mise
en place de grandes
réformes en vue de
renforcer les regles
du PSC, d’améliorer
les cadres budgé-
taires et
d’augmenter la capa-
cité de la Commis-
sion a suivre et éva-
luer les initiatives
nationales visant a
mettre en ceuvre le
PSC (Fiscal Com-
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sion

pact, « six pack », «
two pack »)

Coordination
budgétaire et
macroécono-
mique

Nécessité de coor-
donner les poli-
tiques budgétaires
et macroécono-
miques pour défi-
nir une approche
appropriée au sein
de 'UEM en ma-
tiere de politique
budgétaire et ga-
rantir la conduite
cohérente des poli-
tiques écono-
miques nationales
Les regles et pro-
cédures relatives a
la coordination
budgétaire et ma-
cro-économique
devraient étre con-
traignantes

3

Pas de directives
contraignantes
pour la conduite
des politiques
budgétaires ou
macroécono-
miques
Les grandes
orientations de
politiques écono-
miques (art. 103)
donnent lieu a la
formulation de
recommandations
non contrai-
gnantes par le
Conseil européen
3

Depuis 2000, la
coordination écono-
mique consiste es-
sentiellement a pilo-
ter les initiatives des
Etats membres en
vue d’atteindre les
objectifs de la stra-
tégie de Lis-
bonne/UE2020 (ab-
sence de dimension
relative a la zone
euro, manque
d’attention accordée
aux questions budgé-
taires)

Depuis 2011, la
coordination de
toutes les politiques
économiques et bud-
gétaires se fait dans
un cadre de coordi-
nation unique (le «
semestre européen
»). Cependant, la
plupart des direc-
tives sur les poli-
tiques budgétaires et
économiques demeu-
rent non contrai-
gnantes (exceptées
celles relatives a la
mise en ceuvre du
PSC et celles formu-
lées dans le cadre de
la nouvelle procé-
dure de surveillance
des déséquilibres
macroéconomiques —

Source Institut Notre Europe Jacques Delors: 25 ans apres le rapport Delors
:Quels enseignements pour 'Union économique et monétaire ? Henrik Enderlein,
Eulalia Rubio (http:/www.institutdelors.eu/011-18531-25-ans-apres-le-rapport-
Delors-quels-enseignements-pour-1-Union-economique-et-monetaire.html)
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Chapitre 11
Le Traité de Rome et la construction d’'une coopération
budgétaire et économique nationale

Il n’existe pas de volonté d’encadrement des compétences budgétaires
nationales dans le traité de Rome, tout au plus Tlaffirmation de la
nécessité de coordonner les politiques économiques et monétairesls4.
Néanmoins, cette «vague» coopération des politiques macro-
économiques des Etats membres, a abouti, au fil des ans, a la mise en
place d'une certaine coordination économique et monétaire entre
quelques Etats, avant méme l'introduction d’'une monnaie unique,
Ieurolss,

La définition de cette coopération économique est malaisée. La
politique économique recouvre, pour les rédacteurs du Traité, trois
domaines particuliers: la politique conjoncturelle, la balance des
paiements et la politique commerciale. Corollaire du Marché commun, la
politique commerciale est déterminée a 1’échelle communautaire. Les
Etats membres sont simplement invités a coopérer et a se consulter sur
les deux autres secteurs car 'appartenance a la Communauté, du fait
des interactions entre les Etats, impose aux gouvernements un effort
pour maintenir la croissance économique, I'emploi, I'’équilibre de la
balance des paiements et la stabilité des prix, tout en tenant compte de
« 'intérét commun », il appartient aux Etats d'intégrer spontanément la
dimension de coopération européenne dans leur politique nationale.
Aussi, dés 1969, les Six réfléchissent-ils a la mise en ceuvre d’'une union
économique et monétaire qui permettrait d’améliorer le fonctionnement
du marché commun (fin des opérations et des commissions de change,
environnement économique stable pour les entreprises, etc.), fortement

BArticle 3 du Traité de Rome (texte originel), sont intégrées dans les politiques
communes : « g) l'application de procédures permettant de coordonner les politiques
économiques des Etats membres et de parer aux déséquilibres dans leurs balances des
paiements »,

35La politique dite « du franc fort » du Gouvernement Bérégovoy du début des années 70
constitue un exemple de coordination entre la France et ’Allemagne
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perturbé par les désordres monétaires, qui compliquent
considérablement le fonctionnement du marché commun?36,

La mise en place du serpent monétaire européen en 1972, puis du
systeme monétaire européen en 1979 constituent deux tentatives de
convergence réelle des économies des Etats membres qui préparent ainsi
la voie vers I'union monétaire décidée a Maastricht.

Ces dispositions n’ont pas pour autant conduit a la mise en place
d’'une politique économique coordonnée!3?/138 En outre une politique
budgétaire commune n’apparait nécessaire, pour les auteurs des
rapports évoqués au chapitre précédent, que dans la perspective de la
mise en place d'une monnaie unique, compliquée par le refus d’opérer
des transferts financiers massifs entre Etats, différence majeure avec
les Etats fédéraux.

P1 La difficulté de définir la notion de coordination des
politiques économiques

Il n’existe pas de définition arrétée de la coordination des politiques
économiques, qui peut faire I'objet de plusieurs approches, qui vont de la
moins contraignante, 1’échange d’informations, a l’abandon d’une
compétence a une organisation internationale.

Au sens strict, la coordination des politiques économiques requiert une
négociation formelle, ex ante, et un accord entre décideurs indépendants
pour prendre des décisions conjointes dans la conduite des politiques
économiques et de s’y conformer.

Au sens large, la coordination ne consiste qu’en un simple échange
d’informations.

B%En particulier la politique agricole commune avec la nécessité de mettre en ceuvre des
montants compensatoires monétaires (cf. supra)

%La coordination internationale des politiques économiques Jean-Pierre Landau, Revue
francaise d'économie, Année 1987, Volume 2, Numéro 2-3, pp.80-114

B¥Articles 103 et 104 du Traité de Rome
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La Commission européenne retient une position intermédiaire, basée
sur trols principes: une appréciation commune de la situation
économique actuelle et des perspectives; une compréhension mutuelle
des politiques économiques; une acceptation du principe de la
surveillance multilatérale et, au besoin, un ajustement des politiques
conduites, sans pour autant aboutir a un accord formel contraignant,
par exemple vis-a-vis des pays en excédent.

A L’échange d’informations

Ce type de coopération, qui est extrémement important, est pratiqué
par T'OCDE, héritiere de TI'OECE (organisation européenne de
coopération économique). Instituée en 1948 pour administrer le plan
Marshall, financé par les Etats-Unis afin de reconstruire un continent
dévasté par la guerre, 'OECE a été la premiere organisation
Iinternationale a promouvoir la coordination des politiques économiques.

Elle avait, entre autres missions, de promouvoir la mise en place en
Europe d’'une union douaniére, qui a vu le jour avec le traité de Rome.

Sa réussite explique que, d’européenne, elle soit devenue mondiale
avec l'adhésion du Canada et les Etats-Unis qui a impliqué la
transformation de TOECE en OCDE le 14 décembre 1960139,

L’approche de TOCDE repose sur une simple information mutuelle
entre les Etats. L’Article 3 de sa convention précise ce qu’il convient
d’entendre par coopération :

« En vue d’atteindre les objectifs fixés a l’Article 1 et de remplir les
engagements énumeérés a l’Article 2, les Membres conviennent :

a)de se tenir mutuellement informés et de fournir a ’'Organisation
les renseignements nécessaires a 'accomplissement de ses taches ;

b) de se consulter d'une maniere continue, d’effectuer des
études et de participer a des projets acceptés d'un commun accord ;

39 Organisation de Coopération et de Développement Economiques (OCDE) est
officiellement née le 30 septembre 1961, date d’entrée en vigueur de la Convention.
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c) de coopérer étroitement, s1l y a lieu par une action
coordonnée. »

A la lecture de ces termes nous pouvons constater que nous sommes
tres proche des termes employés par le Traité de Rome, il s’agit de
coordonner, si nécessaire, les politiques économiques, pour éviter que
ne surgissent des désordres.

La coordination dans cette optique est synonyme de transferts
d’informations mutuelles, destinées a éviter que les politiques conduites
aillent dans des directions opposées. Elle n’a bien entendu aucun
caractere contraignant et respecte pleinement la souveraineté des Etats,
qui subissent néanmoins la pression de leurs pairs, qui peut parfois les
conduire a changer de comportements.140

B La coordination contraignante

Nous pouvons parler de coordination contraignante lorsque les
gouvernements vont au-dela de ’échange d’information, pour prendre en
commun des décisions allant dans la méme direction. La littérature
offre quelques éléments de réponse, mais qui sont assez contradictoires
a cause de l'utilisation de cadres théoriques différents.

Aussi étudierons-nous la coordination économique a partir de deux
angles d’approche la «coordination bien public» et la « coordination
stratégique » :141

La notion de coordination des politiques économiques est présente
dés le Traité de Rome!42, et alimente les travaux de réflexion conduits a

T es travaux conduits par 'OCDE dans les domaines fiscaux de la lutte contre les
paradis fiscaux et sur I'’échange automatique de données ont conduit a des évolutions
notables de l'attitude d’Etats, tels que le Luxembourg, bien qu’elles n’aient pas en elle-
méme de caractére contraignant. Par exemple, le fait d’établir dans le cadre de TOCDE
une liste des Etats non coopératif en matiére fiscale a eu des conséquences importantes.
“'Thygesen Niels (1992) : « Coordination of National Policies », in The New Palgrave
Dictionary of Money and Finance, Peter Newman, Murray Milgate et John Eatwell (eds),
vol.1, (A-E), Macmillan, Londres, pp. 458-461.
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partir des années 1970. Ces rapports optent pour une définition tres
juridique d’'une coopération reposant sur des obligations, en particulier
budgétaires, qui correspondent a « la coordination bien public »

. La coordination « bien public »

On peut parler de « coordination bien public » lorsque l'objectif de la
coordination est de fournir et préserver des biens publics
internationaux, tels qu'une union monétaire stable et non inflationniste.
Ce type de coopération conduit a adopter, par exemple des regles en
matiere de politiques budgétaires analogues a celles prévues par le
pacte de stabilité. Cette vision est constamment soutenue par
I'Allemagne.

L’approche «bien public » est plus simple a mettre en ceuvre car il
est plus facile de s’entendre sur des regles, méme contraignantes, (par
exemple les 3% de déficit budgétaire), qui préservent a l'intérieur d'un
systeme de normes, I'indépendance décisionnelle des Etats.

Les rapports Werner et Delors optent a nos yeux, pour une
coordination stratégique a la différence du Traité de Maastricht qui lui a
préféré une coordination de type « bien public ».

. La coordination stratégique

La littérature économique définit, le plus souvent, la coordination
comme une réponse aux interdépendances économiques entre pays.
Aussi, parlons-nous de «coordination stratégique », lorsqu’il s’agit de
lutter en commun contre les chocs externes, par exemple les
déséquilibres monétaires combattus par la création du systeme
monétaire européen.

L’approche en termes de coordination stratégique « est en général
fondée sur des modeles de théorie de jeux et repose sur la définition

“2CF. p.71
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d’une fonction « objectif » pour le différents pays. La coordination a alors
pour but de maximiser le bien-étre collectif. » 143

Ce que 'on appelle coordination des politiques économiques releve
de cette seconde vision.

La vision francaise se retrouve davantage dans la notion de
coopération stratégique, qui se veut une réponse aux interdépendances
économiques entre pays et a pour but de maximiser le bien-étre collectif.
La coordination des politiques économiques prévue au Traité de Rome
releve de cette seconde vision.

Cette seconde forme de coordination est beaucoup plus difficile a
mettre en ceuvre, car elle consiste a élaborer en commun un ensemble
de politiques mises en ceuvre par des instruments de politique
économique qui relevent de la souveraineté de chaque Etats et sont mis
en ceuvre discrétionnairement par ces derniers.

Nous sommes la au coeur des débats auxquels ont donné lieu les
rapports qui ont précédé la mise en place de la monnaie unique. Le
mélange aujourd’hui des approches «bien public» et coordination
stratégique explique en partie la confusion qui regne dans le droit
communautaire.

3. La situation confuse actuelle: une coordination assurée par
plusieurs acteurs

La mise en place de l'euro a completement renouvelé le cadre
d’analyse de la coordination des politiques économiques dans I'Union
économique et monétaire. Le jeu des politiques économiques se réalise
désormais dans un contexte particulier, la politique monétaire unique et
centralisée, confiée a une autorité indépendante (la Banque Centrale
Européenne) s’articulant avec plusieurs politiques budgétaires
décentralisées, mises en ceuvre par les gouvernements nationaux.

“Dominique Bureau OFCE « la coordination des politiques économiques », 1998, p. 37
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Aux yeux de Philippe Herzog!44, « la construction du Marché unique
de 1985 a 1992 a induit des régulations et un équilibre des pouvoirs que
« l'on peut qualifier de « droit sans Etat », 1a Commission (notamment
la DG IV) jouant un roéle prépondérant. Avec la préparation a 'UEM un
nouveau systeme se surajoute progressivement, basé sur la «
coordination des politiques nationales », 1’équilibre des pouvoirs se
déplacant vers le Conseil. »

Il est important de relever que le Rapport Werner entendait
justement éviter cette situation par un transfert de compétence au profit
des institutions européennes.

Aujourd’hui nous sommes en présence de deux types de
coordination économique liés a l'existence d’'une spécialisation tres nette
entre la banque centrale unique et les gouvernements nationaux: la
banque centrale stabilise les chocs externes de la politique monétaire,
tandis que les gouvernements répondent aux chocs de demande
nationaux.

Une telle spécialisation conduit a une exacerbation du conflit entre
les autorités publiques. La réaction italienne aux demandes de la
Commission européenne, sur son budget 2015, peut I'illustrer!4s,

Dans une premiére phase allant jusqu’en 2011 nous avons pu
constater une surenchere entre des politiques budgétaires
expansionnistes et une politique monétaire restrictive qui aura eu des
conséquences négatives sur les équilibres macroéconomiques de la zone.
Depuis 2011, nous connaissons une situation exactement inverse avec
les mémes conséquences négatives, dans la mesure ou la zone euro
connalit la plus faible croissance au niveau mondial.

Y (Cf. Philippe Herzog, Rapport de ’OFCE sur la coordination des politiques
économiques, 1998, p. 96

%I avenir.net, 4 11 2014 : «Je demande du respect pour I'Italie, son passé, son futur.
J’insiste sur le respect que le pays mérite», a déclaré le jeune Premier ministre de 39 ans
sur le réseau social Twitter
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La vision consistant pour 'Allemagne a exiger le durcissement du
Pacte de Stabilité et de Croissance, vu comme une solution de
coordination par défaut entre les gouvernements, qui permettrait ainsi
de limiter les déficits des pays membres et par conséquent d’éviter la
mise en place d’'une politique monétaire extrémement contraignante 146,
demeure encore partagée par I’Europe du Nord mais fait 'objet d’'une
forte contestation en France et en Italie.

Les Etats membres de la zone euro partagent un certain nombre de
variables économiques : la mise en commun de la politique monétaire, le
taux de change de l'euro, la balance des transactions courantes sont
communs a l'ensemble de la zone, et constituent autant de vecteurs
d’interdépendances.

En sens inverse, une variable essentielle, la politique budgétaire,
est restée de responsabilité nationale et a permis les dérives de certains
Etats, tels la Grece qui ont triché sur leur situation budgétaire.

Cette situation a généré une crise de confiance, ayant exclu
certains Etats des marchés financiers, et a conduit a la crise de I’Euro.
Aussi est apparu lidée que seule une Union budgétaire étroite et
contraignante pouvait mettre fin a cette situation, qui n’était pas
envisageable au début des années soixante-dix.

Nous devons également avoir a 'espritl4?, que la méthode ouverte
de coordination est un premier pas vers de futurs transferts de
souveraineté, car il est plus facile, pour les Etats membres de passer a
I'étape suivante une fois qu’ils se seront mis d’accord sur des approches

communes.

“$Coordination des politiques économiques et stabilisation conjoncturelle dans une union
monétaire hétérogene Cornel OROS* Doctoriales MACROFI — Rennes Version provisoire
—novembre 2006, http://sceco.univ-poitiers.fr/MACROFI/DocMacrofi/D20ros.pdf
“Dermot H. et I. Maher (2001) : « The Open Method of Coordination: The Case of Soft
Economic Policy Coordination », Journal of Common Market Studies, n° 39 (4), pp. 719-
46.
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P2 Au début des années 70 la coordination des politiques
budgétaires n’apparaissait nécessaire que dans la perspective
de la création d’'une monnaie unique

Des années soixante a soixante-quinze, le déficit public européen
moyen était globalement faible (0,4 %du Pib pour I’Europe des Neuf de
1960 a 1973).

A la veille du premier choc pétrolier, les finances publiques des pays
européens étaient dans des situations tres contrastées: Les comptes
publics étaient excédentaires en Allemagne, en France, aux Pays-Bas,
au Danemark et au Luxembourg mais, tres dégradés en Italie, en
Belgique, en Irlande et, dans une moindre mesure, au Royaume-Unil48,

A La nécessité d’une coordination budgétaire n’est apparue
que trés progressivement.

L’idée d’'une coordination budgétaire entre les Etats était présente
dans les travaux relatifs a la création d'une monnaie unique mais au
regard de la situation budgétaire des Etats, elle présentait une
1Importance relative, aussi le rapport Werner aborde-t-il essentiellement
la question du solde budgétaire sous l'angle de la coordination des
politiques conjoncturelles, qui devraient étre encadrées par une norme
s'imposant aux Etats.

La dégradation continue des finances publiques en Europe a partir
des années 1975, explique que lors des négociations du Traité de
Maastricht, et de la création de I’Euro, la question de la résorption des
déficits ait occupé une place centrale.

Si des évenements exceptionnels, tels que la réunification allemande,
pouvaient, tres légitimement, entrainer un déficit des finances

“Daniel Jean-Marc, Gubian Alain, Harasty Héléne. Finances publiques en Europe : un

blocage généralisé ?. In: Observations et diagnostics économiques : revue de I'OFCE.
N°46, 1993. pp. 175-209.
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publiques, l'essentiel de ce dernier était dii a un décalage entre les
dépenses courantes et les recettes.

B Les potentialités offertes par le Traité de Rome n’ont pas
été utilisées

L’article 103 du Traité de Rome aurait permis aux Etats de
coordonner leur politique budgétaire, au regard de considérations
stratégiques mais i1l n’a jamais été véritablement utilisé a cette fin, la
coordination des politiques économiques ayant essentiellement porté sur
les problemes monétaires, principale préoccupation de ’époque.

Traité instituant la Communauté économique européenne
(texte originel du Traité de 1957)

Article 103.

1. Les Etats membres consideéerent leur politique de conjoncture comme
une question d'intérét commun. Ils se consultent mutuellement et avec la
Commission sur les mesures a prendre en fonction des circonstances.

2. Sans préjudice des autres procédures prévues par le présent traité, le Conseil,
sur proposition de la Commission, peut décider a l'unanimité des
mesures appropriées a la situation.

3. Le Conseil, statuant a la majorité qualifiée sur proposition de la
Commission, arréte, le cas échéant, les directives nécessaires sur les
modalités d'application des mesures décidées aux termes du paragraphe .

4. Les procédures prévues au présent article s'appliquent également en cas de
difficultés survenues dans l'approvisionnement en certains produits.

Aucune des initiatives prises a I'’époque n’a conduit a avancer 'idée
d’'une coordination des politiques budgétaires européenne, au contraire
Parrivée au pouvoir de Francois Mitterrand, en mai 1981, s’est
accompagnée de la mise en place d’'une politique keynésienne de relance
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de T'activité économique, a I'aide de mesures sociales qui s’est traduite
par trois dévaluations du franc!4d. Cette situation a entrainé de sérieux
problemes avec I’Allemagne et nos partenaires qui pouvaient
difficilement envisager la multiplication de dévaluations compétitives. Il
est des lors apparu impossible d’envisager la poursuite d'une telle
politique sans sortir le franc francais du systeme monétaire européen,
d’ou le choix, fait en 1983, de revenir a une politique budgétaire mieux
coordonnée avec celle des principaux partenaires économiques de la
France.

Il est important de relever quune disposition essentielle de 'article
104 du Traité de Rome n’a pas été respectée par plusieurs Etats:
« pratiquer une politique économique destinée a préserver la confiance
dans la monnaie», qui est apparue comme un outil de politique
conjoncturelle, plusieurs Etats ayant pratiqué des dévaluations
compétitives.

La disparition des parités de change fixe, a partir des années 1970
(accords d’Helsinki), aurait di renforcer cette exigence de discipline, car
1l est devenu évident qu'un marché commun ne pouvait pas fonctionner
sans stabilité monétaire. Or, la Communauté économique européenne
n'a pas vécu une telle période, si le Franc fut stable entre 1958 et
1969150, I'Italie 151a été confrontée a de graves crises financieres et, en
sens inverse, la réévaluation du mark allemand témoignait dun
déséquilibre opposé.

Cette instabilité des changes a généré deux types de politiques : I'une
a conduit a créer des systemes de compensation pour pallier les
déséquilibres du marché ; par exemple les montants compensatoires

“En 1981, 1982 et 1983

P franc est resté stable durant cette période par rapport aux cing autres monnaies
constituant la CEE

PPar exemple d’aotit 1992 a mars 1993 la lire a perdu 50% de sa valeur par rapport au
dollar, 'importance de cette dévaluation a gravement perturbé le marché commun et
entrainé de nombreux sinistres, par exemple en France dans I'industrie de la chaussure.
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monétaires!®2 ; Pautre a essayé de limiter les fluctuations entre les
parités des monnaies de la CEE, avec la mise en place du serpent
monétaire européen par 'accord de Bale du 10 avril 1972153,

En 1979 fut lancé le systeme monétaire européen qui comportait trois
points : la création d’'un étalon, TECU (FEuropean Currency Unit), défini
sur la base d’'un panier de monnaies, le maintien par les banques
centrales nationales d'un taux de change de leur monnaie autour dun
taux pivot défini par rapport a 'TECU et une coopération monétaire
accrue entre les banques centrales, qui devalent se soutenir afin de
garantir la stabilité des taux de changes.

Cette gestion commune des questions monétaires répondait aux
besoins du moment. Or, si sur la longue durée une monnaie reflete I'état
de santé des économies, cette action commune aurait dii s’accompagner
de mesures fortes visant a la convergence des fondamentaux
économiques, dautant que I'’Europe des douze présentait une
homogénéité infiniment plus grande que ’Europe de vingt-huit.

Mais, pourtant, a aucun moment n’est apparue la nécessité d'une
coordination budgétaire entre les Etats.

’Les montants compensatoires monétaires (MCM) étaient, jusqu'a I'entrée en vigueur
de l'euro en 1999, des taxes destinées a compenser les disparités monétaires vis-a-vis de
I'unité de compte européenne dans les échanges agricoles de la Communauté. Les
premiers montants compensatoires monétaires sont apparus en 1969 au sein du Marché
commun agricole a la suite des modifications de parité du franc et du mark. Ils ont été
congus pour compenser les distorsions de concurrence provoquées parmi les partenaires
par le non-alignement de leurs prix agricoles intérieurs sur les prix communautaires en
cas de dévaluation ou de réévaluation de leurs devises.

1311 vise & limiter les fluctuations des taux de change entre le deutsche Mark, le franc, le
florin, la couronne danoise et le franc belge
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Traité instituant la Communauté économique européenne
(version de 1957)

Article 104.

Chaque Etat membre pratique la politique économique nécessaire en vue d'assurer
l'équilibre de sa balance globale des paiements et de maintenir la confiance dans
sa monnaie, tout en veillant a assurer un haut degré d'emploi et la stabilité du
niveau des prix.

Article 105.

1. En vue de faciliter la réalisation des objectifs énoncés dans l'article 104, les
Etats membres coordonnent leurs politiques économiques. Ils instituent & cet effet
une collaboration entre les services compétents de leurs administrations et entre
leurs banques centrales.

La Commission présente au Conseil des recommandations pour la mise
en ceuvre de cette collaboration.

2. En vue de promouvoir la coordination des politiques des Etats membres en
matiere monétaire dans toute la mesure nécessaire au fonctionnement du marché
commun, il est institué un Comité monétaire de caractere consultatif, qui a
pour mission :

- de suivre la situation monétaire et financiére des Etats membres et de la
Communauté, ainsi que le régime général des paiements des Etats
membres et de faire rapport régulierement au Conseil et a la Commission
a ce sujet,

- de formuler des avis, soit a la requéte du Conseil ou de la Commission,
soit de sa propre initiative, a l'intention de ces institutions.

Les Etats membres et la Commission nomment chacun deux membres du Comité
monétaire.
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P3 Le Traité de Rome comporte des transferts de
souveraineté fiscale et budgétaire limités

Si le Traité de Rome comporte des transferts de souveraineté vers la
CEE en matiere budgétaire, ces derniers sont d'une importance tres
limitée, ils ne permettent en aucun cas d’évoquer une union budgétaire.

A Le premier transfert de souveraineté fiscale : Pabandon de
la compétence douanieére nationale

La CEE étant d’abord une union douaniere, cet abandon de
compétence est consubstantiel de la signature du Traité.

Depuis le 1er juillet 1968, les Ktats membres ont perdu la
compétence douaniere. Ils ne sont plus habilités a suspendre
unilatéralement des droits de douane, n1 a modifier eux-mémes le tarif
douanier commun. Du point de vue budgétaire ils ont donc perdu un
levier d’action sur leurs ressources. Toutefois, lors de plusieurs
négociations internationales - notamment le « Dillon Round » en 1960 -
1962, « le Kennedy Round » en 1964-1967 et le « Tokyo Round » en 1973-
1979 - des réductions substantielles des droits de douane ont été
appliquées a la plupart des produits industriels. Le cycle de négociations
de I’ »Uruguay Round », qui s’est achevé le 15 décembre 1993, a entrainé
des réductions tarifaires trés importantes de la part de 117 pays
participants dans les secteurs de l'industrie, de l'agriculture et des
services. De ce fait I'importance des droits de douane, fondamentale au
XIXeme siecle, a beaucoup décliné dans les budgets nationaux.

B La création d’une contribution nationale au budget de la
CEE

La création d’'une contribution nationale destinée a financer 1'Union
européenne, sur laquelle les parlements nationaux n’ont que peu de
prise, constitue un deuxieme abandon de la souveraineté budgétaire.



85

L’effondrement des recettes douanieres a conduit les Etats membres
a privilégier le recours a des contributions nationales qui ne sont pas
réellement débattues, car elles reposent sur un mode de calcul a partir
du PIB, laissant peu de place a I'interprétation.

Notre propos sera assez rapide sur cette question, car 'Union
européenne est tres largement tributaire de la contribution des Etats,
mais cette contribution ne peut étre réellement débattue par les
parlements nationaux. En effet, le mode de calcul interdit toute marge
d’appréciation. Néanmoins nous ne pouvons pas parler a proprement
parler a ce propos d'immixtion de I'Union européenne, mais plutot de
charges obligatoires des Etats au titre de leurs engagements
Internationaux.

La contribution francaise au budget européen provient de plusieurs
types de ressources: une ressource complémentaire d’équilibre fonction
du revenu national brut (« ressource RNB »), qui comprend la ressource
calculée a partir de la valeur ajoutée (« ressource TVA»), a laquelle
ajouter le financement de la correction britannique et la réduction en
faveur des Pays-Bas et de la Suede.

Par ailleurs, la France verse également des contributions (non
incluses dans la ligne budgétaire « contributions nationales ») provenant
des droits de douane et des cotisations sur la production du sucre et de
I'isoglucose. En 2013, les versements francais au titre des droits de
douane sont de 2 milliards d’euros. La cotisation sucre est égale a 31
millions d’euros.

En 2013, la cotisation au titre de la TVA doit atteindre 2,9 milliards
d’euros et celle liée au RNB, 15,7 milliards d’euros pour la France.

En 2013, la part francaise en faveur du Royaume-Uni destinée a
financer sa correction (ou « cheque britannique ») est de 1,1 milliard
d’euros. Sa contribution a la réduction en faveur de la Suede et des
Pays-Bas est de 139 millions d’euros.
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L’essentiel de la contribution francaise la ressource RNB est chaque
année votée par le Parlement sans pouvoir étre réellement débattue,
sous la forme d’'un prélévement sur recette, ce qui suscite régulierement
la critique des parlementaires nationaux :

«dJe note qu'a 1’Assemblée nationale, nous ne discutons plus
réellement du prélevement sur recettes de 22 milliards d’euros lors du
projet de loi de finances. » 154

D’un point de vue interne, ce qui nous parait critiquable est surtout
Iabsence de ratification par les parlements nationaux du cadre
financier pluri annuel.

En effet, les Etats n’ont véritablement de prise sur le montant du
budget européen qu’a travers les « perspectives financieres » ; définies
depuis 1988, elles fixent le plafond et la composition des dépenses pour
une période de 7 ans.

La France est le second pays contributeur net du budget
communautaire, avec une contribution totale de 21,917 milliards d’euros
en 2013 (soit 18% des recettes totales, juste derriere I’Allemagne avec
20%).

Les perspectives financieres pour la période 2007- 2013 fixent un
budget de 976,443 milliards d’euros sur 7 ans. Elles ont été déterminées
les 15 et 16 décembre 2005 par les chefs d’Etat et de gouvernement des
Etats membres, puis officiellement adoptées le 17 mai 2006.

Le cadre financier pluriannuel pour la période 2014 - 2020 d'un
montant de 960 milliards d’euros a fait I'objet d’'un accord politique au
Conseil le 19 juin 2013, mais la Constitution francaise ne permet pas au
Parlement de véritablement encadrer une négociation qui entraine des
conséquences financieres importantes pour les Etats. Néanmoins il est
vral qu'en ’état actuel des opinions publiques il est fort probable que
quelques parlements nationaux bloqueraient tout accroissement des

Y Commission des affaires européennes de I'’Assemblée Nationale, 23 juillet 2013,
M™ Estelle Grelier, Député
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dépenses de I’'Union européenne, rendant par la méme impossible toute

négociation.

PARTS RESPECTIVES DES PRINCIPAUX CONTRIBUTEURS
DANS LE TOTAL DES CONTRIBUTIONS NATIONALES
Budget 2013

Allemagne 21,30 %
France 17,64 %
Italie 13,07 %
Royaume-Uni 12,65 %
Espagne 8,57 %
Pays-Bas 4,68 %
Pologne. 3,27 %
Suede 3,41 %
Belgique 3,23 %

Source : Commission européenne.
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Chapitre II1
Un processus de construction de la monnaie unique
dominé par I’exigence d’une politique budgétaire saine

A la naissance de l'euro, une coordination stratégique véritable
des politiques économiques a été écartée, au profit de la mise en place
d’'un systeme de garde-fous contre des comportements individuels qui
nuiraient a la stabilité de la zone. « Il fallait en effet que les pays de
[’Union monétaire respectent un minimum de regles budgétaires et
financieres communes. Celles-ci sont indispensables pour assurer la force
et la crédibilité de leuro et empécher certains pays de profiter
égoistement de la monnaie unique, pour pratiquer des gestions peu
rigoureuses.155 »

Effectivement, la volonté de partager une monnaie commune n’a
pas pour autant fait disparaitre la défiance d'une Europe du nord,
adepte du sérieux et de la rigueur budgétaire, a I'’égard d'une Europe du
sud présumée moins rigoureuse. L'idée de sérieux budgétaire est le
pendant du refus, affirmé par les traités, de toute solidarité budgétaire
entre les Etats, a 'encontre des préconisations du rapport Delors.

Au niveau de I'Union européenne, ce refus vient d’étre réitéré par
les Etats membres de I'Union européenne a l'occasion de I'adoption du
cadre financier pluriannuel 2014-2020, qui ne marque pas
d’accroissement des possibilités d’intervention de 'Union européenne en
termes d’aides aux Etats en difficultés. Mais, en mettant en place le
MES les états ont accepté une solidarité fonctionnant sur une base

Michel Pébereau « Rompre avec la facilité de la dette publique », , la documentation
francaise 2006, p.23
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intergouvernementale avec un mécanisme conditionnel et non
automatiquel®6,

Les Etats ne veulent pas étre liés solidairement en termes
budgétaires par les traités européens ; il est symptomatique que l'aide a
la Grece soit venue des budgets nationaux et non du budget
communautaire.

Cette attitude a été intégrée dans le traité sur 1'Union européenne
(TUE), , par lequel les Etats membres essayent de prolonger les progres
réalisés par I'Acte unique européen a travers d'autres réformes. 157

Le Conseil européen de Rome, des 27 et 28 octobre 1990, a décidé
d'accélérer l'intégration européenne et de créer une union monétaire qui
s’est traduite par le Traité de Maastricht sur I’'Union européenne, signé
a Maastricht le 7 février 1992, et entré en vigueur le ler novembre 1993
qui comportait trois étapes :

- la premiere étape (31 décembre 1993), libéralise la circulation des
capitaux;

- la seconde, a partir du 1¢* janvier 1994, instaure une coordination
renforcée des politiques économiques, visant a assurer la convergence
des économies des Etats membres, préalablement nécessaire a
I'utilisation d'une monnaie unique et s'accompagne de la création de
I'Institut monétaire européen chargé de préparer le passage a l'union
monétaire ;

P*'article 136 du TFUE, modifié selon la procédure simplifiée dispose que : « les Etats

membres dont la monnaie est 1'euro peuvent instituer un mécanisme de stabilité qui sera
activé si cela est indispensable pour préserver la stabilité de la zone euro dans son
ensemble et que l'octroi, au titre du mécanisme, de toute assistance financiéere
nécessaire, sera subordonné a une stricte conditionnalité. » Conclusions du Conseil
européen des 16 et 17 décembre 2010

Y11 avait été précédé par le Conseil européen de Dublin du 28 avril 1990, qui avait
examiné un mémorandum belge sur la relance institutionnelle et d'une initiative franco-
allemande invitant les Etats membres a considérer l'accélération de la construction
politique de I'Europe, et a décidé d'examiner la nécessité de modifier le traité CE pour
progresser dans la voie de l'intégration européenne
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- la troisieme est la création d'une monnaie unique au 1¢* janvier 1999,
et I'établissement d'une Banque centrale européenne. L’'intégration des
pays dans la monnaie unique n’était pas automatique, mais
subordonnée a de strictes conditions, d’inflation, d’endettement et de
déficit budgétaire.

Il existe des dispositions particuliéres pour deux Etats membres.
Le Royaume Uni n'a pas pris l'engagement de passer a la troisieme
étape de 'UEM. Le Danemark a obtenu un protocole disposant qu'un
référendum décidera de son engagement dans la troisieme étape.

Section I Une exigence largement admise

Le Conseil européen de Rome des 14 et 15 décembre 1990 a lancé
les deux conférences intergouvernementales dont les travaux ont abouti
au sommet de Maastricht des 9 et 10 décembre 1991, puis au traité du 7
février 1992 sur 'Union européenne dit Traité de Maastricht.

Le Traité de Maastricht marque l'achevement de 1'objectif
économique originel de la Communauté, c'est-a-dire la réalisation d'un
marché commun.

Le Conseil européen en engageant la rédaction d'un nouveau traité

a souhaité affirmer le passage a une étape suivante, en affichant cinqg
objectifs essentiels:

¢ le renforcement de la légitimité démocratique des institutions;

e l'amélioration de l'efficacité des institutions;

e l'instauration d'une union économique et monétaire (UEM);

e le développement de la dimension sociale de la Communauté;

¢ l'institution d'une politique étrangere et de sécurité commune.

Le marché unique implique l'instauration de I'UEM, dans la mesure ou
1l est difficile de développer un marché unique si des dévaluations
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compétitives peuvent survenir, aussi la politique économique mise en
place comporte-t-elle trois éléments :

e Les Etats membres doivent assurer la coordination de leurs
politiques économiques, instituer une surveillance multilatérale de
cette coordination ;

e les Ktats membres sont assujettis a des regles de discipline
financieres et budgétaires.

e L'objectif de la politique monétaire est d'instituer une monnaie
unique et d'assurer la stabilité de cette monnaie grace a la
stabilité des prix et au respect de 1'économie de marché.

Au niveau du Conseil il ne semble pas qu’il y ait eu des réticences
sur I'idée de l'institution d’'une discipline budgétaire, qui correspondait a
une exigence allemande, non négociable, dans la mesure ou l'opinion
publique de ce pays n’aurait jamais accepté 'abandon du Mark, en
I'absence de garanties sur la tenue des comptes nationaux, il convient
d’ailleurs de noter que le budget fédéral allemand était déficitaire
depuis 1969.

Les ouvrages de journalistes qui racontent en détail le déroulé des
négociations soulignent que I'idée qu’il fallait limiter les déficits publics
a tres rapidement fait 'objet d'un consensus franco-allemand et n’a pas
été véritablement  discutée au sein des douze. Les débats ont
essentiellement porté sur l'intégration de I'Italie, dont le niveau de
déficit était jugé préoccupant.

« C'est comme ¢ca qu'on n'a jamais discuté politiquement a Douze
des critéres de convergence », s'indigne Francois Lamoureux qui
négociait au nom de la Commission (européenne). Pierre Vimont, ancien
directeur de cabinet du ministre aux Affaires européennes de l'époque,
Elisabeth Guigou, n'en garde effectivement pas le souvenir d'un « theme
majeur de discussion ». Ce qui est vrai, du moins pour la France.
D'ailleurs, le projet de traité du gouvernement francais n'est pas d'une
grande précision sur la « convergence de ['évolution économique et
monétaire », condition sine qua non d'entrée en troisiéme phase, méme si
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le projet prévoit que « les déficits publics excessifs doivent étre évités » une
fois les monnaies fusionnées. » 158

P1 Une exigence allemande ?

Du fait du processus de réunification de I’Allemagne, engagé en
1990, les hommes politiques européens ont mis une tres forte pression
sur ce pays pour que cette derniere accepte d’accomplir un geste fort en
faveur de la construction européenne.

L1dée que la mise en ceuvre d'une monnaie unique a été imposée a
I'Allemagne par le Président Mitterrand comme une contrepartie a
Paccord donné a la réunification des républiques fédérale et
démocratique allemandes est souvent avancée, mais est débattue.

Lors du sommet européen de Strasbourg, le 8 décembre 1989, le
président francais, défiant vis a vis de la réunification, aurait pris acte
du caractere inéluctable de cette derniere et accepté avec les autres
participants du sommet que le peuple allemand «recouvre son unité
dans la perspective de l'intégration communautaire». Mais il aurait
négocié, en contrepartie, le sacrifice du deutsche Mark sur 1l'autel de
I'union monétaire européenne et a mis en route le projet d'une monnaie
européenne.

Cette assertion a été démentie par les autorités francaises!5® mais
est souvent présentée comme un fait établi.

« QUESTION.- Monsieur le Président, y a-t-il eu au cours de ces
discussions pendant ces deux jours, un lien entre les problemes de ['Est et
les problemes monétaires de 1'Ouest ? Y a-t-il eu comme certaines
rumeurs ont couru un espece de marchandage des Allemands pour
appuyer les projets monétaires, contre une reconnaissance de cette
autodétermination a l'Est ¢ »

8Jean Quatremer, Thomas Klau, Ces hommes qui ont fait I'Euro, Plon1999, chapitre 6
¥ Compte-rendu de la conférence de presse de Francois Mitterrand, Strasbourg 9
décembre 1989, site internet de la Présidence de la République
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«- LE PRESIDENT.- Il n'y a pas eu l'ombre d'un marchandage et
ces probléemes n'ont été liés a aucun moment. Je pense d'ailleurs que
chacun s'y serait refusé, c'est la moindre des choses. Il n'y a eu aucune
discussion mélant ces deux problemes. L'accord monétaire était
pratiquement fait depuis quelques jours, tandis que ce que je vous ai lu
touchant au probleme allemand n'a été réglé qu'hier soir, lors de la
séance qui a suivi le diner entre les chefs d'Etats et de gouvernement, et
les ministres des affaires étrangeres. C'était d'ailleurs ['objet de
discussions sérieuses. Aucune forme d'échange qui serait inacceptable n'a
été essayée par qui que ce soit. »

Cette approche est combattue par certains auteurs!®®, Nous ne
prétendrons pas trancher ce point dhistoirell, nous noterons
simplement que le fait que la polémique puisse exister, illustre le peu
d’enthousiasme manifesté par 1'’Allemagne pour la création dune
monnaie unique. Elle ne s’est ralliée a cette idée qu’a la condition que la
nouvelle monnaie soit aussi solide et stable qu’avait pu l'étre le
Deutschemark.

Il est malgré tout exact que les premieres négociations autour de
la monnaie unique commencées au sommet de Strasbourg se soldérent
par un échec du fait du refus du Royaume-Uni d’adhérer a ce projet.
Dans ce contexte, Francois Mitterrand a rappelé aux Allemands, le 20
décembre 1989, lors de sa visite a Berlin est, que les forces occupantes
(Etats-Unis, Royaume-Uni, France, URSS) devaient donner leur accord
pour que la réunification ait bien lieu. Cette pression a-t-elle été
efficace ? Toujours est-il que le 9 décembre 1991 de nouvelles
négociations débuterent a Maastricht.

10Cf. contre cette thése De Elke Thiel, 'Allemagne, 'UEM et le pacte de stabilité, revue
« politique étrangere », 2004, volume 69, page 165

¥1CF. en faveur de cette thése, Tilo Schabert, Mitterrand et la réunification allemande,
Grasset 2005
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Il semble que I'intégration de I'Italie a la zone euro ait suscité de tres
grandes réticences germaniques 162et que la France qui ne voulait pas
intégrer ce qui aurait pu apparaitre comme une zone mark ait pesé pour
quil n’y ait pas d’automaticité des criteres de convergence mais que
I'intégration des pays a la zone euro résulte d'une décision politique,
c’est d’ailleurs pour cela que la Grece a pu intégrer la zone euro.

En toute hypothese, le 26 février 1991, les Allemands ont indiqué les
trois conditions qu’ils posaient163 :
e La stabilité des prix doit étre réalisée ;
e Les déficits budgétaires ne doivent pas étre supérieurs au volume
des dépenses d'investissement (les 3%) ;
e Un « rapprochement tres net des taux d'intérét sur les marchés est
nécessaire.

Au vu de la littérature disponible, il est tres excessif de présenter
I'exigence de convergence des politiques budgétaires comme un diktat
allemand. Le principal négociateur francais Jean-Claude Trichet était
également un tenant de la stabilité budgétaire et, a contrario, personne
ne soutenait I'idée qu’il était concevable de partager une monnaie et de
laisser les Etats libres de s’accorder le niveau de déficit quils
souhaitaient.

%2 Horst Kohler demande, d'ailleurs, a Jean-Claude Trichet, lors de la rencontre de
Bonn du 13 février 1991, pourquoi la France n'a pas « explicité » les conditions de passage
en « phase trois » (celle de la monnaie unique). Réponse : parce que cela ne peut « résulter
que d'une décision politique ». Surtout, Paris craint qu'une Europe & deux vitesses ne soit
institutionnalisée si l'on instaure des critéres trop précis. En réalité, la France, pour des
raisons économiques et politiques, veut éviter de se retrouver agrégée aux pays de la zone
mark, qui partagent une conception plutoét germanique de la gestion économique. Il faut
donc laisser a l'Italie - qui affiche, en 1990, un déficit budgétaire de 11,1 % du PNB, une
dette de 98 % du PNB et une inflation de 6,1 % - l'espoir de se qualifier, malgré l'état
désastreux de ses finances. Paris, enfin, considere que l'appartenance des monnaies a la
bande étroite du mécanisme de change doit suffire a garantir la convergence » Jean
Quatremer, Thomas Klau, Ces hommes qui ont fait 'Euro, Plon1999, chapitre 6

®1s avaient été précédés par la France le 26 janvier 1991
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P2 Une position francaise proche de la position allemande

Les Allemands se méfiaient de la propension des Francais a dévaluer
leur monnaie, mais la situation budgétaire de la France était
comparable a celle de I'’Allemagne, qui s’attendait a des déficits
budgétaires considérables du fait du cotit de la réunification.

L’analyse des débats parlementaires francais montre une certaine
réticence a adopter le modele germanique de banque centrale
indépendantelf4, plus que de limitation des déficits budgétaires!és. Kt le
projet de réforme constitutionnelle, préalable a la ratification du traité
de Maastricht sera assez largement adopté.166

Les autorités italiennes contestaient également I'indépendance de la
banque centrale, et surtout I'absence de controle politique sur cette
derniere!67,

¥ Tntervention de M Jean-Pierre Chevénement, Débats Assemblée Nationale, 1ér séance
du 8 juin 1993 : « c’est, naturellement, le Gouvernement qui porte seul la responsabilité
de toute la politique économique, y compris de la politique monétaire. Il ne saurait en
étre autrement, s'agissant du niveau de vie, de I'emploi et du niveau des prix. » ... « I1 n’y
a pas de pouvoir monétaire autonome dans aucun pays. On emploie volontiers, pour
désigner les responsables de la politique monétaire, 'expression générale "d'autorités
monétaires «, dont le caractere vague permet de satisfaire tout le monde, y compris ceux
qui imaginent encore que la monnaie peut étre gérée dans un pays par une sorte de
magistrature morale indépendante qui serait la banque centrale. »

1 Rapport Sénat N°388, du 9 avril 1998, au nom de la commission des Finances, du
contréle budgétaire et des comptes économiques de la Nation (1) sur le projet de loi,
modifiant le statut de la Banque de France en vue de sa participation au Systéeme
européen de banques centrales,

%Ay final, le projet de révision constitutionnelle est adopté au Congrés par 592 voix
contre 73. Seuls 4 RPR votent la révision (Michel Barnier, Pierre de Bénouville, Jacques
Chaban-Delmas, Patrick Devedjian) et 2 votent contre (Henri de Gastines, Pierre
Mauger).

%7« Le principe de 'autonomie de la banque centrale européenne ne justifie pas le déficit
démocratique. En particulier il n’est pas acceptable que cette institution ne soit pas
soumise au controle des parlements européens et nationaux...», Antonio Ruberti,
Président de la Commission pour les politiques de I'Union européenne, chambre des
députés italienne, Compte-rendu du colloque sur 1'élargissement et les réformes
institutionnelles en Europe, Document d’information, 4 juin 1998, Assemblée Nationale,
page 46
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La tres longue intervention de Philippe Seguin, le 5 mai 1992, a
I’Assemblée Nationalel®8 illustre assez bien ce fait dans la mesure ou 1l
ne consacre que quelques lignes aux limitations imposées par le Traité a
la compétence des Etats : « Quant a ceux qui voudraient croire qu'une
politique budgétaire autonome demeurerait possible, je les renvoie au
texte du traité, qui prévoit le respect de normes budgétaires tellement
contraignantes qu'elles imposeront a4 un gouvernement confronté a une
récession d'augmenter les taux d'imposition pour compenser la baisse
des recettes fiscales et maintenir a tout prix le déficit budgétaire a
moins de 3 p. 100 du PIB. »

La ratification  du Traité sur 1'Union européenne, signé a
Maastricht par le Président de la République Francois Mitterrand et les
chefs d'Etat des onze autres pays membres de la Communauté
économique européenne, a été autorisé, en France, par la loi
référendaire adoptée de justesse le 20 septembre 1992, apres que les
électeurs danois aient rejeté ce traitél69,

La campagne sur ce vote fut intensel”0, et le « oui» ne I'emporta qu'avec
une faible avance (majorité des suffrages exprimés!?!, mais pas des
votants), dans un vote ou la participation (69,7 %) fut particulierement
haute pour un référendum.172

Le débat sur la ratification du Traité s’est polarisé plus sur les
abandons de souveraineté, induits par la monnaile unique, que les
conditions mise a la création de 'Euro ; comme l'illustre la trés longue

8Question préalable au projet de loi autorisant la ratification du Traité sur I'Union

européenne, Débats Assemblée Nationale, 5 mai 2012

®suite a un référendum le 2 juin 1992 a travers lequel les Danois rejettent le traité, le
Danemark négocia 1'accord d’Edimbourg qui lui permete de bénéficier d'un opting-out
pour rester hors de la zone euro. Ces accords furent approuvés par référendum le 18 mai
1993

°Sur lanalyse politique des résultats du référendum on peut consulter larticle de
Michel Mangenot, Regards sociologiques, n°27-28, 2004, pp. 131-137

10ui 51,04%, Non 48,94%

Treize ans plus tard, la campagne pour le référendum sur le traité établissant une
Constitution pour 1'Europe, en 2005, fit largement écho aux débats de 1992
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intervention de Philippe Seguin a I’Assemblée Nationale le 5 mai
1992173 : « Mon irrecevabilité se fonde sur le fait que le projet de loi viole,
de facon flagrante, le principe en vertu duquel la souveraineté nationale
est inaliénable et imprescriptible, ainsi que le principe de la séparation
des pouvoirs, en dehors duquel une société doit étre considérée comme
dépourvue de Constitution . »

«Je sais bien que l'on veut a tout prix minimiser les enjeux et nous
faire croire que nous ne cédons rien d'essentiel en ce qui concerne notre
indépendance! Il est de bon ton, aujourd’hui, de disserter a l'infini sur la
signification méme du concept de souveraineté, de le décomposer en
menus morceaux, d'affirmer qu'il admet de multiples exceptions, que la
souveraineté monétaire, ce n'est pas du tout la méme chose que ['identité
collective, laquelle ne courrait aucun risque. Ou encore que l'impoét, la
défense, les affaires étrangeres, au fond, ne jouent qu'un réle relatif dans
['exercice de la souveraineté...

« Toutes ces arguties n'ont en réalité qu'un but : vider de sa

signification ce mot génant pour qu'il n'en soit plus question dans le
débat. »

P3 La définition du seuil de déficit budgétaire de 3%

Nous assistons, depuis I'élaboration du Traité de Maastricht, a
lPaffrontement récurrent entre deux theses :

e Veiller au respect de l'article 125 du Traité sur le fonctionnement
de 1'Union européenne, qui prohibe toute solidarité financiere
entre les Etats, en appliquant strictement les criteres budgétaires,
pour écarter tout risque de défaillance d’'un Ktat membre.

e La crainte qu'une telle approche restreigne excessivement les
possibilités de faire jouer les stabilisateurs budgétaires.

3Débats Assemblée Nationale 2éme géance 5 mai 1992
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Il convient d’abord de relever que le choix d'un seuil de déficit
autorisé de 3% du PIB ne repose sur aucune analyse économique, mais
reprend une idée francaise du début des années quatre-vingts.

Son concepteur, Guy Abeille,17* souligne que ce chiffre de 3% du
PIB résulte d'une demande du Président de la République Francois
Mitterrand en 1984. Ce dernier souhaitait établir une regle pour
« résister » aux demandes de ses ministres dépensiers: « Il apparait
assez vite qu'on se dirige bon train vers un déficit du budget initial pour
1982 qui franchira le seuil, jusque-la hors de portée mentale, des 100
milliards de francs... Une seule voie nous reste: le déficit... nous
fabriquons donc le ratio élémentaire déficit sur PIB... Reste a le
flanquer d'un taux. C'est affaire d'une seconde. Nous regardons quelle
est la plus récente prévision de PIB projetée par I'INSEE pour 1982.
Nous faisons entrer dans notre calculette le spectre des 100 milliards de
déficit qui bouge sur notre bureau pour le budget en préparation. Le
rapport des deux n'est pas loin de donner 3%... Des lors dans les
déclarations - Fabius, Delors, Mauroy - le 3% du PIB revient comme une
antienne. Il est le phare qui balise la route... Puis un jour le traité de
Maastricht parut sur le métier. Ce 3%, on l'avait sous la main, c'est une
commodité; en France on en usait, pensez! Chiffre d'expert ! Il passe
donc a I'Europe »...

Le seul ratio qui vaille résulte de 'analyse de solvabilité, qui
implique de prendre en compte la croissance potentielle et I'endettement
a un instant N du pays ; 1l varie selon chaque cas. Un seuil de déficit
défini a priori et identique pour l'ensemble des pays européens n’a
aucun sens d’'un point de vue économique, mais, il constitue une norme
juridique relativement commode a appliquer. Il convient de relever que
les dirigeants européens, conscients de cette situation, ont abandonné ce
critere avec le TSCG, pour raisonner a partir de la croissance potentielle
qui, au moins repose sur une analyse économique ;

4,2 Tribune 01 10 2010
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En outre, la France, avec des déficits publics a respecté en
moyenne la norme des 3% du PIB entre 1981 et 2007, a vu sa dette
publique passer, sur cette période de 20% a 64% du PIB175,

Si les rédacteurs des traités avaient voulu appliquer une regle
visant a maintenir la capacité d'investissement des Etats et a appliquer
la regle de Iéquilibre budgétaire, s’agissant des dépenses de
fonctionnement ; ils auraient da intégrer dans les traités 1’équation
suivante, et non un chiffre de déficit:

D=D-1(1+r-m)-Sp,

r—i, représente le taux d’intérét réel et Sp le solde primaire. Le
stock de capital public évolue selon : K = K-1 + I — § K—-1 . L’égalité
nécessite que le solde public: S=Sp—rD—1=—(1-6K—1+mD—1)176,

En dautres termes, le déficit public doit étre égal a
I'investissement public net augmente de la dépréciation de la dette
causée par l'inflation, et ce chiffre varie pour chaque pays.

Le seuil des 3% était donc une référence existante, dépourvue de
support économique mais commode a utiliser sur le plan politique. Cette
absence de fondement économique de la régle « des 3% », n’est pas sans
conséquence, elle affaiblit la 1égitimité de la norme et donc, la capacité
politique de la Commission européenne a en assurer le respect, vis a vis
d’opinions qui n’en conc¢oivent pas le bien fondé.

Une réserve doit également étre effectuée sur le mode de calcul du
PIB : Une étude récente de la Banque de Francel”” montre que du fait
des pratiques d’évasion fiscale des entreprises multinationales a travers

Phttp://www.lesechos.fr/idees-debats/cercle/cercle-108411-faut-il-defendre-la-regle-des-3-
pour-les-deficits-publics-1040247.php?5yurrbd2LRpGKcIA.99

76Catherine Mathieu et Henri Sterdynéak, faut-il des régles de politique budgétaire ?,
OFCE, les finances publiques dans la crise, Paris mai 2010 in OFCE 2012-07

Banque de France, Document de travail n°555, Profit shifting through transfer
princing : evidence from french firm level trade data, par Vincent vicard, mai
2015,https://www.banque-france.fr/en/economics-statistics/research/working-paper-
series/document/555-1.html
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les prix de transferts, le PIB de la France serait sous-évalué de 0,5 a 1%,
du seul fait de ce poste.

Section Il La question du déficit budgétaire n’est devenue
majeure qu’apreés la création de ’Euro

P1 Une problématique du début des années 90

La situation francaise est marquée par un excédent budgétaire
jusqu’en 1974. Comme l'illustre le tableau ci-dessous, la question du
déficit budgétaire francais ne se pose réellement qu’a partir du début
des années 80. Il permet de constater 'existence d’'une période de forte
réduction du déficit budgétaire durant les années 1995 a 2000, car les
deux gouvernements qui se sont succédés durant cette période (Juppé et
Jospin) ont souhaité que la France rétablisse ses comptes afin de
pouvoir intégrer la monnaie commune.

8,0 - - 80
6,0 L 6,0
40 L 40
2,0 L 2,0
0,0 - Y N 3z s ~~-'..: i 1 1 e e R e L 0,0
2,0

r-20

-40 - L 40

-60 7 —— déficit public annuel, moyenné sur 3 ans r-60

----------- déficit public annuel

80 | ! ! l 80
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(France, Ministere de 1’économie et des finances, solde des finances
publiques, exprimé en % du PIB)

Dans un premier temps les criteres de convergences budgétaires
n‘ont pas été au centre du débat politique, du fait du ralentissement de
lactivité économique de 1991 qui a menacé de dislocation le Systeme
monétaire européen (SME).

Pour financer les dépenses considérables liées a sa réunification,
I'Allemagne a di emprunter a des taux d'intéréts tres élevés, qui ont
entrainé une forte appréciation du deutschemark, et par voie de
conséquence, une cascade de dévaluation : en septembre 1992, le mark
finlandais, puis la lire italienne, la peseta espagnole et l'escudo

portugais et enfin la livre sterling, qui sous 'impact de la spéculation, a
da quitter le SME.

Il est intéressant de relever que le franc fut menacé des que la
Bundesbank eut décidé de cesser ses concours monétaires, mails sa
sortie aurait entrainé la disparition du SME, et par la méme du projet
de monnaie commune. Aussi un accord a-t-il été conclu entre les
gouvernements francais et allemand, et les banques centrales des deux
pays pour maintenir la parité entre le franc-mark, au prix de taux
d’'intéréts élevés. Le prix a payer fut tres lourd pour la France qui
connut en 1993 sa premiere récession économique depuis 1945. Le

déficit budgétaire inférieur a 2% du PIB est passé alors a plus de 4% du
PIB.
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Apres la victoire de la droite aux élections législatives du 30 mars

1993, le gouvernement d’Edouard Balladur a poursuivi la politique du

« franc fort ». Mais la crise monétaire reprit en mai avec une nouvelle

dévaluation de la peseta et de I'escudo et de nouvelles attaques contre le

franc. I’Allemagne refuse de sortir du SME qu’elle entrainait a la

hausse et refusa de continuer a intervenir pour permettre aux monnaies
faibles de s’y maintenir. Afin d’éviter la dislocation du SME, les

ministres des Finances des Douze décident, le 2 aoGt 1993, d’élargir

temporairement la marge de fluctuation des monnaies en la portant de
2,25 % de part et d’autre des cours pivot de 'ECU, a 15 %, soit une
bande de fluctuation autorisée de 30 % au lieu de 5 %, pour dispenser

les banques d’intervenir en cas de fortes variations et d’épuiser leurs

réserves.
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Il est important de rappeler ces faits dans la mesure ou I'exigence de
convergences budgétaires ne pouvait plus étre appréciée avec le méme
regard en 1991 et en 1994, ou le Conseil avait constaté qu’il existait un
déficit excessif dans tous les Etats, sauf en Irlande et au Luxembourg.
La moyenne du déficit budgétaire pour les Douze était de 6 % du PIB au
lieu des 3 % prescrits.

Nous devons également souligner que le désordre monétaire de cette
période ainsi que les conséquences pour les entreprises de pays a
monnaie forte de dévaluations compétitives, ont contribué a fausser les
mécanismes du marché unique et mis en évidence le besoin de stabilité
monétaire.

Par contre, des l'intégration dans I'Euro réalisée nous pouvons
constater un relachement des disciplines budgétaires.
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P2. Le seuil de la dette

La seconde regle voulue par les rédacteurs des traités de Maastricht
a été la limitation de I'endettement des Etats. Elle est probablement
plus importante pour apprécier la solvabilité que le niveau annuel de
déficit. Les difficultés actuelles de I'Italie dont le budget est en excédent
primaire mails qui n’arrive pas a retrouver l'excédent, a cause d’une
dette égale a 134% du PIB!78 illustrent cette situation.

C’est pourquoi, le pacte de stabilité et de croissance (PSC) a établi
une limite en valeur en matiere d’endettement (60 % du Produit
intérieur brut).

La dette au sens du traité est une dette brute consolidée, c’est-a-dire
qu’elle ne tient pas compte des actifs détenus par les Etats. Ce mode de
calcul pénalise la France ou le secteur public est extrémement
1mportant, comme I'illustre le tableau ci-dessous.

Dettes publiques (% du PIB) en 2006 en fonction de 3
définitions différentes

Pays Dette publique | Dette publique | Dette publique
brute brute (OCDE) nette (OCDE)
(Maastricht)

Etats-Unis 63,4 61,8 43,1

Zone euro 68,6 74,8 48,2

Allemagne 67,6 69,3 48,1

France 63,6 71,1 37,5

Ocde

Au moment des négociations du PSC, en 1994, la situation était
radicalement différente d’aujourd’hui, puisque la France appartenait
aux deux pays les moins endettés de I’Europe des quinze, son seul
probleme pour intégrer la zone euro, était le niveau excessif de son
déficit des finances publiques.

8K urostat 2014
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Cela explique sans doute également que le critere de 'endettement
n’ait pas véritablement soulevé d’objections, a la différence du niveau de
déficit vu par des hommes politiques!’™ et des économistes comme
I'interdiction d’adopter des mesures contra-cycliques de relance
budgétaire.

Par contre, aujourd’hui, de nombreux rapports soulignent le
danger pour notre pays, et sa souveraineté, de voir sa dette s’accroitre
rapidement. « Les dépenses publiques francaises sont les plus élevées de
tous les pays de I'OCDE et augmentent encore plus vite que la
production. Bien que les impo6ts soient les plus forts d’Europe, le déficit
budgétaire se maintient depuis plus de quinze ans au- dessus de 3 % du
PIB, et les intéréts de la dette absorbent a eux seuls les deux tiers de
I'impot sur le revenu...De plus, si rien n’est fait, la dette publique
représentera 80 % du PIB en 2012 et 130 % en 2020. Et méme s’1l faut,
pour la juger valablement, la comparer a la valeur des actifs, la charge
du remboursement qui pesera sur les contribuables de demain sera le
triple de celle qu’ils assument aujourd’hui. De plus, compte tenu des
évolutions démographiques, le maintien des taux actuels de
remplacement des retraites est compromis : la part des dépenses de
retraites dans le PIB devrait passer de 12,8 % aujourd’hui a 16 % en
2050. »

« Aussi, si le pays ne réagit pas fort et vite pour un retour a une
croissance durable, les enfants d’aujourd’hui vivront beaucoup moins
bien que leurs parents : le déclassement du pays et la prolétarisation
des classes moyennes en seront les premieres manifestations. » 180

2Cf. intervention de Philippe Seguin, précitée, débat Assemblée nationale, 5 mai 1992
Rapport de la Commission pour la libération de la croissance, présidée par jacques
Attali, 2008, la documentation francaise, page 12
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«La poursuite des tendances actuelles conduirait a des taux
d’endettement public astronomiques : 130 % en 2020, 200 % en 2030,
300 % en 2040 et pres de 400 % en 2050. »181

Il existe effectivement une logique économique de moyen terme a
Lier déficit budgétaire et accroissement des dettes.

Nous pouvons nous interroger sur le cadre annuel retenu par les
textes européens pour apprécier les criteres de convergence. Il est
néanmoins fort probable quune programmation pluriannuelle serait
plus complexe a manier dans la mesure ou elle impliquerait des
révisions pour s’adapter a la conjoncture économique et un rendez-vous
plus espacé entrainerait sans doute moins de pression politique sur les
Etats.

¥Rompre avec la facilité de la dette publique, Michel Pébereau, la documentation
francaise 2006, page 23
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Solde financier des administrations publiques

Pays 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Australie -0.6 -4.7 -5.1 -3.6 -2.9 -1.4 -2.5 -1.4
Autriche -1.0 4.1 -4.5 -2.4 -2.6 -1.5 -2.8 -1.3
Belgique -1.1 -5.6 -4.0 -4.0 -4.1 -2.7 -2.1 -1.2
Canada -0.3 -4.5 -4.9 -3.7 -3.4 -3.0 -2.1 -1.2
République tchéque -2.2 -5.8 -4.7 -3.2 -4.2 -1.5 -2.1 -2.6
Danemark 3.3 -2.8 -2.7 -2.0 -3.9 -0.9 -1.5 -3.0
Estonie -3.0 -2.0 0.2 1.1 -0.2 -0.2 -0.2 -0.1
Finlande 4.3 -2.7 -2.8 -1.0 -2.2 -2.5 -2.2 -0.9
France -3.3 -7.5 -7.0 -5.2 -4.9 -4.3 -3.8 -3.1
Allemagne -0.1 -3.1 -4.2 -0.8 0.1 0.0 -0.2 0.2
Greéce 99 -15.6 -11.0 -9.6 -8.9 -12.7 -2.5 -1.4
Hongrie -3.7 -4.5 4.4 4.2 -2.2 -2.3 -2.9 -2.9
Islande -13.5 -9.9  -10.1 -5.6 -3.8 -2.1 -2.0 -2.1
Irlande -74 -13.7 -30.6 -13.0 -8.1 -7.0 -4.7 -3.1
Israél -3.3 -6.2 -4.6 -3.9 -5.1 -4.3 -3.9 -3.6
Italie -2.7 -5.4 4.4 -3.6 -2.9 -2.8 -2.7 -2.1
Japon -1.9 -8.8 -8.3 -8.8 -8.7 -9.3 -8.4 -6.7
Corée 2.9 -1.0 1.0 1.0 1.0 -0.4 0.1 0.5
Luxembourg 3.2 -0.7 -0.8 0.2 0.0 0.1 0.3 -0.9
Pays-Bas 0.5 -5.6 -5.0 -4.3 -4.0 -2.4 -2.7 -2.0
Nouvelle-Zélande 0.4 -2.7 -7.4 -4.4 -2.1 -0.3 0.1 0.7
Norvege 18.8 10.5 11.1 13.6 13.9 11.1 10.7 10.2
Pologne -3.7 -7.5 -7.8 -5.1 -3.9 -4.3 5.6 -2.9
Portugal -3.7 -10.2 -9.9 -4.3 -6.5 -5.0 -4.0 -2.4
République -2.1 -8.0 -7.5 -4.8 -4.5 -2.8 -2.7 -2.6
slovaque

Slovénie -1.9 -6.3 -5.9 -6.4 -4.0 -14.7 -4.1 -2.6
Espagne 4.5 -11.1 -9.6 9.6 -10.6 -7.1 -5.5 -4.5
Suede 2.2 -1.0 0.0 0.0 -0.7 -1.3 -1.5 -0.8
Suisse 2.0 0.8 0.3 0.7 -0.2 0.1 0.1 0.3
Royaume-Uni -5.1 -11.2 -10.0 -7.9 -6.3 -5.9 -5.3 -4.1
Etats-Unis 7.2 -12.8 -12.2  -10.7 -9.3 -6.4 -5.8 -4.6
Zone euro (15 pays) -2.1 -6.3 -6.2 4.1 -3.7 -3.0 -2.5 -1.8
OCDE - Total -3.5 -8.4 -8.0 -6.5 -5.9 -4.6 -3.9 -3.2

Données extraites le 03 aott 2014, 12h27 UTC (GMT), de OECD.Stat
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Section III L’exigence de respect des normes budgétaires
était complétée par l'exigence de normes de convergence
économique

Le principe des criteres a été explicité dans le Traité sur 'Union
européenne signé a Maastricht le 7 février 1992 (article 109 j) mais les
éléments chiffrés nont été fixés que par deux protocoles interprétatifs
(n° 5 et 6) qui, a la différence du traité, peuvent étre modifiés par le
Conseil des ministres statuant a 'unanimité.

Pour étre admis dans 'UEM, les KEtats devaient remplir deux
autres criteres de convergence liés a Il'inflation et a la stabilité
monétaire. Il est important de relever, car cela apparait aujourd’hui
comme 'une des principales faiblesses de ’'Euro, qu’aucun critere 1ié a la
structure ou I’évolution de la compétitivité des entreprises n’a alors été
posé.

P1 Les critéres de convergence

Le passage a la seconde étape de 'UEM!82 impliquait la coordination
des politiques monétaires des Ktats membres et la surveillance accrue
de leurs politiques économiques afin d’en favoriser la convergence. Des
cette phase la Commission européenne insiste sur le respect des
disciplines budgétaires. Il convient de relever qu’a partir de 1995 les
gouvernements Juppé et Jospin feront de la qualification de la France
pour l'euro, et donc de la réduction des déficits budgétaires une priorité
politique.

Le livre vert de la Commission européenne, sur les modalités du
passage a la monnaie unique, illustre d’ailleurs ce sentiment!83 : « Pour
apprécier si le degré de convergence est suffisant, le Traité précise les
regles de bonne gestion a suivre. Ce sont les critéres de convergence, qui

¥2Le ler janvier 1999
B Commission européenne, livre vert sur les modalités de passage a la monnaie unique,
COM (95)333 du 31 05 1995, page 12
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recouvrent en fait des principes de saine politique économique, tant
pour l'inflation que pour les taux dintérét, la stabilité des taux de
change, les déficits et la dette publics. Pour que la monnaie unique soit
solide, 1l faut que ces critéres soient scrupuleusement observés pas
seulement pour I'entrée en troisieme phase mais aussi pour continuer a
participer a 'union monétaire de maniere durable. Le Traité prévoit des
procédures qui pourraient conduire a des sanctions financiéres et il
permet aux forces du marché (absence de soutien inconditionnel)
d’encourager les Etats membres défaillants. »

Ce document souligne des le départ une sanction qui n’est pas prévue
par les traités mais qui va s’avérer redoutablement efficace celle des
marchés.

Le respect des criteres de convergence n’allait pas de soi, les Etats
devant respecter les conditions suivantes en sus de la nécessité de
finances publiques saines:

o un taux d’inflation moyen mesuré par une stabilité des prix a la
consommation (pas plus de 1,5 % de plus que la moyenne des trois Etats
ayant les meilleurs résultats)

o un taux d’intérét a long terme qui ne dépasse pas de plus de 2 %
celui des trois Etats membres précédents.

o La monnaie devait avoir appartenu durant les deux derniéres
années au moins au Systéme monétaire européen et n’en avoir pas
dépassé les marges de fluctuation.

Néanmoins les rédacteurs du Traité ont souhaité que I'appréciation
portée pour intégrer la monnaie unique ne soit pas trop exclusivement
mécanique et repose in fine sur une décision politique du Conseil.

P2 I’analyse des critéres de convergence reposait sur le Conseil

Aussi, les dispositions relatives a la formation de I’'Union économique
et monétaire (UEM) s’inscrivent-elles dans des mécanismes
Iinstitutionnels intermédiaires entre le systéeme communautaire et la
pratique intergouvernementale.
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Pour les décisions les plus importantes du Conseil dans la
mise en ceuvre de I'UEM, La Commission européenne ne peut
proposer que des recommandations, qui ne lient pas le Conseil,
et non des propositions qu’elle serait susceptible de pouvoir
retirer en cas de désaccord avec le Conseil.

La Commission européenne n’a donc pas, dans ces matieres, de
véritable capacité de négociation avec le Conseil qui, 84 au centre du
dispositif prend les grandes décisions: adoption des «grandes
orientations » de politique économique, surveillance de leur respect par
les Etats et orientations de la politique de change!85,

La légitimité du Parlement européen est affaiblie par le fait qu’il est
apparu des le départ que l'ensemble des pays de la zone Euro
n’intégreraient pas la monnaie. Aussi, les élus britanniques ou danois
ne sont pas forcément légitimes a émettre une opinion sur un sujet ne
concernant pas directement leur pays. 186 Si le Parlement européen est
informé, et donne des avis, 1l n’a pas de pouvoir de codécision avec le
Conseil, et ne dispose de la procédure de coopération et de lavis
conforme que dans quelques matieres techniques.

De ce fait il sera quasiment exclu du processus de construction de la
monnaie unique et de sa gouvernance. Si nous exceptons 'audition des
responsables de la BCE, juridiquement indépendants du pouvoir
politique.

¥Dans sa formation réunissant les ministres des Affaires économiques et des Finances
(Conseil Ecofin)

Cette derniére compétence, prévue par les traités, n’a dans les faits jamais été exercée
par le Conseil

88Cf. Derniére partie, « le role des parlementaires européens ressortissant des pays
n’appartenant pas a la zone euro » et « la création d'un Sénat européen »
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Chronologie de la mise en place de ’Euro

7 février 1992 : Le traité de Maastricht précise et concrétise les criteres
de convergence des politiques économiques et monétaires européennes :
le déficit annuel et 'endettement public total ne doivent pas dépasser
respectivement 3 et 60 % du PIB.

17 juin 1997 : Le Pacte de stabilité et de croissance (PSC) est institué a
Amsterdam sous la forme d’'une résolution du Conseil européen. Son
objectif est a la fois préventif et dissuasif : d’empécher - par des mesures
allant de simples controles a des sanctions - que la politique
d’endettement d'un pays membre participant a 'Union économique et
monétaire (UEM) puisse nuire a 'ensemble de la zone euro. Un pays -
IAllemagne - est intimement lié a I’élaboration du PSC. Considérant
que les criteres de Maastricht ne vont pas suffisamment loin,
I'Allemagne avait exigé des garanties supplémentaires pour I'adhésion a
I'union monétaire.

7 juillet 1997 : Le Conseil de 'UE adopte deux reglements précisant les
modalités techniques du PSC : le reglement n° 1466/97 concernant la
surveillance des positions budgétaires et de la coordination des
politiques économiques; le reglement n°® 1467/97 concernant la mise en
ceuvre de la procédure concernant les déficits excessifs.

1er janvier 1999 : Apres la qualification de 11 pays pour l'euro, le PSC
entre officiellement en vigueur.
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Chapitre IV
La mise en place chaotique d’'une coordination
des politiques économiques

A la différence des sanctions prévues en cas de non-respect des regles
de déficit budgétaire et d’endettement, la coordination des politiques
économiques, telle qu’elle est prévue dans le Traité de Maastricht, ne
poursuivait que des objectifs tres généraux, n’allant guere au-dela des
affirmations du Traité de Rome : les Etats « considérent leurs politiques
économiques comme une question d’'intérét commun et les coordonnent
au sein du Conseil ». 187 Cette coordination devant s’effectuer dans le
respect du principe de subsidiarité, et des prérogatives des Etats, tout
droit d’ingérence était exclu.

Avant les réformes liées a la crise de 2008, le Conseil surveillait la
conformité des politiques nationales avec les Grandes orientations des
politiques économiques (GOPE) et il pouvait, lorsque cette conformité
n’est pas établie et sur recommandation de la Commission, adresser des
recommandations a ’Etat membre concerné et éventuellement, décider
de rendre publiques ses recommandations. Cette publication étant
percue par les rédacteurs des traités comme la « sanction de premier
niveau ».

En pratique, les Etats membres disposaient, lors de la mise en place
de I'euro, de deux outils pour coordonner leurs politiques budgétaires :
les Grandes orientations des politiques économiques (GOPE), et le Pacte
de stabilité et de croissance (PSC). Ces deux outils étaient complétés par
une enceinte informelle de discussion entre les ministres des finances de
la zone euro - I’'Eurogroupe.

% Article 99 du Traité d’Amsterdam, devenu larticle 121 du TFUE
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La coordination entre les politiques budgétaires et la politique
monétaire était, et est toujours, presque inexistante. Faute pour le
Conseil d’utiliser ses prérogatives'®® dans la détermination de la
politique de change, elle se limite a la possibilité, pour le ministre qui
préside le conseil Ecofin, d’assister sans voix délibérative!8? , au Conseil
des gouverneurs de la BCE.

La présentation de 1I'Union économique et monétaire par la
Commission européenne illustre la difficulté de définir la gouvernance
de la coordination économique :

« Il n’existe pas dans 'UEM d’institution unique chargée de la
politique économique. La responsabilité est partagée entre les Etats

membres et les institutions européennes. Les principaux acteurs de
I'UEM sont:

. Le Conseil européen — qui définit les grandes orientations
politiques
. Le Conseil de 'UE (le «Conseil») — qui coordonne la politique

économique européenne et décide si un Etat membre peut adopter I'euro
. L’«Eurogroupe» — qui coordonne les politiques d’intérét commun
pour les Ktats membres de la zone euro

. Les Etats membres — qui fixent leurs budgets nationaux dans des
limites approuvées en termes de déficit et de dette, et qui déterminent
leurs propres structures politiques concernant le marché du travail, les
pensions et les marchés de capitaux

. La Commission européenne — qui controle les performances et le
respect des criteres

. La Banque centrale européenne (BCE) — qui définit la politique
monétaire, avec comme premier objectif la stabilité des prix

. Le Parlement européen - Il partage le pouvoir législatif avec le
Conseil et exerce un controle démocratique sur la gouvernance
économique, notamment dans le cadre du nouveau dialogue
économique. »190

88 Article 119 du TFUE, cf. IlIéme partie
¥ Ainsi qu'un membre de la Commission européenne
%Gite internet de la Commission européenne, affaires économiques, I'Euro
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Cette présentation « officielle » mérite a nos yeux d’étre nuancée sur
deux points : les prérogatives des Etats membres vont bien au-dela du
marché du travail, des pensions et des marchés de capitaux et les
prérogatives du Parlement européen sont dans ce domaine
singulierement réduites!®!, dans la mesure ou l'essentiel des regles ne
releve pas de la compétence législative communautaire. Il convient
également de relever que la présentation, que nous pouvons qualifier
« doptimiste » des compétences du Parlement européen, dont nous ne
pouvons pas dire qu’il exerce un controle démocratique satisfaisant en
matiere de gouvernance économique, fait peu de cas des parlements
nationaux, qui ont seul la compétence de voter les budgets, et dont le
role est reconnu par les traités communautaires!92,

Section I Les grandes orientations des politiques
économiques (les GPOE)

Les GPOE ont constitué la base du systeme de coordination des
politiques économiques, lors de la transition vers la 3¢ phase de 'UEM,
c’est a dire la mise en place de la monnaie. En exercant une surveillance
multilatérale chaque année, le Conseil Ecofin doit assurer le respect,

PPar exemple le Rapport 2006/2272 (INI) du 29.11.2006 de Udo Bullman au PE
apparait singulierement désabusé: « Les débats sur les grandes orientations de la
politique économique sont désormais traditionnels au Parlement européen. Et cette
tradition est devenue aussi longue que la liste des recommandations non retenues par le
Conseil, la Commission et les Etats membres. Le fait méme que le Parlement doive sans
cesse attirer l'attention sur cette absence de coopération est de nature a justifier
I'établissement d'un nouveau rapport alors que la Commission comme le Conseil ont
décidé de laisser inchangées les lignes directrices intégrées pour la croissance et I'emploi
2005-2008, présentées l'an dernier. Le présent rapport, cependant, ne porte pas au
premier chef sur un examen des lignes directrices existantes, mais plutét sur leur mise
en ceuvre par les Etats membres face & une situation économique qui a évolué a maints
égards. »

1%2¢f. IITéme partie.
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par les politiques économiques des KEtats membres, des orientations
arrétées en commun.

Le Conseil est au centre du processus de décision. La commission
européenne joue un role d’instruction et de secrétariat mais ne dispose
pas de réelles prérogatives et les textes adoptés dans ce cadre ne
peuvent guere avoir de conséquences juridiques dans la mesure ou il
s'agit d'un catalogue d’intentions!9tres générales, dans la définition
duquel le Parlement européen ne joue guéere quun role consultatif, ce
qui est logique, dans la mesure ou une partie des parlementaires
européens n’appartient pas a des pays de la zone euro et surtout les
parlements nationaux, sont seuls habilités a transformer un catalogue
de réformes libérales en textes de loi.

Nous sommes dans une approche qualifiée de « pression par les
pairs » ou, en premiere approche, les rédacteurs des traités ont estimé
que 'amicale pression des autres ministres de 'économie conduirait les
Etats récalcitrants a engager des réformes, améliorant la convergence
des politiques économiques.

Cette approche est confirmée par la Commission européenne qui
estime que :

BPar exemple, les GOPE pour la période 2003-2005 adoptées par le Conseil du 26 juin
2003 rappellent la nécessité d’atteindre les objectifs fixés lors du Conseil de Lisbonne,
notamment en termes d’emploi (visant une augmentation d’ici a 2010 du taux d’emploi
moyen des 15-65 ans a 70%, et au moins 60% pour les femmes) qui sont encore peu mis
en place. Concernant les politiques macroéconomiques, les Etats doivent atteindre ou
préserver des positions budgétaires proches de 1'équilibre ou excédentaires sur tout le
cycle conjoncturel. En ce qui concerne les salaires, les Etats membres devront
promouvoir un cadre approprié pour les négociations salariales entre les partenaires
sociaux. En matiére de réformes structurelles, i1 s’agit de favoriser l'emploi, la
productivité des entreprises par une libéralisation accrue des marchés, renforcer le
caractere durable de la croissance notamment en assurant la viabilité a long terme des
finances publiques, assurer une cohésion économique et sociale et une gestion efficace
des ressources naturelles. Quant aux recommandations particulieres, la France devra
ramener le déficit budgétaire en dessous de 3% du PIB, augmenter considérablement le
taux d’emploi, réduire le chomage trop élevé, assurer la concurrence dans les entreprises
de réseau et la viabilité de ses finances publiques.
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« Cette coordination accrue sera parfaitement conforme au principe de
subsidiarité, puisqu’elle respectera les prérogatives dont jouissent les
gouvernements nationaux en ce qui concerne la définition des politiques
structurelles et budgétaires, sans préjudice des dispositions du Traité et
du Pacte de stabilité et de croissance. Elle respectera aussi
I'indépendance du SEBC!94 et le role du Conseil Ecofin en tant
qu'organe central de décision, de méme que les traditions nationales et
les compétences que chaque pays reconnait aux partenaires sociaux
dans le processus de formation des salaires. 195

Il convient de relever néanmoins que le TFUE n’a pas conféré aux
GOPE de caractere juridique contraignant : le Conseil ne formulant que
des recommandations, qui sont par définition non obligatoires, leur
respect dépend avant tout de la volonté des Etats membres.

Cette vision, date de 199819 et la question de savoir si, a la suite
d’élargissements successifs de cette notion, cette procédure permet a
I'Union européenne de s’'ingérer de plus en plus dans des domaines
relevant de la compétence exclusive des états, est poséel?d7,

P1 L’élargissement continu des grandes orientations de
politiques économiques

A Torigine, en 1993, les GOPE étaient un document tres général ;
le contenu des GOPE n’étant pas fixé par larticle 98 TCE, la
Commission a explicité ce que devraient étre les GOPE dans un texte
intitulé Croissance et emploi dans le cadre de stabilité de I"'UEM-
réflexions de politique économique en vue des grandes orientations de
1998198 | Depuis 1999 (Conseil européen d’Helsinki), les orientations par

1¥Systéme européen de banque centrale

%Commission européenne : croissance et emploi dans le cadre de stabilité de TUEM,
1998

%Voir en ce sens les déclarations de Jacques Delors, lors de son audition devant la
Commission des affaires européennes de I’Assemblée Nationale le 12/12/2012

¥ Iléme partie

%Cette conception large des GPOE se retrouve dans les propositions de la Commission
européenne qui Pour favoriser la croissance et 'emploi propose d’agir sur trois volets : -
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pays sont structurées en trois parties (politique budgétaire, marché du
travail, marché des produits et des capitaux) et sont établies sur la base
du pacte de stabilité et de croissance.

Le Conseil européen de Lisbonne de mars 2000 a également
entériné 1'élargissement des champs des GOPE en intégrant d’autres
formations du Conseil (Affaires sociales, Marché intérieur, Education) a
son élaboration.

De ce fait, les GOPE ne concernent pas uniquement les
orientations de la politique budgétaire de chaque pays, mais aussi
d’autres champs, tels que les réformes structurelles, les négociations
salariales, les politiques de développement durable...S’étendant a tous
les secteurs, les GOPE sont devenus des documents tres généraux dont
la portée est par nature limitée.

Ce méme Conseil de Lisbonne a étendu les GOPE en matiere de
politique budgétaire: les orientations portent également sur le volume
des dépenses publiques et ses composantes et non plus seulement sur
les soldes budgétaires!®? .

Il est intéressant de relever qu’en matiere d’emploi les GOPE ont
été complétées par le processus de Luxembourg lancé, fin 1997, lors d'un
sommet spécial sur 'emploi, puis renforcé par l'inclusion d'un chapitre
sur 'emploi (titre VIII) dans le Traité d’Amsterdam?200,

une politique monétaire de stabilité des prix sous la seule responsabilité de la BCE- des
politiques budgétaires dites « d’assainissement des finances publiques_allégeant « les
1mpots et les cotisations sociales, tout en rendant le systéeme d'imposition plus favorable
a emploi»- des politiques de modération salariale « compatibles avec la stabilité des
prix. Mais également d’intensifier la concurrence pour « améliorer le fonctionnement des
marchés de produits et de services et des marchés du travail». A ces orientations
générales se sont greffés des thémes tels que la promotion de l'esprit d’entreprise, de
I’économie de la connaissance ou du développement durable.

%les GOPE adoptées par le Conseil Ecofin de juin 2002 montrent cette évolution, et la
recommandation datant du 12 juillet 2005 insiste sur la promotion des politiques
macroéconomiques en faveur d'une croissance durable et des réformes microéconomiques
visant a accroitre le potentiel de croissance.

*YFEntré en vigueur en mai 1999
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Le Traité reconnait que les Ktats membres restent les principaux
responsables des politiques de 'emploi. Néanmoins, l'article 125 CE
appelle les Etats membres et la Communauté européenne, «a élaborer
une stratégie coordonnée pour I'emploi» et l'article 126 CE a ce que les
Fitats membres «considérent la promotion de l'emploi comme une
question d'intérét commun et coordonnent leur action a cet égard au
sein du Conseil», cette question est sans doute la plus difficile a traiter
pour 'Union européenne.

Le Traité, sinspirant des procédures de I'UEM, prévoit une
procédure de surveillance multilatérale annuelle (art. 128 CE), avec la
possibilité d’adresser des recommandations aux Ktats membres,
articulée sur trois documents: les lignes directrices pour l'emploi
annuelles (décembre); les plans d’action nationaux pour 'emploi élaborés
par les Ktats membres et faisant le bilan des mesures prises pour la mise
en ceuvre des lignes directrices; le rapport conjoint sur I'emploi de la
Commission et du Conseil (automne), qui évalue les progres et les efforts
accomplis par les Ktats membres pour la mise en ceuvre des lignes
directrices.

Le rapport conjoint est soumis au Conseil européen. Sur la base des
conclusions de celui-ci, le Conseil élabore ensuite les nouvelles lignes
directrices pour l'emploi, qui sont ensuite adoptées par le Conseil
européen.

Ces documents n’ont aucun caractére contraignant pour les Etats,
le Traité?%ln’ouvrant la possibilité au Conseil que de prendre des
initiatives visant a développer les échanges d'information et de
meilleures pratiques.

Il est important de relever que la nécessaire compatibilité du
processus avec les GOPE est soulignée par le Traité202,

“lart. 129 CE
2%2art. 126(1) et art. 128(2) du TCE.
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P2 L’élargissement du champ des GOPE va de pair avec
PPamenuisement de leur portée

Depuis le Conseil européen de Lisbonne en 2000, des indicateurs
structurels ont été mis en place. Ils donnent lieu a un rapport annuel
présenté au Conseil de printemps. Mais les efforts entrepris jusqu’a
présent ne sont pas parvenus, a notre sens, a instaurer une véritable
« culture de la coordination » :

L’appréciation que nous pouvons porter sur la convergence des
politiques économiques doit étre nuancée. Il est relativement facile de
porter un jugement lorsque des objectifs quantifiés sont définis tels que
dans le domaine budgétaire, ou il existe de véritables sanctions. Mais, il
est difficile par exemple, d’évaluer si l'objectif fixé lors du processus de
Luxembourg selon lequel 20% des chomeurs devaient bénéficier de
mesures actives de retour a l'emploi, atteint par quatorze Etats
membres, n'aurait pas été malgré tout rempli en 'absence de GPOE. La
réponse n’'est pas aisée, il est raisonnable de penser que les Etats ont
pour préoccupation de s’occuper du sort de leurs chomeurs, nous nous
situons sans doute plus dans un forum d’échange de bonnes pratiques
que de véritable coordination économique. Cette lacune apparaitra lors
de la crise de 2008.

Force est de constater qu’entre 1993 et 2008 l'impact de cette
coordination a été faible sur les politiques structurelles des marchés des
biens et services, des capitaux et du travail, et les évolutions de ces
recommandations ont été tres lentes.

Les carences sont donc nombreuses du fait de 'absence de contrainte
dans des domaines fondamentaux tels que les industries a réseau et les
services financiers, pour lesquels I'intégration est la plus incomplete et
louverture a la concurrence la plus inégale203,

% Antoine Math, « Union Européenne. Les grandes orientations de politique économique et
d’emploi : quelles inflexions ? », Chronique internationale de I'lRES, n°78, septembre 2002
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La possibilité donnée au Conseil de faire appel a I'opinion publique
par la publication de ses critiques n’a pas été véritablement probante.
En 2000, le Conseil a considéré que l'Irlande, malgré un excédent
budgétaire de 4,7% du PIB, conduisait une politique insuffisamment
restrictive au regard de la surchauffe observée dans ’économie (inflation
supérieure a 5%, chomage a 4%). Cette décision a été critiquée par le
gouvernement irlandais, mais aussi par un certain nombre
d’économistes qui n’ont pas manqué de noter que I'Irlande représente
moins de 2% du PIB communautaire, et qu'un exces d’inflation de 3
points de pourcentage dans ce pays ne fait donc déraper I'indice des prix
agrégé de la zone que de 0,06 point de pourcentage au plus204, Cet
exemple illustre l'obsession de l'inflation qui animait les dirigeants
européens durant cette période et l'accord politique faisant passer la
croissance économique apres la lutte contre la hausse des prix. Il est
d’ailleurs fort possible que l'attitude de I'Union européenne ait pesé
dans le rejet par I'Irlande du premier des deux référendums relatifs au
Traité de Nice205. Cet exemple illustre le peu de sens politiques
manifesté parfois par les institutions européennes, qui explique en
partie le sentiment d’éloignement des populations vis-a-vis de la
construction européenne.

Le respect des GOPE apparait donc limité par l'absence de
sanctions, mais aussi par le fait que les ministres des finances, qui
discutent des GOPE, peuvent difficilement prendre des engagements au
nom, par exemple, des partenaires sociaux, voire de leur Parlement si
une coalition est au pouvoir.

« Les échecs a réformer des économies inefficientes sont causés par
le fait que les actions de réforme nécessaires sont politiquement
sensibles. Essayer d’éviter cet obstacle en important des mesures
décidées au niveau de I'Union européenne est voue a 1'échec pour deux
raisons. Premiérement, seule une connaissance profonde de la politique

2%*Communiqué de presse de la Commission européenne du 24 janvier 2001

*%| e traité de Nice et I'élargissement ont fait I'objet d'un référendum en juin 2001 en Irlande.
Les Irlandais avaient alors dit « non » le 9 juin 2001 ; aprés un second référendum, ils ont
finalement ratifié le traité.
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nationale permet de comprendre comment tenir compte de la sensibilité
politique de certains projets pour élaborer des politiques qui auront des
chances d’étre adoptées. Deuxiemement, le niveau européen de
gouvernement ne posséde pas la légitimité politique requise pour
arbitrer entre des intéréts opposés. 206y

Section II le Pacte de stabilité et de croissance et les
limites des sanctions

Les criteres de convergences, fixés dans le traité de Maastricht en
1992, sont repris lors de la conférence de Dublin en 1996, inscrits dans
le traité d’Amsterdam ,en 1997, et sont restés dans tous les
aménagements ultérieurs de ce dernier.

Le Pacte de stabilité et de croissance se compose d'une Résolution
du Conseil Européen20?7 et de deux Reglements du Conseil relatifs,
respectivement, au renforcement de la surveillance des positions
budgétaires 208et a I'accélération et la clarification de la mise en ceuvre
de la procédure concernant les déficits excessifs209,

I1 constitue la partie théoriquement non négociable de la
coordination économique entre les Etats membres.

26« Reformes structurelles et coordination en Europe», Rapport Conseil d’analyse

économique Guido Tabellini et Charles Wyplosz, la documentation francgaise , 2004 ,
page 54

*’Conseil d’Amsterdam le 17 juin 1997

2%Reglement (CE) No 1466/97 du Conseil du 7 juillet 1997 relatif au renforcement de la
surveillance des positions budgétaires ainsi que de la surveillance et de la coordination
des politiques économiques (JO L 209 du 2.8.1997, p. 1)

*®Reéglement (CE) n° 1467/97 du Conseil du 7 juillet 1997 visant & accélérer et a clarifier
la mise en ceuvre de la procédure concernant les déficits excessifs [Journal officiel L
209 du 2.8.1997]
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Le PSC durcit les criteres de discipline du Traité de Maastricht
sur les finances publiques, qui stipulent d'une part que les Etats
membres évitent les déficits excessifs, et que d’autre part la dette
publique doit étre inférieure a 60% du PIB. A court terme, le budget
peut étre déficitaire, mais ce déficit ne doit pas dépasser 3% du PIB sous
peine d’amende, sauf en cas de «circonstance exceptionnelle et
temporaire ».

I1 comporte un volet de prévention qui correspond dans I'esprit des
rédacteurs a de la coordination économique et un volet « sanctions » qui,
tous deux, ont du faire I'objet de révisions.

P1 L’évolution vers la notion de déficit structurel

Si un pays connait un déficit du PIB supérieur a 3%, la
Commission européenne instruit une procédure de suivi des
recommandations adressées par le Conseil a 'Etat concerné, qui doit
prendre des « actions suivies d’effets » pour mettre fin a ce déficit.

La difficulté pratique des pays a respecter le critere de déficit et
leurs programmes de stabilité a incité la Commission a proposer
certaines modifications du Pacte :

La premiere évolution fut celle adoptée par le Conseil le 8 mai
200221001, la Commission a présenté un ensemble de propositions pour
renforcer la coordination des politiques budgétaires: l'exigence de
« positions proches de I'équilibre ou excédentaires» s’interprete
désormais en termes structurels, et les pays ayant un déficit structurel
devront réduire ce dernier d’au moins 0,5 point de PIB par an.

2% Si l'on veut retrouver des taux de croissance et d'emploi plus élevés, il est essentiel
d'assainir les finances publiques. Cela doit se faire de maniére différenciée en fonction de
la situation dans chaque Etat membre. Tous les Etats membres devraient continuer a
respecter les engagements qu'ils ont pris en vertu des régles du pacte de stabilité et de
croissance, lesquelles permettent aux stabilisateurs économiques d'intervenir dans la
trajectoire d'ajustement budgétaire structurel, tout en veillant a la viabilité a long terme
des finances publiques. » ; Point 8 des conclusions du Conseil du 8 mai 2002
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La seconde évolution notable du Pacte fut celle de mars 2005, en
vue de « renforcer la gouvernance économique et clarifier la mise en
ceuvre du Pacte», a la fois sur le volet préventif (programmes de
stabilité) et sur le volet correctif (procédure pour déficit excessif) du fait
de I'impossibilité de mettre en ceuvre les sanctions prévues.

Les objectifs budgétaires de moyen terme sont désormais
différenciés selon les Etats membres pour tenir compte du niveau
d’endettement et de la croissance de chacun; la trajectoire d’ajustement
doit étre symétrique sur I'ensemble du cycle, par le biais d'une discipline
budgétaire renforcée en période de reprise économique ; I'’évaluation du
rythme de résorption des déficits tient maintenant compte des réformes
structurelles éventuellement entreprises.

Ces modifications engagées avant méme la crise de 2008 illustrent
la nécessité de souplesse quimplique une appréciation portée sur la
situation économique d'un Etat.

P2 Des sanctions inopérantes et un systéme revu en 2005

Le systeme mis en place au sein de I'Union économique et
monétaire en 1997 a montré rapidement ses faiblesses. En effet, les
regles imposées aux Etats membres de la zone euro ont eu bien du mal a
étre respectées, du fait du role prépondérant du Conseil dans la mise en
ceuvre des sanctions. Cela est logique dans la mesure ou les disciplines
1mposées par le PSC ont pour fondement le refus allemand d'une union
de transferts, mais comportent malgré tout une idée de coordination
économique dans la mesure ou un déficit proche de zéro donne des
marges de manceuvre aux gouvernements pour réagir aux chocs.

Selon Marco Buti et André Sapir?!l, un ralentissement de la
croissance d’'un point de pourcentage creuse le déficit public de 0,5 % du
PIB dans un Etat-membre tel que '’Allemagne ou la France, par le jeu

2"Buti Marco et André Sapir (eds.) (1998): Economic Policy in EMU, Clarendon Press-
Oxford. (la documentation frangaise)
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des stabilisateurs automatiques. En partant d'un solde équilibré, il
serait donc possible de faire face a un ralentissement de la croissance de
six points de pourcentage avant de buter sur la contrainte des 3%.

Les deux principaux pays de la Zone KEuro, la France et
I'Allemagne, ne sont pas parvenus a utiliser les années de forte
croissance de 1999-2000 pour ramener leur déficit structurel au
voisinage de I’équilibre, de sorte que le ralentissement de 2001-2002 les
a placés face a un dilemme : enfreindre le PSC, ou s’abstenir de soutenir
Pactivité.

Cette situation a conduit a Pabandon du systéeme de sanctions
mis en place par le PSC, sous la pression franco-allemande et
Paffaiblissement de la Commission européenne?!2,

En novembre 2003, la France et I’Allemagne se trouvaient au-dessus
de la barre des 3% du PIB. La Commission européenne voulait
soumettre les deux Ktats a la procédure des déficits excessifs et leur
1Imposer ses exigences pour améliorer la situation en 2004 et 2005 ; faute
de quoi, des sanctions financiéres leur seraient infligées. Mais ces
recommandations, équivalaient a une forme, sinon de mise sous
tutelle?13,  d’exigences conduisant inéluctablement a une récession

2« Tous les acteurs de la gouvernance européenne portent une part de responsabilité,

directe ou indirecte. Il faut reconnaitre que la chute de la Commaission Santer en 1999 a
marqué le début d'un affaiblissement politique durable de la Commission européenne.
C'est ce qui explique en partie les raisons pour lesquelles les Etats membres n'ont pas
été incités a conduire une politique budgétaire vertueuse en haut de cycle, lorsque la
croissance économique était forte. Aprés un bon départ, un mouvement de relache
budgétaire s'est donc produit au début des années 2000, apres la qualification, parfois
acquise de haute lutte, pour la monnaie unique », 12/03/2012, Jean Arthuis sénateur,
rapport au Gouvernement, la documentation francaise.

*La Commission européenne a recommandé mardi a la France de prendre des mesures
supplémentaires pour réduire son déficit en 2004, sans lui imposer de sanctions
financiéres pour ses violations répétées du pacte de stabilité. [...] Alors que le ministre
des Finances Francis Mer s'est engagé dans le cadre du budget 2004 sur une réduction
de 0,7 point du déficit structurel, Pedro Solbes a exigé une diminution d'un point de PIB,
soit 16 milliards d'euros. Un tel effort permettrait de jeter des bases crédibles pour la
réduction du déficit & moins de 3% du PIB en 2005, écrit le commissaire européen dans
sa recommandation. [...] Les recommandations européennes seront présentées le 4



126

économique et, de ce fait, difficilement acceptable par le pouvoir
politique. Aussi, ces propositions ne purent-elles pas recueillir une
majorité au Conseil des ministres. Celui-ci adopta, le 25 novembre 2003,
des recommandations inspirées de celles de la Commission, mais avec
des objectifs d’assainissement budgétaire pour 2004 moins rigoureux, et
surtout hors du cadre de la procédure concernant les déficits excessifs. A
Papplication automatique des articles du Pacte de stabilité se

substituait donc une lecture plus politique de ce dernier.

Cette position du Conseil a alors donné le sentiment que la logique de
coordination budgétaire européenne était dépourvue de sanctions ou,
pour le moins, que les sanctions ne sont pas applicables aux grands
Etats. Ce sentiment que les regles ne s’appliquent pas de la méme facon
selon la taille des Etats demeure un objet de ressentiment tres prégnant
a Bruxelles, dans la mesure ou seules I'Irlande, 'Autriche et 1a Hongrie
ont vu des procédures de sanction réellement engagées contre eux.214

La suspension des sanctions, décidée par le Conseil, a été annulée le
13 juillet 2004 par la Cour de justice des Communautés européennes?!5,
Mais, elle ne conforte qu'en apparence la position de la Commission, car
la Cour reconnait que I'absence de majorité au Conseil ne permettait pas
ladoption des recommandations de la Commission, et que «le Conseil
dispose d’'un pouvoir d’appréciation » dans la mise en ceuvre du Pacte,
mais elle estime que ce dernier ne pouvait pas pour autant modifier [les
recommandations] sans une nouvelle impulsion de la Commission, qui
dispose d’'un droit d’'initiative dans le cadre de la procédure pour déficit
excessif ».

novembre aux ministres des Finances de la zone euro. Pedro Solbes demande a la France
de lui soumettre avant le 15 décembre 2003, un rapport sur les décisions prises pour se
conformer a ses recommandations. (AP). [...]JLe nouvel observateur, 21 octobre 2003
2M“CF. supra, les états sous assistance ne sont pas concernés par les régles évoquées
*CJCE, 13 juillet 2004, Commission contre Conseil, aff.C-27/04.
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L’arrét de la Cour ménage le monopole d’initiative de la Commission
européenne?lbet estime que si le Conseill peut modifier les
recommandations de la Commission européenne, il doit respecter les
exigences des traités et du reglement 1467/97(2), en matiere de déficit.

Nous ne sommes donc pas en présence d'une compétence liée du
Conseil, ni d'une automaticité des sanctions prévues par les Traités.
Pour la Cour, la suspension de la procédure de déficit excessif n’est
justifiée par aucune des hypothéses prévues par le reglement 1467/97,
qui requierent que ’Etat en cause prenne des mesures en réponse aux
recommandations qui lui ont été adressées. Certes, le Conseil avait le
droit de ne pas poursuivre la procédure, puisqu’il lui était impossible de
réunir la majorité qualifiée nécessaire pour cela. Mais, il n’avait pas le
droit, comme 1l le fait ensuite dans ses conclusions, de fixer de nouvelles
regles du jeu, en considérant que les engagements de la France et de
I'Allemagne de rétablir leurs finances étaient suffisants pour justifier le
gel de la procédure, sans tenir compte des prescriptions contenues dans
les recommandations qui leur avaient déja été adressées.

Dans sa communication du 14 décembre 2004217, la Commission
européenne retient une interprétation plus pragmatique de l'arrét de la

e Conseil n'a pas respecté les régles de procédure. Une fois une recommandation
adoptée par le Conseil, celui-ci ne peut revenir dessus sans proposition préalable de la
Commission. Or les conclusions adoptées le 23/11/2003 ont modifié les recommandations
précédentes sans que la Commission ait eu son mot a dire. Le droit d'initiative de cette
derniére a donc été violé.

Y« La Commission doit évaluer si les actions prises par chacun des deux Etats membres
sont compatibles avec une correction du déficit excessif en 2005.« Dans l'affirmative, la
Commission devrait conclure que le Conseil ne doit pas franchir & ce point d'étape
supplémentaire dans la procédure de déficit excessif afin de solliciter de nouvelles actions
de la part de l'Etat membre concerné.

« Dans le cas contraire, la Commission devrait conclure que le Conseil doit reprendre la
procédure de déficit excessif et mettre en ceuvre la surveillance budgétaire de l'Etat
membre concerné afin de solliciter l'action correctrice nécessaire.

« La Commission remarque que le Conseil lui-méme, dans ses conclusions du
25 novembre 2003, a indiqué qu'il était prét a prendre une décision au titre de
l'article 104 (9), sur la base d'une recommandation de la Commission, si l'évaluation de
la situation indiquait un échec & satisfaire l'échéance de 2005 ».
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Cour de dJustice. Elle estime que la procédure en cours est toujours au
stade de la recommandation adoptée par le Conseil le 3 juin 2003, en
application de l'article 104, paragraphe 7. Cependant, elle a décidé de
I'interpréter comme exigeant la fin de la situation de déficit excessif en
2005, et non en 2004, conformément aux « conclusions » du 25 novembre
2003, pourtant annulées par la Cour de Justice.

Ainsi, s’1l apparaissait que la France ne devait pas mettre fin a son
déficit excessif en 2005, elle serait toujours passible d'une mise en
demeure de la part du Conseil, au titre de I'article 104 paragraphe 9.

Cette interprétation « bienveillante » de la Commission européenne a
permis a chaque partie de sauver la face et a préparé la réforme
intervenue en mars 2005.

A la demande des Etats, la Commission européenne a présenté en
2004 ses propositions concernant un renforcement des regles du Pacte
de stabilité et de croissance.

La réforme adoptée en 2005, suite au Conseil européen des 22 et 23
mars, va, sous 'ilmpulsion de la France et de I’Allemagne, dans le sens
d’'un assouplissement des regles?!8. En effet, si les seuils de déficits et
d’endettement publics restent fixés respectivement a hauteur de 3% et
de 60% du PIB, la réforme prévoit qu'une procédure de déficit excessif

Source : Commission européenne, communication du 14 décembre 2004

*®Dans son ouvrage intitulé Aus Sorge um Europa (Par souci de 'Europe) « Helmut
Kohl souligne I'importance du leadership commun de la France et de I’Allemagne dans le
processus d'intégration européenne. Il n’est donc pas surprenant qu’il emploie des mots
durs pour décrire la fagon dont les deux pays ont, selon lui, trahi le projet européen. Il
qualifie leurs transgressions du pacte de stabilité et de croissance au début des années
2000 et leur refus d’accepter des sanctions de « honte » et de « violation du droit et d’abus
de confiance (...) qui ont été une invitation a emprunter excessivement » (p. 59 et
suivantes). Selon lui, la mauvaise politique budgétaire, encouragée par le comportement
des deux pays qui étaient censés servir de modeles, a contribué de maniére décisive a la
crise actuelle.» Critique de Jorg Haas Jacques Delors Institut — Berlin, 11 décembre
2014
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ne pourra viser un Etat traversant une période de croissance négative,
ou une période prolongée de croissance ralentie. Auparavant, seuls
pouvaient étre épargnés les Etats frappés par une récession entrainant
une perte d’au moins 2 points de PIB, situation que ne s’était alors
jamais présentée.

Cette réforme prévoit, en outre, que si un Etat membre atteint un ou
plusieurs des seuils imposés par le Pacte, 1l peut demander la prise en
compte de « facteurs pertinents » afin d’échapper a la mise en ceuvre
d’'une procédure de déficit excessif a son encontre. Il peut s’agir
notamment de réformes structurelles (réforme des systéemes de retraites
ou de sécurité sociale, par exemple), ou de politiques d’assainissement
budgétaire (réduction des niveaux dendettement, accumulation de
réserves budgétaires en période de conjoncture économique favorable,
etc.).

L’accord obtenu au Conseil prévoit encore, entre autres, que les Etats
ont désormais deux ans, et plus seulement un, pour réduire leur déficit
s’1l est jugé excessif, le délai pouvant étre prolongé en cas « d’événement
économique 1nattendu ayant des conséquences graves pour le budget
survenant pendant la procédure ».

La décision du Conseil integre des avancées plus positives, avec un
renforcement du role de I'Office européen des statistiques, Eurostat, en
augmentant ses ressources, ses pouvoirs, son indépendance et sa
responsabilité. De plus elle prévoit une plus grande implication des
parlements nationaux dans la définition des programmes de
convergence et de stabilité.

Cette réforme du Pacte a été cependant vivement critiquée en 2005,
notamment par la Banque centrale européenne, qui veut s’assurer que
les modifications de la « partie corrective» du pacte (procédure pour
déficit excessif) ne nuisent pas a la crédibilité du cadre budgétaire
européen et la bonne tenue des finances publiques européennes dans les
pays de la zone euro. Elle demande aux Etats membres, a la
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Commission et au Conseil, de mettre en ceuvre la nouvelle version du
pacte de facon rigoureuse. Cette réforme reste cependant un acte
politique, le Conseil n’ayant pas la capacité de modifier un reglement
européen. Le pacte dans sa version initiale reste donc en vigueur.

Par contre, la communication du 3 septembre 2004219 de la
Commission européenne qui a préparé cette réforme ouvrait deux pistes
intéressantes :

. Impliquer les parlements nationaux, ce qui a le mérite de
sappuyer sur la souveraineté nationale, de respecter les institutions
démocratiques existantes, et de substituer un engagement national a
une contrainte externe. Un engagement du parlement en début de
législature a valeur de contrat avec les électeurs et légitimise le Pacte
ainsi que les observations que la Commission pourrait étre amenée a
formuler en cours de route.

. chaque gouvernement sengagerait sur un objectif de dette a
moyen terme lors de la mise en place d'une nouvelle législature. Cette
définition du moyen terme, qui varie d’'un pays a l'autre, présente deux
avantages. Premierement, du point de vue économique, elle correspond
relativement bien a la durée moyenne des cycles conjoncturels.
Deuxiemement, du point de vue politique, elle engage un gouvernement
sur la durée de son mandat, évitant ainsi le rejet par un gouvernement

®Communication du 3 septembre 2004 de la Commission européenne (COM (2004)
581) : «There is a case for better translating the European commitments into the
national level. The Treaty duly recognises the importance of national budgetary
institutions and procedures in delivering sound budgetary policies when it calls on
Member States to ‘ensure that national procedures in the budgetary area enable them to
meet their obligations’2. Budgetary institutions should appropriately reflect country-
specific constitutional and institutional set up. »« In this context, the role played in some
Member States by national counterparts for the monitoring function fulfilled by the
Commission at EU level appears relevant. Following existing successful examples of
national bodies as independent institutes which conduct surveillance of national
budgetary and economic policies, and publicly provide views on their implementation,
Member States should consider how such institutions could fit into the national
institutional set up. In addition, a closer involvement of national parliaments in
the coordination process could help to bolster accountability at the Member
State level and thus increase the effectiveness of peer pressure. »
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des engagements pris par son prédécesseur ainsi que la pratique de «
charger » un gouvernement successeur ;

L'idée de mettre en place dans chaque pays des organismes
indépendants chargés d’exercer un role de surveillance a le mérite de
permettre que les débats budgétaires nationaux s’établissent sur des
bases incontestables. Cette réforme verra d’ailleurs le jour avec les
mesures consécutives a la crise de 2008.
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Les conclusions du Conseil du 25 novembre 2003

(Rapport d'information n° 277 (2004-2005) de M. Philippe MARINI, fait au nom de la
commission des finances, du Sénat, déposé le 31 mars 2005)

Le rejet des recommandations de la Commission européenne

Lors de cette réunion, la Commission européenne a présenté quatre
recommandations de décision, relatives a la France et a I'Allemagne :

- deux, tendant a rendre publiques les recommandations faites lors de la
constatation de leur situation de déficit excessif, le 3 juin 2003 (comme le
permet le paragraphe 8 de l'article 104 du trait¢ du traité instituant la
Communaut€ européenne) ;

- deux, tendant a mettre en demeure ces deux Etats de réduire leur déficit
public, selon un certain rythme (comme le permet le paragraphe 9 de
l'article 104 précité).

Aucune de ces recommandations n'a été adoptée, faute de majorité
qualifiée. Les pays ayant voté pour sont :

- dans le premier cas, la Belgique, le Danemark, la Grece, I'Espagne, les Pays-
Bas, I'Autriche, la Finlande et la Suéede ;

- dans le second cas (seuls pouvant alors voter les pays ayant adopté 1'euro), la
Belgique, la Grece, I'Espagne, les Pays-Bas, I'Autriche et la Finlande.

L'adoption de « conclusions »

En revanche, selon les mémes reégles de vote que pour l'adoption d'une mise
en demeure, c'est-a-dire a la majorité qualifiée des douze Etats membres
de la zone euro, le Conseil a adopté des conclusions relatives a la France et a
'Allemagne, suspendant les procédures de déficit excessif a I'encontre de ces
deux Etats.

Les Etats ayant voté pour ces conclusions sont la Belgique, 1'Allemagne, la
Grece, la France, I'Irlande, 1'[talie, le Luxembourg et le Portugal (la France et
I'Allemagne n'ayant pas voté dans le cas des conclusions les concernant).

Les Etats ayant voté contre sont I'Espagne, les Pays-Bas, 1'Autriche et la
Finlande.
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P3 L’exigence d’automaticité des sanctions

L’exigence d’automaticité des sanctions a été tres fortement
soutenue par I'’Allemagne et la Commission européenne, dont le TSCG
renforce considérablement les prérogatives. En effet il ne sera plus
possible, comme en 2003, a des Etats de s’entendre au sein du Conseil,
pour échapper aux sanctions demandées par la Commission
européenne ;

L’article 7 du TSCG inverse les regles de majorité au sein du
Conseil, dorénavant, ce n’est plus la Commission européenne qui doit
réunir une majorité de suffrage mais, ’Etat mis en cause qui devra
réunir une majorité qualifiée pour éviter que ne soit engagée une
procédure a son encontre. Cette regle est destinée a, éviter qu’une
simple minorité de blocage écarte 'application des procédures (cas de la
France et de ’'Allemagne en 2003).

Cet article qui a fait 'objet de peu de débats dans les Assemblées
parlementaires francaises?20 est plus important qu’il n’y parait: en
rendant dans les faits impossible la remise en cause des décisions
proposées par la Commission européenne, il opere un transfert de
compétence de fait, du Conseil vers la Commission européenne, en
imposant aux Etats d’appuyer les propositions de la Commission
européenne. Cette formulation d’encadrement de la liberté de vote des
Etats au sein du Conseil est assez curieuse, mais elle renforce une
Commission européenne qui a22! une conception tutélaire de son role,

20TSCG, ARTICLE 7 « Dans le respect total des exigences procédurales établies par les
traités sur lesquels 1'Union européenne est fondée, les parties contractantes dont la
monnaie est I'euro s'engagent a appuyer les propositions ou recommandations soumises
par la Commission européenne lorsque celle-ci estime quun Etat membre de 1'Union
européenne dont la monnaie est I'euro ne respecte pas le critére du déficit dans le cadre
d'une procédure concernant les déficits excessifs. Cette obligation ne s'applique pas
lorsqu'il est établi que, parmi les parties contractantes dont la monnaie est 1'euro, une
majorité qualifiée, calculée par analogie avec les dispositions pertinentes des traités sur
lesquels 1'Union européenne est fondée sans tenir compte de la position de la partie
contractante concernée, est opposée a la décision proposée ou recommandée. »

221 of chapitre suivant
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marquée par le juridisme. Cette situation risque de conduire les Etats a
développer vis a vis de cette institution des rapports de force, plus que
de coopération, ce qui nous semble tres inquiétant pour l'avenir de
I'Union européenne

Section III L’Eurogroupe ou la « pression des pairs »

L’Eurogroupe joue un role essentiel, notamment dans la coordination
des politiques budgétaires. Créé au Conseil européen d’Amsterdam (Juin
1997), son role est décrit dans les conclusions du Conseil européen de
Luxembourg, des 12 et 13 décembre 1997 : « (... Les Ministres des
Ktats participant a la zone euro peuvent se réunir entre eux de facon
informelle pour discuter de questions liées aux responsabilités
spécifiques qu’ils partagent en matiere de monnaie unique. La
Commission, ainsi que, le cas échéant, la Banque Centrale Européenne,
sont invitées a participer aux réunions. Chaque fois que des questions
d’intérét commun sont concernées, elles sont discutées par les Ministres
de tous les Etats membres. (...)»222_ ]] résulte d’'un besoin de discussion
spécifique, 1ié au fait qu'un certain nombre de questions ne concernaient
que les membres de la zone euro et n’avaient donc pas a étre discutées
dans le cadre plus large du Conseil.

Il constitue une institution singuliere, et peut étre, le premier signe
mstitutionnel d'une Union européenne constituée de plusieurs cercles
comportant des niveaux d’intégration différents.

Dans la gouvernance de I'Union européenne I'’Eurogroupe, dont les
prérogatives se sont étoffées, inquiete certains Etats, non membres de la
zone Euro, qui craignent régulierement I'apparition dun « directoire »
dont ils se sentiraient exclus, bien que I'objet de I'Eurogroupe soit limité :
il gagit de favoriser la concertation entre les Etats membres en matiére
de conjoncture économique, ainsi que le dialogue avec la BCE et la
préparation des positions de la zone euro sur la scene extérieure. En

*?Elles ont été élargies depuis la présidence francaise (Conseil européen de Nice) a
I'emploi et aux questions structurelles.
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conséquence, ’Eurogroupe n’est pas une instance de décision. Dans tous
les cas ou une décision doit étre prise, c’est le Conseil ECOFIN qui s’en
charge, selon les procédures fixées par le traité, méme si, parmi ces
procédures, figure I'absence de droit de vote pour les pays n’ayant pas
adopté 'euro (lorsque le Conseil examine les dossiers relatifs a 1’euro)
qui ne disposent que d’'une voix consultative et non délibérative.

Jusqu’en 2005, 'Eurogroupe était présidé par le ministre des
finances dont I'Etat membre présidait I'Union Européenne (UE).
Lorsque I'Etat membre présidant 'UE ne faisait pas partie de la zone
euro, la Présidence de cette instance était assurée par le représentant de
I'Etat membre assurant la Présidence suivante du Conseil européen.

Le traité constitutionnel de 2005, qui n’a pas vu le jour, devait
renforcer ’Eurogroupe en le dotant d’'une présidence stable élue pour 2
ans et demi, parmi les ressortissants d'un pays membre de la zone euro.
Cette disposition aurait pu étre retardée de quelques années du fait du
rejet de la constitution européenne mais, au Conseil ECOFIN informel
de Scheveningen du 11 septembre 2004, les ministres des finances ont
décidé d’introduire ces dispositions sans attendre la ratification du
Traité constitutionnel, ce qui explique que M. Jean-Claude Juncker,
Premier ministre et Ministre des finances du Luxembourg, ait été choisi
comme premier président de ’Eurogroupe, pour une période de 2 ans,
du 1 janvier 2005 jusqu’au 31 décembre 2006 et constamment renouvelé
jusqu’en 2012.

I convient de relever l'analyse faite par le Professeur Charles
Wyplosz, a propos de la réforme du pacte de stabilité et de croissance
proposée par la Commission européenne en 2004 ; il considere que la
Commission européenne «fait fausse route en continuant a mettre
laccent sur la pression par les pairs. Cette pression n’a jamais
fonctionné, comme le montre l'expérience du Pacte — méme si cette
pression a peut-étre modére les déficits, bloquant malencontreusement
des politiques anticycliques — ou I’échec an- nonce de la stratégie de
Lisbonne. En évoquant la pratique du « naming, shaming, blaming », la
Commission maintient une approche qui est incompatible avec la
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. /e . RN , . . ..
souveraineté nationale en matiere budgétaire, par ailleurs explicitement
reconnue dans la communication. » 223

S1 nous nous reportons au témoignage de Francois Baroin?24, et aux
déclarations publiques des ministres francais de I’économie il ne semble
pas que les ministres tiennent pour quantité négligeable I'avis de leurs
pairs, au contraire ils n’hésitent pas a l'invoquer pour résister aux
pressions des ministres dépensiers, mais il est clair également que
Pefficacité de « la pression par les pairs » est aussi conditionnée par le
poids politique du Ministre, c’est sans doute a ce niveau que se situe la
principale limite a ce procédé.

La pression par les pairs préserve la souveraineté formelle des Etats
mais, elle présente I'inconvénient de dépendre beaucoup du poids
politique des membres qui composent 'Eurogroupe. En effet le poids
politique d’'un ministre de I’économie, surtout lorsque des coalitions sont
au pouvoir, n'est pas toujours suffisant pour permettre que les
intentions affichées par 1'Eurogroupe soient suivies d’effet, ce qui
explique que des mécanismes informels aient largement prévalu.

*>Conseil d’analyse économique, article du Pr. Charles Wyplosz, les propositions de la
Commission européenne concernant le pacte de stabilité et de croissance, in Réformer le
pacte de stabilité et de croissance, 2004 la documentation francaise, p. 39

**Journal de crise, JC Lattes, p.143



137

Chronologie des tentatives de sanctions pour la violation des réegles du Pacte
de stabilité et de croissance (1999-2008)

ler janvier 1999 : Aprés la qualification de 11 pays pour l'euro, le PSC entre officiellement en
vigueur.
12 février 2001 ; Le Conseil Ecofin (économie-finances) de I'Union européenne adresse une
recommandation au gouvernement irlandais afin qu’il réduise son taux d’inflation.
Printemps-été 2002 : L’Allemagne n’échappe qu’in extremis a un avertissement préventif préparé
par la Commission. 24 septembre 2002. La Commission reporte de 2004 a 2006 la date convenue
pour que tous les Etats présentent des « budgets proches de 'équilibre ».
Octobre 2002 : Parmi les quatre pays en difficulté de 'UEM - I’Allemagne, la France, I'Italie et le
Portugal - seule la France refuse d’accepter sans réserves, ni conditions particuliéres de réduire son
déficit structurel d’au moins 0,5 % par an & partir de 2003.
5 novembre 2002 Le Conseil Ecofin lance la procédure de déficit excessif contre le Portugal (année
concernée : 2001 avec un déficit nominal de 4,1 %, ramené en 2002 a 2,0 %).
19 novembre 2002 La Commission européenne lance contre la France la procédure disciplinaire
« d’alerte précoce » et contre 'Allemagne la « procédure de déficit excessif » et saisit I’Ecofin.
27 novembre 2002 La Commission européenne avance plusieurs propositions pour améliorer
I'interprétation du Pacte (par exemple isoler I'impact de la conjoncture économique sur la position
budgétaire), ainsi que son application (notamment par la réaffirmation de I'engagement politique
a appliquer le Pacte).
21 janvier 2003 : Le Conseil Ecofin décide d’engager - sur la base de l'article 104 du traité de 'UE
- une « procédure de déficit excessif » & l'encontre de ’Allemagne. Le déficit budgétaire allemand a
en effet dépassé en 2002 le plafond autorisé de 3 %. Le Conseil lance contre la France la procédure
d’ « alerte précoce ».
7 Mars 2003 : Le Conseil Ecofin approuve les propositions faites par la Commission en novembre
2002. Les ministres des Finances amendent ainsi le PSC. Désormais, l'objectif d'un solde
budgétaire « proche de I'équilibre ou excédentaire « doit s’apprécier sur I'ensemble du cycle
d’activité et le rythme d’assainissement des finances publiques est mesuré a l'aide du solde
structurel.
3 avril 2003 : La Commission européenne adopte un rapport sur la situation des finances
publiques en France. Cet examen constitue la premiére étape de la procédure concernant les
déficits excessifs (PDE) prévue a I'article 104, paragraphe 3, du traité. La Commission entame la
procédure a 'égard de la France a la suite de la premiére notification, par Eurostat, des données
relatives au déficit et a la dette pour 2002 qui montrent que le déficit des administrations
publiques a atteint 3,1 % du PIB, dépassant ainsi la valeur de référence de 3 % définie dans le
traité.
3 juin 2003 : Apreés le Portugal et I’Allemagne, la France est le troisiéme pays a faire l'objet d’une
procédure de déficit excessif lancé par le Conseil Ecofin. Juin-juillet 2003 : Afin de relancer
I’économie, le gouvernement allemand prévoit d’anticiper son plan de réduction d'impoét et de le
financer par une augmentation de la dette, une réduction des subventions et de nouvelles
privatisations. La Commission européenne s’inquiete des conséquences pour les finances
publiques allemandes, car le déficit budgétaire fédéral (hors Lander et communes) devrait croitre
d’environ 5 milliards d’euros a prés de 29 milliards d’euros en 2004. Par ailleurs, concernant la
France et ’Allemagne, la Commission estime que les baisses proposées du déficit structurel de
respectivement 0,5 et 1,5 % seront insuffisantes pour respecter en 2004 le critére des 3 %.
14 juillet 2003 : Le président francais, Jacques Chirac, se déclare favorable a un assouplissement
des regles du PSC, justifié selon lui par un contexte de croissance tres ralenti qui asseche les
recettes fiscales.
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15-16 juillet 2003 : Le débat sur I'assouplissement du PSC s’intensifie. Le chancelier allemand,
Gerhard Schréder, soutient le président frangais en soulignant que le PSC n’est pas seulement un
Pacte de stabilité, mais aussi un Pacte de croissance. Le commissaire européen au Commerce
plaide pour que le texte soit modernisé. L’Eurogroupe, qui regroupe les ministres des Finances de
la zone euro, souligne, par contre, que le Pacte est suffisamment flexible dans son état actuel. Par
ailleurs, les partisans de I'orthodoxie budgétaire - Espagne, Finlande et Pays-Bas - demandent a
la Commission de prendre des sanctions contre les pays qui dépasseraient, pour la troisieéme
année consécutive, la barre des 3 % de déficit.

18 aott 2003 : La Commission menace I’Allemagne d’'une nouvelle recommandation, si le pays
dépasse I'an prochain le plafond de 3 % de déficit. Cette recommandation viserait a mettre
I'Allemagne en demeure d’assainir rapidement ses finances publiques.

ler septembre : La France notifie a la Commission européenne le besoin de financement de ses
administrations publiques pour 2003 et précise que la prévision du déficit public pour 2003
g’établit a 4,0 %.

24 septembre 2003 : Pour 2004, la France annonce pour 'ensemble des administrations publiques
un déficit de 55,5 milliards d’euros, soit 3,6 % du PIB (aprés de 4 % en 2003). Le budget francais
dépasse ainsi le seuil de 3 % pour la troisiéme année consécutive.

4 novembre 2003 : Les ministres européens des Finances accordent un répit de trois semaines a la
France. En échange, cette derniére s’engage a réduire davantage que prévu son déficit public en
2004.

25 novembre 2003 : L’Ecofin, repousse les recommandations contraignantes de la Commission
européenne visant a ramener le déficit public de I’Allemagne et de la France au-dessous de 3 % en
2005. Ainsi, contre 'avis de quatre pays - 'Autriche, I'Espagne, la Finlande et les Pays-Bas - les
deux plus grands pays de I'UE échappent au mécanisme de sanctions prévu dans le PSC. La
Commission et la BCE s’'inquietent de cette décision. Paris et Berlin s’engagent néanmoins, par
de simples déclarations, a mettre leur déficit en conformité avec le PSC fin 2005. Concrétement,
la France s’engage a réduire son déficit structurel de 0,77 % en 2004 et de 0,6 % en 2005 contre
respectivement 0,6 % et 0,5 % pour ’Allemagne.

13 juillet 2004 : La Cour de justice des Communautés européennes annule la décision prise en
novembre 2003 par le Conseil Ecofin au profit de la France et de ’Allemagne. La Cour déclare
irrecevable le recours quant a la demande de la Commission d’annuler la non-adoption par le
Conseil des décisions de mise en demeure a I'égard de ’Allemagne et de la France. En revanche,
la Cour annule les conclusions adoptées par le Conseil dans lesquelles il suspend les procédures
de déficit excessif et modifie les recommandations adressées précédemment par lui a chacun de
ces Etats membres pour la correction du déficit excessif.

22 mars 2005 : Les chefs d’Etat et de gouvernement de 'Union européenne entérinent la réforme
assouplissant le pacte de stabilité, qui a été adoptée le 20 mars par les ministres des finances des
Vingt-Cing. Cet accord met fin a un difficile débat entamé il y a trois ans. Les modifications du
pacte prévoient d’accorder, dans certaines conditions, des circonstances atténuantes aux pays
dont le déficit dépasse temporairement la barre des 3 % du PIB, tout en restant proche de cette
valeur de référence. Le déficit d'un pays ne doit pas étre déclaré « excessif » s’il consent un effort
important en matiére de recherche et de développement et de réformes structurelles. Parmi les
facteurs que les pays peuvent désormais faire valoir, il est fait référence aux contributions a la
« solidarité internationale et a la réalisation des buts de politique européenne », ce qui couvre
Paide au développement, comme le demandait la France mais pas explicitement la défense, ou les
versements importants au budget européen et I'unification, comme le voulait I’Allemagne.

Source : La documentation francgaise
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Chapitre V

La démarche intergouvernementale et la démarche
communautaire se sont étroitement imbriquées

Il est frappant de constater que l'ineffectivité des sanctions prévues
par les textes s’est accompagnée de séveres revers pour les
gouvernements en place, hors de tout cadre institutionnel. Il est tout
aussi frappant de constater que les gouvernements ont de tres grandes
difficultés a relayer la volonté de 'Union européenne et, que la mise
sous tutelle des Etats sous assistance financiére s’est accompagnée de
lapparition dun organe sui-generis, «la Troika», ainsi que de
dispositifs nouveaux, contraignants et dépourvus de «lonction
démocratique » des parlements.

Suite a la crise économique de 2008, et a l'exclusion de fait des
marchés financiers de plusieurs Etats membres de la zone euro, les
Etats ont mis en ceuvre des mécanismes de soutien considérables qui ne
relévent que tres partiellement de la méthode communautaire.225

PI La solidarité financiére repose sur une action conjointe
des Etats et de 'Union européenne

Pour soutenir les Etats membres de la zone euro, qui subissent la
pression des marchés financiers, dans la foulée de l'octroi du premier
plan d’assistance a la Grece, la zone euro s’est dotée depuis mai 2010 de
deux pare-feu, le « mécanisme européen de stabilité financiere » (MESF)
et le Fonds de stabilité financiere (FSF) , dont la capacité d’intervention
combinée s’éleve a 700 milliards d’euros?26.Ces mécanismes peuvent étre
utilisés :

2JO Question Assemblée Nationale, Réponse publiée au JO le : 27/11/2012 page 6983
?Rapport Assemblée Nationale, Caresche Herbillon,N°2056 « D’abord, en mai 2010, les
Etats ont dessiné un ambitieux dispositif d’aide européenne appuyé, d'une part, sur le
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1. Pour financer des programmes d’assistance macroéconomique du
meéme type que ceux octroyés a la Grece, au Portugal et a I'Irlande,

2. Pour fournir des programmes de précaution,

3. Pour effectuer des achats sur le marché primaire de la dette, afin de
soutenir les émissions d’'un Ktat, dans le cadre dun prét ou dun
programme de précaution,

4. Pour des interventions sur le marché secondaire pour apaiser les
tensions et remédier aux dysfonctionnements de marché.

5. Ils peuvent enfin aider a financer des recapitalisations bancaires, via
un prét a 'Etat membre concerné, comme cela a été fait pour I’Espagne.

Toutefois ces aides ne sont pas dépourvues de contreparties : pour
pérenniser ces instruments, qui expiraient le 30 juin 2013, les chefs
d’Etat et de gouvernement ont décidé les 24 et 25 mars 2011, avec
Pappui du Parlement européen2??’, et de la BCE228, de modifier
Iarticle 136 du traité sur le fonctionnement de 1'Union européenne?29,

« mécanisme européen de stabilité financiere» (MESF), étendu a cette occasion, qui
permet a la Commission européenne d’emprunter jusqu'a 60 milliards d’euros ensuite
prétés aux Etats demandeurs, et, d’autre part, sur un nouveau Fonds de stabilité
financiéere (FSE). La capacité effective de prét de ce dernier, qui s’appuie sur les
garanties de tous Etats membres dont I'inégale qualité de signature impose de mobiliser
des fonds complémentaires pour atteindre la notation maximale, a été portée a
440 milliards d’euros en mars dernier. Ces 500 milliards d’euros sont complétés par
250 milliards d’euros de préts pouvant étre sollicités aupres du FMI »

*’Résolution du Parlement européen du 23 mars 2011 sur le projet de décision du
Conseil européen modifiant larticle 136 du traité sur le fonctionnement de I'Union
européenne en ce qui concerne un mécanisme de stabilité pour les Etats membres dont la
monnaie est leuro (http://www.europarl.europa.eu /sides/getDoc.do?pubRef=-
//EP//TEXT+TA+P7-TA-2011 0103+0+DOC+XML+V0/FR&language=FR).

*Avis de la Banque centrale européenne du 17 mars 2011 sur un projet de décision du
Conseil européen modifiant larticle 136 du traité sur le fonctionnement de I'Union
européenne en ce qui concerne un mécanisme de stabilité pour les Etats membres dont la
monnaie est l'euro. In JOUE C 140 du 11.5.2011, pp. 8 et suivantes (http:/eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0dJ:C:2011:140: 0008:0011:FR:PDF)

2% Rapport assemblée Nationale, n° 4347 déposé le 14 février 2012 par M. Henri Plagnol
sur le projet de loi autorisant la ratification de la décision du Conseil européen modifiant
l’article 136 du traité sur le fonctionnement de ['Union européenne en ce qui concerne un
mécanisme de stabilité pour les Etats membres dont la monnaie est leuro, compte rendu
des débats 1°r¢ séance du mardi 21 février 2012
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selon la procédure simplifiée2?39, afin de créer un mécanisme permanent
de stabilité financiere dont 1'usage sera « subordonné a une stricte
conditionnalité ». Cela signifie, en clair, qu’un Etat faisant appel a
ce dispositif perd sa souveraineté, et se voit contraint, pour obtenir
le déblocage des fonds qu’il souhaite emprunter, de mettre en ceuvre les
réformes exigées par ses bailleurs, hors de tout controle
démocratique ou parlementaire européen.

Dans des démocraties qui se veulent exemplaires I'idée que des
fonctionnaires internationaux, fussent-ils de qualité, imposent leur
vision des réformes a entreprendre est profondément antinomique avec
les principes démocratiques. L’expérience grecque en particulier nous
parait peu probante (cf. IIleme partie).

I1 convient de relever que l'accent mis par I'’Allemagne sur «’aléa
moral » a contraint les négociateurs a prévoir, « une méthode adéquate et
proportionnée dimplication du secteur privé», afin que le colt des
ajustements ne soit pas supporté par le seul secteur public.

L’urgence a d’abord commandé la mise en place rapide d'un premier
« filet de sécurité », pour les Etats victimes de crise de la dette publique,
qui ait un caractére durable. Aussi, les 28 et 29 juin 2012, les dirigeants
européens ont-ils réaffirmé leur engagement d’ utiliser les instruments
existants du FESF et du MES de maniere flexible, pour stabiliser les
marchés de la dette des Etats membres, sous réserve qu’ils respectent

2% article 48, paragraphe 6, du traité sur 'Union européenne (TUE), dispose que Les
révisions du Traité imposent normalement la convocation d'une Convention réunissant
des représentants des parlements nationaux, des chefs d’Etats ou de gouvernement des
Etats membres, du Parlement européen et de la Commission et la ratification par les
Etats membres. L’article 48 précité autorise le Parlement a donner mandat directement
a une conférence intergouvernementale pour procéder a une «révision ordinaire » du
traité, sous réserve que la révision porte sur une disposition figurant dans la partie I1I
du TFUE (relative aux grandes politiques et actions de 1'Union) et qu’elle n’accroisse pas
les compétences attribuées a 1'Union européenne. La révision requiert l'avis de la
Commission, du Parlement européenne et, s’agissant d'une disposition propre aux Etats
de la zone euro, de la BCE.
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leurs engagements dans le cadre du semestre européen, de la procédure
pour déficit public excessif, ou de la procédure pour déséquilibres
macroéconomiques.

La référence au semestre européen est importante car elle signifie
que les Etats peuvent bénéficier de cette aide en amont, avant de
rentrer dans les procédures de déséquilibres macroéconomiques.

En effet, cette réforme a été rendue nécessaire car la base juridique
ayant servi de fondement a I'Union européenne apparaissait
relativement fragile, pour une aide étalée sur une longue durée23! :

L’article 122, paragraphe 2 du traité sur le fonctionnement de 'UE
(TFUE) énonce que : « Lorsqu’un Etat membre connait des difficultés ou
une menace sérieuse de graves difficultés, en raison de catastrophes
naturelles ou d’événements exceptionnels échappant a son controdle, le
Conseil, sur proposition de la Commission, peut accorder, sous certaines
conditions, une assistance financiere de 1'Union a I'Etat membre
concerné. Le président du Conseil informe le Parlement européen de la
décision prise. ».

Le MESF a été mis en place sur ce fondement, par le reglement
n® 407/2010 du Conseil du 11 mai 2010, qui a autorisé 1'Union
européenne a lever des fonds pour les apporter aux Ktats en difficulté,

#'La Commission européenne, le Parlement européen et la BCE ont tous trois rendu un
avis positif sur la décision tendant a modifier 'article 136 du TFUE, respectivement, le
15 février 2011, le 23 mars 2011 et le 17 mars 2011. La résolution du Parlement
européen souligne que le projet de décision du Conseil européen n’accroit pas les
compétences de I'Union et peut, par conséquent, relever de la procédure de révision
simplifiée du traité, mais aussi que cette décision ne peut réduire les compétences des
institutions de I'Union dans les domaines de la politique économique et monétaire et de la
politique monétaire des Etats membres dont la monnaie est I'euro, et qu’elle ne peut en
aucun cas nuire a la bonne application de la Iégislation de I'Union, et de 'acquis de I'Union.
Cette interprétation va au-dela du texte mais a toute son importance. Son paragraphe 17
réaffirme que le recours a larticle 48, paragraphe 6, du traité sur I'Union européenne
constitue une procédure exceptionnelle.(Rapport Plagnol précité)
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(dans la limite du plafond du budget communautaire, soit une
soixantaine de milliards d’euros).

La création du Fonds européen de stabilité financiere (FESF), qui
constitue la pierre angulaire du mécanisme temporaire de stabilisation
financiere, a été décidée lors de la réunion des ministres des finances
européens du 9 mai 2010. Il s’agit d’'un organisme intergouvernemental
et non communautaire. Le FESF intervient en empruntant directement
des fonds sur les marchés, pour un montant maximal de 440 milliards
d’euros, pour ensuite octroyer des financements a un Etat en difficulté.
Les émissions du FESF sont garanties par les Etats membres a hauteur
de la quote-part de leur banque centrale dans le capital libéré de la
BCE, augmenté de 20 %, en application du principe de « sur-garantie »,
permettant de compenser la non-participation dun éventuel Ktat
bénéficiaire.

L’accord-cadre international créant le FESF a été signé le 7 juin
2010. Il s'agit d’'un contrat qui releve du droit privé. Le fonds est une
société anonyme de droit luxembourgeois?32, dont le capital est détenu
par les Ktats de la zone euro233,

Au total, en l'espace de deux ans entre 2010 et 2012, 1'Union
européenne et surtout les Etats membres ont réussi a dégager
45 milliards d’euros sur trois ans, dans le cadre du plan daide a
I'Irlande,234, 52 milliards d’euros?35 pour des préts au Portugal et
80 milliards d’euros de préts garantis pour trois ans par les Etats
européens en mai 2010236 pour la Grece .

L’Union européenne, malgré de fortes réticences allemandes, n’a pas
appliqué le principe d’absence de solidarité prévu par larticle 125 du

Z2Etablie le 7 juin 2010 et pleinement opérationnelle le 4 aodt 2010.

23A concurrence de leur quote-part dans le capital libéré de la Banque centrale européenne.
»'Le 28 novembre 2010 sur 85 milliards d’euros d’aide internationale

2>Sur 78 milliards d’euros

#®sur 110 milliards d’aide internationale
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TFUE ; si ce principe peut étre affirmé, il peut difficilement étre
appliqué, car l'insolvabilité d'un Etat ne permettrait pas son maintien
dans la zone euro.

En second lieu, 'aide européenne s’est accompagnée de conditions
extrémement rigoureuses, qul n’exonerent pas ses bénéficiaires de leur
responsabilité ; 'aléa moral exigé par I’Allemagne est bien présent et les
populations des pays concernés ont subi I'impact de mesures d’austérité
tres rigoureuses et difficiles socialement.237

P2 Le cout de la solidarité et la tutelle de 1a Troika

Menacée de faire faillite, la Gréce a bénéficié?38 au total de 380
milliards d’euros d’aides239, dont 40 milliards de financements de la part
de 'UE et 240 milliards d’euros provenant des états européens et du
FMI. Les créanciers privés ont par ailleurs participé a hauteur de 100
milliards d’euros, acceptant d’effacer une partie de leur dette.240

Il n'est pas excessif de soutenir que la Grece a été littéralement
placée sous tutelle mais, du fait qu'une partie des financements qui lui
ont été accordés ne sont pas venus de I’'Union européenne, sa mise sous
tutelle a été confiée a un organisme sui-generis, « la Troika », associant
également le FMI, et échappant a tout contrdole démocratique.

*’En 2012 I'ajustement budgétaire atteignait ainsi environ 2,5 % du PIB en Irlande et au
Portugal, et plus de 4 % en Greéce (Rapport Plagnol précité)
% A la date de mai 2015

*¥Si nous incluons les abandons de créances

0« Les chiffres de l'aide a la Gréce sont impressionnants : on préte sans barguigner
130 milliards d’euros, a comparer au budget communautaire, qui s’éleve a 140 milliards !
Le club des pingres refuse de voir le budget de 'Union augmenter d’ici 2020, mais Berlin
garantit des préts colossaux a un seul pays! Cela devrait nous conduire a revoir le
probléme de la solidarité au sein de I'Union. Apres la crise, nous ne pourrons plus porter
le méme regard sur le budget européen » Alain Lamassoure, Commission des affaires
européennes de ’Assemblée nationale CR 242, 2012
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En dehors de l'action de la Troika, les pressions exercées par les
gouvernements étrangers sur la Grece ont été tres dures. Le peu de
place accordé aux procédures démocratiques peut étre illustré par
I'exemple suivant 241: « La scéne a laquelle je viens d’assister est his-
torique. J’y repense souvent. Nous sommes a Cannes, out se déroule le
G20. Le Premier ministre grec, qui vient dannoncer son intention de
soumettre le plan daide a la Grece a un référendum national, est
convoqué pour s'expliquer. Il n’y a pas dautres termes...La discussion
dure prés de deux heures, sans pause. Merkel est face a Papandréou. Ala
gauche de Merkel, Sarkozy, face a Obama. A la droite de la chanceliere,
Schéauble. A la gauche de Sarkozy, Juppé. Et & la gauche de Juppé, moi-
méme. Le climat est lourd, pesant ; la tension est extréme. Commence
alors un bras de fer entre Papandréou, assisté de son ministre des
Finances. Sarkozy lance au Premier ministre grec : « On te le dit
clairement, si tu fais ce référendum, il n’y aura pas de plan de
sauvetage.»

« Papandréou fait mine de ne pas comprendre. Avec un regard d’acier,
Merkel lui redit la méme chose de facon trés ferme. C'est une guerre
psychologique. La tension monte alors d’'un cran. Sarkozy lui répete nos
conditions sur un ton dultimatum. Papandréou transpire, il résiste,
essaite dargumenter. Laffrontement est long, éprouvant. Pour tous.
Angela Merkel continue a lui demander une réponse claire, cette fois la
voix presque cassée démotion. Ce combat ne réjouit personne. Mais
l'enjeu est colossal... Papandréou joue sa carriere... Il n'a pas dautre
choix que de se prononcer en faveur ou non de l'euro... Jassiste a sa mort
politique en direct. Aprés deux heures d affrontement, il rend les armes. »

En refusant le référendum proposé par M. Papandréou, les dirigeants
francais et allemand ont obtenu le départ du Premier Ministre grec. Il
est saisissant de constater I'absence de la Commission européenne de
cette scene qui atteste I'idée que si la Commission européenne ne peut

*Le ministre francais de 1'’économie Francois Baroin a relaté son expérience dans un
ouvrage intitulé « Jours de crises », Edition Lattés. Dans un chapitre intitulé « morts en
directs, jeudi 3 novembre 2011 » il raconte cette scéne
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pas sanctionner les Etats, les grands Etats ont des moyens de pression
considérable sur les petits. En effet, la crise de 2008 a montré
I'insuffisance des moyens financiers de I’'Union européenne. Dans le cas
de l'aide a la Grece l'essentiel des moyens est venu de la France et de
I'Allemagne, ce sont donc les dirigeants de ces Etats et non ceux de
I'Union européenne qui disposent des outils financiers et donc des
moyens de pression proportionnés.

La Grece n’est pas le seul pays a étre passé sous les fourches
caudines de la Troika, le Portugal, Chypre ou l'Irlande ont eu a
connaitre le méme sort, marqué par 'exigence de mesures socialement
tres dures et d’'une rapidité de retour a 1'équilibre qui a entrainé une
récession considérable, dont il est 1égitime de se demander si elle n’a pas
retardé 'assainissement des finances publiques242,

P3 L’exemple Italien ou I’échec électoral du « gouvernement
des experts »

Il est également intéressant de rappeler ce qu’indique Francois
Baroin sur le départ de Silvio Berlusconi et son remplacement par Mario
Monti.243

« Vient le tour de Berlusconi. Flanqué de son ministre Tremonti. Port
altier, lifté, maquillé, Berlusconi arrive en Berlusconi. Tremonti est
blafard. La discussion s’engage. Méme ton général. Méme tension dans
la salle. L’Italie ploie sous une grande menace. Plus personne n’a
confiance en Berlusconi. Les taux de financement du pays ne cessent de
monter. Si I'Italie plonge, tout le monde plonge. L’Italie, c’est vraiment
trop gros. C’est la huitieme économie du monde. L’euro n’y résisterait
pas. Berlusconi non plus ne semble pas vouloir comprendre ni admettre
que le probleme de I'Italie, c’est lui. Sans le dire aussi explicitement, le

**La chute de 25% du PIB de la Gréce entre 2009 et 2013 a mécaniquement dégradé tous
les ratios, en particulier le rapport dette/PIB.
*3Journal de crise, Francois Baroin, édition Lattés page 269
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message est extrémement clair - tous les protagonistes le laissent
entendre.

« On obtient de Berlusconi que le FMI puisse effectuer une forme de
controle sur les comptes publics. L'Italie est fiere. Nous savions parfai-
tement qu'une fois de retour chez lui, Berlusconi ne pouvait pas tenir
longtemps. »

« Papandréou, Berlusconi, deux chefs de gouvernement viennent de
tomber. Nous sommes en temps de paix. Deux chefs de gouvernement
viennent de tomber sous la pression internationale. »

Effectivement, sous la pression internationale, Mario Monti est
nommé Président du Conseil le 13 novembre 2011 et obtient le plus
vaste soutien jamais acquis lors d'un vote de confiance au Parlement
italien.

Il présente le 16 novembre 2011 un Gouvernement entierement
constitué de techniciens et ne comportant aucun parlementaire. Ce
gouvernement qui bénéficie d'une presse tres favorable, et d'un fort
soutien de I'UE, prend des mesures courageuses et impopulaires
dépourvues de résultats en termes d’évolution de la dette et du déficit244
du fait de la contraction du PIB de 2,6% enregistrée en 2012, qui
explique sans doute un score décevant de 10,54% aux élections
législatives des 25 et 26 février 2013, apres qu’il ait démissionné, le 21
décembre 2012.

*“Malgré les mesures rigoureuses prises par le gouvernement la dette publique du pays
reste en augmentation : fin 2012 elle correspond a 126 % du PIB, (contre 119 % du PIB
en 2011)

la pression fiscale, augmenté de 50,5 % a 55,2 %5 Entre fin 2011 et fin 2012, le chémage
en Italie a augmenté de 8,6 % a 11,1 % et Les dépenses de consommation des Italiens se
sont réduites de 3,6 % (Eurostat).
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P4 La lente agonie du pacte de responsabilité 245

« Le luxe de précautions et de sanctions déployé par les rédacteurs du
pacte de stabilité de 1997 pour encadrer les trajectoires budgétaires
nationales s’est dans le méme temps révélé tout aussi incapable
d’'imposer un minimum de cohérence dans les politiques économiques et
budgétaires nationales, alors méme que l'absence de tout parachute
dans les situations de crise rendait 'exacerbation des divergences entre
les nations potentiellement dramatiques pour I'ensemble de la zone. »

«...Trop exclusivement concentrés sur le seul respect du critere de
déficit fixé par le pacte de stabilité — avec des résultats d’ailleurs
décevants —, la Commission européenne et le Conseil ont échoué a
alerter les pays victimes, en dépit des apparences de comptes... »

« Depuis son entrée dans l'euro, la Grece a ainsi contrevenu chaque
année au contrat fondateur pendant que I'’Allemagne et [I'Italie
demeuraient sous déficit excessif pendant quatre années (de 2001 a
2005) et la France pendant trois ans (de 2002 a 2004) ».

A notre sens l'’échec du pacte de responsabilité sexplique par
plusieurs raisons :

e Une conception trop exclusivement comptable des

exigences qu’'implique lintégration a une zone

monétaire unifiée24é, sur la base d’'un critere de déficit

*>Ce titre est emprunté au rapport n° 202 de la commission des affaires européennes de
I’ assemblée nationale du 25 septembre 2012 sur le projet de loi de ratification du traité
sur la stabilité, la coordination et la gouvernance au sein de I'union économique et
monétaire présenté par Christophe Caresche, député

%%« Le « fétichisme » des « 3 % », indifférent a la position dans le cycle économique, qui
seule permet de juger de la qualité d’'une situation budgétaire, et aveugle aux criteres
pourtant fondamentaux que constituent le niveau d’endettement, tant public que privé et
la nature des politiques structurelles menées, a rapidement démontré son inanité,
enfermant Bruxelles dans une posture dogmatique érodant son autorité». Rapport
précité cf. n°194
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(3%) qui n'est pas lié a des considérations économiques ou
a analyse de la solvabilité d'un Etat.

e L’ampleur méme des sanctions et la lourdeur des
procédures prévues les ont rendues inopérantes, car il
est difficilement concevable quun Etat confronté a de
lourdes difficultés budgétaires ou économiques se voit
infliger des amendes représentant des dixiemes de
pourcentage de sa richesse nationale.

D’ou I'idée de prévenir une crise de solvabilité d’'un pays de la
zone euro par la mise en ceuvre d’'un véritable droit d’'ingérence dans le
domaine budgétaire, auquel n’est soumis aucune collectivité
décentralisée et qui bat en breche le fait qu’au regard des traités 'Union
européenne est présumée ne disposer que dune compétence
d’attribution.

Il est clair également que l'intervention de la Troika marque
I'échec de la gouvernance du pacte de stabilité et de croissance. Il ne
s'agit pas d'un organisme doté de la personnalité morale mais d'une
mission commune a la Commission européenne, a la BCE et au FMI,
dont les membres rendent compte aux organismes qui les ont mandatés.
Ils suggerent des réformes, souvent douloureuses pour les populations,
qui sont la contrepartie de l'octroi des préts dont ont besoin les pays
sous assistance, aujourd’hui au nombre de quatre la Grece, le Portugal,
I'Trlande et Chypre.

Dans un rapport du Parlement européen24’, les eurodéputés
soulignent que les mécanismes de sauvetage et la troika revétent un
caractere ad hoc et déplorent 'absence d’'une base juridique adéquate
pour la création de la troika au regard du droit primaire de
I'Union, «situation qui a conduit a l'instauration de mécanismes
intergouvernementaux tels que le Fonds européen de stabilité financiere

*7>0Othmar Karas (PPE, AT) et Liem Hoang Ngoc (S&D, FR) rapport d’enquéte sur le
role et les activités de la troika (BCE, Commission et FMI) dans les pays sous
programme de la zone euro, février 2014.
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(FESF) et, finalement, le mécanisme européen de stabilité (MES). Ils
demandent que toute solution future repose sur le droit primaire de
I'Union, ce qui pourrait conduire a la nécessité de modifier le traité. » Il
est nécessaire de s’interroger sur la compatibilité avec les regles
démocratiques en vigueur dans 1'Union européenne de l'intervention,
sans mandat approuvé par des parlementaires, d'un organisme qui a
influencé, pour ne pas dire imposé a des Etats membres, de tres rudes

mesures.

Le nouveau Président de la Commission européenne M Jean
Claude Juncker, conscient du probleme, a déclaré dans son discours
programme devant le parlement européen?4s : « A moyen terme, je pense
que nous avons intérét a rééquilibrer la maniére dont nous accordons
notre soutien conditionnel a la stabilité aux pays de la zone euro en
difficulte. A lavenir, nous devrions étre en mesure de remplacer la
«trotka» par une structure plus légitimement démocratique et plus
comptable de ses actes, basée autour des institutions européennes, avec
un controle parlementaire renforce, tant au niveau européen que
national. Je propose aussi, a l'avenir, que tout nouveau programme de
soutien et de réforme ne soit pas uniquement soumis & une évaluation de
sa viabilité financiére, mais aussi a une évaluation des incidences
sociales. Il convient de débattre publiquement des conséquences sociales
des reformes structurelles et de faire de la lutte contre la pauvreté une
priorité. »

Le caractere totalement insatisfaisant des mécanismes ad hoc mis en
place est donc aujourd’hui largement admis et la Commission
européenne, investie en 2014, doit proposer des améliorations, en
particulier en termes de gouvernance démocratique.

24815 juillet 2014, site de la Commission européenne
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Résumé du Rapport de Mrs d’Othmar KARAS (PPE, AT) et de
Liem HOANG NGOC (S&D, FR) sur le rapport d’enquéte sur le
role et les activités de la troika (BCE, Commission et FMI) dans

les pays sous programme de la zone euro

Le rapport s’interroge sur le double réle joué par la Commission dans le cadre de la
troika, en tant qu’agent des Etats membres et institution de 1'Union et déclare
Pexistence d'un conflit d’'intéréts potentiel au sein de la Commission entre son role dans
la troika et sa responsabilité de gardienne des traités et de I'acquis communautaire. Il
appelle également l'attention sur le conflit d’intéréts potentiel entre le role actuel de la
BCE dans la troika en tant que «conseiller technique» et son statut de créancier a I'égard
des quatre Etats membres. De plus, 1l déplore que, en raison de ses statuts, le FMI ne
puisse pas étre entendu formellement par les parlements nationaux ou le Parlement
européen. ..

Les députés regrettent que la troika soit dépourvue, en raison de sa structure, des
moyens d’assurer une légitimité démocratique a 1’échelon de I'Union européenne...Il est
donc demandé a I’Eurogroupe, au Conseil et au Conseil européen d’assumer I'entiére
responsabilité des activités de la troika.

Propositions et recommandations :

1)Du court terme au moyen terme, le rapport demande : 1) I'application de regles de
procédure précises, transparentes et contraignantes aux relations entre les institutions
membres de la troika et a la répartition des fonctions et des responsabilités au sein de
celle-ci; 11) I'élaboration d'une stratégie de communication améliorée pour les
programmes d’assistance financiére actuels ou futurs....

Le rapport souligne également que la quéte de la stabilité économique et financiére dans
les Etats membres et dans 'Union ne doit pas nuire & la stabilité sociale, au modéle
social européen ni aux droits sociaux des citoyens de I'Union...

La Commission est invitée a ouvrir des négociations interinstitutionnelles avec le
Parlement afin de définir une procédure commune destinée a informer la commission
compétente du Parlement des conclusions tirées du suivi du programme d’ajustement
macroéconomique ...

Avant la fin de 2015, la Commission devrait présenter une étude détaillée sur les
conséquences économiques et sociales des programmes d’ajustement dans les quatre
pays.

Le rapport demande également: i) une réévaluation du processus décisionnel de
IEurogroupe afin que soit instaurée une responsabilité démocratique appropriée aux
niveaux national et européen ; ii) I'intégration du MES dans le cadre juridique de I'Union

pour qu’il devienne un mécanisme communautaire.
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Iléeme Partie

Les outils de I’'Union budgétaire, 'apparition d’'un droit
d’ingérence
et des outils de la solidarité

« L’euro a été bati sur un paradoxe, selon lequel on pouvait se
dispenser du droit d’ingérence de tous dans les affaires de chacun et se
contenter de criteres de stabilité tres souples, criteres dont Francais et
Allemands se sont le moment venu affranchis. Outre quon a laissé
I'ensemble des économies dériver, on n’a pas prévu de dispositif de
solidarité budgétaire ou financiére, les Etats n’ayant pas droit au « bail
out» et la Banque centrale européenne ne disposant pas des
attributions de préteur en dernier recours. On a donc essayé de se
donner une monnaie unique sans se donner les deux éléments essentiels
du succes : que la politique économique soit 'affaire de tous et qu’il y ait
solidarité entre les partenaires. »249

Cette intervention de Jean-Louis Bourlanges devant Ila
Commission des affaires européennes de ’Assemblée Nationale illustre
la correction qui a été apportée, depuis 2011, aux mécanismes a la base
de la monnaie unique avec l'apparition dun droit d'ingérence et
I'institutionnalisation d’'une solidarité des Etats, refusée au départ puis
accordée sous la pression des évenements, en particulier des marchés

financiers.

*Commission des affaires européennes de I'’Assemblée Nationale, Compte rendu N°171,
19 novembre 2014
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Le droit d'ingérence s’est construit autour de trois étapes,
Iextension du champ de la coordination des politiques économiques avec
le semestre européen, l'extension des prérogatives des institutions
européennes avec les « paquets de six » et « paquets de deux », qui vont a
Iextréme limite de ce qui peut étre autorisé par les traités, et enfin le
TSCG qui organise ce droit d'ingérence de I’'Union européenne dans les
affaires intérieures des Etats.

Le processus s’est développé des lors que le partage d'un bien
commun -la monnaie unique- impliquait une solidarité de fait, et non de
jure, mais aujourd’hui son existence, reconnue par les textes, demeure
peu controlée par le regard démocratique des parlements.
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Chapitre I
La légitimité d’un droit d’ingérence de ’'Union européenne dans
les compétences nationales

L1dée que la Communauté économique européenne ait pu contréler
de quelque manieére que ce soit les budgets nationaux n’a bien
évidemment pas effleuré les rédacteurs du traité de Rome de 1957,
meéme les plus fédéralistes.

Le seul débat existant a I'’époque, mais qui n’a toujours pas été
tranché depuis, a été celui des ressources propres de la CEE, reposant a
I'époque sur des droits de douane, son importance s’est beaucoup
réduite, au fil des ans, avec la mise en ceuvre des accords internationaux

de libre échange (le GATT).

En effet, 'encadrement des compétences financiéres des Etats par
une confédération devrait étre exclu, au regard des principes, car, quels
que soient les modeles retenus, état décentralisé ou état fédéral, les
entités locales disposent toutes d'une autonomie budgétaire.250/251

Dés la mise en place de la monnaie unique l'existence méme dun
controle budgétaire sur les Etats a fait 'objet de critiques virulentes.

« Quant a ceux qui voudraient croire quune politique budgétaire
autonome demeurerait possible, je les renvoie au texte du traité, qui
prévoit le respect de normes budgétaires tellement contraignantes qu elles

»%D. Carassus, J.-J. Rigal, « les controles externes des finances locales en Europe et en
Amérique du Nord : vers un modeéele hybride », revue francaise de comptabilité, avril
1999, p.67

»! Michel Bouvier, RFFP, n°107, juin 2009 ? La LOLF et les collectivités territoriales ?
éditorial.
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imposeront & un gouvernement confronté a une récession d'augmenter les
taux d’imposition pour compenser la baisse des recettes fiscales et
maintenir a tout prix le déficit budgétaire a moins de 3 p. 100 du PIB. »

« Enfin, et je souhaite insister sur ce point, la normalisation de la
politique économique francaise implique a trés court terme la révision a
la baisse de notre systéme de protection sociale, qui va rapidement se
révéler un obstacle rédhibitoire, tant pour ’harmonisation que pour la
fameuse « convergence » des économies. »252

Section 1 La notion d’intérét général européen appliquée
aux finances publiques des Etats

« L’intérét général a été regardé a bon droit comme la pierre
angulaire de l'action publique, dont il détermine la finalité et fonde la
légitimité...cette notion a été progressivement formulée... elle a donné
naissance a deux conceptions divergentes de I'intérét général ... L'une,
d’inspiration utilitariste, ne voit dans I'intérét commun que la somme
des intéréts particuliers, laquelle se déduit spontanément de la
recherche de leur utilité par les agents économiques. Cette approche,
non seulement laisse peu de place a 'arbitrage de la puissance publique,
mais traduit une méfiance de principe envers 'Etat. L’autre conception,
d’essence volontariste, ne se satisfait pas d'une conjonction provisoire et
aléatoire d’'intéréts économiques, incapable a ses yeux de fonder
durablement une société. L'intéréet général, qui exige le dépassement des
intéréts particuliers, est d’abord, dans cette perspective, 'expression de
la volonté générale, ce qui confere a I'Etat la mission de poursuivre des
fins qui s'imposent a l'ensemble des individus, par-dela leurs intéréts
particuliers. »253

Cette vision développée par le Conseil d’Etat impregne le droit
communautaire ou les institutions considérent qu’elles doivent défendre

*’Intervention de Philippe Seguin, lors de l'autorisation de ratification du Traité de
Maastricht, Assemblée Nationale 2¢me séance, 5 mai 1992

>Rapport public du Conseil dEtat, 1999, réflexions sur lintérét général;
http://www.conseil-etat.fr/Decisions-Avis-Publications/Etudes-Publications/Rapports-
Etudes/Reflexions-sur-l-interet-general-Rapport-public-1999
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une vision de l'intérét général contre des Etats qui défendent leurs
intérets propres. Cela se traduit au premier chef dans les traités
européens qui font de la Commaission européenne la pierre angulaire de
la défense de I'intérét général communautaire.

L’Union européenne qui n’a qu'une compétence d’attribution, aux
termes des traités, n’est fondée a intervenir dans 1’élaboration des
budgets nationaux que dans la mesure ou il existe un intérét général de
I'Union européenne a garantir la stabilité de I’'Euro 254,

L'intérét général européen est d’abord le concept qui permet de
légitimer les renoncements volontaires des Etats a des compétences qui
relevent de leur souveraineté au regard du droit international. Il est
défini soit par les traités qui fixent des regles au nom d'un intérét
général communautaire ( par exemple l'indépendance de la BCE,
Iencadrement des déficits budgétaires...), ou par les institutions
communautaires a travers leurs actes, sous le contrdle de la Cour de
justice de 'Union européenne.

Les travaux de Jean-Paul Fitoussi insistent sur le « siege vide de la
souveraineté » en Europe 255, nous pouvons intituler la stratégie de
comblement de ce vide, dont la Commission européenne est le fer de
lance, le « fédéralisme doctrinal ». Ce gouvernement par la doctrine est
pousse a lextréme par la Banque centrale européenne, pouvoir européen
purement fédéral, dont la légitimité repose exclusivement sur la régle de
droit puisqu’elle ne répond (au sens juridique du terme) de rien devant
personne, contrairement & toutes les autres banques centrales du
monde. » 256

Or, la définition de I'intérét général est au cceur du débat théorique
sur la construction européenne, qui au stade actuel, peut s’effectuer

>*Voir thése de Déborah Lassale, 'Europe de I'intérét général, Université de Genéve, 6
juillet 2011 (http://archive-ouverte.unige.ch/unige:17586)

#5Fitoussi J-P. (1995), Le débat interdit : monnaie, Europe, pauvreté, Arlea. (2002),
»*Floi Laurent, L'intérét général dans I'Union européenne, du fédéralisme doctrinal aux
biens publics européens ? site de [’‘Observatoire frangais des conjonctures économiques

(OFCE),
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selon deux schémas: une intégration de type fédéral ou wune
confédération d’Etats souverains (Jacques Delors emploie le terme de
fédération d’Etats nations).

P1 L’intérét général justification d’une union budgétaire
fédérale

La tradition francaise de I'intérét général est marquée de 'empreinte
de Jean Jacques Rousseau?57, ou l'intérét général 1égitime le pouvoir. Il
s’exprime selon Montesquieu par la voie du pouvoir législatif qui en est
Iexpression, il est mis en ceuvre par le pouvoir exécutif et est garanti
par le pouvoir judiciaire.

Ce schéma traditionnel idéal s’avere néanmoins mal adapté a la
construction européenne, qui exprime autrement la notion dintérét
général.

Si nous en restons a la situation actuelle nous nous trouvons dans
une situation ambigué ou la regle de droit demeure confédérale, la
souveraineté des parlements nationaux étant réaffirmée, mais avec une
réalité qui s’appuie souvent plus sur des rapports de force que sur le
droit?5® et ou nous ne savons plus qui définit l'intérét général : les
parlements nationaux, détenteurs de la souveraineté budgétaire et de la
décision finale ? Les institutions européennes a travers la définition
d’'un cadre de convergence ? Mais elles ne peuvent pas imposer leurs
décisions aux Etats. Nous ne pouvons que dresser le constat dune
certaine confusion, non au niveau des procédures qui sont tres claires,
mais dans la détermination d’'un intérét général européen qui n’émane
véritablement d’aucune institution : 1l résulte des traités, qui définit le
mandat de la BCE et les regles d’équilibre monétaire, puis est interprété
par le conseil ou I'Eurogroupe avant d’étre avalisé ou non par les
parlements nationaux, le Parlement européen ayant un role
essentiellement consultatif.

>’Du contrat social ou principes du droit politique
»8Cf. déclarations des dirigeants francais et italiens sur le budget 2015 de leurs Etats.
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La dessus se greffe le probleme des sanctions éventuelles, qui
échappent tres largement aux juridictions européennes au profit de la
Commission européenne. En effet, les différents textes adoptées depuis
2011 pour renforcer la discipline budgétaire, ont considérablement accru
les prérogatives de cette derniere, en particulier la travers la
modification des conditions de majorité qui ne permet plus au Conseil de
bloquer dans les faits les demandes de sanction de la Commission
européenne a I'égard des Etats259,

Dans le domaine budgétaire, en effet, la Cour de justice de I'union
européenne ne dispose pas du pouvoir de sanction qui appartient
nominalement au Consell et dans les faits a la Commission
européenne.260

La particularité de la construction institutionnelle européenne se
retrouve donc dans le processus de définition de l'intérét général
européen, qui s'impose aux Etats, mais qui, dans le domaine budgétaire,
est peu lisible261,

®Toutes les recommandations et décisions adoptées par le Conseil sont prises sur
recommandation de la Commission. La recommandation de la Commission concluant a
I'absence d’adoption des mesures correctives demandées, est réputée adoptée par le
Conseil sauf, si celui-ci s’y oppose a la majorité qualifiée dans les dix jours suivants son
adoption. Par ailleurs, le Conseil statue sans tenir compte du vote de I'Etat membre
faisant l'objet de la procédure.

0Cf. Olivier Clerc, « La gouvernance économique de 'Union européenne », Bruyland,
p.183

11 ’article 16 du traite sur 'Union européenne se référe a un « intérét général » en vertu
duquel « les Etats membres s'informent mutuellement et se concertent au sein du
Conseil... en vue d’assurer que l'influence de I'Union s’exerce de la maniére la plus
efficace par la convergence de leurs actions. » L’article 86 du traite instituant la
Communauté européenne fait référence, au sujet de la gestion des services d’intérét
économique général, a « l'intérét de la Communauté ». La Cour des comptes, le Comite
économique et social et le Comite des régions sont quant a eux placés sous I'égide d'un «
intérét général de la Communauté» qui n’est pas précisé.

Il faut se référer aux dispositions qui concernent la Commission européenne pour
mesurer quelle incarne l'intérét général européen :Traité sur I'Union européenne :
Article 9 D «1. La Commission promeut l'intérét général de 1'Union et prend les
initiatives appropriées a cette fin. Elle veille a I'application des traités ainsi que des
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Dans le domaine de la politique monétaire, la Banque centrale
européenne, dont la seule légitimité est d’agir au nom des traités262
définit et interprete la notion d'intérét général, dans une totale
indépendance, cette situation aboutit a une étape fédérale essentielle
dans la construction du droit européen.

A travers de multiples interventions le gouvernement allemand
demande que les recommandations adoptées par le Conseil dans le cadre
du semestre européen s'imposent aux Etats et que 'Union européenne
soit dotée d’'une autorité pouvant censurer un budget national, ce qui
n‘est aujourd’hui pas possible en I'Etat actuel des traités. Si, la
souveraineté des Etats a été encadrée par plusieurs textes européens,
ces derniers ont pris soin de réaffirmer que la décision finale
appartenait bien aux parlements nationaux263,

P2 L’idéologie de l'intérét général européen appliquée au
droit budgétaire

« L'intégration européenne est un projet politique dont la
traduction technique (le décloisonnement des frontieres) a été confiée a
la Commission. Cette derniére porte ainsi en elle, la stratégie de
contournement inventée par les peres fondateurs : atteindre le politique
par ’économique ».264

mesures adoptées par les institutions en vertu de ceux-ci. Elle surveille I'application du
droit de I'Union sous le contréle de la Cour de justice de I'Union européenne. Elle exécute
le budget et gere les programmes. Elle exerce des fonctions de coordination, d’exécution
et de gestion conformément aux conditions prévues par les traités... »

*?La BCE note elle-méme : « Afin de conserver sa légitimité, une banque centrale
indépendante doit étre responsable vis-a-vis des institutions démocratiques et du public
pour son action dans le cadre de sa mission. » avant d’ajouter que « le traite [européen]
impose a la BCE l'obligation de présenter des rapports »..., http://www.ecb.int/ecb/.

3(Cf. article 3 du TSCG

*L’Europe de l'intérét général, Déborah Lassalle, publications de l'institut européen de
I'Université de Genéeve, page 151
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Avec le droit budgétaire, ce schéma est multiplié par la puissance
dix. En effet, par le biais des finances publiques, I'Union européenne
peut intervenir dans tous les domaines qui touchent a la vie des Etats.
Deés lors qu’il apparait que I'intérét général de I'Union européenne est
de lutter contre les déséquilibres macroéconomiques, le domaine de
compétence s’élargit considérablement. Par exemple, lorsque la
Commission européenne se préoccupe au nom des déséquilibres induits
par 'excédent commercial allemand du niveau des salaires, ou de l'age
de la retraite en France, elle s'introduit dans des domaines de la
compétence nationale, au nom de l'intérét général européen qu’elle est
chargée de définir.

Le Parlement européen n’ayant pas véritablement a intervenir
dans ce domaine, le Conseil, sur proposition de la Commission
européenne, est appelé a s’ingérer dans l'ensemble des compétences
nationales, au nom de I'intérét général constitué par la coordination des
politiques économiques.

Nous sommes donc en présence dun outil trés puissant
d’unification européenne qui, par sa portée ne peut étre manipulé
qu’avec retenue, faute de quoi nous accentuerions le ««décrochage »
entre le modele européen de légitimation et les modeles démocratiques
nationaux.

Nous atteignons tres vite les limites d'une politique consistant a
« faire de la politique sans en avoir l'air» 265, Effectivement, « La
Commission c’est le droit...appliqué a des fins »266, Mais, lorsqu’il s’agit
de la définition d’'un modeéle social la Commission européenne et le
Conseil sont-ils légitimes a proposer des évolutions majeures aux Etats
membres au nom de I'intérét général européen ?

I1 est permis d’en douter pour plusieurs raisons :

*Robert Cécile , « La Commission européenne dans son rapport au politique : pourquoi
et comment faire de la politique sans en avoir lair », Péle sud, n°15 2001, page 61
**®petite Michel, «La Commission et le droit», Actes du Colloque Dynamique
institutionnelle et régulation de la concurrence dans une Communauté de droit » Gazette
du Palais-européenne N°176 25 juin 2006
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. L’exigence posée par les traités est celle d'un équilibre des finances
publiques, si un Etat entend privilégier une politique sociale
particuliere (par exemple la vieillesse plus que la famille ou 'inverse),
I'Union européenne n’est pas légitime a porter une appréciation qui
releve des seuls parlements nationaux, le Président Hollande a
d’ailleurs rappelé cette donnée que 1I'Union européenne a tendance a
méconnaitre.267

o Nous atteignons les limites institutionnelles de ['Union
européenne : A la différence des compétences communautaires
exclusives définies par le Traité de Lisbonne (article 3 du TFUE), il
n'existe pas de compétences nationales exclusives et cette idée a été
formellement écartée lors des débats de la Convention pour une
Constitution européenne. Le controle de subsidiarité confié aux
Parlements nationaux a remplacé cette solution mais, du fait de la
nature du contréle budgétaire européen, il s’agit de recommandations et
non d’actes législatifs, le controle de subsidiarité ne peut pas s’exercer.

. De ce fait nous nous heurtons a une limite majeure, les
recommandations de 'Union européenne qui devraient constituer « une
ardente obligation »268, ne sont pas correctement relayées par les
parlements nationaux qui ont du mal a accepter quun intérét général
européen, défini dans le cénacle étroit de la Commission et du Conseil,
puisse leur imposer des réformes fondamentales. Nous sommes en effet
dans des domaines qui vont bien au-dela des directives techniques et ou
la « méthode communautaire » atteint d’évidentes limites.

Les propos que tenait Romano Prodi sont sans doute plus que jamais
d’actualité « (la méthode communautaire) correspondait aux contraintes
et objectifs du passé (mais) atteint aujourd’hui ses limites?69 »... dans ce
méme discours il soulignait l'incohérence de I'union économique et
monétaire, estimant qu’il est nécessaire de fournir a la Banque centrale
européenne un interlocuteur stable avec « une vision d’ensemble des
orientations économiques de I’'Union et de ses membres », qui ne saurait
étre que la Commission européenne dans la mesure ou elle « incarne

*’CF Chapitre III, Propos du Président Hollande le 14 juillet 2015

2%Au sens de la planification a la francaise, Général de Gaulle le 8 mai 1961

*«Pour une Europe forte, dotée d'un grand projet et de moyens d’actions», IEP de

Paris, 29 mai 2001, SPEECH/01/244
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I'intérét général communautaire » et que « c’est en son sein que peut
s’effectuer efficacement 1’évaluation globale de la politique économique
de I'Union ».

Nous pouvons débattre a I'infini de ce propos qui nous semble malgré
tout daté. La crise de 2008 a mis en évidence I'impossibilité pour le
budget communautaire de venir en aide aux Etats, 'essentiel des fonds
d’aide est venu des budgets nationaux et la méthode
intergouvernementale a prévalu. La Commission européenne ne dispose
pas d’'une légitimité démocratique suffisante, malgré son investiture par
le Parlement européen, pour que sa voix porte suffisamment, car elle
n'est pas celle du législateur européen, tache dévolue au Parlement et
au Conseil.

Ces deux dernieres institutions peuvent également revendiquer le
droit d'incarner l'intérét général européen et I'expérience de la Troika
1llustre sans doute la nécessité de disposer d'une direction politique de
I'UEM, qui correspond a la notion de Gouvernement économique de
I'Union, notion qui implique en corollaire la mise en ceuvre dune
véritable responsabilité politique devant les parlements. Il n’est pas
évident que le fait que les Traités confient a la Commission européenne
le soin d’incarner l'intérét général communautaire lui donne un poids
politique suffisant en termes de 1égitimité pour imposer son point de vue
aux Etats.

Section II Le contréle des finances publiques nationales
Est-il compatible avec la nature de la construction européenne 2

Dans un Etat fédéral chacun des Etats qui composent la fédération
jouit de la compétence et de I'autonomie budgétaire. Aussi, faudra-t-il
attendre le début des années 70, et apparition des premiers projets de
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création d'une monnaie unique, pour que l'idée d’aller au-dela de la
simple coordination des politiques économiques prenne corps.270

S1 nous prenons, par exemple, le cas du fédéralisme américain, le
10eme gamendement (15 décembre 1791) implique que 1'Etat fédéral
n‘exerce pas de contrdole budgétaire sur les Etats fédérés car, il ne
dispose, tout comme 1'Union européenne, que dune compétence
d’attribution2?!. Il convient de noter qu’a 'instar de I'Union européenne,
1l n’existe ni tutelle ni solidarité automatique entre les Etats et la
fédération et que depuis 1934, et la création d'un régime autorisant la
faillite des collectivités locales, pres de 650 d’entre elles se sont placées
sous ce statut qui leur permet de renégocier leurs créances?’2. En outre
certains états, comme la Californie, connaissent des problemes
récurrents de déséquilibres budgétaires?73, sans que ne se manifeste la
solidarité fédérale. En outre, au cours du XIXeme siecle de nombreux
Etats américains ont fait faillite.

Au sein de I'Union européenne il n’existe pas non plus de solidarité
financiéere entre les KEtats?74, qui en contrepartie disposent dune
autonomie budgétaire et financiere, sous la seule réserve de demeurer
dans les limites de déficit et de dette autorisées par la législation
européenne.

Aussi, I'idée que I'Union européenne puisse exercer un controle sur
les budgets nationaux souleve plusieurs questions :
e La mise en ceuvre d’'un controle a priori sur les finances publiques
nationales, est-elle compatible avec la nature de 1'Union
européenne ?

*Rapport Werner de 1970, cf. infra.
"¢ Les pouvoirs qui ne sont pas délégués aux Etats-Unis par la Constitution, ni refusés
par elle aux Etats, sont réservés aux Etats ou au peuple. »

2Cécile Salcedo, Pouvoirs 2013/4 n°147,; «un aspect méconnu du fédéralisme
américain la gestion fédérale des faillites municipales », p. 200.

“Dans le cas de la Californie ils sont en partie liés a la difficulté d’adopter des
majorations d'imp6ts qui doivent étre votées a la majorité des deux tiers des suffrages du
congres local.

?*L’article 125 du TFUE prohibe toute solidarité financiére de I'Union européenne vis-a-

vis des Etats ou collectivités territoriales.
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e« Nen vient-on pas a créer une nouvelle catégorie d’actes
communautaires ?

e Ne remet-elle pas en cause la pleine compétence parlementaire
nationale réaffirmée par les traités ?

PI La nature de I’'Union exclut-elle un controle a priori sur
les compétences propres des Etats membres ?

Le projet de construction d'une Union européenne, qu’elle soit de
nature fédérale ou confédérale, ne cadre pas avec I'ildée d’un controle a
priori des finances publiques nationales, qui normalement relévent de la
compétence exclusive des Etats. En effet l'article 3bis du traité sur
I'Union européenne dispose que :

«..toute compétence non attribuée a [’'Union dans les traités
appartient aux Etats membres. »

« 2. L’Union respecte l'égalité des Etats membres devant les traités
ainst que leur identité nationale, inhérente a leurs structures
fondamentales politiques et constitutionnelles, y compris en ce qui
concerne l'autonomie locale et régionale... »

Toutefois nous devons apporter un bémol a cette affirmation.
Dans un arrét Commission contre République francaise, du 10 décembre
1969275, 1a Cour de justice de la Communauté économique européenne a
écarté l'idée qu'une compétence exclusive des Etats (« compétence
retenue ») échappe totalement a I'emprise du droit communautaire. La
juridiction consideére en effet que le « principe de loyauté» interdit
I'édiction de mesures nationales allant a l'encontre des objectifs de
I'Union européenne, y compris dans le domaine des compétences
nationales276,

PAff.6 et 11/1969 Rec. P.523
*I1 s’agissait en loccurrence de la compétence monétaire, a I'époque exclusivement
nationale.
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Dans la perspective ouverte par cette jurisprudence nous pouvons
sans doute considérer que le partage d'une monnaie unique correspond a
I'intérét général communautaire2??,

Par voie de conséquence, la crédibilité et la stabilité de l'euro
impliquent le respect des normes budgétaires définies par les textes
européens, et par la méme justifie un controle juridictionnel des budgets
nationaux.

Il convient de noter néanmoins que les Etats fédéraux, ayant une
monnaie unique (Etats-Unis, Canada...) n'ont pas introduit dans leur
législation de procédure associant directement 1I’Etat central a
I’élaboration de leur budget et autorisant ce dernier a émettre un avis
formel, préalable a leur adoption.

Aussi, malgré le caractere sui generis de la construction
européenne, nous semble-t-11 utile d’examiner les solutions retenues
dans un cadre fédéral en matiere de controle budgétaire.

P2 Systéme fédéral et controle budgétaire des Etats

A T'inverse de la construction européenne, ou la jurisprudence
développée tend a protéger et a étendre les compétences
communautaires2’8, la protection des entités fédérées constitue le
probleme constitutionnel majeur de toute construction fédérale, a
travers deux types de réponse :

« lorganisation d’'une étanchéité entre les compétences des Etats et
lautorité centrale, c’est ainsi la Constitution des Etats unis repose

?’Sur la notion d’intérét général communautaire cf. infra, analyse de la thése de
Dorothée Lassale

®Par exemple, le principe du transfert de compétences définitif : selon l'arrét CJCE 14
décembre 1971, Commission c¢/France : un retour en arriére ne pourrait intervenir qu’a
l'issue d’'une révision du traite. Le non-usage par la Communauté de ses compétences ne
la prive pas de celles-ci (dans le cas précis il s’agissait du Traité Euratom).
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sur le modele du fédéralisme frontiere, ou chacun légifere dans
son domaine?7,

e a lopposé du fédéralisme «frontiére» nous trouvons le
«fédéralisme coopératify, de type allemand, ou la protection des
entités fédérées réside dans leur participation a la préparation et
a 'exécution des décisions du pouvoir central.

P3 Méme dans un cadre fédéral I’'Union européenne ne
devrait pas exercer un controle budgétaire sur les Etats

La construction européenne, par le biais du Conseil, qui
représente les Etats, repose traditionnellement plutét sur le modele
coopératif. Néanmoins, le traité de Lisbonne marque une inflexion, avec
I'intégration de mécanismes destinés a assurer le respect des
compétences des Etats, par exemple les principes de subsidiarité et de
proportionnalité qui correspondent plutét a une approche de type
« frontiere ». Aussi est-il difficile de rattacher la construction
européenne a I'un ou 'autre des modeles.

Appliquée aux finances publiques nationales, cette question est
essentielle. Dans le modele coopératif, la participation des Etats a
travers le Conseil et le Parlement européen est censée garantir la
protection de leurs intéréts et, des notions telles que le « contrdle des
pairs », a la base des procédures actuelles de controle budgétaire ne sont
concevables que dans un modele coopératif. Dans un «fédéralisme
frontiere », il n’est pas concevable que l'on puisse débattre a priori du
budget d'un Etat.

Il est intéressant de noter que 'absence de controle budgétaire a
priori n’interdit pas aux Etats de se doter de regles strictes. Par
exemple, les provinces Canadiennes 289 ont mis en place pour huit

Par exemple, aux Etats-Unis la création d’'un impét fédéral sur le revenu, dont le
produit est en partie reversé aux Etats, a di étre autorisée par une modification
constitutionnelle (16¢™¢ amendement du 3 février 1913).

0Gestion budgetaire au Canada et en France , L'Ocean Atlantique entre le « vice »
francais et la « vertu » canadienne ? Laurent Guihery Universite Lumiere Lyon 2 Prof.
invite a 'Universite de Moncton, Nouveau-Brunswick, Canada Laurent. guihery@let.ish-
lyon.cnrs.fr
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d’entre elles, sur dix, une Loi d’équilibre budgétaire qui exige que les
dépenses ne dépassent pas les recettes sur une période de 4 ans, ce qui a
Pavantage d’autoriser une gestion contra cyclique des finances
publiques.

Ces textes vont parfois tres loin, par exemple, au Manitoba, la
Loi281 « d’équilibre budgétaire, remboursement de la dette et
transparence vis a vis du contribuable » de 1995, dispose que, «si (...) le
gouvernement projette un déficit budgétaire pour le budget du troisieme
trimestre, la somme due a chaque membre du Conseil Exécutif
(Executive Council) comme rémunération pour leur service comme
membre du Conseil Exécutif (...) sera réduite » de 20 ou 40 % selon les
cas : nous n’avons pas trouvé d’exemple plus exigeant pour contraindre
le pouvoir exécutif a la modération budgétaire.

Mais en aucun cas le Gouvernement d’Ottawa ne controle a priori
les budgets des provinces.

P4 Le fédéralisme allemand modéle européen ?

A T'inverse, le cas de I’Allemagne est également intéressant. Sa
constitution réaffirme l'autonomie complete des lander, tout en
intégrant les exigences nouvelles de 'Union européenne en matiere de
controle des finances publiques. L’article 109 A de la Loi fondamentale
met en place un organisme commun a 'Etat fédéral et aux lidnder (le
Conseil de stabilité), destiné a <sassurer du respect des regles
européennes.

Les nouvelles dispositions constitutionnelles allemandes vont
jusqu’a intégrer une clé de répartition en cas d’amende infligée par les
autorités européennes pour non-respect des regles de déficit budgétaire
(65% a la charge du Bund, 35% pour les lander).

Mais surtout ce méme article 109 dispose dans son paragraphe 4
que : « Une loi fédérale requérant lapprobation du Bundesrat peut

*Thttp://web2.gov.mb.ca/laws/statutes/ccsm/b005e.php
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établir pour la Fédération et les Lander des principes communs de droit
budgétaire, de politique budgétaire conjoncturelle et de planification
financiere pluriannuelle. »

L’article 109 A précise que: « Pour prévenir des situations de
crise budgétaire, une loi fédérale requérant 'approbation du Bundesrat
fixe : le controle permanent de la gestion (ou politique) budgétaire de la
Fédération et des Lander par un organisme collégial commun (Conseil
de stabilité) ».

Il nous faut relever que I'Allemagne a demandé que les
institutions européennes intégrent un « conseil de stabilité »282

Ce Conseil de stabilité joue un role important en Allemagne car
quatre ldnder sont dans une « situation budgétaire critique 283 et a ce
titre placés sous surveillance : Berlin, Breme, la Sarre, le Schleswig-
Holstein, un autre la Saxe-Anhalt pourrait également I'’étre. Un plan
fédéral de retour a 'équilibre pour 2020284 a été mis en ceuvre, mais les
lander ne disposant que d’'une autonomie fiscale tres faible, la politique
de réduction de la dette se traduira par une limitation de 'emprunt285,
seule marge de manceuvre restant. De plus, I'aide fédérale aux Lander
en contrepartie de la consolidation de leurs finances est faible (800
millions € annuellement) par rapport a lobjectif de réduire chaque
année de 1/10¢me leur déficit structurel. 286

L’exemple Allemand illustre le fait que, méme dans un schéma
fédéral, un controle des finances publiques des KEtats fédérés est

?2CF. La Tribune 9 08 2011 « le vice-chancelier allemand, Philipp Résler, plaide pour la
création d'un "conseil de stabilité" pour la zone euro qui pourrait imposer des sanctions
aux pays membres trop dépensiers ».

*Terme employé par le Conseil de stabilité

**Date d’entrée en vigueur de la régle d’or pour les lander

*>Cette situation explique trés largement le sous financement des infrastructures
allemandes. Si, les investissements des administrations publiques représentent en
France 3,3% du PIB, il s’éleve a seulement 1,6% du PIB en Allemagne. Il s’agit en effet
d’'un élément essentiel pour établir des comparaisons entre la France et ’Allemagne.
*8¢Les collectivités locales en Allemagne :

www.collombatpy.fr/Link Click.aspx?fileticket=FIVbhOOqR10%3d
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possible, dans le cadre d’'un fédéralisme coopératif. Néanmoins il nous
semble difficile de considérer qu'un tel controle est dans la nature de
I'union européenne. Les autorités allemandes en sont d’ailleurs
parfaitement conscientes, dans la mesure ou elles n’envisagent la mise
en place d’'un conseil de stabilité doté d’'un pouvoir coercitif que dans le
cadre d’'une réforme des traités.

P5 Le controle budgétaire administratif dans un cadre
fédéral

Les organes de I'Etat central ou de I'Etat fédéral n'exercent pas de
controle sur les finances des collectivités territoriales dotées dune
compétence législative.

Ce controle est limité, en Italie, a un controle « collaboratif » celui de
I'équivalent de la Cour des comptes qui examine laction des
administrations locales par rapport aux lois de programme régionales.
Le résultat est communiqué a 'assemblée délibérante de la région. Il se
double, dans le méme pays, dun rapport annuel sur I’évolution
macroéconomique des finances régionales considérées dans leur
ensemble.

En Espagne, le controle de I'’équivalent de la Cour des comptes
n'intervient que lorsque la communauté autonome ne s’est pas dotée
d’organes spécifiques de controle. Quant a celui de I'exécutif, il ne peut y
survenir que pour rappeler a 'ordre une communauté autonome en cas
de déséquilibre budgétaire. Chaque autonomie peut également créer une
chambre des comptes qui peut recevoir délégation des compétences
juridictionnelles de Tribunal des comptes.

En Allemagne, ce controle est mis en ceuvre par la chambre des
comptes de chaque Land, qui assure un controle analogue a celui des
chambres régionales des comptes francaises et remet un rapport annuel
au parlement du land.

Le National Audit Office, autorité indépendante chargée par le
Parlement d’examiner les comptes publics britanniques, distincte de
celle qui controle les collectivités locales, évalue ceux de 'Angleterre.
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Les régions peuvent également, en Italie, a I'instar du Val d’Aoste,
créer une entité régionale non juridictionnelle de controle et de gestion
qui collabore avec 'exécutif régional.287

P6 La difficulté de rattacher IUnion européenne a un
modeéle identifié

Il est vrai que la nature de I'Union européenne mélange les deux
approches fédérales possibles: nous nous placons dans le cadre du
fédéralisme séparatif a Iaméricaine, en terme de partage des
compétences (principe d’attribution) et dans la perspective d'un
fédéralisme coopératif a l'allemande, en terme de fonctionnement des
institutions, dans la mesure ou il n’existe pas de gouvernement fédéral
européen et ou, dans la plupart des domaines, il est nécessaire de
recueillir I'aval du Conseil qui représente les gouvernements des Etats.

Il nous semble donc difficile, du fait de cette nature hybride de
I'Union européenne, de conclure que, par sa nature, la construction
européenne s’opposerait a une coordination des politiques budgétaires
suivies par les Etats membres.

le Conseil européen de Laeken2®8 avait demandé a la Convention :
de définir « comment établir, et maintenir ensuite, une délimitation plus
précise des compétences entre 'Union européenne et les Etats membres,
qui soit conforme au principe de subsidiarité ».

Il n’a pas été répondu a cette question par le projet de traite
constitutionnel, fidele en cela a la tradition communautaire, qui a
toujours repoussé une définition trop exacte et définitive des
compétences nationales, car | ‘existence de telles regles seraient pergues
comme un obstacle a toute future extension des compétences
communautaires. Cette situation, voulue par les rédacteurs des traités
explique sans doute la visibilité difficile de 'action communautaire.

*’S¢nat, Etude de législation comparée N°222, janvier 2012, les contrdles sur les
finances des collectivités locales
88decembre 2001
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Comme cela sera exposé ultérieurement, la difficulté réside dans
la conception et 'étendue que nous pouvons avoir de la notion de
coordination. L’esprit de la construction européenne ne permet pas a la
Commission européenne de donner des directives, voire des injonctions,
a un Etat membre dans des domaines tels que les régimes de retraite ou
la fonction publique sans remettre en cause 'autonomie de décision des
Etats. Le Parlement francais, aussi bien que des personnalités
incontestablement favorables a la construction européenne, ont
souligné?®le risque de voir la Commission européenne développer une
conception par trop extensive de son réle de surveillance budgétaire des
Etats. Les recommandations formulées en 2013 et 2014 par la
Commission européenne ont de ce point de vue été mal recues par le
Parlement francais?90, car la notion de lutte contre les déséquilibres
économiques peut étre interprétée de maniere tres large. Or, méme dans
les cas de tutelle « 'autorité ne doit en effet exercer son controle que
dans des cas limitativement énuméré et sans jamais pouvoir donner
d’ordres aux organes de la collectivité décentralisée 291y,

Nous n’avons pas trouvé de modele d’état fédéral qui controlerait
préalablement les budgets des Etats avant qu’ils ne soient débattus par
les parlements nationaux. Nous nous trouvons en présence dune
singularité de la construction européenne qui a développé un droit
d'ingérence dans les domaines de compétence des Etats allant a
I'encontre des schémas et des classifications juridiques habituelles.

L’exclusion de fait des parlements de la procédure de controle
européen des budgets nationaux ne repose sur aucun schéma
théorique traditionnel dans le domaine des finances publiques, nous
nous rendons compte, au fil de l'actualité et du développement en
Europe des mouvements eurosceptiques, que ce mouvement de

*Par exemple Jacques Delors, cf. compte rendu n°127, audition devant la Commission
des affaires européenne de ’Assemblée Nationale, 6 mai 2014.

% Rapport Assemblée Nationale n°742 26 février 2013de la commission des affaires
européennes sur les orientations européennes de politique économique par Christophe
Caresche et Michel Herbillon, députés

»!Charles Debbasch, institutions et droit administratif, Thémis 1977, p. 195
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construction de l'encadrement des budgets nationaux, au nom dun
intéret général, défini par des institutions peu ou non responsables
devant les Parlements, rend problématique 'acceptabilité des décisions
prises par les populations. Aussi partageons-nous le point de vue
exprimé par le Professeur Jean Pisani-Ferry selon lequel : « ['objet de la
construction européenne n'est pas et ne doit pas étre de corriger par
l'intégration et la centralisation les défaillances des systémes politiques
nationaux, et que symétriquement la réponse a une défaillance politique
européenne ne doit pas nécessairement étre la renationalisation. Dire
qu’il faut affecter la responsabilité d’une décision au niveau qui & le
moins de chance d’étre capture par les lobbies peut revenir & corriger par
I’Europe les dysfonctionnements de nos démocraties et a corriger par le
souverainisme les dysfonctionnements de l'espace public européen. Je
crois plutét que le first best consiste & conduire, a chaque niveau, les
réformes institutionnelles qui permettront déviter la capture. C'est
dailleurs ce que disent les auteurs eux-mémes en soulignant que «
I’Union européenne ne doit pas devenir un bouc émissaire utilise pour
contourner les échecs des gouvernements nationaux », comme cela a trop
souvent été le cas en France. Effectivement, faire endosser certaines
reformes par [’'Union, au seul motif que les gouvernements nationaux
n'ont pas la capacité politique de les conduire, est une orientation
dangereuse. Cela invite & ne pas accorder un poids excessif aux
arguments d’économie politique par rapport aux arguments strictement
économiques.292 »

Parler de déficit démocratique de 1'Union européenne constitue
un lieu commun mais, comme le montre la procédure du semestre
européen, également une réalité.

?2Jean Pisany Ferry, Reformes structurelles et coordination en Europe », in Rapport
Conseil d’analyse économique Guido Tabellini et Charles Wyplosz, la documentation
francaise , 2004 , commentaire page 61
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Constitution allemande
(Traduction en frangais provenant du site internet du Bundestag)

Article 109

[Politique budgétaire de la Fédération et des Lander]

(1) La Fédération et les Lander sont autonomes et indépendants les uns des autres dans leur
gestion budgétaire.

(2) La Fédération et les Lander accomplissent ensemble les obligations de la République fédérale
d’Allemagne qui résultent des actes juridiques de la Communauté européenne pris sur le
fondement de l'article 104 du traite créant la Communauté européenne en vue de respecter la
discipline budgétaire et dans ce cadre ils tiennent compte des exigences de l'équilibre de
I'ensemble de ’économie.

(3) Les budgets de la Fédération et des Liander doivent étre par principe équilibrés sans les
recettes provenant des emprunts. La Fédération et les Lander peuvent prévoir des regles tendant
a prendre en compte de facon symétrique en période de croissance et de récession les effets d'une
évolution anormale de la conjoncture ainsi que des regles exceptionnelles en cas de catastrophe
naturelle ou de situations exceptionnelles d'urgence qui échappent au contréle de I'Etat et qui
compromettent considérablement les finances publiques. Pour les regles exceptionnelles, des
régles corrélatives de remboursement doivent étre prévues. Pour le budget fédéral, I'article 115
fixe les modalités de ces régles, étant entendu qu’il est satisfait a la phrase 1 lorsque les recettes
provenant des emprunts ne dépassent pas 0,35 pour cent du produit national brut. Pour les
budgets des Léander, ceux-ci fixent les regles dans le cadre de leurs compétences
constitutionnelles, étant entendu quil n'est satisfait a la phrase 1 que si aucune recette
provenant d’emprunts n’est admise.

(4) Une loi fédérale requérant 'approbation du Bundesrat peut établir pour la Fédération et les
Lander des principes communs de droit budgétaire, de politique budgétaire conjoncturelle et de
planification financiére pluriannuelle.

(5) Les mesures de sanction de la Communauté européenne, prises dans le cadre de l'article 104
du traite créant la Communauté européenne pour assurer le respect de la discipline budgétaire,
sont supportées par la Fédération et les Lander dans la proportion de 65 a 35. L’ensemble des
Léander supporte solidairement 35 pour cent des charges incombant aux Linder, en proportion du
nombre de leurs habitants ; 65 pour cent des charges incombant aux Léander sont supportés par
les Lander au prorata de leur contribution aux actes sanctionnés. Une loi fédérale requérant
Papprobation du Bundesrat fixe les modalités.

Article 109a [Conseil de stabilité]

Pour prévenir des situations de crise budgétaire, une loi fédérale requérant I'approbation du
Bundesrat fixe : le controle permanent de la gestion (ou politique) budgétaire de la Fédération et
des Lander par un organisme collégial commun (Conseil de stabilité),

Les conditions et la procédure de déclaration d’'une menace de crise budgétaire,

Les principes d’établissement et d’exécution des programmes d’assainissement en vue de prévenir
les situations de crise budgétaire. Les décisions du Conseil de stabilité et les expertises qui sont a
leur base doivent étre publiées.
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Chapitre 11
Un nouvel outil de coordination a la portée ambigué :
le semestre européen

A partir de la crise financiere de 2008, les contraintes du Pacte
de stabilité et de croissance n’ont plus été respectées par la plupart des
Etats membres. 293 La récession de 2009 a entrainé une crise
économique profonde plongeant certains pays dans un déficit abyssal de
leurs finances publiques : c’est ainsi que le déficit moyen de la zone
euro s’élevait a 6,9% du PIB en 2010.29%

C’est pourquoi, a partir de 2011, le pacte de stabilité et de
croissance a fait I'objet de multiples réformes, visant a mieux garantir la
discipline budgétaire, a favoriser la stabilité de I’économie européenne et
a prévenir une nouvelle crise dans I'Union car, un Etat de la zone Euro,
la Grece, n’était plus en mesure de faire face a ses échéances?9.

Dans cette situation, et bien que les Etats en infraction se soient
engagés a redescendre en dessous de la barre des 3%, la nécessité d'une
réforme en profondeur du Pacte de stabilité et de croissance a vu le jour.
Le Conseil et la Commission européenne se sont d’abord attelés a la
réforme de la coordination des politiques économiques et budgétaires
avec la mise en place du «semestre européen» qui ambitionne
d’améliorer la coordination par la pression des pairs et non par la
contrainte, mais recele malgré tout une bonne dose d’ambiguités.

*3Par exemple, Allemagne : -5% du PIB ; Finlande : -6,9% ; France : -2,2% ; Slovaquie : -
5,8% de déficit du PIB en 2010

2% Chiffre malgré tout inférieur a celui des Etats-Unis ou du Royaume Uni.

**De plus, les révélations du nouveau gouvernement grec a I'automne 2009 sur 1'état des
comptes grecs ont démontré les faiblesses de la surveillance effectuée par Eurostat,
puisque les chiffres qui lui étaient communiqués étaient faux.
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Section 1 Une nouvelle procédure de coordination

Le «semestre européen» est un cycle de coordination des
politiques économiques et budgétaires au sein de I'UE, concentré sur les
six premiers mois de chaque année, d’ou son nom, mis en place a la suite
d’'une communication de la Commission européenne 2%qui
souhaitait « parvenir a une surveillance plus intégrée des politiques
économiques », se situant dans le cadre de I'initiative « Europe 2020 ».
Elle ambitionne de synchroniser ’évaluation des politiques budgétaires
et structurelles des Etats membres de 'UE 297,

La présentation de Ilidée de semestre européen par la
Commission européenne apparait exagérément optimiste, lorsque cette
derniere affirme?98 qu’ « un systeme d’examen en amont des budgets
nationaux par les pairs permettrait de déceler les incohérences et les
déséquilibres naissants. » Il nous parait en effet douteux que les pairs
soient capables de détecter des déséquilibres ignorés des gouvernements

»¢Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil européen, au
conseil, a la Banque centrale européenne, au comité économique et social européen et au
comité des régions : renforcer la coordination des politiques économiques com(2010) 250
final)

*’Le régime des programmes de stabilité est défini par le réglement (CE) n° 1466/97 du
Conseil du 7 juillet 1997 relatif au renforcement de la surveillance des positions
budgétaires ainsi que de la surveillance et de la coordination des politiques économiques.
Avant l'instauration du « Semestre européen », l'article 4 du reglement précité prévoyait
que « des programmes actualisés sont présentés annuellement ». Le code de conduite sur
le format et le contenu des programmes de stabilité prévoyait que les Etats membres
devaient présenter leurs programmes de stabilité avant le 1¢* décembre de chaque année.
Dans un premier temps, sur la recommandation du groupe de travail sur la gouvernance
économique, présidé par le Président de 1'Union européenne, M. Herman Van Rompuy, le
Conseil Ecofin du 7 septembre 2010 a modifié le code de conduite de maniére a ce que les
programmes de stabilité soient transmis a la Commission européenne en amont de la
discussion budgétaire, des le mois d'avril. Cette modification de calendrier est entrée en
vigueur des 2011.

Par la suite, le reglement n° 1175/2011 précité a modifié l'article 4 du reglement
n° 1466/97, qui prévoit désormais que « les programmes de stabilité sont présentés tous
les ans au mois d'avril, de préférence pour la mi-avril et au plus tard le 30 de ce mois ».
*®Communication précitée
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nationaux. En outre, les ministeres des finances disposent des données
économétriques de l'ensemble de la zone Euro dans le cadre
d’EUROSTAT, ce role est également joué par TOCDEZ2%., Comme nous
I'examinerons en section III le controle par les pairs n’est pas d'un poids
politique suffisant pour infléchir, en tant que tel, les décisions
nationales, s’1l ne s’appuie pas sur des menaces de sanctions. En outre 1l
existe une gradation entre grands et petits pays, pour ce qui est de
I'influence des pairs.

P1 Les ambitions du semestre européen

Le cycle de surveillance économique, en vigueur avant 2011, était
essentiellement une évaluation a posteriori de la conformité des
politiques économiques aux regles du pacte de stabilité et de croissance
et aux grandes orientations de politique économique, et qu’une
surveillance budgétaire et économique en amont, a fait défaut, ou n’a
pas été utilisée a bon escient300,

Il est évident que le fait de formuler plus tot des
recommandations pour chaque pays autoriserait une meilleure prise en
compte par les parlements et les gouvernements nationaux, censés tenir
compte des conclusions de cet examen horizontal lors de 1’élaboration de
leurs programmes de stabilité et de convergence3?! et de leurs
programmes nationaux de réformes.

Aussi, la Commission européenne, ambitionnait-elle, avec le
semestre européen, de formuler de véritables orientations de politique
économique, intégrant la dimension européenne et se traduisant par
des décisions nationales.

*9Cf. infra, p.74

*®Cas des jugements portés en 2001 sur l'inflation en Irlande Cf. supra

®'Les programmes de convergence concernent les pays de 1'Union européenne
n’appartenant pas a la zone euro
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Les programmes de stabilité et de convergence et les programmes
organisent en conséquence la procédure budgétaire autour des trois
objectifs suivants :

1. Faire coincider la présentation et l'examen des programmes de
stabilité et de convergence et des programmes nationaux de réformes
afin d’évaluer la situation économique globale et d’améliorer la
synchronisation avec les cycles budgétaires nationaux

2. Permettre au Conseil européen et au Conseil de fournir, sur la base
de I'évaluation de la Commission, des avis effectifs et en temps utile
quant aux politiques a mener

3. Une surveillance intégrée plus efficace qui permet d’exploiter
pleinement 'examen par les pairs.

Dans son discours de présentation du rapport de la Commission
européenne32, le Président Barroso a annoncé que l'ouverture du
Semestre européen marquait le lancement d'une « nouvelle phase de la
gouvernance européenne », en mettant fin au « gentlemen’s agreement »
qui prévalait avec le Pacte de Stabilité et Croissance et permettait de
fermer les yeux sur les déficits publics.

Cette vision traduit une volonté d’automaticité des sanctions, les
nouvelles procédures de sanction ne concernent que la zone euro, mais le
volet préventif de la surveillance budgétaire et de la surveillance des
déséquilibres macroéconomiques s’applique a 'ensemble des pays. Ceci
mene a un systeme tres compliqué car la méthode, les instruments et les
participants different selon I'appartenance ou non a la zone euro et la
perspective ou non de I'intégrer.

Nous avons d'une part un cycle de coordination des politiques
européennes pour 'ensemble de 'UE — le Semestre européen — qui suit
la méthode communautaire et qui prévoit des sanctions différentes pour
les pays selon leur appartenance ou non a la zone euro ; et, d’autre part,
un « pacte de compétitivité » destiné aux 18, qui nait de la méthode

302 . , .
Commission européenne, Communiqué de presse , Bruxelles, le 13 novembre 2013
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intergouvernementale et compte sur la pression par les pairs pour
1mposer le respect de ses dispositions.

Cette complexité est parfaitement rendue par le tableau qui suit,
dont la conclusion mérite d’étre nuancée : il est indiqué «les Etats
membres integrent les recommandations » alors qu’il serait plus exact,
d’'un point de vue juridique, de dire « peuvent intégrer ».
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Qui fait quoi dans le cadre du semestre
européen?
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f..?.",‘fﬂ' ot — Conseil européen
recommandations les approuve
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/ Conseil de I'UE
les adopte
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intégrent les recommandations
dans le processus
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Un nouveau cycle commence vers la fin de 'année, lorsque la Commission fait le point de la
situation économique dans son examen annuel de la croissance pour I'année a venir.

—_- Conseil de NUnion europdenne
Secrétanat Qénéral

Unson européenne, 2014, Reproduchon autonsée, moyennant menton de [a source
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P2 Un calendrier clair et opérationnel

Tout d’abord, il convient de relever que la procédure du semestre
européen releve du Conseil et de la Commission européenne, mais que le
Parlement européen n’a qu'un roéle consultatif limité (avis sur les lignes
directrices pour I'emploi) et que les parlements nationaux conservent
leur souveraineté, ce qui ne permet pas a cette programmation d’avoir
une traduction juridique contraignante pour les Etats.

Le semestre comporte un calendrier clair :
e les Etats membres recoivent des conseils formulés a 1’échelle de
I'UE (« orientations »).
o Ils soumettent ensuite leurs programmes d’action (« programmes
nationaux de réforme» et «programmes de stabilité ou de
convergence ») qui sont évalués au niveau de I'UE303,

A Tissue de cette évaluation, les Etats membres recoivent des
recommandations individuelles (« recommandations par pays»)
concernant leurs politiques nationales en matiere budgétaire et de

3%],a transmission des programmes de stabilité en avril. Depuis 2011, les programmes de
stabilité sont transmis a la Commission européenne non en décembre-janvier, c'est-a-
dire apres la discussion budgétaire, mais au plus tard a la fin du mois d'avril.

Le régime des programmes de stabilité est défini par le réglement (CE) n° 1466/97 du
Conseil du 7 juillet 1997 relatif au renforcement de la surveillance des positions
budgétaires ainsi que de la surveillance et de la coordination des politiques économiques.
Avant l'instauration du « semestre européen », l'article 4 du réglement précité prévoyait
que « des programmes actualisés sont présentés annuellement ». Le code de conduite sur
le format et le contenu des programmes de stabilité prévoyait que les Etats membres
devaient présenter leurs programmes de stabilité avant le ler décembre de chaque
année.

Dans un premier temps, le Conseil Ecofin du 7 septembre 2010 a modifié le code de
conduite de maniere a ce que les programmes de stabilité soient transmis a la
Commission européenne en amont de la discussion budgétaire, des le mois d'avril. Cette
Initiative est issue des travaux du groupe de travail sur la gouvernance économique
présidé par Herman Van Rompuy. Cette modification de calendrier est entrée en vigueur
des 2011.

Le code de conduite n'a toutefois pas de valeur contraignante. Ainsi, le reglement
n°® 1175/2011 précité a modifié l'article 4 précité du reglement n°® 1466/97, qui prévoit
désormais que « les programmes de stabilité sont présentés tous les ans au mois d'avril,
de préférence pour la mi-avril et au plus tard le 30 de ce mois ».
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réforme.

Le cas échéant, des recommandations leur sont également
adressées en vue de corriger des déséquilibres macroéconomiques, ce
dernier point soulevant des interrogations sur le role qu’'entend jouer
I'Union européenne3®, car la lutte contre ce type de déséquilibre peut
étre interprétée tres largement. Il est important de souligner que les
recommandations ne sont pas juridiquement des actes contraignants
pour les Etats.

Il ne faudrait toutefois pas en déduire que les recommandations
soient dépourvues de toute portée ; en effet lorsque les recommandations
ne sont pas suivies deffets et quun KEtat est sous le coup dune
procédure de déficit excessif, ce fait peut étre pris en compte dans
lappréciation pouvant conduire la Commission européenne a proposer
des sanctions a son encontre.

3%(Cf. section 2
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P3 Les quatre phases de la procédure du semestre européen 305

Le calendrier prévu se déroule selon le schéma suivant ::

Les Etats membres recoivent des conseils formulés au niveau de 1'UE
("orientations") puis soumettent leurs programmes d'action ("pro-
grammes nationaux de réforme" et "programmes de stabilité ou de con-
vergence") qui sont évalués au niveau de 1'UE.

A lissue de l'évaluation de ces programmes, les Ktats membres recol-
vent des recommandations individuelles ("recommandations par pays")
concernant leurs politiques nationales en matiere budgétaire et de ré-
forme. Les Etats membres sont censés tenir compte de ces recommanda-
tions lorsqu'ils établissent leur budget pour l'année suivante et qu'ils
prennent des décisions concernant leurs politiques économiques, leurs
politiques en matiere d'emploi, d'éducation, etc.

Au besoin, des recommandations leur sont également adressées en vue
de corriger des déséquilibres macroéconomiques.

1. Phase préparatoire: analyse de la situation et suivi de
l'exercice précédent

Novembre et décembre

La Commission publie un examen annuel de la croissance et un rapport
sur le mécanisme d'alerte pour l'année a venir.

L'examen annuel de la croissance présente le point de vue de la Com-
mission quant aux priorités d'action de I'UE pour l'année suivante. Les
Etats membres sont invités & en tenir compte dans l'élaboration de leurs
politiques économiques pour l'année suivante.

Le rapport sur le mécanisme d'alerte fait le point sur 1'évolution de la
situation macroéconomique dans les différents Ktats membres de 'UE.
Sur la base du rapport sur le mécanisme d'alerte, la Commission peut
décider de réaliser un bilan approfondi de la situation dans les pays ou
le risque de déséquilibres macroéconomiques éventuels est considéré
comme élevé.

*Site internet du Conseil européen
http://www.consilium.europa.eu/fr/policies/european-semester/how-european-semester-
works/
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Ces bilans permettent de détecter d'éventuels déséquilibres macroéco-
nomiques et, lorsqu'ils sont avérés, d'en évaluer l'ampleur et la nature
exacte. En outre, ils permettent a la Commission de présenter aux Etats
membres des recommandations d'action.

2. Orientations politiques au niveau de 1'UE

e Janvier et février

Le Conseil de I'UE débat de l'examen annuel de la croissance, formule
des orientations stratégiques générales et adopte des conclusions.

Le semestre ayant des incidences sur un grand nombre de politiques, il
fait 1'objet de débats au sein des différentes formations du Conseil de
I'UE,

Le Parlement européen se penche également sur l'examen annuel de la
croissance et peut publier son propre rapport d'initiative. Il émet un avis
sur les lignes directrices pour 1'emploi.

Le Parlement participe en outre au semestre au moyen du dialogue éco-
nomique. Le Parlement européen peut inviter le président du Conseil, la
Commission et, éventuellement, le président du Conseil européen ou le
président de 1'Eurogroupe a examiner des questions en rapport avec le
Semestre européen. Chaque Ktat membre peut également étre invité a
participer a un échange de vues.

e Mars

Sur la base de l'examen annuel de la croissance et de l'analyse et des
conclusions du Conseil de I'UE, le Conseil européen formule des orienta-
tions politiques.

Les Etats membres sont invités a tenir compte de ces orientations lors-
qu'ils élaborent leurs programmes de stabilité ou de convergence et
leurs programmes nationaux de réforme. Ces programmes exposent les
politiques budgétaires et les politiques en faveur de la croissance et de
la compétitivité des Etats membres.

La Commission publie les bilans approfondis relatifs aux déséquilibres
macroéconomiques qu'elle réalise pour les Ktats membres o le risque
de tels déséquilibres a été jugé élevé.

Sur la base de ces bilans, la Commission peut rédiger des projets de re-
commandations a l'intention des Etats membres concernés afin qu'ils
corrigent les déséquilibres identifiés. Ces recommandations peuvent étre
communiquées au moment de la publication du bilan approfondi ou a un
stade ultérieur, conjointement a d'autres recommandations par pays.
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3. objectifs, politiques et programmes propres a chaque pays

e Avril

Les Etats membres soumettent leurs programmes d'action:

o des programmes de stabilité ou de convergence qui exposent la stra-
tégie budgétaire a moyen terme des Ktats membres et

o des programmes nationaux de réforme qui exposent les réformes
structurelles prévues pour les Ktats membres, l'accent étant mis sur
la promotion de la croissance et de l'emploi.

Les Etats membres sont censés soumettre leurs programmes avant le 15

avril, et au plus tard a la fin du mois d'avril.

e Mai

La Commission européenne évalue les programmes d'action nationaux
et présente un projet de recommandations par pays.

Juin

Le Conseil de I'UE examine les projets de recommandations par pays et
en arréte la version définitive.

Le Conseil européen approuve ensuite les recommandations par pays
définitives.

o Juillet

Le Conseil de I'UE adopte les recommandations par pays et les Ktats
membres sont invités a les mettre en ceuvre.

4. mise en ceuvre

e Dejuillet a la fin de I'année

Au cours des six derniers mois de l'année, phase qu'on appelle parfois "le
semestre national", les Etats membres tiennent compte des recomman-
dations lorsqu'ils élaborent leurs budgets nationaux pour l'année sui-
vante.

Les Etats membres de la zone euro doivent soumettre leurs projets de
plans budgétaires a la Commission et a I'Eurogroupe au plus tard a la
mi-octobre.

Les Etats membres adoptent leurs budgets nationaux a la fin de I'année.
Début du nouveau cycle

Le cycle recommence vers la fin de I'année, lorsque la Commission fait le
point sur la situation économique dans son examen annuel de la crois-
sance pour l'année a venir.



187

La Commission commence a examiner les progres réalisés par les diffé-
rents pays dans la mise en ceuvre des recommandations.

Le cycle recommence vers la fin de l'année, lorsque la
Commission fait le point sur la situation économique dans son
examen annuel de la croissance pour 'année a venir. Des cette
phase, la Commission tient compte des progres réalisés par les
différents pays dans la mise en ceuvre des recommandations.

Une exception: Les Etats membres qui bénéficient d’une
assistance financiere associée a un programme d’ajustement économique
ne sont pas tenus de soumettre un programme de stabilité et ne font pas
l'objet d'un éventuel bilan approfondi concernant les déséquilibres
macroéconomiques. L’octrol d'une assistance financiére suppose que le
bénéficiaire mette en ceuvre avec diligence le programme d’ajustement
qui couvre déja tous les domaines d’action concernés.306

%Liste des textes fondant le semestre européen Traité sur le fonctionnement de 1'Union
européenne article 121, paragraphe 2, article 136,

Reéglement (UE) n°1175/2011 du Parlement européen et du Conseil
du 16 novembre 2011 modifiant le reglement (CE) 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,

Directive 2011/85/UE du Conseil du 8 novembre 2011 sur les exigences applicables aux
cadres budgétaires des Etats membres,

Reglement (UE) n°1176/2011 du Parlement européen et du Conseil
du 16 novembre 2011 sur la prévention et la correction des déséquilibres
macroéconomiques,

Reglement (UE) n°1173/2011 du Parlement européen et du Conseil
du 16 novembre 2011 sur la mise en ceuvre efficace de la surveillance budgétaire dans la
zone euro

Résolution du Parlement européen du 25 février 2014 sur la gouvernance du marché
unique dans le cadre du semestre européen 2014,

Reglement (UE) n° 473/2013 du Parlement européen et du Conseil du 21 mai 2013
établissant des dispositions communes pour le suivi et I'évaluation des projets de plans
budgétaires et pour la correction des déficits excessifs dans les Etats membres de la zone
euro,

Réglement (UE) n°® 472/2013 du Parlement européen et du Conseil du 21 mai 2013 relatif
au renforcement de la surveillance économique et budgétaire des Etats membres de la
zone euro connaissant ou risquant de connaitre de sérieuses difficultés du point de vue
de leur stabilité financiére,
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Cette exception peut étre jugée regrettable pour deux raisons : Il
est utile de pouvoir disposer d'une vision globale dans le cadre du
semestre européen, qui doit aussi intégrer une dimension politique et
coordonner et ajuster les sacrifices demandés aux pays sous assistance
avec l’ensemble des politiques conduites fait sens. Il nous semble
également dangereux de laisser la Troika agir sans surveillance
politique, la situation actuelle de la Grece illustre cela.

Ce calendrier permet aux gouvernements et aux parlements
nationaux d’étre pleinement informés du sentiment de I'Union
européenne et des autres Etats sur leur économie.

P4 Le niveau d’intrusion du semestre européen dans les
décisions nationales

Le semestre européen appréhende la coordination des politiques
économiques a partir de trois volets : les réformes structurelles3??, la
surveillance budgétaire3°® et la surveillance des déséquilibres
macroéconomiques. Sur ce dernier point il faut se souvenir que les
dirigeants européens ont été extrémement frappés par la rapidité de la
dégradation des situations espagnole et irlandaise, données en exemple
sur le plan du respect des équilibres budgétaires, victimes dun
surdimensionnement de leur secteur immobilier3® et de leur secteur
bancaire. Cet exemple a été déterminant pour convaincre les dirigeants
européens de ne pas avoir une analyse trop exclusivement centrée sur
les considérations budgétaires.

A. Les réformes structurelles310,

Communication de la Commission du 2 juin 2014 sur les recommandations par pays
2014 (COM(2014)0400),

*dans le cadre de la Stratégie Europe 2020. Adoptée en Juin 2010

*®Un ensemble de reégles relatives aux cadres budgétaires nationaux a été défini,
notamment en ce qui concerne la comptabilité, les statistiques et les prévisions.

3917% du PIB en 2007

*%dans le cadre de la Stratégie Europe 2020. Adoptée en Juin 2010
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Les recommandations de la Commission européenne relatives a
I'ensemble de la zone euro sont rédigées en des termes extrémement
généraux a partir desquels il est difficile d’identifier une mesure précise,
car elles rappellent le cadre prévu par les traités européens en
indiquant que les Etats doivent « promouvoir et a suivre la mise en
ceuvre, en collaboration étroite avec la Commission, des réformes
structurelles dans les domaines les plus importants pour le bon
fonctionnement de la zone euro, afin de favoriser la convergence et la
correction des déséquilibres internes et externes... »311

Mais, cette exigence de coordination parfaitement légitime au
regard des traités, autorise-t-elle un commissaire européen a déclarer a
propos de la «lo1 Macron » que la France ne va pas assez loin dans la
libéralisation du travail le dimanche. Le débat mérite d’étre posé312,

En effet, la question posée est celle de savoir si la coordination
des mesures structurelles destinées a favoriser la convergence entre les
économies nationales permet a la Commission européenne d’intervenir
dans le détail des mesures nationales sans se rendre coupable
d'immixtion dans des domaines relevant de la pure compétence
nationale.

B. Un champ d’investigation de la Commission
européenne contesté

Jacques Delors, par exemple, estime que «Au nom de la
discipline budgétaire, la Commission a vivement critiqué par exemple
I'indexation automatique des salaires en Belgique et veut obliger ce pays
a changer sa facon de faire. Eh bien, 1l est un moment ou il faut savoir
s’arréter et respecter la diversité, méme si cela ralentit un peu lI'allure
du convoi. »313

*"Recommandations pour 2014,

*2Déclaration de M Pierre Moscovici, & Europe 1 le 11.12.2014, rapportée par le Bulletin
quotidien du 12.12.2014

*3Compte rendu n°20 de la Commission des affaires européennes, 12 décembre 2012,
page 8
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Le Président de la république francaise en mars 2013314 a
contesté le fait que la commission européenne prétende indiquer a la
France ce qu’elle devait faire en matiere d’age de la retraite ce qui a
amené Francois Hollande lors de sa conférence de presse3!s, suivant le
sommet européen du 1 juillet 2013 a affirmer «deux principes»
importants dans les relations entre la Commission européenne et les
Etats concernant les plans de réduction des déficits publics en cours316 :

Premier principe : « Une fois définis les objectifs (...), les réformes
elles-mémes, les moyens pour atteindre ces objectifs devaient étre laissés
aux Etats ».

Deuxieme principe: «les réformes devaient se faire dans le
dialogue social, ce qui suppose de ne pas préjuger au départ du
résultat », afin de mieux pouvoir associer les syndicats a la réforme. »

Nous voyons, avec ces exemples, apparaitre un risque réel-que le
Conseil européen essaye de freiner- qui est la tentation pour la
Commission européenne de dicter aux Etats ’économie générale des
mesures structurelles qu'ils doivent prendre pour assurer la
convergence des économies européennes. Or beaucoup de réformes
impliquent des négociations avec les partenaires sociaux et la
Commission n’a pas la légitimité des parlements et des gouvernements
nationaux.

L’analyse de la réunion tenue le 30 janvier 2013 entre le
Parlement européen et les parlements nationaux permet d’ailleurs de

*la Commission européenne écrivait que le gouvernement francais devait « prendre des
mesures d’ict la fin de 'année 2013 » par exemple « en augmentant encore l'age effectif de
départ a la retraite«

PAFP, 1er juillet 2013

*®Conclusions du Conseil du 28 juin 2013, site internet du Conseil européen, les propos
du Président de la République sont traduits ainsi dans les conclusions du Conseil ; A
Iissue d'un échange de vues approfondi, le Conseil européen a conclu le Semestre
européen 2013 en approuvant, dans l'ensemble, les recommandations par pays. Les
Etats membres vont a présent traduire ces recommandations dans les décisions qu'ils
prendront sur les budgets, les réformes structurelles et les politiques sociales et de
I'emploi, tout en favorisant 'adhésion pleine et entiére a ce processus au niveau national
et en préservant le dialogue social. Le Conseil et la Commission suivront de pres leur
mise en ceuvre. Le Conseil procédera réguliéerement a un examen et a une évaluation de
la situation économique en Europe. »
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mettre en évidence les divergences de perception.?l” Tout d’abord le
Président du Conseil, Herman Van Rompuy, « a exhorté les parlements
a ne pas se considérer comme des concurrents, un message repris par de
nombreux participants », ’'accent mis sur cet aspect est important car la
légitimité du Parlement européen a s’ingérer dans les questions
budgétaires nationales n’est pas percue comme évidente.

C. Un Parlement européen qui peine a trouver sa place

Lors de la réunion conjointe des parlements nationaux et
européen le 30 janvier 2013, les parlementaires européens ont souligné
qu’ « avec le semestre européen, les priorités économiques sont fixées
par d'autres instances et de maniere différente3!8, et le Parlement
européen considere a juste titre qu’il occupe peu de place dans une
procédure ou la décision finale, il faut le souligner, appartient aux
parlements nationaux.

Le Parlement européen a adopté par 476 voix pour, 96 contre et
25 abstentions, une résolution «sur le semestre européen pour la
coordination des politiques économiques: mise en ocuvre des priorités
pour 2013,»319 qui, adoptée a une tres large majorité, nous semble
refléter le sentiment dominant de cette assemblée, a savoir son
exclusion du processus.

Au-dela des analyses ponctuelles, la Commission européenne a
été invitée a : « présenter des propositions législatives en vue d'instaurer
un véritable processus de convergence au sein du semestre
européen sur la base des objectifs Europe 2020, notamment au travers
de la création d’'un instrument de convergence et de compétitivité et de
dispositions permettant une coordination en amont des politiques
économiques ; »

Les députés ont demandé également «que la Commission
garantisse la participation formelle du Parlement européen a

*Parlement européen : ECON Communiqué de presse 30-01-2013 -

*¥Anni Podimata, (S&D, EL) vice-présidente du Parlement, communiqué de presse
précité

*PRésolution n° 2013/2134(INI) du 23 10 20132Résolution n° 013/2134(INI) - 23/10/2013
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toutes les étapes du processus du semestre européen et que les Etats
membres associent les parlements nationaux, les partenaires sociaux et
la société civile a 1'ensemble du processus. »

Au cours des débats, le Rapporteur Jean-Paul Gauzes a rappelé
que le Parlement européen devait étre associé au semestre européen, et
ce afin d'accroitre la transparence et la responsabilité des décisions
prises, notamment a travers le dialogue économique. Il déplore de
maniere plus générale que la participation du Parlement a 1'élaboration
des grandes orientations des politiques économiques ne soit pas
formellement prévue par les traités.

Pervenche Beres (S&D - France), a développé une approche
complémentaire lors de ce débat, en considérant que 'examen annuel de
croissance 2012, (I'EAC) était en réalité un document d'orientation de la
politique économique et devait donc étre requalifié en tant que tel.
L'eurodéputée considere que la Commission, en qualifiant ce document
de "fondateur" sur les discussions portant sur les politiques économique,
a pointé la nécessité pour le Parlement européen d'intervenir dans
I'élaboration de ce document. Pour elle, cette participation serait
légitime du fait de la coopération du Parlement européen avec
les parlements nationaux.

Ce dernier argument aura sans doute du mal a emporter la
conviction, car s’1l existe des rencontres entre les parlements nationaux
et le Parlement européen, il nous semble difficile de parler d’une
coopération étroite entre ces institutions. La mise en ceuvre des
recommandations du semestre européen étant du seul ressort des
Gouvernements et parlements nationaux nous ne voyons pas de base
dans les traités européens qui permettrait aujourd’hui au Parlement
européen de véritablement peser dans le semestre européen.

Par ailleurs il est intéressant de relever que si I'’Allemagne
demande régulierement que les institutions européennes puissent
censurer un budget national qui ne respecterait pas les exigences du
pacte de stabilité et de croissance elle n’a, a notre connaissance, jamais
proposé que le Parlement européen puisse étre associé a une telle
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procédure.

Les parlements nationaux disposent, car ils sont dans leurs
domaines de compétence, de beaucoup plus de prérogatives et de
légitimité pour intervenir, ce qui constitue également la principale
limite a l'efficacité de cette procédure.

Dans la résolution du Parlement européen précitée320, I'insistance
mise par le Parlement européen a4 demander que «les Etats membres
concluent un "partenariat de convergence" avec les institutions
européennes, offrant la possibilité de financements conditionnels des
activités de réforme», est fondamentale car, des lors que des
financements communautaires doivent étre actionnés, le Parlement
européen pourrait naturellement prendre sa place dans ce débat.

En tous cas, pour des raisons qui luil sont sans doute propres, le
Parlement européen retarde l'adoption du reglement intérieur de la
conférence interparlementaire sur la gouvernance de I'Union
économique et monétaire destinée a étre le «forum démocratique »,
prévue par l'article 13 du TSCG321, rendant difficile une coopération
avec les parlements nationaux.322

Lors de la rencontre précitée, il est intéressant de relever que les
déclarations des parlementaires européens vont dans le sens d’une
portée obligatoire des recommandations formulées, qui méconnait les
regles de droit européennes et nationales,323dans la mesure ou les

% exte page suivante

*1Cf. troisiéme partie

322Cf. intervention de Mme Auroi, Présidente de la Commission des affaires européennes
de ’Assemblée Nationale, 8 octobre 2014, compte rendu N°158

33Communiqué de presse du Parlement européen sur la réunion du 30 Janvier 2013 : La
députée européenne Elisa Ferreira a ainsi déclaré: "les pays ont besoin de revenir sur les
recommandations spécifiques par pays et la qualité des recommandations doit étre
examinée." Mais elle a ajouté que "nous devons aussi réaliser que les pays ne sont pas
libres de suivre entierement leur propre chemin en raison de l'impact qu'ils peuvent avoir
sur les autres Etats membres "Répondant aux députés nationaux qui ont contesté la
nécessité de se conformer aux recommandations, le député démocrate-chrétien francais
Jean-Paul Gauzes, rapporteur fictif sur la résolution de Ferreira, indique : "vous devez
étre conscients du fait que ces recommandations qui ont émané de la Commission
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parlements nationaux ne disposent pas tous, en particulier le Parlement
francais, de la possibilité de rejeter les programmes adressés a 1’'Union
européenne.

I1 est clair également que le Parlement européen redoute
Iapparition d’'une structure concurrente, formée par des délégations des
parlements nationaux qui serait compétente pour traiter des questions
budgétaires des pays de la zone euro.

La zone euro pose en effet un probleme difficile au Parlement
européen, car les représentants de dix pays qui y siegent
n’appartiennent pas a la zone euro. Ils revendiquent néanmoins le droit
de donner leur avis en arguant que les décisions prises par la zone euro
ont un impact sur leurs économies, et refusent d’étre écartés du
processus de décision.

Parallelement, les membres du Parlement européen redoutent
I'émergence d'une structure issue des parlements nationaux qui pourrait
a terme les marginaliser.324

européenne ont été en fait adoptées par le Conseil. Si les Etats membres n'aiment pas ces
recommandations, ils devraient alors les rejeter quand elles sont prétes a étre adoptées".
REF. : 20130918ST020205

**Commission des affaires européennes de ’Assemblée nationale, 22/02/2012, Pervenche
Beres Eurodéputé Je me réjouis de tout ce qui fait progresser le volet parlementaire de
la coopération économique. Attention toutefois a ne pas instituer une grande conférence
qui recréerait ce qu’était le Parlement européen avant son élection au suffrage universel,
une instance ou des parlementaires nationaux s’occuperaient a plein temps des
questions économiques avec les parlementaires européens. Il faut progresser, mais
chacun dans son champ de compétences. Nous ne renforcerons pas notre légitimité en
mélangeant nos compétences en matiere de controle démocratique du pilotage, au jour le
jour, des politiques économiques.
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RESOLUTION DU PARLEMENT EUROPEEN

sur le semestre européen pour la coordination des politiques
économiques: mise en ceuvre des priorités pour 2014
(2014/2059(IN1))

14 Invite une nouvelle fois la Commission a formuler sans délai des propositions en
faveur d’'une Union économique et monétaire conformément a toutes ses précédentes
orientations en faveur d'une véritable Union économique et monétaire; observe que la
réalisation de cette derniére devrait étre basée sur la méthode communautaire; réclame
une nouvelle fois T'adoption de dispositions juridiques sur des «orientations de
convergence » selon la procédure législative ordinaire, établissant, pendant une période
définie, un nombre trés limité d’objectifs pour les mesures de réforme les plus urgentes
et que les Etats membres veillent a ce que leurs programmes de réforme nationaux
soient établis sur la base des orientations de convergence susmentionnées et approuvés
par la Commission; invite les Etats membres a s’engager a pleinement mettre en ceuvre
leurs programmes de réforme nationaux; propose, a cet égard, que les Etats membres
concluent un « partenariat de convergence » avec les institutions européennes, offrant la
possibilité de financements conditionnels des activités de réforme; réaffirme qu'une telle
coopération économique renforcée devrait aller de pair avec un mécanisme de
financement basé sur des incitants; estime que tout financement ou instrument
supplémentaire, comme un mécanisme de solidarité, devrait faire partie intégrante du
budget de 1'Union, sans figurer dans l'enveloppe approuvée du cadre financier
pluriannuel (CFP);

15 Invite la Commission a renforcer le processus du semestre européen, en veillant
notamment a ce que suffisamment de temps et de ressources soient alloués a la
conception et au suivi des recommandations, et ainsi rendre les recommandations aussi
pertinentes que possible pour I’élaboration de politiques économiques aux niveaux
européen et national; invite la Commission a présenter des propositions indiquant de
quelle maniére le caractére contraignant des recommandations du semestre européen
peut étre renforcé; souligne I'importance de 'implication précoce et la plus large possible
du Parlement européen afin que - considérant I'importance et le role contraignant accrus
- aucun manque de légitimation ne puisse apparaitre dans le processus de formation de
I'opinion politique;

16 Estime qu’il y a lieu de renforcer Pappropriation des recommandations par
pays par les parlements nationaux; invite la Commission a donner la possibilité de
présenter les recommandations par pays aux parlements nationaux avant leur adoption
par le Conseil,;
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Section II L’objectif-la prise en compte des recommandations
par les Etats-est-il atteint ?

L’objectif est que les Ktats membres tiennent compte de ces
recommandations lorsqu’ils établissent leur budget pour 'année a venir.
Le Semestre européen integre deux nouveautés :

e la synchronisation  des différentes procédures :
précédemment, la coordination des réformes structurelles
dans le cadre de la Stratégie de Lisbonne et la surveillance
budgétaire suivaient deux procédures séparées, dont les
calendriers ne coincidaient pas.

e [’idée du semestre européen est de créer une synergie entre
les réformes structurelles et les priorités budgétaires au
niveau national, en synchronisant la remise des
Programmes Nationaux de Réforme (PNR) et des
Programmes de Stabilité ou Convergence (PSC), ainsi que
de leurs rapports annuels, a la Commission.

P1 Le poids différent des Parlements nationaux

Les Etats doivent fournir trois documents a la Commission
européenne : le Programme national de réforme, le Complément
statistique relatif a 'emploi et le Programme de stabilité.

Il convient de relever que, si les pratiques des Etats de la zone
euro sont trés variables, il existe des cas ou les parlements nationaux
disposent de réels pouvoirs :325

e En Allemagne, le programme de stabilité, comme tous les
documents relatifs aux affaires européennes, doit étre transmis
au Bundestag, qui peut alors exprimer sa position. Si tel est le

*»Exemples extraits du rapport assemblée nationale n° 2056, 24 juin 2014 Commission
des affaires européennes sur les recommandations de la Commission européenne
relatives aux programmes de stabilité et de réforme 2014, Christophe Caresche et Michel
Herbillon, députés



197

cas, le Gouvernement doit en tenir compte dans sa négociation
au niveau européen.

e En Lettonie, 1l revient a la commission des Affaires européennes
de la Saeima d’examiner le programme de stabilité préparé par
le ministre des Finances, le cas échéant de 'amender et, in fine,
de donner son accord a la transmission du document a la
Commission européenne.

e En Estonie, la commission des Affaires européennes du
Riigikogu est informée du contenu du programme de stabilité,
avant que celui-ci ne soit définitivement arrété par le
Gouvernement, ce dernier tenant compte des avis émis par les
parlementaires.

e En Finlande, la commission des Affaires européennes de
I'Eduskunta peut décider d’émettre un avis sur le programme de
stabilité, qui revét alors un caractere obligatoire pour le
Gouvernement.

P2 L’insatisfaction du Parlement francais

En France, I'intervention du Parlement est prévue a l'article 10
de la loi organique n° 2012-1403 du 17 décembre 2012 relative a la
programmation et a la gouvernance des finances publiques qui précise
que lorsque « le droit de I’'Union européenne institue des procédures de
coordination des politiques économiques et budgétaires qui comprennent
l’échange et l'examen, a échéances périodiques, de documents produits
par le Gouvernement et par les institutions européennes, des débats
peuvent étre organisés a I’Assemblée nationale et au Sénat aux dates qui
permettent la meilleure information du Parlement ».

Cette disposition peu contraignante pour le Gouvernement a été
complétée par larticle 14 de la loi de programmation des finances
publiques (LPFP) 2011-2014326 qui prévoit qu'« a compter de 2011, le
Gouvernement adresse au Parlement, au moins deux semaines avant sa
transmission a la Commission européenne en application de larticle 121
du traité sur le fonctionnement de I’'Union européenne, le projet de

Tngéré a l'initiative de la commission des finances du Sénat,
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programme de stabilité. Le Parlement débat de ce projet et se prononce
par un vote ».

Le Parlement peut donc se prononcer par le vote d'une résolution,
avant 'examen des programmes par la Commission. La consultation du
Parlement francais est effective, par exemple le projet de Programme
National de réforme327 ainsi que le Programme de stabilité ont été
transmis pour avis a I’Assemblée nationale et au Senat le 23 avril 2014.

Néanmoins cette procédure ne semble pas satisfaire les
parlementaires. Par exemple, dans un rapport commun un député
socialiste et un membre de I'UMP328 relevent: « Une insuffisante
coordination avec les parlements nationaux et le parlement européen
qui les améne a demander « laffermissement de la Conférence
interparlementaire prévue par l'article 13 du traité sur la stabilité, la
coordination et la gouvernance au sein de 'TUEM ».

Au plan national, ils souhaitent une meilleure association de la
Représentation nationale a 1’élaboration des programmes de réforme et
de stabilité qui ne sont pas intégrés dans la procédure législative, mais
reposent sur le fondement de l'article 50-1 de la Constitution, en vertu
duquel « devant l'une ou l'autre des assemblées, le Gouvernement peut, de
sa propre initiative ou a la demande d’'un groupe parlementaire au sens
de l'article 51-1, faire, sur un sujet déterminé, une déclaration qui donne

11 a également fait 'objet d'une consultation des différentes parties prenantes : les
partenaires sociaux réunis au sein du Comité du dialogue social européen et
international, les associations de collectivités territoriales, le Conseil économique, social
et environnemental et le Conseil national des politiques de lutte contre la pauvreté et
Pexclusion sociale. Les parties prenantes ont de plus pu échanger avec la Commission
européenne lors de la rencontre bilatérale organisée le 20 février 2014 a Paris. Les
contributions transmises a ce jour par les parties prenantes figurent en annexe au
document transmis par le Gouvernement.

*®Rapport d’'information assemblée nationale n°® 2056, le 24 juin 2014 commission des
affaires européennes sur les recommandations de la commission européenne relatives
aux programmes de stabilité et de réforme 2014, Christophe Caresche et Michel
Herbillon, députés, du rapport
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lieu a débat et peut, s’il le décide, faire l'objet d’un vote sans engager sa
responsabilité ».

« Dans les faits, la procédure suivie en 2014 a été la suivante.
Avant de transmettre le programme de stabilité francais a la
Commission européenne, le Gouvernement a fait, devant ’Assemblée
nationale et le Sénat, une déclaration relative au programme de
stabilité, qui a été suivie d'un débat et, a I’Assemblée nationale
seulement, d'un vote. »

« Cette procédure a pour conséquence de mettre les
parlementaires, pour ainsi dire, devant le fait accompli, ces derniers ne
pouvant qu’approuver ou refuser en bloc la déclaration du
Gouvernement, sans moyen d’infléchir, en amont lors de 1’élaboration
des programmes, ou bien lors de la présentation, le contenu des
documents transmis a la Commission européenne. »

Ces documents mériteraient sans doute d’étre assimilés a une loi
de programmation, dans la mesure ou ils représentent un engagement,
au moins politique, sur les réformes a mener, qui devront ensuite
trouver une traduction législative329, Cette approche rendrait également
obligatoire un débat suivi d’'un vote et de I'intégration d’amendements.

**Messieurs Carresche et Herbillon proposent dans cette perspective qu’ «afin de
faciliter I'appropriation, par les parlementaires frangais, de la procédure du semestre
européen et des recommandations de politique économique, ...que l'information mise a
disposition des parlementaires lors de la phase préparatoire des programmes soit
enrichie. L’élaboration des programmes de stabilité et de réforme donne lieu a de
nombreux échanges entre les représentants francais et ceux de la Commission
européenne. Se sont ainsi tenues cette année cing réunions avec les représentants du
Gouvernement, dont deux plus particulierement axées sur la fiscalité et les professions
réglementées, et une journée consacrée a la rencontre des représentants de la
Commission européenne avec les différents ministéres, les partenaires sociaux et les
représentants des collectivités territoriales. Vos rapporteurs suggerent que les
parlementaires nationaux, qui sont les premiers sollicités lorsqu’il s’agit d’adopter les
lois de finances et de mettre en ceuvre les réformes, puissent notamment participer a
cette journée d’échanges avec la Commission européenne...»« Par ailleurs, vos
rapporteurs, qui rappellent que la possibilité, pour les parlementaires, d’apporter des
inflexions aux programmes a été demandée a plusieurs reprises au Gouvernement sans



200

P3 Le caractére non contraignant des recommandations
européennes affaiblit leur portée33?

De par la rédaction de larticle 5 du Traité sur 1'Union
européenne le principe d’attribution régit la répartition des compétences
entre les Etats et I'Union ( «Le principe d’attribution régit la
délimitation des compétences de I’'Union »).

L’article 7 du TFUE précise qu « En vertu du principe
d’attribution, I'Union n’agit que dans les limites des compétences que les
Ktats membres lui ont attribuées dans les traités pour atteindre les
objectifs que ces traités établissent. Toute compétence non attribuée a
'Union dans les traités appartient aux Etats membres. »

En outre, la liste des compétences propres et des compétences
partagées entre les Etats et 'Union européenne n'implique en aucun cas
de compétence directe de 'Union européenne sur les finances publiques
nationales.

La compétence exclusive des Etats, bien que cette notion n’existe
pas en droit communautaire, dans l'adoption de leurs budgets ne fait
aucun doute. En effet, aucun organe communautaire ne dispose dun
pouvoir de réformation ou de substitution des budgets nationaux, dont
I'adoption demeure 'apanage des parlements nationaux, cela est affirmé
et réaffirmé par les traités331,

Par contre, sous l'impact du droit dérivé et du TSCG, la
compétence dans I'élaboration des budgets peut-elle étre qualifiée de
compétence partagée , dans la mesure ou la procédure du semestre

recevoir de réponse favorable jusqu’'a présent, souhaitent quune réflexion soit menée
avec le Gouvernement pour étudier les moyens de permettre aux parlementaires
d’influer sur ces engagements. »

*%Par exemple les Recommandations du Conseil sur la mise en ceuvre des grandes
orientations de politiques économiques des Etats membres dont la monnaie est 1'euro
COM(2014) 401 final, le 2.6.2014 SWD(2014)

31Article 3 du TSCG
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européen associe 1'Union européenne a [I'élaboration des budgets
nationaux ?

Pour le Conseil Constitutionnel la réponse est négative dans la
mesure ou le role des instances communautaires n’est que consultatif,
mais 1l semble que cette vision doive étre relativisée.

Le Conseil Constitutionnel en admettant que la ratification du
TSCG n'impliquait pas de révision constitutionnelle332 a développé la
lecture la moins contraignante possible de ce texte pour les Etats, en
considérant par exemple que la mise en place d'un programme de
partenariat budgétaire et économique n’emportait aucune conséquence
en droit interne 333,

Cette vision dun semestre européen débouchant sur des
recommandations dépourvues de toute portée juridique affaiblit sans
doute la procédure et, 1l semble que toute modification de la portée du
semestre européen vers des actes contraignants impliquerait une
modification de la Constitution préalablement a la ratification dun
éventuel Traité.

Nous ne sommes pas completement convaincu que la Commission
européenne partage cette approche, car la présentation faite par la
Commission européenne du semestre européen ne présente pas les
recommandations de 'Union européenne comme totalement facultative :

#32décision n° 2012-653,du 9 aout 2012
333« Le Conseil constitutionnel a donc juge que la ratification du traite n'imposait pas une
modification préalable de la Constitution. Il a toutefois précise : « dans les conditions
définies » par les considérants de sa décision dans lesquels il a juge que seule une mise
en ceuvre du traite selon les modalités rendues possibles par la seconde branche de
l'alternative serait alors possible. Il ne s’agit pas d’une déclaration de constitutionnalité «
sous resserve », ce que le Conseil constitutionnel s'interdit de faire lorsqu’il examine la
conformité a la Constitution d'un engagement international. Il s’agit de rappeler que la
mise en ceuvre de ce traite ne pourra se faire que dans le respect des prérogatives
constitutionnelles du Gouvernement et du Parlement dans ’élaboration et 'adoption des
lois de finances et de financement de la sécurité sociale et du principe de 'annualité des
lois de finances, ce que le Conseil constitutionnel a estime possible ». Commentaire de la
décision n° 2012-653, site internet du Conseil Constitutionnel
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« Enfin, fin juin ou début juillet, le Conseil adopte formellement
les recommandations par pays.» «Des avertissements politiques
peuvent étre adressés si les recommandations ne sont pas exécutées
dans les temps. Des mesures incitatives et des sanctions peuvent
également étre prises en cas de déséquilibres macro-économiques et
budgétaires excessifs. 33% Il nous semble qu’il existe une différence
d’approche entre les institutions européennes qui considerent que les
recommandations relevent de l'ardente obligation et la vision
« rassurante » développée par le Conseil Constitutionnel (cf. encadré
suivant). La Cour de justice de 'Union européenne n’a pas eu a trancher
ce point, 'expérience montre qu’elle privilégie généralement une vision
tres intégrationniste de I'Union européenne.

Décision du Conseil Constitutionnel N°2012-653 du 9 aout 2012

32. Considérant que l'article 5 instaure une obligation pour une partie faisant I'objet d'une
procédure pour déficit excessif de mettre en place un programme de partenariat
budgétaire et économique soumis a l'approbation du Conseil de I'Union européenne et de
la Commission ; que I'existence d'un tel programme n'a pas de conséquences
contraignantes sur le droit interne ;

33. Considérant que l'article 6 prévoit que les parties communiquent a I'avance au Conseil
de I'Union européenne et a la Commission européenne des indications sur leurs plans
d'émissions de dette publique ; qu'il n‘instaure qu'une obligation d'information ;

34. Considérant que l'article 7 stipule que les parties s'engagent a appuyer les
propositions ou recommandations soumises par la Commission européenne lorsque celle-
ci estime qu'un Etat ne respecte pas le critére du déficit, excepté si une majorité qualifiée
d'Etats est opposée a la décision proposée ou recommandée ; qu'il comporte un simple
engagement a appliquer une régle de majorité plus contraignante que celle prévue
par le droit de I'Union européenne dans le cadre de I'engagement de la procédure
concernant les déficits excessifs ; que cette modification des régles de décision

applicables ne se substitue pas a la régle de l'unanimité ;

3Site internet de la Commission européenne, article intitulé «coordonner pour
concrétiser, le semestre européen »
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P4 La notion de déséquilibres macro-économiques est source de
contentieux avec les Etats

Les dirigeants européens ont été extrémement frappés par la
rapidité de la dégradation des situations espagnole et irlandaise
victimes respectivement dun surdimensionnement du secteur
1mmobilier3s5 et du secteur bancaire.

Le reglement (UE) n° 1176/2011 sur la prévention et la correction
des déséquilibres macroéconomiques définit un  déséquilibre
macroéconomique comme «toute tendance donnant essor a des
développements macroéconomiques ayant un effet préjudiciable ou
susceptibles d’avoir un effet préjudiciable sur le bon fonctionnement de
’économie d’'un Etat membre, de 'Union économique et monétaire ou de
I'Union dans son ensemble» et les déséquilibres excessifs comme «des
déséquilibres graves, notamment des déséquilibres compromettant, ou
susceptibles de compromettre, le bon fonctionnement de 1'Union
économique et monétaire».

Pour la Commission européenne33é, tout écart par rapport a un
niveau souhaitable peut étre considéré comme un déséquilibre.
Toutefois, tous les déséquilibres ne sont pas préjudiciables et ne
requierent pas une intervention politique, dans la mesure ou ils peuvent
s'inscrire dans l’ajustement dynamique dune économie. Les
déséquilibres appelant une surveillance étroite et une possible
intervention politique sont ceux qui ont trait a des évolutions
susceptibles d’entraver lourdement le bon fonctionnement de 1’économie
d’un Etat membre, de la zone euro ou de I'Union dans son ensemble. En
pratique, i1l s’agit de déséquilibres qui soit se situent a un niveau
dangereux (par exemple, un endettement élevé), soit traduisent une
dynamique non viable (par exemple, une hausse excessive des prix
immobiliers ou du crédit) risquant d’entrainer un ajustement brutal et

317% du PIB en 2007
3*Exposé des motifs du réglement (UE) n°® 1176/2011 sur la prévention et la correction
des déséquilibres macroéconomiques
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important et, par conséquent, dommageable. Ainsi, un déficit élevé et
persistant de la balance courante est considéré comme un déséquilibre
s’1l risque d’entrainer un «arrét brutal» et des colts importants sur le
plan du bien-étre.

Le Semestre européen représente 1incontestablement une
avancée dans la gouvernance économique européenne cependant, il est
insuffisant pour doter 'UEM du pilier économique dont elle a besoin, et
1l serait tres excessif d’analyser un progres évident dans le dialogue
entre les gouvernements comme I'’ébauche du gouvernement économique
européen souvent évoqué.

La référence aux politiques macroéconomiques et aux
réformes structurelles introduit une compétence générale des
institutions européennes la ou les traités ne leur réservent qu’une
compétence d’attribution. Il s’agit a nos yeux d’une évolution
fondamentale de [I’Union européenne, car [l’imprécision des
notions de cadre macroéconomique et de réformes structurelles
ne permet pas de limiter véritablement la compétence de cette
derniere3s’,

*’Comme nous l'examinerons dans la troisiéme partie, a partir des exemples tirés de

examen annuel par la Commission européenne de la situation macroéconomique des
Etats.
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Chapitre 111

Le « paquet gouvernance économique»
Ou « paquet de six »

Le 29 septembre 2010, la Commission européenne a adopté « un
ensemble de propositions législatives : s'inspirant des recommandations
de la « Taskforce » dHerman Van Rompuy, ces six textes, dits « Paquet
gouvernance économique » ou « Six pack », mais nous préférerons parler
de « paquet de 6 », visent « a resserrer la discipline budgétaire dans les
Ktats membres et a élargir la surveillance de leurs politiques
économiques », étendues aux politiques macroéconomiques et aux
réformes structurelles »338,

Le 15 mars 2011, les ministres des Finances de 1'Union
européenne se sont mis d’accord sur ce « paquet» de mesures « visant a
renforcer la gouvernance économique dans I’'UE et plus particulierement
dans la zone euro», en reprenant les propositions de la commission
européenne, mais l'accord global prévu pour juin 2011 n’est intervenu
qu’en novembre 2011.

Quatre objectifs généraux sont affichés par ce paquet :

e renforcer les regles du pacte de stabilité et de croissance
(PSC), dont le but était de limiter les déficits budgétaires et la dette
publique, grace a un controle accru lors d'une phase précoce et un
recours a la procédure plus facile. Les régles accorderont également une
plus grande importance a la réduction de la dette (et non seulement au
déficit);

e introduire de nouveaux controles en matiere de déséquilibres
macroéconomiques au sein de 'UE, tels que des bulles dans le secteur
immobilier et des divergences croissantes en termes de compétitivité
entre les Etats membres;

*¥Communiqué de la Commission européenne en date du 29 septembre 2010
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e fixer des normes afin d’assurer une collecte correcte et
indépendante de statistiques, ces données étant essentielles pour une
prise de décision budgétaire saine et le controle des budgets;

e et renforcer la transparence du processus de prise de
décisions ainsi qu’accroitre la responsabilité des décideurs.

Il convient également de noter que sous l'impact de la crise
économique le respect du plafond de la dette de 60% du PIB est
Iinatteignable rapidement pour la plupart des KEtats et que la
modification engagée, en introduisant des marges d’interprétation et de
souplesse, permet également de mettre en adéquation le droit et les
faits.

Section 1 Les propositions de la Commission européenne

P1 L’architecture des textes proposés

Les six textes proposés par la Commission européenne
s’articulent autour des mécanismes suivants :
A. Un reéglement modifiant la base législative du volet
préventif du pacte de stabilité et de croissance: pour rompre avec
le laxisme dont les Etats membres ont pu faire preuve dans le passé en
période de conjoncture favorable, le contréle des finances publiques sera
basé sur un nouveau concept de politique budgétaire prudente, qui
devrait assurer qu’ils se rapprochent de leur objectif a moyen terme. La
Commission pourra adresser un avertissement aux Etats membres de la
zone euro qui s’écartent sensiblement d'une politique budgétaire
prudente.

B Un réglement modifiant la base législative du volet correctif
du pacte de stabilité et de croissance (reglement: la décision d’engager la
procédure concernant les déficits excessifs accordera une plus grande
importance a ’évolution de la dette, qui sera placée sur un pied d’égalité
avec I'évolution du déficit. Les Etats membres dont la dette dépasse 60
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% du PIB devront prendre des mesures pour la réduire a un rythme
satisfaisant, ce rythme étant défini comme égal a 1/20¢ de la différence
avec le seuil de 60 % au cours des trois années précédentes.

C Un réglement sur la mise en ceuvre efficace de la surveillance
budgétaire dans la zone euro : en ce qui concerne le volet préventif,
Iobligation de constituer un dépot portant intérét sera imposée en cas
d’écart important par rapport a une politique budgétaire prudente.
Concernant le volet correctif, I'obligation de constituer un dépot ne
portant pas intérét, de 0,2 % du PIB, s’appliquera des lors qu’il sera
décidé qu'un pays est en situation de déficit excessif. Ce dépot sera
convertl en amende si les recommandations visant a corriger le déficit
excessif ne sont pas respectées.

D. Pour assurer l'application de ces dispositions, un mécanisme de
vote a la « majorité inversée » est envisagé pour l'imposition des
sanctions. En d’autres termes, la proposition de sanction de la
Commission sera considérée comme adoptée a moins que le Conseil ne la
rejette a la majorité qualifiée, pour éviter la situation de 2004 ou
Ialliance entre la France et I’Allemagne avait conduit au rejet des
propositions de la Commission européenne. Les intéréts produits par les
dépots ainsi que les amendes seront répartis entre les Etats membres de
la zone euro qui ne sont ni en situation de déficit excessif, ni en
situation de déséquilibre excessif.

E. Une nouvelle directive du Conseil sur les exigences
applicables aux cadres budgétaires des Ftats membres : ce texte
prévoit la prise en compte dans les cadres budgétaires nationaux des
objectifs du pacte. La directive définit des exigences minimales que les
Etats membres devront respecter.

Les propositions initiales de la Commission européenne ont
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abouti a six textes aujourd’hui intégrés dans le droit positif avec un
champ d’action plus large que celui prévu initialement. Il faut relever
que ce dispositif a été fortement appuyé par la BCE.339

Le « Paquet de six »
Réforme du pacte de stabilité

Reglement (UE) n° 1173/2011 du Parlement européen et du Conseil du 16 novembre 2011
sur la mise en ceuvre efficace de la surveillance budgétaire dans la zone euro

Réglement (UE) n° 1175/2011 du Parlement européen et du Conseil du 16 novembre 2011
modifiant le réglement (CE) 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

Reglement (UE) n® 1177/2011 du Conseil du 8 novembre 2011 modifiant le réglement (CE)
n° 1467/97 visant a accélérer et a clarifier la mise en ceuvre de la procédure concernant les
déficits excessifs

*¥Le "paquet de six" renforce considérablement la gouvernance économique. Le signal
important donné aux marchés financiers est le suivant: 1'Union européenne est
déterminée a résoudre ses problemes. Il est vrai que la zone euro a rapidement besoin
d'outils lui permettant de s'attaquer aux probléemes immédiats, mais des mesures sont
également nécessaires pour empécher que la situation désastreuse que nous connaissons
aujourd'hui ne se répeéete a l'avenir. En vue de résoudre les problémes immédiats, I'UE a
créé un fonds de sauvetage (le mécanisme européen de stabilisation financiére qui
deviendra le mécanisme européen de stabilité a partir de 2013). La BCE y participe de
maniére active afin de stabiliser les marchés obligataires et de financer les banques. En
outre, des mesures supplémentaires, telles qu'une taxe sur les transactions financieéres
et les euro-obligations, font actuellement l'objet d'études. Deuxiémement, bien que les
sanctions étaient censées s'appliquer de maniere automatique, le déclencheur
indispensable pour les imposer risquait d'étre bloqué de maniére permanente si aucune
procédure automatique n'était mise en place a une phase antérieure, dans le cadre du
"volet préventif' du PSC. Cette situation découlait du fait que la Commission ne peut
imposer aucune sanction a un Etat membre a4 moins qu'un avertissement final
dénoncant un manque persistant de mesures correctives n'ait été formellement adopté
par le Conseil. Jusque la semaine derniéere, le Conseil insistait pour qu'aucune procédure
automatique ne soit appliquée avant que l'avertissement final soit donné. Et sans cet
élément, il aurait été trés facile pour les Etats membres de bloquer le lancement de cet
avertissement final et de bloquer ainsi toute sanction. En fin de compte, toute réforme
peu solide relative aux regles de gouvernance économique aurait mené a une incertitude
accrue sur les marchés.

Site internet de la BCE
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Autres sujets

Reglement (UE) n° 1174/2011 du Parlement européen et du Conseil du 16 novembre 2011
établissant des mesures d’exécution en vue de remédier aux déséquilibres
macroéconomiques excessifs dans la zone euro

Réglement (UE) n° 1176/2011 du Parlement européen et du Conseil du 16 novembre 2011
sur la prévention et la correction des déséquilibres macroéconomiques

Directive 2011/85/UE du Conseil du 8 novembre 2011 sur les exigences applicables aux
cadres budgétaires des Etats membres

P2 le recours au droit dérivé européen

Ces textes, qui consistent exclusivement en des textes de droit
dérivé, modifient considérablement le fonctionnement de 1'Union
européenne et de la zone euro. Ils vont aux limites extrémes de la
compétence de I'Union européenne49, sans modifier pour autant les
articles 121 et 126 du TFUE, relatifs respectivement aux volets
préventif et correctif du pacte, ce qui explique qu'une modification des
traités soit ultérieurement intervenue, avec le TSCG, pour instituer

« une union budgétaire ».

Aux termes de larticle 121 du TFUE le Conseil définit les
« grandes orientations de politiques économiques » (GOPE), et effectue
une « surveillance multilatérale », qui s’appuile sur les programmes de
stabilité adressés par les Etats membres de la zone euro et les
programmes de convergence pour les Etats n'appartenant pas a la zone
euro. Le TFUE se borne a prévoir que le Conseil peut adresser aux Etats
des recommandations, sans évoquer la possibilité de sanctions.

Le protocole n° 12 annexé au TFUE définit, s’agissant du volet
correctif, les seuils de déficit et de dette publique maximaux.34!

A Tencontre d'un mécanisme d’automaticité l'article 126 du
TFUE précise que le seuil de 3 points de PIB peut étre dépassé sans

*Cf. Loic Levoyer, l'influence du droit communautaire sur le pouvoir financier du
Parlement francais, LGDd, p. 9

*respectivement 3 et 60 points de PIB
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quil y ait déficit excessif, des lors que le déficit a « diminué de maniére
substantielle et constante et atteint un niveau proche de la valeur de
référence » ou que le dépassement est « exceptionnel et temporaire ».342

Ce point de droit ne modifie pas réellement la situation existante.
La principale modification du volet correctif est une précision apportée
a larticle 126 du TFUE selon lequel la dette publique peut étre
supérieure a 60 points de PIB si elle « sapproche de la valeur de
référence a un rythme satisfaisant ».

Selon le reglement, ce critere est satisfait « si ’écart par rapport a
la valeur de référence s’est réduit sur les trois années précédentes a un
rythme moyen d’'un vingtieme par an, a titre de référence numérique
fondée sur les changements survenus au cours des trois dernieres
années pour lesquelles les données sont disponibles »343,

Selon le nouvel article 2 bis du réglement n° 1466/97 « chaque
Etat membre a un objectif a moyen terme différencié pour sa position
budgétaire. Ces objectifs budgétaires a moyen terme spécifiques a chaque
pays peuvent s’écarter de lobligation d’atteindre une position proche de
l’équilibre ou excédentaire, tout en prévoyant une marge de sécurité pour
ce qui concerne la limite de 3 % du PIB fixée pour le déficit public. (...)
Compte tenu de ces facteurs, pour les Etats membres participants et pour
les Etats membres participant au MTC 2, les objectifs budgétaires a
moyen terme spécifiques se situent entre - 1 % du PIB et l'équilibre ou

*L'article 126 du TFUE prévoit des sanctions, dans le seul cas dun dépassement du
critere de déficit. La procédure est la suivante :- rapport de la commission ;

- décision du Conseil sur l'existence d'un déficit excessif ;

- « recommandation » du Conseil a 1'Etat membre, qui doit alors prendre une « action
suivie d'effets » (dans un délai maximal actuellement fixé a six mois) ;

- « mise en demeure» de 1'Etat membre par le Conseil de prendre des mesures dans un
délai déterminé ;

- sanctions (dépot ne portant pas intérét et amendes en particulier).

**Dans le cas des Etats soumis & une procédure concernant les déficits excessifs a la date
du 8 novembre 2011, il ne jouera pas tant qu'ils n'auront pas mis fin a leur déficit
excessif (ce qui est généralement censé étre le cas en 2013), et au cours des trois
premieres années le Conseil pourra fixer des objectifs moins contraignants.
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l'excédent budgétaire en données corrigées des variations conjoncturelles
et déduction faite des mesures ponctuelles et temporaires ».

En ce qui concerne la référence a l'effort structurel, bien qu’il
n'utilise pas le terme, le reglement exige, dans le cas des Etats n’ayant
pas atteint leur objectif a moyen terme, que « [‘augmentation annuelle
des dépenses ne dépasse pas un taux inférieur a un taux de référence
pour la croissance potentielle du PIB a moyen terme», ce dernier taux
correspondant a I’évaluation de la croissance potentielle par la
Commission européenne, « sauf si ce dépassement est compensé par des
mesures discrétionnaires en matiere de recettes ». L'effort structurel se
définissant comme la somme de la diminution du ratio dépenses/PIB
potentiel et des mesures nouvelles sur les recettes, 1l s’agit bien d'une
regle d’effort structurel.

L’article 5 du reglement 1466/7 prévoit donc désormais que « pour
déterminer si des progres suffisants ont été accomplis en vue de la
réalisation de l'objectif budgétaire a moyen terme, une évaluation
globale est effectuée en prenant pour référence le solde structurel et en y
intégrant une analyse » d’effort structurel.

Cette rédaction ne précise pas si les deux criteres d’évolution du
solde structurel et d’effort structurel sont ou non cumulatifs.

Cette ambiguité pose un probleme, alors notamment que le TSCG
prévoit que les Etats 'ayant ratifié devront transposer cette regle dans
leur droit interne.

Comme nous 'avons relevé avec la notion de déséquilibres macro-
économiques, les notions sur lesquelles reposent les calculs de la
Commission européenne sont plus difficiles a appréhender, par exemple
la « croissance potentielle ».

Pour le Ministere des finances, la croissance potentielle de
I’économie francaise aurait été d’environ 2 % sur la période 1999-2007,
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ce qui coincide avec la croissance effectivement constatée au cours de
cette période. La récession de 2009 a constitué un choc (la croissance
potentielle s’étend repliée en dessous de 1 %) provenant essentiellement
de l'arrét de la productivité globale des facteurs. Pour lavenir, le
Gouvernement avait prévu une remontée progressive du taux de
croissance potentielle (1,3 % en 2012, 1,4 % en 2013, 1,56 % en 2014-
2015, 1,6 % en 2016-2017), méme s1 I'écart de production demeurerait
négatif en 2017 en raison de la crise de 2008-2009. Pour la Commission
européenne, la croissance potentielle de moyen terme serait de 1,3 %. La
Cour des comptes s’est, elle, appuyée sur une hypothese de 1,4 % pour
correspondre a la cible de déficit de 3 %. 344

Cet exemple montre qu’en abandonnant des normes de références
claires, de type 3% du PIB, les débats sur le niveau de déficit autorisé
prennent un tour incompréhensible pour lopinion publique et
dangereux pour les institutions européennes dans la mesure ou il leur
sera difficile de faire admettre leur point de vue par les opinions
publiques nationales, avec les sacrifices que cela induit, en I'absence
d’accord sur les bases de calcul.

*Flash éco AFEP, 26 octobre 2012 : La croissance potentielle est définie comme le taux
de croissance du PIB potentiel, soit la production qu'une économie est capable de
soutenir durablement sans générer de tensions sur les prix. Elle dépend de trois facteurs
: le volume de travail, le stock de capital et la productivité globale des facteursl. Le
volume de travail dépend a son tour de la population active, du taux de chémage
structurel et du nombre d’heures travaillées par téte. La croissance potentielle sert a
situer la position de I'économie dans le cycle, avec des implications directes en matiere de
politique économique : du point de vue de la politique monétaire, un écart de production
négatif (i.e. une croissance effective inferieur a son potentiel) se traduit par une
réduction des pressions inflationnistes (et inversement). Du point de vue de la politique
budgétaire, un niveau d’activité inférieur a son potentiel fait apparaitre un déficit public
« conjoncturel », par opposition au déficit «structurel», indépendant de la conjoncture
économique. Cecl éclaire les orientations récentes prises en Europe et en France (via le
projet organique relatif a la programmation et a la gouvernance des finances publiques)
consistant a concentrer les efforts d’ajustement budgétaire sur la composante
structurelle des comptes publics, le déficit conjoncturel devant se résorber lorsque la
croissance rejoindra son niveau potentiel.
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Article 5 du réglement n° 1466/97 résultant du réglement (UE) n°® 1175/2011 du
16 novembre 2011

« Pour déterminer si des progres suffisants ont été accomplis en vue de la réalisation de
l'objectif budgétaire & moyen terme, une évaluation globale est effectuée en prenant pour
référence le solde structurel et en y intégrant une analyse des dépenses, déduction faite des
mesures discrétionnaires en matiére de recettes. A cette fin, le Conseil et la Commission
évaluent si la trajectoire d’accroissement des dépenses publiques, combinée avec les effets
des mesures prises ou prévues en matiére de recettes, respecte les conditions suivantes:

« a) pour les Etats membres qui ont atteint leur objectif budgétaire a moyen terme,
l'augmentation annuelle des dépenses ne dépasse pas un taux de référence [=estimation de
la croissance potentielle a MT : cf. plus bas] pour la croissance potentielle du PIB & moyen
terme, sauf si ce dépassement est compensé par des mesures discrétionnaires en matiere de
recettes;

« b) pour les Etats membres qui n'ont pas encore atteint leur objectif budgétaire a moyen
terme, l'augmentation annuelle des dépenses ne dépasse pas un taux inférieur a un taux
de référence pour la croissance potentielle du PIB a moyen terme, sauf si ce dépassement
est compensé par des mesures discrétionnaires en matiere de recettes. La différence entre le
taux de croissance des dépenses publiques et un taux de référence pour la croissance
potentielle du PIB a moyen terme est telle qu'elle garantit une progression appropriée en
direction de l'objectif budgétaire & moyen terme;

« ¢) pour les Etats membres qui n'ont pas encore atteint leur objectif budgétaire & moyen
terme, les réductions discrétionnaires des éléments de recettes publiques sont compensées,
soit par des réductions des dépenses, soit par des augmentations discrétionnaires d’autres
recettes publiques, soit par les deux & la fois.

« Les dépenses globales n’incluent pas les dépenses d’intérét, les dépenses liées aux
programmes de ['Union qui sont intégralement couvertes par des recettes provenant de
fonds de I’Union et les modifications non discrétionnaires intervenant dans les dépenses
lies aux indemnités de chomage.

« Le surcroit de hausse des dépenses par rapport au taux de référence a moyen terme n'est
pas considéré comme un dépassement de la référence dans la mesure ou il est
intégralement compensé par une augmentation des recettes imposée par des mesures
législatives.

« Le taux de référence pour la croissance potentielle du PIB & moyen terme est fixé sur la
base de projections dans une approche prospective ou destimations dans une approche
rétrospective. Les projections sont périodiquement actualisées. La Commission rend
publique la méthode de calcul de ces projections ainsi que le taux de référence pour la
croissance potentielle du PIB a moyen terme qui en résulte. »
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A. Dispositions applicables a ’ensemble des Etats de ’'Union
européenne-

Deux nouveaux reglements s’appliquent a I'ensemble des Etats
de 1I'Union. Ils  concernent respectivement les volets préventif
(n° 1175/2011) et répressif (n°® 1177/2011).

La principale modification au volet préventif, est I'inscription
dans le droit du « semestre européen ».

Ce dernier devra s’appuyer sur, non seulement les GOPE et la
présentation et I'évaluation des programmes de stabilité ou de
convergence, mais aussi sur les « lignes directrices pour l'emploi 345», la
présentation et ’évaluation des « programmes de réforme nationaux »
des Etats membres accompagnant la stratégie de 1'Union pour la
croissance et l'emploi, et la surveillance et la correction des
déséquilibres macroéconomiques en vertu du reglement (UE) n°
1176/2011 du 16 novembre 2011.

B. Dispositions applicables aux seuls Etats membres de
PEuro : ’automaticité des sanctions

Il s’agit d'un point controversé, un certain nombre d’Etats, au
premier rang desquels I’Allemagne souhaitent que les sanctions prévues
par les textes soient appliquées et que la situation de 2003 ou le Conseil
avait refusé de suivre la Commission européenne, ne se reproduise plus.
I1 faut noter que le Parlement européen a pesé également pour une plus
grande automaticité des sanctions.

Aussi, le reglement (UE) n°® 1173/2011 du Parlement européen et
du Conseil du 16 novembre 2011346, met-il en place une nouvelle
procédure de sanctions, dite de « majorité qualifiée inversée», qui

*Prévues par l'article 148 du TFUE
*Pyis sur la base de I'article 136 du TFUE
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signifie que la proposition de sanction proposée par la Commission est
adoptée, sauf si le Conseil décide du contraire a la majorité qualifiée.

S1 la Commission européenne décide qu’aucune action efficace n’a
été prise, sa décision ne pourra étre ignorée que si une majorité de pays
de la zoneeuro en conviennent (a savoir 9 membres sur 17). Ce
compromis difficilement obtenu signifie que le pacte de stabilité et de
croissance (qui définit les limites des déficits budgétaires et la dette
publique) comprendra une procédure quasiment automatique en vue de
prendre une décision sur I’ »avertissement final », a savoir une décision
nécessaire pour déclencher la premiere phase de la procédure relative
aux sanctions.

Dans la législation, des sanctions semi-automatiques étaient déja
appliquées, des qu’il avait été établi qu’aucune mesure, ou que des
mesures inadéquates, avaient été prises pour corriger le non-respect du
pacte de stabilité et de croissance. Toutefois, ces mesures étaient
censées intervenir plus tard dans le processus, et il était important
d’inclure le caractere inévitable dun avertissement final de la
Commission des le début du processus.

L’application semi-automatique de sanctions va a I'encontre de
laccord conclu entre la France et I'Allemagne, pour que les Etats
membres conservent la maitrise de la procédure.

Outre l'introduction du mécanisme de majorité inversée lors de
certaines étapes de la procédure, le Parlement européen a obtenu que,
pour toutes les autres décisions relatives au Pacte de stabilité et de
croissance, quil s’agisse du volet préventif ou correctif, le Conseil
s’engage dans sa législation a suivre, de maniere générale, les
recommandations et propositions de la Commission, ou a expliquer son
refus publiquement au Parlement.

M Laurent Wauquiez, secrétaire d’Etat aux affaires européennes
s’était d’ailleurs ému de cette situation devant la Commission des
affaires européennes de I’Assemblée nationale le 28 juin 2011 : « En ce
qui concerne le paquet législatif - le six-pack -, l'accord n'a pas pu étre



216

constaté. Chaque institution doit prendre ses responsabilités : sommes-
nous capables de faire prévaloir un intérét général européen ¢ L'absence
d’accord est entierement imputable au Parlement européen, dont je ne
doute pas qu’il finira par changer d’attitude sur les avancées proposées
par le Conseil - en matiere de majorité qualifiée inversée comme de
dialogue sur les questions économiques. Il n’y a pas de place pour les
marchandages ou laffirmation d’un rapport de forces : c’est ’Europe qui
est en jeu. »

Néanmoins, en pratique, le difficile compromis réalisé entre le
Parlement européen et le Conseil explique que les Etats disposent en
pratique de diverses possibilités de blocage a la majorité qualifiée
« ordinaire », c’est pourquoi le TSCG est revenu un an plus tard sur ces
dispositions pour les durcir.

Le tableau ci-apres synthétise les différentes étapes du processus
de sanction. On observe que la phase ultime, celle d'une amende
supérieure a 0,2 point de PIB (mais « plafonnée » a 0,5 point de PIBZ,
serait toujours décidée a la majorité qualifiée « ordinaire ».

Un Etat ne respectant pas le critere de dette, et donc en situation
de déficit excessif, pourrait étre sanctionné au meéme titre quun Etat
ayant un déficit supérieur a 3 points de PIB.

Les Etats hors zone euro ne peuvent se voir infliger ces sanctions.
Cependant, il est prévu que dans le cas des Etats bénéficiaires des fonds
de cohésion, ne pas se conformer aux recommandations adressées dans
le cadre de la procédure pour déficit excessif peut conduire a la
suspension des financements de ces fonds347.

**Cette sanction a été appliquée a la Hongrie en 2011, cf. IIléme partie
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Les sanctions prévues par le six-pack de novembre 2011, dans le
cas des seuls Etats de la zone euro (réglement (UE) n°® 1173/2011)

348
Déclenchement de la sanction Sanction Adoption
Volet préventif
Décision du Conseil établissant 'absence|Dép6t portant|Vote a la
d’action en réponse a une | intérét majorité
recommandation du Conseil sur la base|(en principe | qualifiée
de l'article 121(4) du TFUE®0®) 0,2% du PIB) [inversée
Volet correctif
Décision du Conseil sur la base de|Dépot ne|Vote a la
Particle 126(6) du TFUE (existence d'un|portant pas | majorité
déficit excessif)?1®), seulement si les|intérét qualifiée
Etats membres ont déja versé un dépot|(en principe | inversée
portant intérét (en cas de non-conformité |0,2% du PIB)
avec les dispositions du volet préventif)
ou en cas de violation particulierement
grave des regles
Décision du Conseil sur la base de|Amende
Particle 126(8)2*) du TFUE (absence|(en principe
d’action suivie d’effet en réponse a la|0,2% du PIB)
recommandation de corriger le déficit
excessif sur la base de 'article 126(7)93()
Décision du Conseil sur la base de|Amende Vote a la
Particle 126(11)%4*) du TFUE (absence|(0,2% du | majorité
d’action effective en réponse a la mise en|PIB+composan | qualifiée

demeure de corriger le déficit excessif sur
la base de I'article 126(9)%5*)

te variable)

« ordinaire »

38 Fiches Sénat :

http://www.senat.fr/role/fiche/impact_regles_europeennes_sur_les_lois_financieres.html|
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Section II L’examen par le Parlement européen

L’examen des textes a débuté le 23 mars 2011, devant la
commission des affaires économique, pres de 2 000 amendements ont été
déposés, ce qui constitue un record pour le Parlement européen. Il
convient de relever que la BCE, par l'intermédiaire de son Président
Jean-Claude Trichet, auditionné par cette commission parlementaire349,
a alors déclaré qu’il comptait beaucoup sur l'influence du Parlement
européen pour améliorer la législation, étant donné que les Etats
membres avaient encore du chemin a faire avant que leur position ne
soit acceptable aux yeux de la BCE350 mais que Il'intégration dans le
« paquet gouvernance» du projet de coordination des politiques
économiques par le Semestre économique européen et d'une partie du
Pacte pour leuro recevaient un vif soutien de sa part.
La position des groupes politiques du PE correspond assez bien aux
clivages traditionnels, les groupes de centre-gauche craignent que le
paquet ne se concentre de trop preés sur une correction budgétaire
reposant sur la fiscalité, au détriment de la croissance et de 'emploi et
la majorité du PPE pense qu’il faut dans tous les cas restaurer la
conflance en vue de stimuler la croissance par le biais d’autres
instruments. Les rapporteurs3®? ont au cours des débats essayé
d’harmoniser les positions des eurodéputés en amendant le texte
d’abord sur des positions symboliques en incluant semestre européen
dans le paquet, « rendant ainsi les regles plus intuitives de sorte que
tout resserrement budgétaire nécessaire n’entrave pas de maniere
excessive la croissance économique ou les investissements que demande
une telle croissance. »

349 audition du 29 Aodit 2011

*%Corien Wortmann-Kool (Pays-Bas, PPE) pour le projet relatif a la surveillance des
positions budgétaires, surveillance et coordination des politiques économiques

Diogo Feio (Portugal, PPE) pour le projet relatif a la mise en ceuvre de la procédure
concernant les déficits excessifs

Elisa Ferreira (Portugal, S&D) pour le projet relatif a la prévention et correction des
déséquilibres macroéconomiques

Sylvie Goulard (France, ADLE) pour le projet relatif a la surveillance budgétaire dans la
zone euro

Vicky Ford (Royaume-Uni, ECR) pour le projet relatif aux exigences applicables aux
cadres budgétaires des Etats membres
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Pour le Parlement européen « Prises ensemble, ces améliorations
devraient faire du « paquet de six» un ensemble de régles plus solide
comparé au systéme actuel, mais devraient également permettre une
application plus intelligente des regles », il convient de relever que la
plus grande automaticité des sanctions parait antinomique de cet
objectif affiché.

Aux yeux du Parlement européen les améliorations les plus importantes
liées a son intervention sont les suivantes :

e Transparence accrue, en exigeant la publication de textes et de débats, et
en impliquant le Parlement européen et les parlements nationaux
lorsque les Etats membres doivent rendre des comptes;

e Davantage de détails sur les indicateurs a utiliser en vue de controler les
déséquilibres macroéconomiques, afin d’assurer que la Commission ne
prenne pas seulement en compte des indicateurs purement macro-
financiers au niveau national, mais garde également a lesprit les
retombées des politiques nationales au sein des Etats membres,
I’économie réelle et les indicateurs sociaux;

e Utilisation accrue de procédures automatiques par le biais de la majorité
qualifiée inversée afin de rendre les avertissements et sanctions plus
automatiques étant donné que les Etats membres ont besoin d’une
majorité qualifiée pour les bloquer;

e Faire du semestre européen (procédure d’évaluation du budget national
annuel pour une coordination politique économique) une loi grace a sa
codification dans les textes juridiques. La procédure aura par conséquent
plus de poids et d'impact;

e ¢établir un cadre légal pour le contrdle des programmes de réformes
nationaux;

e pouvoirs de la Commission renforcés, en permettant la diffusion de
davantage d’informations qu’envisagé auparavant dans les propositions
originales, et par le biais de points de controle dans les Etats membres;

¢ Une nouvelle amende (0,2% du PIB) pour les pays de la zone euro pour
les statistiques falsifiées relatives aux données sur les déficits et la dette;

e Une sanction de dépot portant intérét (0,1% du PIB) dans le cas ou un
pays de la zone euro n’agit pas selon les recommandations proposées pour
corriger le déséquilibre macroéconomique; cette sanction sera appliquée a

Carl Haglund (Finlande, ADLE) pour le projet relatif aux mesures d'exécution en vue de

remédier aux déséquilibres macroéconomiques excessifs dans la zone euro
351
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cause du non-respect de la recommandation et de I'absence d’action, et
non parce qu'un déséquilibre macroéconomique existe en soi.

o Renforcement de I'indépendance des organes statistiques et des normes
pour la compilation des statistiques;

e maintien des procédures de négociations sociales et des accords sur les
systemes de salaires lors des recommandations;

e Révision de la clause sur les euro-obligations (titres de la zone euro). D’ici
la fin 2011, la Commission devra préparer un rapport et, si possible,

présenter des propositions législatives.

Les débats en pléniere ont eu lieu le 23 juin 2011352, et ont
surtout porté sur wune volonté de transparence accrue, des
avertissements et des sanctions automatiques plus séveres, ainsi que
de nouvelles amendes.

Certaines parties du texte, en particulier le renforcement du
pacte de stabilité et de croissance, ont été approuvées par une étroite
majorité : les groupes S&D, les Verts/ALE et GUE/NGL ont voté contre
car, selon eux, le controle budgétaire fait l'objet d'une attention
excessive laissant peu de place pour maintenir les investissements
nécessaires a long terme pour la croissance et 'emploi.

Le principal point d’achoppement avec les Etats membres a été
lautomaticité des sanctions, et notamment le principe d'une « majorité
renversée », qul implique que les Etats devront voter pour empécher
des sanctions en cas de non-respect des regles du Pacte de stabilité et
de croissance, plutot que voter pour les mettre en place.

Le débat s’est avéré tres difficile entre le Parlement européen et
le Conseil, mais ce dernier n’a pas voulu s’'incliner sur ce point353,

32Cf. Compte rendu des débats daté du 23 juin 2011
3¢ En ce qui concerne le paquet législatif - le six-pack -, l'accord n’a pas pu étre constaté.
Chaque institution doit prendre ses responsabilités : sommes-nous capables de faire
prévaloir un intérét général européen ? L’absence d’accord est entiérement imputable au
Parlement européen, dont je ne doute pas qu’il finira par changer d’attitude sur les
avancées proposées par le Conseil - en matiere de majorité qualifiée inversée comme de

dialogue sur les questions économiques. Il n’y a pas de place pour les marchandages ou



221

Il convient également de noter que I’Assemblée nationale a
soutenu la position du Conseil354en considérant qu’il fallait préserver
«un équilibre absolument fondamental entre la rigueur, nécessaire,
des sanctions, et la nécessité, impérieuse, de ne pas faire basculer
I'Europe dans des automatismes aveugles qui ont tant fait pour
décrédibiliser le pacte de stabilité dans sa version actuelle. » estimant
indispensable « de conserver une marge d’appréciation politique
sans laquelle la légitimité méme du gouvernement économique
européen serait entamée »,

La nouvelle procédure de sanctions arrétée par le « paquet de
six » fonctionne de la maniere suivante :

Chaque Etat membre élabore, tous les ans, un objectif budgétaire
a moyen terme (OMT) dont le but est d’assurer une politique fiscale
saine, en particulier la réduction des dépenses.

Si la Commission considére que TOMT d’un Etat membre n’est pas
respecté, elle peut adresser un avertissement a I'Etat membre concerné.
En procédant par vote a la majorité qualifiée (VMQ) (en excluant I'Etat
membre concerné), le Conseil adressera des recommandations a I'Etat
membre en question afin qu’il rectifie sa politique dans un délai de 5
mois, ou de 3 mois pour les cas considérés comme graves par la
Commission.

Si le Conseil n’adopte pas une recommandation de la Commission
en premiére instance, ou ne procede a aucun vote, la Commission peut,
apres un délai de réflexion d'un mois, a nouveau demander au Conseil
d’adopter une telle décision. Cette recommandation est
automatiquement adoptée, a moins qu'une majorité de pays membres de

Paffirmation d'un rapport de forces : c’est I'Europe qui est en jeu. », intervention de M
Laurent Waugqiez, secrétaire d’Etat aux affaires européennes devant la Commission des
affaires européennes de I’Assemblée nationale le 28 juin 2011

P40t Assemblée Nationale, n° 1666 proposition de résolution
européenne sur les progrés de l'union bancaire et de l'intégration économique au sein de
l'union économique et monétaire, au nom de la commission des affaires européennes
Christophe Caresche, Michel Herbillon et Didier Quentin,
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la zone euro ne vote contre dans un délai de 10 jours. Le vote de I'Etat
membre concerné n’est pas pris en compte.

La prise d'une telle décision permet a la Commission d’exiger de
I'Etat membre concerné quil prenne des mesures supplémentaires et
d'imposer des sanctions, comme exiger un dépot portant intéreét. A
nouveau, la sanction pourra seulement étre annulée si le Conseil vote
contre a la majorité qualifiée.

Si 'Etat membre de la zone euro ne corrige pas sa politique de
maniere suffisante dans ce délai, la Commission recommandera que le
Conseil adopte une décision, établissant le manque d’actions efficaces. Si
le Conseil n’adopte pas la recommandation de la Commission en
premiere instance ou ne procede a aucun vote, la Commission peut,
apres un délai de réflexion d'un mois, a nouveau demander au Conseil
d’adopter une telle décision.

Une fois la décision adoptée, la Commission peut imposer une sanction
de dépot portant intérét de 0,2% du PIB. La sanction est imposée a
moins que le Conseil ne vote pour la rejeter a la majorité qualifiée.

Pour le Parlement européen I'objectif principal de I'introduction du
concept d’automaticité a une phase précoce est de limiter les
marchandages au sein du Conseil et d’encourager vivement les Etats
membres, en particulier les pays de la zone euro, a mettre au point des
politiques budgétaires saines. Ceci sera d’autant plus vrai que la
probabilité des sanctions est plus élevée, étant donné que
lavertissement final, indispensable pour imposer des sanctions, peut
étre activé plus facilement.

Section III I’inquiétude des parlements nationaux

Le président de I’Assemblée Nationale, M Claude Bartolone,
traduit bien l'inquiétude des parlementaires en indiquant que: «la
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coordination ex ante des politiques budgétaires et le nouveau cadre de
gouvernance économique avec le Six Pack et le Two Pack modifient le
calendrier et le centre de gravité des décisions a caractere budgétaire et
fiscal. Le budget présenté a 'automne au Parlement s’inscrit désormais
dans un cadre concerté en amont a Bruxelles. Si les parlements
nationaux n'ont pas leur mot a dire sur ce cadre, leur souveraineté
budgétaire risque de devenir une formule creuse »355

P1 Une inquiétude liée au caractére intrusif des
recommandations du Conseil

A nos yeux, le malaise vient des ambiguités liées a la portée des
recommandations de I'Union européenne. Le Parlement redoute d’étre
acculé a une position de rejets brutaux de suggestions du Conseil
européen exigeant des mesures jugées inacceptables politiquement, par
exemple un allongement de I'age de départ en retraite.

Le scénario redouté, sans doute autant par les instances
européennes que francaises, est celui d'un «clash», ou les réformes
structurelles seraient jugées inacceptables. En cas de majorité étroite il
est possible de voir un Gouvernement confronté a un refus du parlement
de le suivre sur la voie négociée avec Bruxelles.

Or le scénario d'une crise politique majeure, qui en découlerait,
est sans doute suffisamment dissuasif pour amener les autorités
européennes a plus de souplesse, mais, le fait que la représentation
parlementaire nationale soit exclue du semestre européen et des
procédures d’encadrement des budgets nationaux, doit conduire a une
réflexion sur notre organisation institutionnelle.

L’'interprétation faite par la Commission européenne du
semestre européen a, des le départ, été contestée par le Parlement

**discours prononcé par Claude Bartolone en cloture de la conférence de la Fondation
Robert Schuman sur le role des parlements nationaux dans la construction de 1'Union
politique européenne, tenue le 2 octobre 2013 a I'Assemblée nationale.
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francais3®® et I'examen des recommandations adressées par Bruxelles
aux Ktats montre que ces derniéres vont tres loin dans les
considérations de politiques intérieures.

P2 Des recommandations du Conseil qui vont trés loin dans
I'ingérence dans les affaires intérieures des Etats

Pour illustrer notre propos nous prendrons quelques exemples
issus des recommandations du Conseil sur les programmes de stabilité
ou de convergence.

1. La Belgique 357

Outre le fait que les considérants sont truffés de considération sur
la politique belge dans son ensemble, y compris lefficacité de la
politique scolaire, de 'environnement ou I'équité du systeme fiscal les
recommandations proposent de mettre a bas des traditions sociales
belges telles que l'indexation des salaires. Cela constitue un ingérence
dans les affaires intérieures de ce pays, il en est de méme d’autres
recommandations qui, formulées, en des termes tres généraux,
présentent peu d’intérét (par exemple : « en remédiant a la pénurie de
main- d’ceuvre qualifiée et a I'inadéquation des qualifications, de méme
qu’au probléme de I'abandon scolaire; a travers le pays, a renforcer les
partenariats entre les autorités publiques, les services publics de
I'emploi et les établissements d’enseignement pour apporter un soutien
précoce et sur mesure aux jeunes; »358

**Réunion de la Commission des affaires européennes du 14 juin 2011, Proposition de
résolution de MM. Michel Herbillon et Christophe Caresche, sur les recommandations de
la Commission européenne relatives aux programmes de stabilité et de réforme de la
France pour 2011-2012

*’Recommandations du Conseil, du 8 juillet 2014 concernant le programme national de
réforme de la Belgique pour 2014 et portant avis du Conseil sur le programme de
stabilité de la Belgique pour 2014 (2014/C 247/01)

®*Exemples de recommandations formulées a la Belgique : « améliorer I'équilibre et
I'équité du systéme fiscal dans son ensemble et a préparer une réforme fiscale en
profondeur permettant d’alléger la fiscalité du travail en la reportant sur des assiettes
fiscales dont l'imposition est propice a la croissance, de simplifier le systéme fiscal, de
fermer la porte aux abus, d’augmenter lefficacité de la TVA, d’élargir les assiettes
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En outre il nous semble que lorsque I’'Union Européenne indique a
la Belgique qu’elle devrait « convenir d'une répartition claire des efforts
et de la charge entre le niveau fédéral et les entités régionales. » elle va
clairement au dela de son rbéle de surveillance des équilibres
macroéconomiques et budgétaires. Mais cela n’est rien en considération
de ce qui est demandé a la Croatie.

2. La Croatie35?

La Croatie s’est vue appliquer l'article 5 du reglement (UE) n°
1176/2011 précité, au terme duquel ’'Union européenne conclut que « la
Croatie connait des déséquilibres macroéconomiques excessifs qui
requierent une surveillance particuliere et une action politique forte. En
particulier, une action est requise compte tenu des vulnérabilités
résultant de I'importance des passifs extérieurs, de la détérioration des
résultats a 'exportation, de l'endettement élevé des entreprises et de la
croissance rapide de la dette publique, le tout dans un contexte de
croissance économique faible et de capacités d’ajustement
insuffisantes. »

De ce fait le 24 avril 2014, la Croatie a présenté son programme

national de réforme pour 2014 et son programme de convergence pour
2014.

fiscales, de réduire les dépenses fiscales et de supprimer progressivement les
subventions préjudiciables a I'environnement; ...a accroitre la participation au marché
du travail, en particulier en diminuant les freins financiers a I'emploi, en renforcant
l'accés au marché du travail pour les groupes désavantagés comme les jeunes et les
personnes issues de l'immigration, en améliorant la mobilité professionnelle ainsi a
restaurer la compétitivité en poursuivant la réforme du systéme de formation des
salaires, y compris de I'indexation des salaires, en concertation avec les partenaires
sociaux et dans le respect des pratiques nationales... les, réduction de la congestion
routiére;

*Recommandation du conseil concernant le programme national de réforme de la
Croatie pour 2014 et portant avis du conseil sur le programme de convergence de la
Croatie pour 2014 {swd(2014) 412 final}



226

A vpartir de la les recommandations du Conseil imposent
quasiment son calendrier au Parlement croate, comme I'illustrent les
exemples qui suivent :360;

«adopter, d'ici & mars 2015, une législation visant & accélérer
['harmonisation prévue de l'dge légal de départ a la retraite des femmes
et des hommes et a avancer l'augmentation prévue de l'dge légal de
départ a la retraite a 67 ans; a réduire l'accés a la retraite anticipée; a
veiller & l'application de critéres plus stricts lors des évaluations et des
controles effectués en vue de l'octroi de pensions d'invalidité ... »

« a mettre en ceuvre, d'ici 4 mars 2015, la deuxiéme phase de la réforme
du droit du travail, aprés avoir consulté les partenaires sociaux,
notamment en ce qui concerne les conditions de licenciement et le temps
de travail, et en vue de prévenir une segmentation encore plus marquée
du marché du travail, en particulier chez les jeunes; a réexaminer le
systeme de fixation des salaires en vue d'un meilleur alignement des
conditions salariales sur l'évolution de la productivité sur les ; a
présenter les conclusions de ce réexamen pour la fin de 2014; »

«a renforcer, pour la fin de 2014, le role des tribunaux de
commerce dans la surveillance de la transparence et de la légalité dans
le cadre de l'application de la procédure de prefaillite des entreprises; a
réexaminer le critére de l'insolvabilité/1'il liquidité requis pour accéder a
la procédure de liquidation prefaillite, et a simplifier le processus
d'insolvabilité et de liquidation en vue d'en réduire la longueur; a
améliorer la qualités et l'efficacité du systéme judiciaire, notamment en
proposant des incitations a la résolution rapide des affaires civiles et
commerciales contentieuses et des affaires administratives et au
reglement amiable, en particulier dans le cas de petits litiges; »

Les quelques exemples que nous avons choisis illustrent un type
d’intervention de I'Union européenne qui va tres loin puisque des
indications fortes sont données dans des domaines tels que la définition
des criteres de pensions d'invalidité ou I'organisation juridictionnelle qui
relevent incontestablement des compétences nationales.

*notre liste n’est quune illustration a partir de quelques exemples.
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3. La Bulgarie

Il en est de méme pour la Bulgarie a laquelle le Conseil demande
de durcir « les critéres d'octroi et les procédures en matiere d'attribution
des pensions d'invalidité, par exemple, en prenant davantage en
considération la capacité de travail restante des demandeurs; a garantir
la fourniture efficace de soins de santé, notamment en améliorant la
transparence dans le financement des hopitaux, en optimisant le réseau
hospitalier et en développant le secteur des soins ambulatoires... »

Ces considérations se retrouvent dans pratiquement tous les pays
qui se voient demander une loi sur la fonction publique (République
Tcheque), et méme pour des pays dans une situation globalement
satisfaisante, tel que le Danemark.

Il ressort de I'examen des recommandations de la Commission
européenne que la totalité des Ktats doivent poursuivre leurs efforts en
matiere de finances publiques et la quasi-totalité mener des réformes
dans les domaines de I’éducation et de la formation (a I'exception
notable des Pays-Bas) et des politiques de retour a l'emploi (sauf les
Pays-Bas et Malte). Pour le reste, les exigences varient fortement d'un
Etat & lautre.

4. La France et I’Italie

Dans le cas de la France?61l, mais cette remarque est également
valable pour I'Ttalie362, nous sommes frappés par deux aspects :

Si le ton employé par les recommandations du Conseil et les
remarques faites sur les politiques conduites ménagent plus la
susceptibilité des grands KEtats que celle des petits, i1l demeure

*'Recommandation du conseil du 8 juillet 2014 concernant le programme national de
réforme de la France pour 2014 et portant avis du conseil sur le programme de stabilité
de la France pour 2014 (2014/c 247/09)

*?Raccomandazione del consiglio dell'8 luglio 2014 sul programma nazionale di riforma
2014 dell'italia e che formula un parere del consiglio sul programma di stabilita 2014
dell'italia (2014/c 247/11)
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néanmoins inutilement comminatoire, ce qui a choqué les rapporteurs
UMP et PS de la Commission des affaires européennes de I’Assemblée
Nationale?363,

« Le ton comminatoire de la Commission européenne est dautant plus
surprenant qu’il va a l'encontre du souhait, réguliecrement exprimé par
ses membres, de favoriser l'appropriation, par les citoyens, des réformes
menées dans le cadre du semestre européen. Cette attitude contestable est,
en outre, desservie par le fait que le texte présentant les propositions de
recommandations sapparente a un mauvais copié-collé du document de
travail établi par les services de la Commission, a tel point que certaines
de ses affirmations s’averent incompréhensibles. »

« Combinée au refus du Commissaire chargé des affaires économiques et
monétaires Olli Rehn détre auditionné, comme il [lavait été le
18 juin 2013, par [’Assemblée nationale, lattitude de la Commission
européenne sortante apparait empreinte a la fois de condescendance et de
meépris. Il conviendrait que la nouvelle Commission évite de tels
comportements. »

Les termes employés par les Rapporteurs se passent de
commentaires, ils sont révélateurs d'un état d’esprit de la Commission
européenne qui utilise un outil qui lui est confié pour des objectifs plus
larges que ceux qui étaient prévus initialement.

En effet, I'Union européenne utilise cette procédure pour indiquer
un rappel des politiques européennes qu’elle entend suivre et ou elle
estime que ces Etats ne vont pas assez vite. Nous pouvons par exemple
citer : la politique de 'environnement, la libéralisation du rail364,

*rapport n°2056 assemblée nationale, 24 juin 2014 sur les recommandations de la
commission européenne relatives aux programmes de stabilité et de réforme 2014 par
MM. Christophe Caresche et Michel Herbillon, commission des affaires européennes

% pour la France : « dans le secteur ferroviaire, a garantir 'indépendance du nouveau
gestionnaire unique des infrastructures a '’égard de l'opérateur historique et a prendre
des mesures pour ouvrir le marché intérieur du transport de passagers a la concurrence
conformément aux dispositions des directives en cours d’adoption et au calendrier
qu’elles fixeront »
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De méme 1l est fait référence a des politiques européennes qui
constituent des priorités pour 'Union européenne, mais qui n’auront pas
de conséquence sur la croissance francaise, telle que l'interconnexion
électrique et gaziere avec 'Espagnes6s,

Aussi, retrouvons-nous, comme dans quasiment toutes les
recommandations, la doxa libérale de la Commission européenne sur la
libéralisation de l'accés aux professions réglementées ou la nécessaire
fluidité du marché du travail.

Nous pouvons malgré tout étre perplexe devant l'intérét de ce
travail qui a notre sens, de par, son caractere tres général, agit plus sur
le législateur comme une indication sur des voies récusées au niveau
européen (par exemple un abaissement de l'age de la retraite), que
comme une injonction de faire, du moins pour les grands Etats.

Ce sentiment semble assez partagé par les parlementaires francais
comme l'illustre 'encadré qui suit.

*« a renforcer la capacité d’interconnexion électrique et gaziére avec I'Espagne; plus
. N N ./ . . . . . ,
particulierement, a augmenter la capacité d’interconnexion gaziere afin d’intégrer
. F ey s o J ’
pleinement le marcheé ibérique du gaz dans le marche européen; »
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Rapport n°2056 Assemblée Nationale, 24 juin 2014 sur les
recommandations de la Commission européenne relatives aux
programmes de stabilité et de réforme 2014 PAR
MM. Christophe CARESCHE ET MICHEL HERBILLON,
COMMISSION DES AFFAIRES EUROPEENNES (extraits)

« La Commission européenne ne se contente donc pas de fixer des
objectifs, mais ordonne précisément les moyens d’y parvenir, au risque,
parfois, de se montrer contre-productive. C’est notamment le cas, lorsque,
évoquant le systeme des retraites, elle stigmatise les régimes spéciaux. Certaines
propositions détaillées, comme le plafonnement de 'augmentation des recettes
fiscales des collectivités locales, soulevent par ailleurs des interrogations quant a
leur compatibilité avec les principes fixés dans la Constitution. Enfin, appeler,
comme elle le fait, a une réévaluation des dispositions d’assurance chémage
relatives aux travailleurs agés apparait plus que maladroit alors que des
négociations sont en cours.

« La Commission européenne juge en outre nécessaire de se montrer
directive dans ses propositions de recommandations. A titre d’exemple,
elle suggere, s’agissant des collectivités territoriales, que la France s’attache a
« fixer un calendrier clair pour le processus de décentralisation en cours et a
prendre des mesures préliminaires, d’ici a décembre 2014, en vue déliminer les
doublons administratifs, de faciliter les fusions entre les collectivités locales et de
préciser les responsabilités de chacun des échelons des collectivités locales ; a fixer
un plafond pour l'augmentation annuelle des recettes fiscales des collectivités
locales tout en réduisant (...) les subventions octroyées par I’Etat » ou encore, a
propos du systeme de retraite, de « prendre des mesures supplémentaires en temps
utile et en fonction des nécessités pour ramener durablement le systeme des
retraites a l'équilibre d’ici a 2020, en se concentrant tout particulierement sur les
régimes spéciaux ».

« Force est de constater que la Commission européenne ne répond pas a
I'invitation formulée par 1’Assemblée nationale dans sa résolution du
11 aott 2013 sur l'avis de la Commission européenne sur les programmes de
stabilité et de réforme de la France, qui lui enjoignait de « veiller a ce que la
formulation méme des propositions de recommandations respecte la liberté
souveraine d’appréciation des Etats concernés quant au calendrier et aux moyens
a mettre en ceuvre ».

« Vos rapporteurs rappellent que, si la Commission européenne est dans
son role lorsqu’elle recommande d’assurer la soutenabilité des finances
publiques, du systéme de retraite ou du dispositif d’assurance chomage,
le choix des parameétres et du calendrier doit demeurer de la
responsabilité nationale. »
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Chapitre IV

Le paquet de deux, prélude
a « 'Union budgétaire »

Le 23 novembre 2011, la Commission européenne a publié une
proposition de reglement pour le renforcement de la discipline
budgétaire et la réduction des déficits nationaux, connue sous le nom de
« paquet de deux» ou «two pack», qui est venue s’intégrer a l'ordre
juridique communautaire pour compléter le « paquet de six». Elle est
entrée en vigueur le 30 mai 2013, afin d’étre mise en ceuvre avec le
budget pour 2014.

Il s’agit de la premiere utilisation de l'article 136 du TFUE qui
permet de définir une législation spécifique aux pays membres de la
zone euro, afin de garantir la « nécessaire discipline budgétaire dans
I'Union économique et monétaire ».

A la différence des réformes précédentes le paquet de deux ne
concerne que la zone euro. Pris sous la pression allemande, 1l vise a
renforcer la surveillance budgétaire et annonce la chute de deux tabous,
la fin de la non-ingérence dans les budgets nationaux et corollairement,
sa contrepartie, la fin de la non solidarité entre les Etats.

Au début de la procédure, ces textes avaient été proposées en tant
que partie intégrante du « six pack », entré en vigueur le 13 décembre
2012. Mais, lors du Conseil européen du 9 décembre 2011, les 27 chefs
d’états et de gouvernement de 1’'Union n’ont pas réussi a trouver un
accord sur la politique budgétaire. Ce blocage politique est a l'origine de
deux textes : le « paquet de deux » et le « TSCG ». En effet, 25 Etats ont
également choisi la vole intergouvernementale, avec la conclusion du
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Pacte budgétaire (contenant la regle d’or)366, qui recoupe en partie le
reglement proposé par la Commission, qui a poursuivi sa voie dans le
cadre de la procédure législative ordinaire. C’est pourquol nous pouvons
considérer que ces textes constituent le prélude de I'Union budgétaire.

Le «Paquet de deux» comprend donc deux reglements visant a
renforcer I'intégration économique et la convergence entre les Etats
membres de la zone euro.

Le premier reglement s’applique a tous les Ktats membres de la zone
euro, tandis que des regles particulieres s’appliquent a ceux d’entre eux

qui relevent du volet correctif du PSC, a savoir la procédure concernant
les déficits excessifs (PDE).

Le second reglement définit des regles permettant de resserrer la
surveillance des Etats membres dont la stabilité financiére est
gravement menacée, mais aussi de ceux qui bénéficient d’'une assistance
financiere et de ceux dont le programme d’assistance financiere vient de
s’achever.

Le « paquet de deux » instaure donc un cadre commun de surveillance
au sein de la seule zone euro.

Section 1 Les objectifs affichés par la Commission
européenne

A partir d'un constat, qui n’est guere contestable, au terme duquel les
politiques économiques et budgétaires menées par les Ktats produisent
« d’évidents effets d’entrainement dans dautres pays de la zone
monétaire commune», la Commission européenne estime que
lappartenance a une zone monétaire unique, implique un plus grand
partage des risques qui doit pouvoir étre mesuré par une meilleure

*¥6Cf. IIIéme partie chapitre I
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coordination entre les Etats, la crise économique de 2008 ayant révélé la
nécessité d'une politique budgétaire visant a I’équilibre tout au long du
cycle économique. Nous retrouvons ici affirmée la notion dintérét
général communautaire.

P1 Une ambition de restauration de la crédibilité budgétaire
des Etats

Les deux propositions de reglement du 23 novembre 2011 formulées
par la Commission européenne visent a renforcer la surveillance
économique et budgétaire, applicables a tous les Etats de la zone euro et
aux Etats de cette derniére « connaissant ou risquant de connaitre de
sérieuses difficultés du point de vue de leur stabilité financiére » ou sous
programme d’assistance financiere. A cette fin plusieurs actions sont
engagées :

A. Garantir le caractere irréprochable des données budgétaires
nationales

Une des causes importantes de la crise grecque a été la non sincérité des
données fournies par ce pays, il était donc important d’éviter que de tels
faits se reproduisent. D’ot1, la mise en place dans chaque Etat d’un
« conseil budgétaire indépendant», jouissant d’'une autonomie
fonctionnelle par rapport aux autorités politiques, qui sera chargé de
surveiller la mise en ceuvre des regles budgétaires nationales ainsi que
la présentation de prévisions macroéconomiques « indépendantes », ce
dernier point est essentiel car 1’équilibre d'un budget repose tres
largement sur les hypotheses économiques a partir duquel il est bati.
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B Mettre en place une surveillance renforcée et détaillée des
Etats en situation de déficit excessif. Ce partenariat, soumis a
lapprobation du Conseil et de la Commission européenne, « fera l'objet
d’un suivi par le Conseil de ’'Union européenne et par la Commission
européenne » dans le cadre des procédures existantes de déficit excessif,
ce qui implique que I'absence de respect des objectifs qu’il fixe pourra
faire l'objet des sanctions quasi automatiques; Pour cela il convient de
« corriger A la racine » les éventuels dérapages des Etats défaillants car
les Etats doivent soumettre leurs projets budgétaires a la Commission
européenne « au plus tard le quinze octobre », afin que celle-ci puisse, « si
nécessaire », émettre un « aqvis public» examiné par I'Eurogroupe et
présenté au Parlement concerné. L'Union européenne pourra meéme
demander des « modifications» lorsqu’elle estime qu'un projet de loi
national comporte un « manquement particuliérement grave » aux regles
du pacte de stabilité ;

Ces mécanismes marquent la défiance qui préside aujourd’hui aux
relations entre les Etats de la zone euro. A cause de celle-ci, les
institutions européennes qui ont décidé de faire du sérieux budgétaire la
marque de fabrique de la zone euro, en viennent a imposer des
procédures d’examen a priori des budgets, qui n’existent dans aucun
Etat fédéral.

P2. Coordination ou ingérence ?

Le «paquet de deux» différe du « paquet de six,», car, il vise a
« prévenir les dérapages, plus qu”il ne pose de nouvelle exigence. Dans
cet état d’esprit, pour emprunter les termes de la Commission
européenne « une volonté s’est ainsi plus nettement exprimée afin que la
surveillance mutuelle soit renforcée et que les décisions budgétaires
solent considérées comme des enjeux communs. Moyennant une
coopération et une intégration accrues dans la zone euro, ainsi qu'un
controle graduel et resserré, le «two-pack» permettra de consolider la
branche économique de I’'Union économique et monétaire. »367

*7Cf. site internet de la Commission européenne, présentation du « two pack »
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Au-dela de ces propos convenus, nous pouvons penser que la
Commission européenne a d’abord fait le constat de l'inefficacité de la
procédure de sanctions appliquée jusqu’a présent, mais nous pouvons
nous poser quelques questions devant les termes employés : si demain le
Gouvernement francais parlait de «controle graduel et resserré» a
propos des collectivités locales i1l est probable que ces dernieres y
verralent une atteinte grave a la décentralisation.

Nous nous situons dans un moment particulier ou le traumatisme de
la crise, tres présent, fait accepter aux Ktats des concessions
inimaginables lors de la mise en place de l'euro. Aux yeux de la
Commission européenne, ce partage des risques lié a la zone euro
« devrait s’accompagner d'un partage des responsabilités, ce qui
implique une ingérence accrue dans les budgets nationaux des Etats,
par un approfondissement de I'’échange d'informations et de Ila
coordination, et le recours a des mécanismes de soutien financier », 368ce
qui conduit a la mise en place d'un mécanisme de solidarité entre les
Etats.

Le «paquet de deux» marque, comme l'ensemble des textes
examinés, la défiance existant entre les pays membres de la zone euro, il
est donc logique que la Commission européenne ait voulu renforcer la
solidité des procédures budgétaires nationales, en obligeant les Etats
membres a fonder leur projet de budget sur des prévisions
macroéconomiques crédibles, supervisées par une entité indépendante ;
chargée de controler le respect des regles budgétaires nationales.

La Commission européenne en publiant une évaluation complete des
perspectives budgétaires pour l'année suivante espere que ses avis
formulés sur les budgets nationaux « faciliteront » les discussions au
sein de ’Eurogroupe3??, c’est a dire qu’elles en constitueront le point de
départ.

*8Site internet de la Commission européenne
*°Site internet de la Commission européenne: http://europa.eu/rapid/press-
release_ MEMO-13-457_fr.htm
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P3. Les obligations supplémentaires des Etats membres de la
zone euro en matiére de calendrier

Les Etats membres de la zone euro se voient imposer un
calendrier et des regles communs en matiere budgétaire. Concretement,
les obligations suivantes sur le cycle budgétaire:

e le 30 avril au plus tard, les Ktats membres de la zone euro devront
publier leur plan budgétaire a moyen terme (programme de
stabilité), ainsi que leurs priorités d’action pour la croissance et
emploi pour les 12 mois suivants (programme national de
réforme) dans le contexte du semestre européen pour la
coordination des politiques économiques;

e le 15 octobre au plus tard, les Etats membres de la zone euro
devront publier leur projet de budget pour 'année a venir;

e le 31 décembre au plus tard, les Etats membres de la zone euro
devront adopter leur budget pour 'année a venir.

Le «paquet de deux»introduit une nouveauté importante la
Commission examinera chaque projet de budget national et formulera
un avis y afférent pour le 30 novembre au plus tard. Si la Commission
constate des manquements graves aux obligations découlant du pacte de
stabilité et de croissance, elle demandera a I'Etat membre concerné de
lui présenter un plan révisé.

Pour cela la Commission européenne se prononce sur la
conformité de chaque projet de budget national au regard des
obligations fixées dans le PSC et des recommandations par pays
formulées dans le cadre du semestre européen. Il convient de relever
que la date du 30 novembre est mal adaptée a la procédure budgétaire
francaise, car I'avis de la Commission européenne n’est connu qu’apres
ladoption par I’Assemblée Nationale, en premiere lecture, de la
premiere partie du projet de loi de finances, ce qui rend mal aisée la
prise en compte de I'opinion de la Commission européenne.

Ce calendrier contredit I'un des objectifs affiché par la
Commission européenne : « la valeur ajoutée de cet exercice réside dans
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les orientations directes qui sont fournies dans le cadre de la procédure
budgétaire, donnant ainsi a tous les acteurs du processus budgétaire
national les informations dont ils ont besoin pour prendre leur décision
sur le budget. »

Néanmoins en aucun cas le « paquet de deux» n’autorise la
Commission européenne a modifier les projets de budgets nationaux,
pas plus qu’il n’impose aux Etats membres l'obligation de suivre I'avis
de la Commission.

Ce caractere inadapté des dates retenues est apparu avec les
budgets 2015 de la France, de I'Italie et de la Belgique, pour lesquels la
Commission européenne a reporté au mois de mars 2015, son
appréciation rendant ainsi difficile la mise en ceuvre de mesures qui
seraient demandées par la Commission européenne. En particulier sur
le plan politique, car des remarques lourdes de la Commission
européenne pourraient conduire a présenter un projet de loi de finances
rectificative, susceptible de comporter des mesures de rigueur
impopulaires, qui apparaitraient pour lopinion publiques comme
« imposé par Bruxelles », créant ainsi pour les autorités politiques une
situation inconfortable, ne pouvant qu’alimenter 1’ euroscepticisme.

P4 Le constat de P'inefficacité des sanctions et affirmation
du bien fondé d’un droit d’ingérence

Pour le Commission européenne, le mécanisme de sanctions
présentait un travers : « il était concentré sur la — tres lourde — sanction
des dérapages budgétaires, dans une logique de confrontation a
posteriori avec les Etats coupables mais il omettait de doter ['Union des
instruments indispensables pour garantir un redressement pérenne des
finances publiques, en lui interdisant de peser, méme indirectement, sur
la définition concréte des plans budgétaires nationaux. » En outre nous
pouvons penser que le mécanisme des sanctions est dissuasif vis a vis
d’'un Etat qui recoit des fonds européens substantiels et le sera beaucoup
moins vis a vis dun Etat créditeur net a I'égard du budget
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communautaire, qul peut étre tenté par une épreuve de force politique,
méme s’1l a tort sur le plan juridique.

Comme le souligne la Commission, « précisément par ce qu’elles sont
massives et qu’elles interviennent tard, les sanctions pouvaient dans la
pratique demeurer tres difficiles a imposer a des Etats déja exsangues
engagés par impéritie, dans des trajectoires budgétaires dangereuses. »

« C’est pourquoil il est apparu nécessaire de compléter le pacte de
stabilité réformé par de nouvelles regles, plus intrusives, permettant
d’influencer a leur racine les plans budgétaires nationaux des Etats
membres de la zone euro en contrepartie des risques quils font
désormais peser sur I'ensemble de leurs partenaires 37%. En voulant
« influencer a la racine les plans budgétaires des Etats, la Commission
européenne se reconnait un tres large droit d'ingérence, comme l'a
montré analyse des recommandations adressées aux Etats.

Il convient de relever néanmoins que la Commission européenne, se
garde de toute immixtion dans les dépenses militaires nationales,
domaine qui demeure encore tres largement a I'écart de la politique
communautaire, ne serait-ce que du fait de 'existence de ’OTAN.

P5 La différenciation du droit d’ingérence

Dans le cas du volet préventif, la Commission et le Conseil
disposent d’'une certaine faculté d’appréciation, qui conduit a la mise en
ceuvre d'un droit d'ingérence gradué selon la situation des Etats.

A Les Etats en procédure de déficit excessif

Le «two-pack» instaure a l'égard des Etats membres faisant

I'objet d’'une procédure de déficit excessif un systéme de controle venant
compléter les obligations découlant du PSC, avec lesquelles il coexistera.

7°Site internet de la Commission européenne: http://europa.eu/rapid/press-
release_ MEMO-13-457_fr.htm
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I’Etat membre concerné devra communiquer réguliérement a la
Commission européenne des informations sur les mesures qu’il a prises
pour corriger son déficit excessif, en fonction du stade de la procédure de
déficit excessif ou 1l se trouve.

Un mécanisme d’alerte est ainsi créé permettant a la Commission
européenne de mieux détecter tout risque compromettant cette
correction et d’adresser une recommandation directement & I'Etat
membre concerné, qui pourra ainsi faire tout ce qui est en son pouvoir
pour éviter d’étre considéré comme étant en défaut et donc éviter des
sanctions pécuniaires.

L’obligation de rapport supplémentaire sur les mesures prises
par les Etats membres en procédure de déficit excessif, s'ajoute aux
obligations qui leur incombent, en vertu des regles du PSC, sans qu’elle
ne s’y substitue.

L’intérét de cette procédure n’est sans doute pas comme l'indique
la Commission européenne d’avertir I’Etat membre, car il serait douteux
qu’il n’ait pas conscience du probleme, mais d’offrir a la Commission
européenne la  possibilité de disposer dun avertissement
supplémentaire, afin d’éviter de recourir au mécanisme des sanctions
financieres.

Ces nouvelles procédures de rapport compléetent les outils dont la
Commission dispose pour formuler des recommandations. Par exemple,
le fait que la Commission européenne signale dans son avis qu'un projet
de budget n’est pas conforme aux obligations de I'Etat membre au titre
du PSC et que ce dernier ne prend pas de mesures pour remédier a cette
situation, lui permettra de motiver ultérieurement plus facilement, une
décision de soumettre 'Etat membre & une procédure de déficit excessif

Il convient de relever que dans sa proposition initiale, la
Commission européenne demandait a pouvoir placer seule un Etat sous
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surveillance renforcée, il est intéressant de souligner le peu de débats
entrainé par ce point.371

La procédure pour déséquilibre excessif est graduée, cing
catégories précédant celle ou doit étre adoptée une recommandation. La
France est classée, depuis le 10 mars 2015, dans la cinquiéme catégorie,
celle des déséquilibres excessifs, avec 4 autres pays : Croatie, Hongrie,
Italie et Portugal. Elle était en 2014 dans la catégorie précédente, celle
ou un déséquilibre nécessite une surveillance spécifique et des réformes
adaptées, sans pour autant qu'il ne soit jugé excessif. Le passage de la
France dans la catégorie supérieure se justifie pour la Commission
européenne par une perte 1importante de compétitivité, une
détérioration de son déficit extérieur, un taux de chomage relativement
élevé et un endettement public qui rend le pays vulnérable. La
Commission européenne pointe par ailleurs la complexité de la
réglementation et les rigidités observées sur le marché du travail.

B La mise sous tutelle des Etats sous assistance
financiére, un défi démocratique

Par ailleurs, le «two-pack» renforce le controle et la surveillance
des Etats membres dont la stabilité financiére est sérieusement mise a
mal ou risque de I'étre. L'intensité de ce controle et de cette surveillance
dépendra de la gravité des difficultés financieéres traversées par I'Etat
membre concerné, mais peut aboutir a une véritable mise sous tutelle.

Sont notamment concernés, mais pas uniquement, les Etats
membres qui bénéficient d'un programme d’assistance financiére ou qui
sont en cours de sortie d'un tel programme. Les Etats membres en proie
a une grave instabilité financiéere ou qui recoivent une assistance
financiere a titre de précaution seront également soumis a une
surveillance tres stricte exercée par la Commission et la Banque

*1Commission des affaires européennes de ’Assemblée Nationale , compte rendu n°242
(2012) M Jean Paul Gauzes :« Je m’étonne toutefois que la proposition de laisser la
Commission décider seule de mettre un Etat sous surveillance renforcée, sans que le
Conseil ait son mot a dire, n’ait pas suscité d’opposition... »



241

centrale européenne. Cette surveillance accrue se fondera sur les
obligations incombant aux Etats membres au titre du PSC, mais elle ira
aussi au-dela.

Compte tenu des résultats de cette surveillance, la Commission
pourra conclure qu'un Ktat membres est tenu de prendre des mesures
supplémentaires, parce que sa situation financieére risque d’avoir des
répercussions majeures sur la stabilité financiere de la zone euro. En
pareil cas, la Commission pourra proposer que le Conseil des ministres
recommande a I'’Etat membre concerné d’adopter des mesures
correctrices ou d’élaborer un projet de programme d’ajustement
macroéconomique. Le «two-pack» transpose dans le droit de 1'Union
quelques éléments du pacte budgétaire, y compris 'obligation imposée
aux Etats membres faisant I'objet d'une PDE d’élaborer un programme
de partenariat économique et l'obligation de coordonner en amont les
plans d’émission de dette des Etats membres concernés.

Le paquet de deux instaure un nouveau régime de surveillance post-
programme, a 1’égard des Ktats membres qui achévent un programme
d’ajustement ou d’assistance a titre de précaution. Tant que ces Ktats
n‘auront pas remboursé au moins 75 % de lassistance qu’ils auront
recue, ils continueront de faire l'objet de la surveillance accrue
nouvellement instaurée. L’objectif est de leur assurer un retour réussi et
durable sur les marchés et une viabilité budgétaire, dans leur propre
intérét, mais aussi au profit de la zone euro dans son ensemble.

Le «paquet de deux » transpose dans le cadre juridique de I'UE les
pratiques établies dans le contexte de la Troika, qui est apparu, en
particulier en Grece, comme un outil de tutelle sur les Etats sous
assistance dépourvu de fondements juridiques comme démocratiques.

Au cours des débats parlementaires européens s’est posée la question
de la création d’'un droit de la faillite des Etats qu’il est tres difficile
d’accorder avec la démocratie.
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« Il faut aller plus loin que la surveillance renforcée et prévoir une
protection juridique de 'Etat en difficulté. Ma proposition se calque sur
le régime des entreprises en difficulté, inspiré du fameux Chapter eleven
du Bankruptcy Code américain. Elle aurait pour conséquences: la
suspension des clauses de déchéance du terme dans les préts ; le gel des
clauses de credit event; l'obligation pour les créanciers de se faire
connalitre, sous peine de déchéance de leurs créances ; la suspension de
la notation par les agences. La difficulté est d’articuler un tel régime
avec le fonctionnement démocratique du pays sous controle. On ne peut
aller jusqu’a une mise sous tutelle. Je propose de donner force
obligatoire immédiatement contraignante aux recommandations de
I'assistance technique. »372

« Devant la Conférence des présidents, j’al eu la surprise de voir
les présidents des principaux groupes soutenir mon idée. Il faut
désormais trouver ensemble une formule démocratiquement acceptable.
L’exemple grec montre qu’accorder des fonds sans plan Marshall
correspondant revient a tenter de remplir le tonneau des Danaides... On
ne peut laisser un pays sous la pression quotidienne des créanciers, des
agences et de l'opinion. Le Conseil « Ecofin» ne s’est pas encore
prononcé sur ma proposition ; j’ai bon espoir que I'on trouve une solution

1nnovante. »

Cela n’a pas été possible et nous ne voyons pas de formules qui
priveraient dans un systeme démocratique, les électeurs de leur libre
arbitre.

Les pressions exercées par la Commission européenne, mais aussi
la banque centrale européenne3”3, a I'occasion des élections législatives
de 2015 pour que les électeurs ne votent pas pour le parti d’extréme

¥’Pervenche Berres, présidente de la Commission des affaires économiques du
Parlement européen ; Commission des affaires européennes de I’Assemblée Nationale ,
compte rendu n°242 (2012)

Les Echos, 9 janvier 2015, « La BCE menace les banques grecques de leur fermer
l’accés a son guichet »
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gauche Syriza, illustrent le défi démocratique que représente la mise en
place du « paquet de deux ».

Section 2 De fortes réticences politiques

La promulgation de textes de plus en plus contraignants,
donnant de plus en plus de pouvoirs a la Commission européenne et
mettant a mal les souverainetés budgétaires nationales est de plus en
plus mal acceptée, y compris au sein du Parlement européen. Si, au final
ces textes ont été adoptés a une large majorité plus de 520 voix contre
environ 80, et soixante-dix abstentions, le débat fut considérablement

animé, en particulier en commission.
P1 Au niveau du Parlement européen

le 14 mai 2012, la commission des Affaires économiques du
parlement européen est apparue tres divisée sur ces projets de texte et a
ainsi décidé, au lieu d’entamer les négociations avec le Conseil, de se
tourner vers la pléniere, pour tester le soutien de l'ensemble du
Parlement, avant de poursuivre 'examen de ces textes, approuvés par
une tres faible majorité de la Commission des affaires économiques.

L’un des deux rapporteurs, la Portugaise Elisa Ferreira (S&D), a
d’ailleurs fait part de sa tres grande réserve en estimant que « le monde
a changé depuis que la Commission a présenté ses propositions «

En particulier, le projet «renforcement de la surveillance
économique et budgétaire des Etats membres connaissant ou risquant
de connaitre de sérieuses difficultés » a fait I'objet de débats serrés, bien
qu’ll ne concerne a priori que les Etats jugés « a risque faillite ». La
Commission européenne demandait des « pouvoirs accrus» pour
surveiller plus étroitement les économies de la zone euro. , le projet
envisageait, par exemple, la possibilité d’'une « mise sous protection
juridique » par la Commission pour les Ktats risquant la faillite. Apres
les amendements des eurodéputés, le texte prévoit que :
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o une fois sous cette protection, un Ktat ne peut pas
étre déclaré en défaut de paiement,

o 2) les créanciers du pays doivent se faire connaitre
aupres de la Commission dans un délai de deux mois,
et

o 3) les taux d’intérét pour les préts sont gelés.

La discussion du 14 mai 2012, au sein de la commission des Affaires
économiques et monétaires du Parlement, reflete les divisions entre
Etats sur l'austérité et la croissance. Les eurodéputés se sont divisés
lors du vote sur le texte et, en général, ils ont approuvé des
amendements qui limitent les « pouvoirs supplémentaires » demandés
par la Commission pour mieux contréler les budgets des Etats. 374

Le Parlement européen a longtemps bataillé pour obtenir des
contreparties a cette nouvelle discipline voulue par la Commission et
une majorité d’Etats membres. Il revendiquait plus particulierement la
mise en commun dune partie des dettes publiques, via un fonds
d’extinction.

Face a I'opposition farouche de ’Allemagne, les eurodéputés ont dua se
satisfaire de la promesse d'un groupe de travail sur le sujet. La
Commission s’est engagée a mettre sur pied un tel groupe, dont les
conclusions pourraient servir de base a des propositions législatives.

7*Dans leurs formes finales, les deux textes « soulignent la nécessité de garantir que la
surveillance budgétaire n’entrave pas la croissance ». Toujours dans cette direction,
Peurodéputé italien Roberto Gualtieri (S&D) a proposé un amendement (finalement
rejeté) pour l'exclusion des dépenses d’investissement (a la hauteur des 2/5) du calcul
pour le déficit. Enfin, la commission parlementaire a approuvé l'idée d'un «fond de
rédemption », un systéme qui va dans la voie des euro-obligations. En effet, il s’agit d’'un
mécanisme de garantie pour la partie de la dette d'un Etat membre supérieure a 60% de
son PIB. Pour le premier vice-président du Parlement européen, l'italien Giovanni
Pittella (S&D), le changement de position au sein de la commission des Affaires
économiques est le signe que « le consensus a I'austérité diminue en Europe ».
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Néanmoins, les eurodéputés ne considerent pas nécessairement le
travail achevé, c’est ainsi que 37> M. Alain Lamassoure, Président de la
Commission des budgets estime que si1 «ce qui se met en place pour
controler la discipline budgétaire est globalement satisfaisant... Deux
questions vont se poser : la coordination des politiques de croissance, et la
solidarité au sein de ’'Union européenne... Car tout est a inventer. Nous
n'avons pas dinstrument de comptabilité nationale pour mesurer [effet
macroéconomique des politiques des finances publiques des 27 et de
I’'Union... Il faut mettre en place un concert économique européen au sein
duquel chaque pays aura sa partition a jouer : les politiques budgétaires
ne seront pas les mémes dans les 27 pays, mais elles seront en
harmonie...Le troisieme niveau est politique. Va-t-on demander aux pays
du Nord, qui ne sont pas endettés, de mener une politique de relance pour
compenser les politiques restrictives des autres ¢ Sans consensus, ce n'est
pas possible. Il faudra inventer des procédures. »

La question posée par le Président Lamassoure est tout a fait
fondamentale, si 'Europe ne veut pas apparaitre aux yeux des opinions
publiques comme un croquemitaine, car le volet croissance est jusqu’a
présent absent des politiques de contréle budgétaire de 1I'Union
européenne, méme si pour la premiere fois en 2013 cette derniere est
intervenue pour morigéner 'ampleur des excédents allemands376.

P2 L’articulation avec le « pacte budgétaire »

L’accord sur le traité intergouvernemental est venu interférer avec la
proposition de la Commission, en particulier parce que son champ
d’application est limité a la zone euro, alors que le TSCG s’applique a 25
Etats.

Nous avons donc trois champs géographiques différent pour
appliquer les textes relatifs a la coordination des politiques budgétaires :

>Commission des affaires européennes de I’Assemblée Nationale, compte rendu n°242
(2012) Mme Pervenche Berés, députée européenne

76 9Patrick Artus, lettre de Natixis, « peut-on critiquer 'excédent commercial allemand »:
http://cib.natixis.com/flushdoc.aspx?1d=73842
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28, 26 et 17 Etats, avec un Parlement européen et une Commission qui
n‘entendent pas se doter d'une structure analogue a celle de
leurogroupe, permettant de traiter les problemes spécifiques a cette
zone avec le seuls représentants des Etats concernés.

Résumé des différentes situations au regard

des régles budgétaires en vigueur

Etats membres faisant I'objet d'une procédure de déficit excessif: ces
pays doivent présenter non seulement des plans budgétaires, mais aussi des
programmes de partenariat économique prévoyant des réformes budgétaires
structurelles détaillées (visant par exemple les systémes de retraite, la
fiscalité ou la santé publique) propres a réduire durablement leur déficit.

Etats membres confrontés a des difficultés financiéres ou faisant
I'objet d'un programme d’assistance, a titre de précaution, dans le
cadre du mécanisme européen de stabilité: ces Etats membres sont
placés sous «surveillance renforcée», ce qui signifie qu’ils font régulierement
I'objet de missions d’inspection de la Commission et doivent fournir des
informations supplémentaires sur, par exemple, leur secteur financier.

Programmes d’assistance financiére: les Etats membres dont les
difficultés risquent d’avoir des «effets défavorables significatifs» sur le reste
de la zone euro peuvent étre invités a élaborer un programme complet
d'ajustement macroéconomique. Cette décision est prise par le Conseil,
statuant a la majorité qualifiée sur proposition de la Commission. Ces
programmes sont subordonnés a des missions d'inspection trimestrielles et au
respect de conditions strictes en cas d'aide financiére.

Surveillance post-programme: apreés exécution des programmes, les Etats
membres continueront de faire I'objet d'une surveillance tant qu'il restera un
encours de 75 % sur toute forme d'assistance financiere.

De ce fait des parlementaires européens ou des Commissaires
peuvent étre amenés a se prononcer sur des dispositions qui ne sont pas
applicables au pays dont ils sont issus. Cela ne pose pas un probleme de
droit, en particulier pour les commissaires européens qui ne
représentent pas un Ktat, mais affaibli la légitimité de l'institution
européenne.
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Chapitre V
L’apport du traité sur la stabilité, la coordination et la
gouvernance au sein de ’'Union économique et monétaire

La ratification du TSCG a fait couler beaucoup d’encre, a la
différence des six et two packs qui n‘ont pas donné lieu a beaucoup
d’articles, du moins proportionnellement au TSCG, bien que son apport
soit relativement limité en matieére de droit positif, par rapport aux
textes précédents.

L’Allemagne tenait beaucoup a ce texte et a la
constitutionnalisation dans le droit de chaque Etat des regles présidant
au pacte de stabilité et de croissance, mais ses exigences n‘ont donné
lieu qu'a une pétition de principe, ce qui a permis au Conseil
Constitutionnel d’autoriser la ratification du TSCG sans modification
préalable de la Constitution.

P1 Le TSCG est indissociable du MES et de I’'Union
bancaire3??

La ratification du TSCG est accompagnée par celle du traité
Iinstaurant le mécanisme européen de stabilité (MES)378. Ratifié par le
Parlement francais le 21 février 2012379, le MES constitue une sorte de
Fonds monétaire international a I'échelle européenne. Il est destiné a
prendre le relais, a partir de 2013, des instruments créés en urgence en
2010 pour faire face a la crise de la dette en Europe.

Comme le TSCG, il s’agit d’'un traité intergouvernemental, et
non d’'un acte communautaire.

*7 Duprat, jean pierre « Les innovations techniques de T'UEM et les limites de fond »,
mélanges Lacout Labarthe, Droze Geneve, 2015 ; (a paraitre)

7*Tout comme le TSCG, il sagit dun traité international, non intégré au droit
communautaire.

*®Avec I'abstention de la majorité des élus socialistes et écologistes
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Lors de son intervention dans les débats de I’Assemblée
nationale sur la ratification du TSCG le Ministre des Affaires
étrangeres, Laurent Fabius, a insisté sur les conséquences
dommageables pour la France d'un refus de ratification.38 Il a en
particulier, relevé que le mécanisme européen de stabilité, qui a été
adopté en 2010, prévoit, dans son dernier considérant, qu’il ne
s'applique qu’aux pays qui ont adopté le TSCG, et que le « mécanisme
Draghi, » qui permet a la Banque centrale d’intervenir pour alléger le
fardeau des Etats, ne pourrait pas non plus s’appliquer a la France.

Il a également, curieusement, fait référence a la jurisprudence
de la Cour constitutionnelle allemande en notant que « Quand on
regarde attentivement ce qui figure dans le mécanisme européen de
stabilité et l'interprétation qu’'en a donné la Cour de Karlsruhe, on
s’apercoit que la Banque centrale européenne ne pourra intervenir pour
soutenir les Etats en leur rachetant des obligations & court terme que si
ces Ktats ont présenté préalablement leur demande au mécanisme
européen de stabilité. »

Le Ministre a également insisté sur un point essentiel, la
supervision des banques qui « est importante également pour garantir la
limitation des comportements a risque des banques : « Si nous l'avons
voulue, c’est parce que, avec la résolution des crises bancaires et la
garantie des dépots, elle est 'instrument de la remise en ordre de la
finance. Et elle est la garantie, pour nous, que les errements spéculatifs

M. Laurent Fabius, ministre... « Mais que se passerait-il si la majorité de cette
assemblée et du Parlement décidait de repousser ce traité ? D’abord, celui-ci continuerait
d’exister puisqu’il y a suffisamment de pays qui vont I'approuver. Ensuite, la France ne
serait pas soumise a ce traité. Quelle serait alors la réaction inéluctable des marchés ?
Dés lors que l'ensemble des pays de 'Union européenne, a l'exception de la France,
auraient approuvé les mesures de sérieux contenues dans ce traité, point n’est besoin
d’étre un grand financier ou un grand économiste pour comprendre que la spéculation se
déchainerait immédiatement sur la France. Je peux malheureusement vous le garantir.
Cela veut dire que les taux d’intérét, qui actuellement sont faibles, augmenteraient et
que la France serait obligée, indépendamment d’autres conséquences, de payer
budgétairement beaucoup plus que ce qu’elle ne fait actuellement... »
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d’hier ne pourront pas se reproduire demain. Nous avions donc
absolument besoin de ces outils ».

I1 nous faut donc regarder le TSCG comme la clé de voute d'un
ensemble plus large intégrant des mécanismes de solidarité (qu’il ne
faut pas néanmoins assimiler aux transferts sans doute nécessaire au
rééquilibrage des économies) et I’'Union bancaire sous 'égide de la BCE.

Le « pacte budgétaire » comporte a coté du volet préventif un
aspect curatif avec le MES, qui n’est pas simplement le mécanisme de
solidarité examiné précédemment, mais également un mécanisme
d’ajustement macro-économique. Car, les conditions d’éligibilité au
mécanisme comportent des mesures visant a corriger le modele
économique des pays concernés et a les réorienter vers une croissance
fondée sur la compétitivité extérieure. Ceci nous amene a considérer que
le MES peut étre un outil de « tutelle »381 vis a vis des petits et moyens
pays de 'UE qui en bénéficient. S’agissant des grands Etats, il est peu
probable que ces derniers fassent appel un jour au MES, dont la
dotation ne permettrait sans doute pas de faire face a un tel risque.

Au niveau institutionnel la Commission européenne et la BCE
sortent clairement renforcés par ces réformes. Le Conseil conserve des
prérogatives importantes s’il est uni, condition peu évidente a remplir et
le Parlement européen est largement absent des débats.

Le droit européen est également éclaté, avec un Traité
particulier, régissant la discipline budgétaire des Etats, confirmant
ainsi la tendance a 1'émergence dune Europe a plusieurs vitesses,
construite autour d'un noyau dur, la zone euro, et s’accompagnant de
coopération étendue a des Etats membres ou non de ['Union
européenne3®2, Nous pouvons interpréter le refus d’adhésion au

#Tutelle exercée en partie par laBCE, qui pose comme condition sine qua non de son
Intervention, 'acceptation des « ajustements macro-economiques » prévues explicitement
par le traité du mes, dans son article 12, paragraphe 1.

*Des actions essentielles de I'Union européenne peuvent exclure des pays membres de
I'Union européenne et, inversement accueillir des pays n’appartenant pas a I'UE, par
exemple la zone Schengen exclut le Royaume Uni mais accueille la Suisse, mais nous
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TSCG du Royaume Uni et de la Tchéquie, mais également les
réticences d’autres pays d’Europe centrale ayant dans un
premier temps notifié un refus3$3, comme marquant la fin d’un
processus ou il était possible de réviser les traités européens a
Punanimité.

La ratification du TSCG marque, a nos yeux, la poursuite de la
construction d'une Union européenne éclatée entre plusieurs cercles
comprenant des degrés variables d'intégration, engagée avec le procédé
des accords internationaux intégrés ensuite dans le droit primaire de
I'Union européenne (accords de Prithn, de Schengen...) ou la procédure
des coopérations renforcées (brevets, taxe sur les transactions
financiéres).

Ce phénomeéne peut, a terme, étre déstabilisateur pour des
institutions telles que le Parlement européen, par nature exclut
d’accords internationaux, tels que le TSCG, et qui de fait s’y est opposé.

P2 Un apport limité au droit de 'UE mais une charge
symbolique forte du fait de l'intégration du TSCG dans des
régles a valeur constitutionnelle

Ce traité a pour objectif principal de  renforcer le pilier
économique de I'Union économique et monétaire en adoptant des regles
destinées a «imposer» la discipline budgétaire au moyen d'un pacte
budgétaire.

Nous employons a dessein le mot « imposer » car, a nos yeux, il
part du constat de l’échec relatif de la «pression des pairs» pour
imposer que les Etats integrent dans leurs normes constitutionnelles les
regles modifiées du pacte de stabilité et de croissance.

trouvons également dautres exemples par exemple avec des organisations
intergouvernementales liées a I'UE, sans relever formellement des institutions
européennes, comme ’Agence spatiale européenne.

*¥Par exemple la Hongrie
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En effet, méme si en 2011, les statistiques étalent moins
précises qu’aujourd’hui, nous pouvions pressentir le fait illustré par
deux études récentes du Parlement européen, dressant un état des lieux
de la mise en ceuvre par les pays des recommandations de la
Commission. En 2014, les Etats ont pleinement appliqué 12 des 157
réformes demandées par Bruxelles, soit 7,5 %384, En clair la « pression
par les pairs» apparait de peu d’effets, en particulier sur les grands
pays, car elle ne s’accompagne pas d'un relai par une autorité dotée
d’'une légitimité suffisante permettant d'imposer des mesures
douloureuses a un parlement ou a un Gouvernement rétif.

D’ou l'idée d’introduire cette limitation du déficit dans les
systemes juridiques nationaux des Ftats membres au niveau
constitutionnel, ou par des normes équivalentes, sous le controle de la
Cour de justice de I'Union européenne.

L’article 3 du TSCG impose aux Etats parties au Traité
d’intégrer dans leur Constitution (ou par des normes équivalentes) le
principe de ’équilibre budgétaire. En effet, 'article 3§2 dispose que :

« 2. Les regles énoncées au paragraphe 1 prennent effet
dans le droit national des parties contractantes au plus tard un
an apres l'entrée en vigueur du présent traite, 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 facon. » ;

Le fait que le Traité ait parlé de normes équivalentes a permis
au Conseil constitutionnel d’accepter que la ratification du Traité ne soit
pas précédée d’'une révision constitutionnelle, dés lors que sa mise en
ceuvre reposait sur une lol organiquessb,

*Parlement européen STUDY, Country Specific Recommendations (CSRs) for 2013 and
2014, A comparison and an overview of implementation, mars 2015.

*Loi organique n°2012-1403 du 17 décembre 2012, relative & la programmation et a la
gouvernance des finances publiques
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« 17. Considérant quaux termes du paragraphe 2 de larticle 3
du traite : « Les régles énoncées au paragraphe 1 prennent effet dans le
droit national des parties contractantes au plus tard un an aprés l'entrée
en vigueur du présent traite, 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 facon. Les parties contractantes mettent
en place, au niveau national, le mécanisme de correction vise au
paragraphe 1, point e), sur la base de principes communs proposés par la
Commission européenne et concernant en particulier la nature, l'ampleur
et le calendrier des mesures correctives a mettre en ceuvre, y compris en
cas de circonstances exceptionnelles, ainsi que le role et lindépendance
des institutions chargées, au niveau national, de vérifier le respect des
régles énoncées au paragraphe 1. Ce mécanisme de correction respecte
pleinement les prérogatives des parlements nationaux » ; »386

Il convient également de relever que le Ministre des affaires
étrangeres, M. Laurent Fabius, a interprété l'analyse précitée du
Conseil Constitutionnel3®” comme ayant tranché la question de la
souveraineté, ce qui est exact dans la mesure ou le Conseil considere
dans sa décision du 9 aott, que les stipulations du TSCG "reprennent en
les renfor¢ant les dispositions mettant en ceuvre l'engagement des Etats
membres de ['Union européenne de coordonner leurs politiques
économiques”, adoptées dans le cadre du traité sur le fonctionnement de
I'Union européenne. Ces stipulations "ne procedent pas a des transferts
de compétences en matiere de politique économique ou budgétaire, et
n'autorisent pas de tels transferts, estime-t-il. Pas plus que les
engagements antérieurs de discipline budgétaire, celui de respecter ces
nouvelles regles ne porte atteinte aux conditions essentielles d'exercice de
la souveraineté nationale.”

*#Décision N° 2012-653 du 9 aout 2012 du Conseil Constitutionnel

¥ Assemblée Nationale, Débats relatifs a I'adoption de la loi autorisant la ratification du
TSCG, 9 octobre 2012, « Tout d’abord, je laisserai de co6té la question importante de la
souveraineté. Plusieurs d’entre vous l'ont déja soulevée, et nous pourrions en débattre a
I'infini ; mais elle a été tranchée par le Conseil constitutionnel dans une décision rendue
en aout dernier. Comme vous le savez, il a estimé que les dispositions du traité ne
portaient aucune atteinte a la souveraineté, rendant du coup caduques les discussions
qui pouvaient naitre sur ce sujet... »
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Néanmoins, ce débat présente un intérét limité car le Conseil
refuse de se pencher sur la constitutionnalité des reglements et
directives déja entrés en vigueur (en particulier les six et two packs) et
surtout est sensible au fait que le TSCG réaffirme la compétence pleine
et entiere des parlements nationaux. Il nous semble clair, au vu de cette
décision, que le pas supplémentaire demandé par ’Allemagne pour aller
vers une Union budgétaire (cf. supra), en dotant I’'Union européenne
d’'un mécanisme lui permettant dinvalider un budget national,
imposerait dans de nombreux pays, dont la France, une révision
constitutionnelle et que, si une telle réforme intervenait, 1’'Union
européenne deviendrait clairement un Etat fédéral.

Le fait que 1I'Union européenne, et en particulier la CJUE,
aient la possibilité de se prononcer directement sur la mise en ceuvre
d’'une disposition constitutionnelle, sans passer par le détour de sa
compatibilité avec le droit de 'Union européenne meérite d’étre relevé et
souligné.

Cela constitue une novation importante du droit
communautaire388, car a notre connaissance aucune disposition du droit
communautaire ne prévoit la nécessité de transcrire une norme dans un
dispositif a valeur constitutionnelle, ce point illustre donc la tres forte
portée attachée a cette regle, a la fois symbolique et pratique, dans la
mesure ou larticle 8 du TSCG prévoit la possibilité d'un controle par la
Cour de justice de 1'Union européenne (CJUE) des modalités de
transposition en droit interne de la regle d’équilibre structurel. Il s’agit
seulement de vérifier que les Etats se sont bien dotés d’un mécanisme
tel que décrit a l'article 3 du traité, et non a vérifier que les Ktats
respectent effectivement la regle d’équilibre structurel. A la différence
de la procédure en manquement, visant a sanctionner une violation du
droit de 'Union européenne, la Commission européenne ne dispose pas
du pouvoir de saisir la CJUE, ce qui constitue une singularité au regard
du droit communautaire, seul un Ktat peut effectuer cette saisine, soit
de sa propre initiative, soit sur le rapport de la Commission. Au cas ou

#e lecteur excusera ce raccourci car, si le TSCG est formellement un traité
international, il a vocation a étre intégré dans un délai de cinq ans au droit
communautaire
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une décision de non-conformité ne serait pas suivie d’effet, un Etat
pourrait de nouveau saisir la CJUE, en vue de prononcer des sanctions
financiéres, d'un montant maximal de 0,5 % du PIB, contre I'Etat
défaillant.

Mais, nous rentrons la dans un schéma de crise politique car, si
un Etat ne peut pas, pour des raisons de majorité parlementaire ou
d’opinion publique, intégrer une telle réforme, rien ne lui interdit
formellement de dénoncer le TSCG, Traité international non intégré au
droit de I'Union européenne, pour le moment, solution qui éviterait sa
condamnation, qui ne peut étre que financiere, sur la base du TSCG,
néanmoins il pourrait étre sanctionné pour le non-respect de la norme
de limitation des déficits a 3% du PIB.

Nous nous situons, avec le TSCG, probablement a la derniere
étape quil est possible d’atteindre sans parler encore d’Etat fédéral,
mais le fait quun Traité puisse organiser une révision de nature
constitutionnelle va, nous semble-t-1l, au-dela du symbole et constitue
un précédent pour des évolutions futures.

P3 Le principe de I’équilibre budgétaire

L’article 3 du traité pose le principe de I’équilibre
budgétaire des administrations publiques, ce qui signifie que les
dépenses prévues ne peuvent étre supérieures aux recettes.

Mais, la novation importante du texte est la référence au
déficit structurel qui ne doit pas étre supérieur a 0,5 % du PIB en euros
courants, pour les Etats dont la dette est supérieure a 60 points de PIB
et de 1% pour ceux dont la dette est inférieure a ce niveau . Il convient
néanmoins de relever que la regle posée par le TSCG est de 0,5% le
niveau de 1% demeurant 'exception389,

¥ Article 3, d du TSCG : «d) lorsque le rapport entre la dette publique et le produit
intérieur brut aux prix du marché est sensiblement inférieur a 60 % et lorsque les
risques pour la soutenabilité a long terme des finances publiques sont faibles, la limite
inférieure de 1'objectif a moyen terme telle que définie au point b) peut étre relevée pour
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Cet objectif de réduction a moyen terme du déficit a un point de
PIB au maximum était déja prévu par le reglement (CE) n° 1055/2005
du Conseil du 27 juin 2005, qui modifiait le volet préventif du pacte de
stabilité. Concretement, chaque Etat fixe son propre objectif de
réduction a moyen terme dans son programme de stabilité. La
Commission européenne, s’appuyant sur sa méthodologie porte ensuite
son appréciation qu’elle transmet au Conseil.

En cas de déficit excessif, la «régle d’or» devra prévoir un
mécanisme de correction automatique, « mis au point par chaque Etat
sur la base de propositions formulées par la Commission 39, Dans la
mesure ou le TSCG dit respecter pleinement les prérogatives des
parlements nationaux il ne peut s’agir que de suggestions faites par la
Commission européenne et débattues avec les autorités nationales. La
présentation faite par 'UE est symptomatique du décalage entre une
présentation de ses prérogatives, et sans doute le ressenti de la
Commission européenne comme une autorité tutélaire et une réalité
juridique qui est que I'Union européenne dispose certes de moyens de
pression, mais n’arréte pas juridiquement les budgets nationaux39!.
Comme nous lavons vu précédemment cette présentation est
symptomatique de l'idée que les « pairs» sont plus & méme que les
autorités nationales de définir les voies du retour a I’équilibre.

atteindre un déficit structurel d'au maximum 1,0 % du produit intérieur brut aux prix du
marché; »
*0Aux termes de la présentation faite par 1'Union européenne sur son site internet.

PTARTICLE 3 1. Outre leurs obligations au titre du droit de 1'Union européenne et sans
préjudice de celles-ci, les parties contractantes appliquent les régles énoncées au présent
paragraphe: a) la situation budgétaire des administrations publiques d'une partie
contractante est en équilibre ou en excédent;

b) la regle énoncée au point a) est considérée comme respectée si le solde structurel
annuel des administrations publiques correspond a 1'objectif a moyen terme spécifique a
chaque pays, tel que défini dans le pacte de stabilité et de croissance révisé, avec une
limite inférieure de déficit structurel de 0,5 % du produit intérieur brut aux prix du
marché. Les parties contractantes veillent & assurer une convergence rapide vers leur
objectif a moyen terme respectif. Le calendrier de cette convergence sera proposé par la
Commission européenne, compte tenu des risques qui pésent sur la soutenabilité des
finances publiques de chaque pays. Les progres réalisés en direction de 1'objectif a moyen
terme et le respect de cet objectif font 1'objet d'une évaluation ...
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Lorsqu’un Etat fait I'objet d'une procédure pour déficit excessif,
1l devra soumettre a la Commission et au Conseil, pour approbation, un
programme de partenariat économique, détaillant les réformes
structurelles nécessaires pour assurer une correction véritablement
durable des déficits excessifs. La mise en ceuvre du programme, et les
plans budgétaires annuels compatibles avec celui-ci, seront surveillés
par la Commission et le Conseil mais, comme le montre la lettre
adressée a I'Italie392, la Commission européenne emploie a I'égard des
Etats un ton « tutorial » et il est d’ailleurs quelque peu choquant, sur le
plan de la simple courtoisie, qu’elle ne soit pas rédigée en Italien, mais
en anglais393,

Le sens de ce partenariat n’est pas défini par les textes,
néanmoins la majorité des membres composant le college des
commissaires européens se réferent a un libéralisme assez orthodoxe,
qui se heurte assez rapidement aux positions des gouvernements qui se
voudraient hétérodoxes, comme le gouvernement grec issu des élections
de 2014, ou des personnalités politiques comme Arnaud Montebourg.

Les débats qui peuvent avoir lieu au sein de la gauche
francaise sur le sens a donner aux mots «réformes structurelles»
illustrent cette difficulté politique qui, a terme, peut saper 'autorité des
Iinstitutions européennes, en en faisant les représentants d’'une idéologie
libérale et libre échangiste, qui n’est pas toujours bien vue dans un pays
comme la France, imprégné dans beaucoup de partis politiques d'un
fond de colbertisme394,

Certes, cette procédure ne fait que traduire l'article 3 qui
constitue le dispositif central du TSCG ajoutant a la limitation du déficit
inférieur a 3% un dispositif qui organise un retour progressif a
Iéquilibre des finances publiques différencié selon les Etats (« Le
calendrier de cette convergence sera proposé par la Commission
européenne, compte tenu des risques qui pésent sur la soutenabilité des
finances publiques de chaque pays. »)

392
cf p.237
*¥La situation est la méme, s’agissant des courriers adressés a la France.

34Cf. Philippe Minard, le colbertisme réhabilité, ed. Fayard, 1998
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Cette disposition donne a la Commission européenne la
possibilité de différencier les exigences formulées selon les Etats. Elle se
trouve confrontée dans l'exercice de cette prérogative a une série de
difficultés qui relevent pour certaines de sa composition: La
Commission européenne est de par lorigine des commissaires une
émanation des petits pays de I'Union européenne, la moitié de la
population européenne étant représentée par 4 commissaires sur 28.
Cela n’a pas toujours été le cas, en 1957 les trois grands pays envoyaient
6 commissaires, contre 3 pour les petits pays. Ce fait, implique une
grande sensibilité des Commissaires a 1’égalité entre les Etats. Or, nous
sommes dans un domaine particulier, ou les conséquences macro-
économiques pour I'Union européenne n’ont rien a voir si une politique
d’extréme rigueur budgétaire est menée en Lettonie ou en France, car
une récession économique en France de 4 points de PIB peut entrainer
des difficultés économiques pour l'ensemble de 'union européenne, ce
qui n’est pas le cas d’'une situation équivalente en Lituanie39,

Cette différence de sensibilité constitue une contrainte
importante pour le college des commissaires, qui est par ailleurs
parfaitement conscient de cette situation.

Le contraste entre le ton de la lettre adressée a I'Italie par la
Commission européenne le 21 octobre dernier et la mansuétude
manifestée par la Commission européenne dans son analyse du budget
italien de février 2015, illustrent cette position quelque peu
schizophrene de I'Union européenne.

¢ Les petits pays qui ont di faire de lourds efforts d’assainissement budgétaire

s'offusquent a l'idée que Rome et Paris puissent bénéficier d'un traitement de faveur.
« L'austérité et les investissements vont de pair. L’Estonie en est un bon exemple », a lancé
vendredi son Premier ministre Taavi Roivas », rapporté par La Croix du 24 octobre 2014.
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Observations de la Commission européenne sur le budget italien

JYRKI KATAINEN
VICE-PRESIDENT OF
THE EUROPEAN COMMISSION .....c.oveeiei i Brussels, 22 October 2014

Ares(2014)350L0t$
STRICTLY CONFIDENTIAL*

First and foremost, | would like to thank you for the submission of Italy's Draft
Budgetary Plan (DBP) for 2015, which we received on 15 October and complementary
tables on 16 October. | am also grateful for the letter accompanying the DBP and which
clearly makes the case that the budgetary strategy of Italy is to be considered within the
overall agenda for structural reform.

Compared to the 2014 Stability Programme, lItaly's DBP postpones the
achievement of the MTO to 2017 and slows down the reduction of the debt-to-GDP ratio in
the coming years. As a result, the DBP plans to breach ltaly's requirements under the
preventive arm of the Stability and Growth Pact (SGP).

According to our preliminary analysis - on the basis of the recalculation by the
Commission services using the commonly agreed methodology - Italy plans a significant
deviation from the required adjustment path towards its medium-term budgetary objective
(MTQO) in 2015 based on the planned change in the structural balance. Moreover, the
planned change in the structural balance for 2015 would also fall short of the change
required to ensure adherence to the transition debt rule, since this requirement is even
more stringent than the required adjustment path towards the MTO. Against this
background, further exchanges of information have already taken place between your
services and the Commission.

In line with the provisions of Article 7(2) of Regulation (EU) No 473/2013 of 21
May 2013, | am writing to consult you on the reasons why ltaly plans non-compliance with
the SGP in 2015. | would also wish to know how ltaly could ensure full compliance with its
budgetary policy obligations under the SGP for 2015.

The Commission seeks to continue a constructive dialogue with Italy with the
view to come to a final assessment. | would therefore welcome your view at your earliest
convenience and if possible by 24 October. This would allow the Commission to take into
account ltaly's views in the further procedure.

Yours sincerely,
Mr Pier Carlo Padoan
Minister of Economy and Finance Via XX Settembre 97
IT-00187 Roma

e-mail: Segreteria.ministro@tesoro.it

Lettre publiée par le Gouvernement italien (source la lettera UE al Italia, 24 10 2014)
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I convient néanmoins de relever que les marges
d'interprétation et de souplesse dont disposent la Commission
européenne sont limitées3%, car «le texte du pacte de stabilité et de
croissance évoque des «réformes structurelles majeures» dont le cotit doit
étre quantifiable. Ensuite, cela ne peut affecter lobjectif déquilibre
budgétaire, qui n’'est pas une invention de [’Europe mais simpose de
toute fagcon pour éviter que la dette explose, surtout en période de faible
croissance. Et enfin, il y a une question d’égalité de traitement. Comment
expliquer aux pays qui ont fait les efforts nécessaires sans demander de
passe-droit, et qui commencent aujourd’hui a en récolter les fruits, que
ceux qui démarrent plus tard auraient droit a un traitement différent ?¢
La meilleure maniere de limiter l'impact négatif du désendettement sur
la croissance est de travailler sur la qualité de l'ajustement budgétaire
(c’est a dire de réduire les dépenses). »

Cette approche permet a la Commission européenne d’avoir
une attitude variable selon les Etats, elle explique que ces derniers
puissent entrer en négociation avec la Commission européenne pour
obtenir des délais dans leur trajectoire de retour a 1'équilibre. Comme
toute négociation politique, il existe un risque pour que lattitude de la
Commission européenne vis a vis d'un pays soit également liée a son
comportement a I'égard des institutions européennes. L’attitude
intransigeante de 1'Union européenne vis a vis de la Hongrie3%7 qui
affiche ouvertement son euroscepticisme pourrait trouver une partie de
ses racines dans ce dernier aspect.

Le cas francais est intéressant dans la mesure ou, depuis 2009,
la France n’a pas respecté ses engagements de retour a 1’équilibre
budgétaire. Le projet de loi de finances pour 2015 a donné lieu a d’apres
négociations qui ont conduit la Commission européenne a proposer un
encadrement strict du budget francais (cf. chapitre suivant), 'essentiel

*¥nterview de Benoit Coeré, membre du directoire de la BCE, fondation Robert
Schuman, 8 septembre 2014, entretien d’Europe n°82

¥CF. Assemblée nationale, Commission des affaires européennes -Rapport
d'information N° 780 de MM. Razzy Hammadi et Arnaud Richard sur la politique de
change européenne
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des efforts demandés reposant sur une appréciation différente entre
Bruxelles et Paris de la notion de solde structurel.

P4 La notion de solde structurel

L’article 3 du TSCG pose le principe d’'une limitation du déficit
structurel des administrations publiques qui ne peut excéder chaque
année 0,5 % du PIB. L'introduction d'une référence au déficit structurel
remonte a la révision du pacte de stabilité en 2005, mais le traité
budgétaire réduit la limite maximum de déficit structurel a 0,5 % du
PIB au lieu de 1 %.

Mais, les pouvoirs publics sont confrontés a une difficulté
majeure, car il existe plusieurs définitions de la notion de solde
structurel.

A Une définition différente selon les institutions
La notion de solde structurel permet d’admettre la prise en

compte de la de la conjoncture dans l'appréciation des déficits
budgétaires3?8. Parallelement, cette notion s’accompagne de la mise en

%414 c) les parties contractantes ne peuvent s'écarter temporairement de leur objectif
respectif a moyen terme ou de la trajectoire d'ajustement propre a permettre sa
réalisation qu'en cas de circonstances exceptionnelles, telles que définies au paragraphe
3, point b)....e) un mécanisme de correction est déclenché automatiquement si des écarts
importants sont constatés par rapport a l'objectif a moyen terme ou a la trajectoire
d'ajustement propre a permettre sa réalisation. Ce mécanisme comporte 1'obligation pour
la partie contractante concernée de mettre en ceuvre des mesures visant a corriger ces
écarts sur une période déterminée.

2. Les régles énoncées au paragraphe 1 prennent effet dans le droit national des parties
contractantes au plus tard un an aprés l'entrée en vigueur du présent traite, 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. Les parties contractantes mettent en place, au
niveau national, le mécanisme de correction vise au paragraphe 1, point e), sur la base
de principes communs proposés par la Commission européenne et concernant en
particulier la nature, 'ampleur et le calendrier des mesures correctives a mettre en
ceuvre, y compris en cas de circonstances exceptionnelles, ainsi que le roéle et
I'indépendance des institutions chargées, au niveau national, de vérifier le respect des
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place de la «regle d’or», qui doit avoir valeur constitutionnelle, et les
rédacteurs du Traité comptent sur les juridictions constitutionnelles
nationales pour censurer les dérapages budgétaires éventuels.

La combinaison de ces deux notions signifie que seul un déficit,
de faible amplitude (0,5%), peut étre toléré, des lors que les effets de la
conjoncture sont pris en compte et excluent de 'appréciation du déficit
nominal, qui lui peut se situer entre 0,5% et le seuil des 3% autorisé par
le pacte de stabilité et de croissance. Les finances publiques devant étre
équilibrées sur le moyen terme.

La notion de solde structurel a pour premier objectif d’évaluer
correctement l'orientation des finances publiques399, a partir de trois
indicateurs : le déficit primaire, le déficit structurel et le déficit hors
investissements publics nets, qui donnent chacun des résultats
sensiblement différents.

LE DEFICIT PUBLIC ET SES COMPOSANTES EN 2014 ET
20154%(en % du PIB)

Déficit 2014 2015
Déficit effectif 4 3,8
Composante conjonctu- 1,9 2
relle
Mesures ponctuelles et 0 0,2
temporaires
Composante structurelle 2 1,6%

regles énoncées au paragraphe 1. Ce mécanisme de correction respecte pleinement les
prérogatives des parlements nationaux.

%Amelie Barbier-Gauchard, «Le deficit structurel : wun indicateur riche
d’enseignements Revue Gestion et finances publiques, janvier février 2014, p. 44»,

40 Assemblée Nationale, 1¢ juillet 2015, Commission des finances, de '’économie générale
et du controle budgétaire rapport dinformation préalable au débat d’orientation des
finances publiques, par  Mme Valérie Rabault, Rapporteure générale ;
http://www.assemblee-nationale.fr/14/rap-info/12922.asp#P820_57501
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Le déficit primaire est le plus facile a appréhender dans la
mesure ou 1l est la traduction d’opérations comptables faisant la balance
entre le déficit total et le poids de la dette, dans cette optique I'Italie
serait en excédents budgétaires, alors que sa situation budgétaire est
« plombée » par le poids de sa dette, il en est de méme pour la Grece qui
est en grandes difficultés financieres.

Le déficit structurel correspond au déficit total corrigé des
effets automatiques de la conjoncture. Cette notion, retenue dans le
TSCG, permet de distinguer les actions discrétionnaires des
gouvernements de celles résultant du jeu des stabilisateurs
économiques. La prise en compte des stabilisateurs économiques permet
de ne pas contraindre le pouvoir de stabilisation du budget mais, cette
notion est relativement floue et sa mise en ceuvre donne lieu a des
débats d’experts infinis.

Le déficit hors investissements publics nets correspond au
déficit diminué des investissements publics. Ce calcul avantage un pays
comme la France, qui a maintenu son effort d'investissements publics
durant la crise quand d’autres, tels que '’Allemagne4l ou I’'Espagne,
lont sacrifié pour revenir plus vite aux équilibres budgétaires. D’autre
part, avec 1’élargissement de 'Union européenne a des pays comme la
Bulgarie ou la Roumanie, qui doivent accomplir un effort considérable
de mise a niveau de leurs infrastructures publiques, 1l semble peu
pertinent de les contraindre a limiter leur endettement par un carcan
budgétaire par trop rigide40z,

“'Henrick Enderlein, Jean Pisani-Ferry, réformes, investissements et croissance : un
agenda pour la France, 'Allemagne et '’Europe La documentation francaise, , 27 /11/
2014

“2¢ Prenons la définition du déficit structurel, quil prétend limiter a 0,5 % du PIB. En
dépit des efforts du Parlement européen et du consensus solidement forgé parmi les
économistes, la mesure du solde structurel aujourd’hui retenue par Bruxelles ne
préserve toujours pas les investissements d’avenir assumés par les Etats. Or, ces
Iinvestissements, en particulier dans le domaine de la transition écologique, sont tout le
contraire d’'une charge pour I'’économie, ou d'une dette sur le dos de nos enfants : ce sont,
au contraire, les gages de leur prospérité future. », intervention de Mme Danielle Auroi,
lors des débats sur la ratification du TSCG, 9 octobre 2012
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Pour le Rapporteur général de la Commission des finances de
I’Assemblée Nationale, Christian Eckert493, la notion de déficit
structurel laisse ouvertes des possibilités de négociation et offre des
marges de manceuvre importantes aux politiques nationales car 1l existe
des débats sur la méthode de calcul de ce déficit. Ce point nous semble
d’'une portée néanmoins limitée car la Commission européenne considere
que, in fine, sa méthode de calcul doit s imposer. Ensuite, sur le
principe, le fait de neutraliser 'impact de la conjoncture et de définir
une trajectoire a moyen terme pour atteindre 'objectif voulu permettra
de mener, si nous le souhaitons, des politiques contra cycliques, c’est-a-
dire de soutenir l'activité dans les périodes de faible croissance. Sy
ajoute la possibilité de tenir compte de circonstances exceptionnelles,
notamment de la perspective d'une récession économique.

I1 précise, « J'insisterai enfin sur un point : des économistes ont
calculé que la regle des 0,5 % de déficit structurel est en fait moins
contraignante que les engagements politiques de réduction des déficits
pris par le Président de la République et le Gouvernement. Car les choix
budgétaires que notre majorité a faits ne sont pas imposés par le traité.
Nous les tiendrons parce que le Président de la République a été élu par
les Francais sur ce programme et parce qu’ils correspondent a notre
intérét national.»

Pour le Haut conseil des finances publiquest?* «le PIB
potentiel, sa croissance (croissance potentielle), I’écart de production et
le solde structurel des finances publiques sont devenus des concepts
économiques de premier plan dans le cadre de la gouvernance
budgétaire, notamment au niveau européen», mais force est de
constater l'absence de consensus sur une notion a la base des
appréciations pouvant étre portées sur les budgets nationaux.

493 Cf. rapport précité

““Et donc par la Cour des Comptes, cf. « La Cour des comptes et le haut conseil des
finances publiques », Revue gestion et finances publiques, N°7/8 juillet aott 2014



264

Il n’en demeure pas moins qu’il existe une réelle difficulté pour
définir le concept de déficit structurel de maniere opérationnelle, comme
le montre le mode de calcul proposé par la Cour des comptes.

le solde structurel est calculé de la facon suivante

1. On estime un PIB « potentiel », c’est-a-dire un PIB correspondant a une utilisa-
tion de 100 % de tous les facteurs de production (incluant le progres technique).

2. On estime ensuite I'écart entre le PIB potentiel et le PIB effectivement consta-
té.
3. On estime ensuite la perte de recettes associée a cet écart, en supposant que les

recettes publiques totales évoluent comme le PIB (hypothése d’élasticité égale a 1), ainsi
que des prestations sociales supplémentaires induites par cet écart.

4. Ces pertes de recettes et prestations sociales supplémentaires constituent la
composante conjoncturelle du solde public.

5. Le « solde corrigé des variations cycliques de la conjoncture » est égal a la diffé-
rence entre le solde effectif et ce solde conjoncturel.

6. Le solde structurel est enfin égal au solde corrigé des variations cycliques apres
prise en compte des mesures exceptionnelles et temporaires.

L’élasticité des recettes est un parameétre dans le calcul du solde structurel. Il
s’agit d’un coefficient qui correspond au rapport entre :

—I’évolution spontanée des recettes fiscales hors mesures nouvelles ;
—la croissance du PIB.

Par convention, les services du ministére des finances retiennent une élasticité
égale a 1, qui se vérifie en moyenne, sur le long terme. Mais cette hypothése n’est pas
exacte pour chaque année.

Les variations du solde structurel peuvent alors donner une image déformée des
évolutions de fond des finances publiques. En outre, les gouvernements n’ont aucune
maitrise de 1'élasticité des recettes. La notion d’effort structurel, privilégié par le Conseil
de I'Union européenne dans ses recommandations, évite d’avoir a formuler une
hypothese sur cette élasticité

L’effort structurel mesure la contribution de seulement deux facteurs, plus faci-
lement maitrisables par un gouvernement, aux variations du solde structurel : la mai-
trise des dépenses publiques en volume, d'une part, et le montant des mesures nouvelles
de hausse ou de baisse des préléevements obligatoires, d’autre part. La contribution des
dépenses a l'effort structurel de réduction du déficit est égale a 57 % de I’écart entre le
taux de croissance potentiel du PIB et le taux de croissance des dépenses (la part des
dépenses publiques dans le PIB étant de 57 %).

(Cour des comptes, La situation et les perspectives des finances publiques, juin
2015)



LES PREVISIONS SUCCESSIVES DE CROISSANCE
POTENTIELLE DU GOUVERNEMENT

1,8

2014 2015

2016

2018

2019

m LPFP 2012-2017
m PStab. 2014-2017
W LPFP 2014-2019
m PStab. 2015-2018

Source : Cour des comptes, La situation et les perspectives des
finances publiques, juin 2015

Le solde public francais et sa décomposition (% du PIB)405

2007 2008 2009 2010 2011
Solde - 2,7 - 3,3 - 7,5 -7,1 - 5,2
public
Solde + 0,7 0 -2,0 -1,6 -1,4
conjonctur
el
Solde -3,5 - 3,3 -4,5 -4,8 - 3,9
structurel
Solde + 0,1 0 - 1,0 - 0,712 + 0,1
opérations
temporair
es
*®Source : Cour des comptes, rapport sur la situation et les perspectives des finances

publiques, juillet 2012
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L’estimation du solde public structurel est donc tres
dépendante de celle du PIB potentiel, elle est en partie conventionnelle
et, par conséquent est susceptible de recevoir plusieurs interprétations,
comme l'illustre le paragraphe développé au paragraphe suivant.

Néanmoins, la définition qu’en donne le Haut Conseil des
finances publiques s'impose aux pouvoirs publics francais. (cf. Encadré
page suivante)

Un premier constat simpose, qui rejoint nos précédentes
conclusions, ’évolution des textes accroit la marge de manceuvre de la
Commission européenne car, la notion de déficit structurel n’est pas
aussil précise que la notion de déficit nominal, a laquelle faisaient
référence, les textes ayant permis la mise en place de I’Euro.

Force est de constater, qu’aujourd’hui le débat entre le
Gouvernement francais et la Commission européenne porte sur le calcul
du solde structurel, le Gouvernement francais estime qu’il a rempli ses
obligations et I'Union européenne n’est pas de cet avis. Si nous excluons
la position du Gouvernement francais, le tableau qui suit illustre
I'existence de divergences significatives entre les principales institutions

internationales.
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Estimations de la croissance potentielle et de 1'écart de
production de la France par la Commission européenne, le FMI
et 'OCDE40¢
(en points de PIB potentiel)

2013| 2014 || 2015 | 2016 | 2017 || 2018 || 2019
Croissance
Commission| Potentielle 0 0 1
européenne
o . 2,7
écart de‘ 28 2.4
production
croissance 0
potentielle||’ ,0 ,1 2 ,3 4 5
FMI ®
écart de 99
production| 2,5 22 1,7 1,1 0,6 0,2
croissance 5
potentielle|’ 4 ,6
OCDE ®
écart de
. 2,9
production 3,4 3,4

“®Rapport Sénat N°55, 29 octobre 2014, N° 55 au nom de la commission des finances (1)
sur le projet de loi, , de programmation des finances publiques pour les années 2014 a
2019,par M. Albéric de MONTGOLFIER, Sénateur, Ces chiffres sont calculés par le
Sénat a partir des bases suivantes®” Commission européenne, « Kuropean Economic
Forecast. Spring 2014 », European Economy 3/2014, mai 2014.

@ Fonds monétaire international, « France: 2014 Article IV Consultation--Staff Report »,
IMF Country Report No. 14/182, juillet 2014.

® OCDE, OECD Economic Outlook, mai 2014.
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Haut Conseil des ‘
Finances Publiques

Les modalités d’estimation du solde structurel des administrations publiques

Pour apprécier la trajectoire des finances publiques, il est usuel de considérer le solde structurel, qui
correspond au solde public corrigé des effets directs du cycle économique ainsi que des éveénements
exceptionnels. Le solde public est ainsi séparé en deux composantes :

"1lJune composante conjoncturelle qui représente l'impact du cycle économique sur les dépenses et les
recettes de I'ensemble des administrations publiques ;

T[lune composante structurelle correspondant a ce que serait le solde public si 'économie se situait a son
niveau potentiel.

L’identification des composantes conjoncturelle et structurelle du déficit public repose fondamentalement sur
I'estimation du PIB potentiel. Ce dernier représente le niveau de production que I'économie peut soutenir
durablement sans faire apparaitre de tension sur les facteurs de production capital et travail. La croissance
potentielle, inscrite dans la loi de programmation du 31 décembre 2012 et reprise dans le programme de
stabilité pour les années 2013 a 2017, s’établit a 1,1 % en 2011 et 1,3 % en 2012. Cela correspond, d’apres le
Gouvernement, a un écart de production de -0,4 % en 2011 et -1,6 % en 2012.

Concretement, l'identification s’opére en calculant séparément le niveau structurel et la part conjoncturelle des
recettes et des dépenses publiques :

T1Du cété des recettes, seuls les prélévements obligatoires sont supposés cycliques. Le niveau conjoncturel
de I'imp6t sur le revenu, I'impdt sur les sociétés, des cotisations de sécurité sociales et des autres
prélévements obligatoires, est calculé séparément a partir des niveaux observés, de I'écart de production
estimé et de I'élasticité propre a chaque catégorie d'impot2.

T1[1Du c6té des dépenses, seules les dépenses d'indemnisation du chdmage sont considérées dépendre de
la conjoncture. La part conjoncturelle est estimée comme pour les recettes, a partir de leur élasticité a I'écart
de production et du montant constaté chaque année.

Le calcul du solde conjoncturel et du solde structurel découle alors directement de ces estimations.

Une méthode simplifiée permet d’approcher le solde conjoncturel pour la France. Compte tenu du fait que les
prélévements obligatoires et les dépenses sensibles a la conjoncture représentent a peu prés la moitié du PIB
et que leur élasticité moyenne est peu différente de I'unité, le solde conjoncturel correspond a environ la
moitié de I'écart de production.

Une ultime correction est opérée sur le solde structurel afin d’exclure certains événements ou mesures qui, du
fait de leur caractére exceptionnel, n’ont pas d’impact pérenne sur le solde public. A l'origine, cet ajustement a
été introduit afin de neutraliser I'effet de la vente des licences UMTS a la fin des années 1990 et les diverses
soultes pergues par I'Etat (IEG, La Poste, France Télécom) qui ont contribué a augmenter les recettes de
maniére exceptionnelle.

Il n’existe toutefois pas de définition précise des mesures exceptionnelles et leur identification reléve en partie
de l'interprétation.
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B Un exemple de divergence sur la notion de solde structurel :
La prise en compte des événements exceptionnels affectant le
solde public

La Commission européenne? distingue le concept de « solde
corrige des variations cycliques» de celui de «solde structurel», ce dernier
étant égal au solde corrige des variations cycliques duquel sont
retranchées les mesures exceptionnelles affectant le solde public498,

Les mesures exceptionnelles sont comprises par la Commission
européenne comme des dispositifs affectant temporairement le solde des
budgets publics.

La difficulté résulte du fait que la Commission européenne y
integre des modifications pérennes de la législation. Ainsi, 'impact sur
le solde public de mesures comme les acomptes sur dividende résultant
d’'un changement de la politique de versement des entreprises publiques,
est exclu du calcul du solde structurel de la Commission, de méme que
I'impact de la révision des contributions nationales en 2014, bien que
celle-ci conduise a une diminution sensible de la contribution francaise
au budget communautaire (prés de un milliard d’euros)409,

Nous voyons également a ce niveau apparaitre les marges
d’interprétations discrétionnaires de la Commission européenne déja
relevées. Par exemple, « La définition de ce qui représente une mesure
exceptionnelle reste toutefois largement une question d’interprétation :

. . V4 N , 9
ainsi, malgré son caractére non pérenne, le plan de relance de 2009 n’a
s,/ LR 4 . . .
pas été considéré comme « exceptionnel » par la Commission alors que le

“"Economics department working paper n°434, 2005 ; “new and updated budgetary
sensitivities for the eu budgetary surveillance”, commission europeenne, septembre 2005
“%] s cahiers de la dgtpe — n°® 2009-13 — decembre 2009 — p. 10 solde structurel et effort
structurel : vers une decomposition par sous- secteur des administrations publiques
thibault guyon, stephane sorbe

“®Jacek Dominik Commissioner for financial programming and budget jacek dominik's
statement on the revision of member states' gross national income (gni) press conference,
Brussels, 27 october 2014, site internet de la commission européenne
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surcout temporaire en 2010 de la réforme de la taxe professionnelle I'a
été. »410

Or, certaines mesures exceptionnelles qui affectent le solde
public a un instant n'ont pas d’effet durable sur le solde. C’est le cas par
exemple « des mesures de relance décidées en 2009, pour faire face a la
crise économique, ou des recettes exceptionnelles liées aux versements
de soultes. Du fait de leur caractere exceptionnel, la question de les
exclure du solde structurel peut se poser4l! »,

Du fait de la difficulté d’identifier, de maniére consensuelle, le
caractere exceptionnel des mesures, le Ministere des finances retient
une approche différente: les effets des évenements ayant un impact
temporaire sur le solde public sont inclus dans le calcul du solde
structurel.

DISTINCTION ENTRE L’ AJUSTEMENT ET L’EFFORT
STRUCTUREL

Ajustement
structurel

Effort structurel
(composante
discrétionnaire)

Composante non
discrétionnaire

Effort en recettes Effet d’élasticités
Contribution des recettes
Effort en dépenses hors prélévements
obligatoires

Source : Cour des comptes, La situation et les perspectives des finances
publiques, juin 2015.

Mef note 44

"N Girouard et André, Ocde, mesuring cyclially adjusted budget for oecd countries
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Les quatre graphiques qui suivent, extraits des travaux
précités, illustrent les écarts de calcul existants entre la Commission
européenne et le Ministere francais de 1’économie. Ces débats ne
peuvent étre tranchés car, des conventions différentes expliquent ces
écarts, le choix des bases de calcul retenues releve d'une logique
économétrique et non d'une approche juridique. Ce fait explique que
le point de vue exprimé officiellement par les institutions de
I’Union européenne ne soit pas percu comme incontestable, car il
ne l’est pas d’un point de vue technique, dans la mesure ou les
paradigmes sont débattus. Ce que confirme I'OCDE lorsquelle
indique que: «Par ailleurs, l'estimation en temps réel du solde
structurel requis et de la production potentielle es entourée d’une
incertitude considérable, invitant a la prudence en matiere
d’interprétation des estimations relevant de la politique budgétaire. »412

Graphique 11 : écart de production (ouiput gap)

en% duPIB
3% 1

2% A
1% -\/
0% . : /f , ' . . \

-1% = = 5
Calculé avecla croissance potentielle
de la Commission européenne
-2% A

-3% 1 Calculé avec la croissance potentielle
dela DGTPE

-4%

-5% 1

-6% -
2000 2001 2002 2003 2004 2008 2006 2007 2008 2008 2010

Ministere de I'’économie, DGTPE

"présentation 2014 du rapport de 'ocde sur la zone euro
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Graphique 12 : solde conjoncturel

enpoints de PIB
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Graphique 13 : solde structurel
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Graphique 14 : variations du solde structurel
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1519

1 4
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0
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Ministére de I'’économie, DGTPE

C L’analyse rétrospective confirme l’incertitude sur
laquelle reposent les calculs du solde budgétaire

Il nous semble dans cette perspective intéressant de porter un
regard rétrospectif sur 'impact que cette méthode d’appréciation des
déficits a pu avoir sur la conduite de la politique économique.

Entre 'année 2008 et 'année 2010, I’écart entre les prévisions et
le PIB effectif est de 5,6 points de PIB. Cela correspondrait par exemple
pour un pays comme la France a 112 milliards d’euros et a une perte de
ressources pour les finances publiques d’environ 56 milliards d’euros. Ce
constat rétrospectif montre la fragilité des décisions européennes qui
peuvent intervenir pour « guider » la trajectoire financiere des Etats.
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Révision de la croissance potentielle de la zone euro

145

140 i
Estimation printemps 2008 : 2

1,9 % l'an (prolongée apres 2009).-"~
135 Pored

130 7

---- S

125

PIB effectif
120

115

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 20117 2012 2013 2014

Sources : Commission européenne, Eurostat.

Les décideurs politiques se heurtent a une difficulté majeure :
le caractére non observable du potentiel de croissance qui, ne
peut que reposer sur une estimation.

Or, force est de constater I'existence de débats et d’évaluations
tres divergentes entre les économistes. Au sein d'une méme institution,
les révisions périodiques peuvent étre importantes, modifiant ainsi le
diagnostic porté et les mesures a mettre en place si cette institution a en
charge la définition de normes contraignantes de politique budgétaire,
comme c’est le cas de la Commission européenne (CE).413

Cette situation emporte a nos yeux deux conséquences :

e Les politiques de rigueur budgétaires en aggravant les difficultés
conjoncturelles  génerent des défaillances d’entreprises, qui
affaiblissant ainsi la croissance potentielle des années suivantes.
La situation italienne illustre ce phénomene d’affaiblissement
progressif de la croissance potentielle.

“BHervé Péléraux, Potentiel de croissance, rebond spontané, récession, Publié dans
Europe, Ofce - le Blog, politique budgétaire | Tags : blog OFCE, déficit public, Europe,
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e (Ce phénomene s’explique aisément, car la trop grande sensibilité
de 'estimation de la croissance potentielle a la croissance courante
a précipité I'engagement des politiques de rigueur en zone euro.
Elle a ainsi entrainé par ces effets une deuxieme récession, qui a
invalidé les objectifs de réduction des déficits fixés au départ car
les stabilisateurs automatiques ont a nouveau creusé la
composante conjoncturelle des déficits.

Il est légitime de se demander si la rigueur, mal calibrée, a été
contre-productive et ne pouvait donc pas aboutir a 'objectif initial d'une
réduction rapide des déficits. Force est de reconnaitre la divergence
d’analyse entre la Commission européenne qui estime que la rigueur,
accompagnée de profondes réformes structurelles, était un préalable
nécessaire au retour de la confiance des investisseurs et au redémarrage
économique de la zone euro, et les grandes institutions internationales
(FMI et OCDE) qui relevent que les résultats obtenus sont loin d’avoir
été a la hauteur des sacrifices consentis par les économies européennes.

Ce diagnostic exprimé publiquement par les Etats-Unis, TOCDE et
le FMI44 est difficilement admis par la Commission européenne, bien
que le tableau qui suit illustre la prudence avec laquelle doit étre
accueillie les calculs de l'estimation de la croissance potentielle par la
Commission européenne.

Nous devons noter, que dans la plupart des pays de I'Union
européenne, les appréciations de la Commission européenne sont
débattuestl5, et non percues comme des évidences, pouvant constituer le
point de départ d’'une procédure de sanctions.

M4Cf. Audition d’Olivier Blanchard, économiste en chef du FMI , CAE le ?
“*Par exemple en Belgique : La prévision par la Commission européenne de 'output gap
pour la Belgique est-elle crédible?, Mars 2014, Igor Lebrun, il@plan.be
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Révisions de la croissance potentielle de la zone euro

Printemps Printemps Printemps Printemps  Printemps  Printemps

2008 2009 2010 2011 2012 2013
2004 1,9 1,6 1.7 1,9 1,9 1,9
2005 1,9 1,5 1.6 1,7 1.8 1.8
2006 2,0 1,5 1.5 1,8 1,8 1,8
2007 21 1,6 1,5 1,8 1,8 1,7
2008 2,0 1,3 1,3 1,6 1,4 1,4
2009 1,9 0,7 0,8 0,9 0,7 0,6
2010 0,7 0,8 1,0 0,7 0,6
2011 1,0 11 0,8 0,7
2012 11 0,6 0,4
2013 0,7 0,4
2014 0,5
Glissement 1,0 1,3 22,1 2,0 0,7 0,9

v

annuel du PIB*

* Le glissement annuel du PIB reporté ici correspond aux  derniers comptes nationaux connus au moment ol st fate
I'estimation, cest-a-dire le quatrigme trimestre de Fannée précédente pour 'estimation de printemps de la Commis-
sion européenne, Ces glissements sont calcukés avec le PIB tel qu'il é&ait connu a I'époque, Cest-a-dire avec la version
disponible au début du mols d’avril de chague année

Sources : Commission européenne, Eurostat

Il convient également de relever, comme le souligne le sénateur
Marini 416, « qu'une politique budgétaire définie en termes de solde
structurel constitue un recul de la transparence démocratique. Combien
de personnes entendent concretement ce a quoi renvoie une "trajectoire
de solde structurel", définie a partir du produit intérieur brut potentiel -
dont l'estimation est elle-méme discutée - et batie sur des "ajustements"
et des "efforts structurels" ? Les finances publiques perdent peu a peu
en lisibilité pour les citoyens, mais également pour leurs
représentants... Car cette opacité permet, selon moi, de faire passer pour
de solides programmes d'économies les simples promesses ! Prenons
I'exemple du crédit d'impot pour la compétitivité et 1'emploi (CICE) dont
le colit pour I'Etat en régime de croisiére est évalué a 20 milliards
d'euros. Il était prévu de financer ce dernier a l'aide d'une augmentation
de la TVA a hauteur de sept milliards d'euros, d'une hausse de la
fiscalité écologique d'environ trois milliards d'euros et, pour le reste, de
moindres dépenses. Mais ces économies, quelles sont-elles? Elles ne sont
aucunement 1identifiées, étant fondues au sein d'une trajectoire
pluriannuelle d"efforts structurels en dépenses" qui englobe, par

“®Alors Rapporteur général du Budget au Sénat, le Point 23 mai 2014
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ailleurs, 'ensemble des administrations publiques. »

Effectivement I'illisibilité des concepts développés constitue un
défi démocratique pour I'Union européenne, d’autant qu'une large partie
des documents relatifs a I'Union monétaire ne sont disponible qu’en
anglais. Par exemple les documents de travail de la Commission
européenne relatifs aux recommandations adressées a la France ne sont
au moment de la décision disponible qu’en anglais, ce qui constitue pour
les parlementaires nationaux, non anglophones, un obstacle
supplémentaire dans 'appréhension de la conception européenne des
déficits nationaux.

Cette question de la langue n’est pas qu’anecdotique a nos
yeux : il ne serait pas tres compliqué pour la Commission européenne de
rédiger en méme temps qu’en anglais ses recommandations, et a fortiori
la lettre d’'une page évoquée précédemment, dans la langue du pays
concerné, outre la marque de courtoisie, cela permettrait aux opinions
publiques et aux parlements nationaux d’accéder directement aux textes
européens qui les concerne. Nous interprétons ce fait comme le signe
d'un certain «imperium» communautaire et dune discourtoisie
évidente.

Cette attitude, dont nous trouverons des exemples au chapitre
sulivant nous parait trés dangereuse pour l'idée européenne car, elle
accrédite I'idée que la maniere dont sont traités les Etats dépend du
rapport de force avec Bruxelles et que les grands Etats, tels la France et
I'Ttalie, bénéficient d’'une indulgence refusée aux petits Etats.
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Graphique 1.1. Les performances macroéconomiques devraient rester différentes
entre les principales économies de 'OCDE

A. PIB réel B. Croissance du PIB potentiel réel
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Tableau n° 12 : épisodes de réduction des dépenses publiques dans les
principaux pays européens entre 1992 et 2007 (en points de PIB)

Début de Fin de période | Baisse totale de la
période dépense publique
Allemagne 2003 2007 -4.9
Italie 1993 1999 -8,1
Pays-Bas 1995 1999 -10,3
Espagne 1995 2001 -5,8
Royaume-Uni 1996 1999 -3,0

Source : document d’analyse du Commissariat général a la stratégie et a la
prospective de juin 2014

L’avis du Haut conseil des finances publiques 417 relatif au
projet de loi de programmation des finances publiques pour les années
2014 a 2019, illustre ce caractere tres peu lisible de la notion de solde
structurel ; « Le Haut Conseil souligne la fragilité des évaluations d’écart
de production, notamment en raison des incertitudes concernant
l'amplitude des pertes définitives de production occasionnées par la crise.
Il considere que si lestimation d’un écart de production de -2,7 % en
2013 se situe au centre de la large fourchette des estimations disponibles,
l’hypothese d’'un écart plus faible et donc d’une moindre capacité de
rebond de l’économie francaise ne peut pas étre exclue. La prise en compte
d’une telle hypothése se traduirait par un déficit structurel plus dégradé
tout au long de la période de programmation et pourrait conduire a des
prévisions de croissance plus faibles sur la période 2016-2019. Un tel
scénario alternatif gagnerait a étre étudié.»

Les incertitudes relevées par le Haut Conseil font apparaitre
quelque peu «surréalistes» les débats de l'année 2015 entre la
Commission européenne et le Gouvernement francais, sur la divergence
de 0,2 points du PIB dans I'appréciation des déficits de la France pour
2015, car les incertitudes sur I’évolution du taux de change de 'euro et
les variations du cours des hydrocarbures rendent incertain I'évaluation
du taux de croissance.

“"Haut Conseil des finances publiques, N° hefp-2014-04, 26 septembre 2014
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Nous pouvons mesurer la difficulté d’exercer des sanctions a
Iégard des « états laxistes » sur la base de normes aussi incertaines qui
donnent un pouvoir discrétionnaire a la Commission européenne dont
in-fine 'appréciation s'impose, ce qui ne lui confére pas nécessairement
la légitimité politique nécessaire pour exiger des états des mesures
difficiles, sur une base qui peut a bon droit étre débattue4!s,
Il s’y ajoute une autre critique liée a la structure de la politique
de réduction des déficits budgétaires car les efforts demandés different
selon les entités concernées.

PART DES DIFFERENTS SECTEURS D’ADMINISTRATION PUBLIQUE
DANS I’EFFORT DE REDUCTION DU SOLDE PUBLIC41?

Administration publique 2014 2017 Effort
(en % de PIB)|(en % de PIB)|(en point de PIB)

Etat -35 - 2,8 0,7

ODAC 0,1 0 -0,1

APUL -0,2 -0,1 0,1

ASSO -0,4 0,3 0,7

Effort total -4 - 2,7*% 1,4

Source : programme de stabilité 2015-2018, calculs de la commission des finances.

“®_ Haut conseil des finances publiques, avis n° hefp 2014-04 « observations relatives a
Pestimation du pib potentiel » « Dans le projet de loi de programmation des finances
publiques pour les années 2014 a 2019, le Gouvernement retient les estimations du PIB
potentiel publiées par la Commission européenne en mai 2014. Celles-ci sont
susceptibles d’étre révisées par elle au mois de novembre, avec en particulier la prise en
compte des comptes nationaux francais en nouvelle base (SEC 2010). »

« 2 Le changement de base pourrait conduire a des révisions a la hausse de la croissance
potentielle. En revanche, la prise en compte de prévisions de croissance actualisées
jouerait en sens inverse. »

4% Assemblée Nationale, rapport d'information n°2740 de la commission des finances, de
Péconomie générale et du controle budgétaire sur le programme de stabilité pour les
années 2015 a 2018 et le programme national de réforme par Mme Valérie Rabault
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Evolution des dépenses publiques

D L’absence de prise en compte de la structure des
dépenses publiques dans la politique de réduction des déficits
budgétaires

Le tableau qui suit nous apparait tout a fait fondamental et
permet d’étayer un reproche majeur adressé a la politique de réduction
des déficits budgétaires : le fait qu’elle ne prenne pas en compte la
structure des dépenses publiques et constituent ainsi une incitation
pour des Etats qui veulent réduire rapidement leurs dépenses publiques
a sacrifier les investissements publics, la recherche, la défense nationale
et les crédits de solidarité.



282

Tableau n® 13 : poids des différentes politiques publiques
en France et en Allemagne en 2012 (en points de PIB)*

Points de PIB, 2012 France Allemagne Ecart France
- Allemagne

Protection sociale 24.4 19.4 5,0
Santé 8.3 7,0 1.3
Enseignement 6,1 4.3 1,8
Services généraux des

adm mistritions publiques 39 6.1 0,2
Affaires économiques 3,7 3,4 0,3
Logements et équipements collectifs 1,9 0,5 1,4
Défense 1,9 1,1 0,8
Ordre et sécurité publics 1,8 1,6 0,2
Loisirs, culture et culte 1,4 0,8 0,6
Protection de 'environnement 1,1 0,6 0,5
Total des depenses ptlb'llques 56,5 44,8 11,7
(somme des lignes précédentes)

Source : Eurostat, comptes nationaux sous format COFOG, base 2005, SEC
1995

Si nous prenons simplement deux postes 'enseignement (la
France a du fait de sa démographie plus d’enfants a scolariser et ’école
maternelle n’existe pas en Allemagne) et la défense, les dépenses
publiques francaises représentent 2% du PIB, si nous ajoutons un déficit
d’investissements publics en Allemagne évalué a 4% du PIB, nous
arrivons a un différentiel de 6% de PIB entre la France et 'Allemagne.
La France fait 'objet d'une surveillance renforcée de I'Union européenne
alors que ’Allemagne respecte ses engagements budgétaires.

Or, une partie des dépenses en matiere de défense correspond a
un intérét européen assumé seul par la France Ces considérations, qu’il
ne faut surtout pas interpréter comme une justification de
laffranchissement par la France des regles budgétaires, montrent que
I'analyse purement numérique des budgets nationaux est insuffisante et
que la référence au solde structurel, si elle constitue une approche plus
intelligente qu'une simple norme comptable est loin d’avoir tout réglé.
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P3 L’institution d’un arbitre: le Haut Conseil des
finances publiques420

« En ce qui concerne I'atteinte a la souveraineté nationale, je ne
crois pas non plus que l'on puisse la retenir comme argument. Certes,
I'article 3 stipule aussi que chaque Etat doit se doter d’'un mécanisme de
correction dit « automatique » des dérives. Il exige également que des
organismes indépendants soient désignés, au niveau national, pour
controler 'application et le respect de la regle de 1'équilibre budgétaire.
Enfin, il impose que, dans 'année qui suit 'entrée en vigueur du traité,
les Etats signataires transcrivent, dans leur droit national, I'ensemble
des obligations que je viens de décrire. »421

C’est pourquoi la loi organique met en place un Haut Conseil
des finances publiques (HCFP) qui rend des avis consultatifs en matiere
de prévisions macroéconomiques et de finances publiques ; et également
aussl, préalablement au dépot du projet de loi de reglement pour 'année
n, un avis sur les éventuels « écarts importants » de solde structurel de
I'exécution de 1'année n par rapport a la LPFP et sur les mesures de
correction envisagées par le Gouvernement.

Il1 est important de relever que le HCFP n’est pas juge de
lestimation du PIB potentiel servant a évaluer le solde structurel, car
une disposition insérée par un amendement du Sénat prévoit que la
trajectoire de PIB potentiel utilisée par le HCFP pour juger du respect
de la programmation est celle du rapport annexé a la loi de
programmation des finances publiques.

Composé de onze membres, le HCFP, présidé par le premier
président de la Cour des comptes, comprend également quatre membres
nommés par chacun des quatre présidents de chaque assemblée
parlementaire et de leurs commissions des finances.

9 Francois ECALLE « La Cour des comptes et le Haut Conseil des finances publiques »,

Gestion et finances publiques, N°7/8, juillet-aout 2014, p.15
1 Christian Eckert, intervention sur le projet de loi organique relatif a «la

programmation et a la gouvernance des finances publiques »
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ITIIéme Partie

La mise en place de 'union budgétaire

« Nous nous sommes mis d'accord aujourd'hui sur un
nouveau "pacte budgétaire” et sur une coordination nettement renforcée
des politiques économiques dans des domaines d'intérét commun ... En
l'absence d'unanimité parmi les Etats membres de ['UE, ils ont décidé de
les adopter au moyen d'un accord international a signer en mars ou &
une date antérieure. L'objectif demeure d'intégrer ces dispositions dans
les traités de ['Union le plus rapidement possible. »422

Lors du Conseil européen du 9 décembre 2011, il est apparu
que 'unanimité des vingt-sept états membres, requise pour engager une
révision des traités européens, sur le fondement de I'article 48 du TUE,
n’était pas possible, le Royaume-Uni refusant une telle évolution. Dans
ces conditions, la voile dun traité international, de nature
intergouvernementale, fut retenue ; Ce texte présente néanmoins deux
originalités qui en nuancent ce caractere intergouvernemental: il a
vocation a étre intégré dans le droit de I'Union, dans un délai de cing
ans, et il utilise pour sa mise en ceuvre les institutions de 'UE.

Le « traité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance »
(TSCGQG), composante du pacte budgétaire européen avec le MES, a donc
été signé le 2 mars 2012 a Bruxelles, par les chefs d’Etat et de
gouvernement de 25 des Etats membres de I'Union européenne. 423

Il vient compléter le mécanisme européen de stabilité (MES),
dispositif de garantie contre des crises financieres éventuelles de la zone

22Communiqué du Conseil européen du 9 décembre 2011.
*3La Croatie, la République tchéque et le Royaume-Uni ne sont pas partie a ce Traité.
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euroi?4, qui ne concerne que les Ktats partageant l'euro, entré en
vigueur le 27 septembre 2012. Le lien entre ces deux traités n’est pas
juridique mais politique et repose sur une déclaration des
gouvernements du 9 décembre 2011.

A la différence du MES le TSCG n’est pas limité aux Etats
membres de la zone euro, car il intégre huit autres Etats membres de
I'UE mais ne partageant pas l'euro.

Il est souvent dénommé « pacte budgétaire », car i1l affiche dans
son article 1er, [...] « son objectif de renforcer le pilier économique de
I'UEM, [...] la coordination de leurs politiques économiques et la
gouvernance de la zone Euro ».

I1 repose tres largement, au niveau de ses présupposés, sur I'idée,
tres allemande??5, que la crise de la zone euro est fondamentalement liée
a des déficits excessifs résultant de 'absence de regles communes de
gouvernance économique et budgétaire ; Il prétend ainsi remédier aux
lacunes du traité de Maastricht, qui en créant 1’'Union économique et
monétaire (UEM), n’en avait pas instauré et avait été, des lorigine,
critiqué pour cela.

Le Parti socialiste426 avait exprimé de profondes réserves sur ce
texte ; le Président Hollande, qui avait lors de la campagne
présidentielle indiqué qu’il ne le ratifierait pas*2?, s’y était résigné en

“T1 remplace, le Fonds européen de stabilité financiére (FESF) et le Mécanisme
européen de stabilité financiere (MESF) qui avaient été mis en place en réponse a la
crise de la dette publique dans la zone euro.

> Michel Hau, « France Allemagne, la difficile convergence, éditions Peter lang, Berne,
2015

#6Qui s’est abstenu lors de la ratification du traité créant le MES.

*7« Je renégocierai le traité européen issu de I'accord du 9 décembre 2011 en privilégiant
la croissance et 'emploi, et en réorientant le role de la Banque centrale européenne dans
cette direction»; engagement N°11 de Francois Hollande, site internet du parti

soclaliste
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échange d’'un plan de soutient européen a l'activité économique de 120
milliards d’euros428,

Le peu d’appétence de la majorité présidentielle pour ce texte est
tres sensible : des le début de son rapport 429 sur le projet de loi portant
autorisation de ratification du TSCG Mme Elisabeth Guigou, Présidente
de la Commission des affaires étrangeres de I’Assemblée Nationale,
donne le sentiment que les autorités francaises se sont résignées a la
ratification d'un texte qui n’avait pas leurs faveurs : « Le « traité sur la
stabilité, la coordination et la gouvernance au sein de ['Union
économique et monétaire », dit TSCG ou traité budgétaire, qu’il vous est
demandé ce jour de ratifier, doit sans doute étre vu d’abord comme un
rappel a lordre de TI'Allemagne a ses principaux partenaires, a
commencer par la France, laquelle, sur les dix années 2002-2011, aura
tout de méme affiché sept fois un déficit public supérieur au plafond fixé
en principe a 3 % du PIB. »

“8Agsemblée Nationale, Commission des affaires européennes, décembre 2012, Rapport
N° 472 de Razzy Hammadi et Arnaud Richard Députés, Peut-on relancer I'’économie
européenne ? Le pacte pour la croissance et 'emploi du 29 juin 2012 », page 11

Rapport n° 205, Assemblée Nationale, 26 septembre 2012., Commission des affaires
étrangeres sur le projet de LOI n° 197 autorisant la ratification du traité sur la stabilité,
la coordination et la gouvernance au sein de ['Union économique et monétaire, par
Mme Elisabeth Guigou, Député : « Ce traité a vocation principalement « disciplinaire »
ne peut pas étre considéré comme « sympathique ». Pour autant, son examen montre
quen lui-méme, il n'impose guere de contraintes supplémentaires: en termes
d’obligations de discipline budgétaire, il ajoute finalement assez peu au droit
communautaire représenté par le pacte de stabilité et de croissance durci par le « Six
pack » ; pour sa transposition juridique dans chaque Etat, sa rédaction laisse une grande
liberté — c’est ainsi qu'une révision de la Constitution n’est pas utile en France ; de
méme, en matiere de politique économique et budgétaire, la référence a un objectif de
déficit structurel de 0,5 % du PIB au plus laisse en fait des marges de manceuvre
significatives. Nous devons étre conscients que les engagements pris par le Président de
la République et le Gouvernement sur la réduction du déficit public dés 2013 et le retour
a I'équilibre en 2017 ne proviennent pas du traité budgétaire — ils vont au-dela de ce qu’il
impose. Si ces engagements ont été pris et seront tenus, c’est parce qu’ils correspondent
a l'intérét national — la France doit restaurer son capital de crédibilité économique et
budgétaire entamé par dix années d'une gestion erratique et souvent tentée par la
facilité — et qu’annoncés par le Président de la République avant les élections, ils font
partie du contrat passé avec les Francgais. »
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Il est exact que son adoption en Europe a suscité de multiples
réserves, par exemple la Hongrie I'a ratifié, apres avoir annoncé dans un
premier temps le rejet du texte et le Royaume uni I'a refusé, ainsi que la
Tchéquie.

a présentation est pour le moins paradoxale, il est jugé peu
sympathique, car «disciplinaire», sans pour autant modifier
considérablement le droit existant, sentiment également partagé au
Parlement européen.43? Nous allons donc d’abord examiner le contenu de
ce traité, principalement sous I'angle des modifications apportées au
droit de 'Union européenne, bien que cette approche soit paradoxale,
dans la mesure ou il n’en fait pas partie.

ne explication de cette situation a été apportée dans une intervention de
Mme Merkel devant le Parlement européen, le 7 novembre 2012431, Elle
soulignait qu’il ne faut pas renoncer a une réforme des Traités pour
corriger les erreurs de conception de 1'Union économique et monétaire
(UEM), et savoir "faire preuve d'imagination", car, les différences de
compétitivité se sont creusées et les sanctions prévues par le Pacte de
stabilité et de croissance n'ont jamais été appliquées. De ce fait,
Madame Merkel reconnait que les problemes structurels de 1'Union
existaient bien avant la crise et que, sans ces problemes, cette derniéere
aurait été moins grave. Elle suggere de donner a 1'Union de vrais droits
de regards sur les budgets nationaux des lors que les regles ne sont pas
respectées?32, ce qui a été fait, en particulier avec le TSCG, mais elle y
ajoute la proposition de création d'un "ministre européen du budget".

Madame Merkel précise toutefois que les procédures démocratiques
doivent étre respectées et défendues. Elle profite également de cette

invitation pour rassurer un Parlement européen tres préoccupé par une

“ORésolution du Parlement européen du 12 décembre 2013 sur les problémes
constitutionnels d'une gouvernance a plusieurs niveaux dans 1'Union européenne
(2012/2078(INI)) cf. infra

B1Parlement européen, texte annexe VIII

2Flke Thiel L’Allemagne, T'UEM et le pacte de stabilité, Politique étrangére, n°1 2004,
vol 69 Page 165

g )
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« re-intergouvernementalité » de 'Union européenne et la création d'une
Europe a plusieurs vitesses.

Selon la chanceliére, La voie intergouvernementale n'est qu'un
chemin permettant la réussite de la méthode communautaire.

Néanmoins ce Traité se situe en deca des ambitions allemandes dans la
mesure ou il n'integre433 :

—ni sanctions automatiques contre les Ktats en déficit
excessif. Une décision du Conseil de 1'Union européenne, désormais
prise a la « majorité qualifiée inversée », demeure nécessaire ;

—mni fixation d'une date de retour a I'’équilibre des finances
publiques, a la différence, par exemple, du mécanisme constitutionnel
allemand de « frein a 'endettement » ;

—ni controle de la mise en ceuvre de la regle d’équilibre
structurel par la Commission européenne ou par la Cour de justice de
I'Union européenne. Le role de cette derniere consistera seulement a
vérifier qu'une telle regle a été mise en place par les Ktats ;

-ni correction automatique des écarts a la regle d’équilibre
structurel. Seul est automatique le déclenchement de la procédure
visant a corriger ces écarts, selon des modalités qu’il appartient a
chaque Ktat de fixer.

Il convient également de relever que, sur le plan économique,
le pacte budgétaire a pour fonction a moyen et long terme d’empécher
que les Etats ne soient tentés de soutenir, a partir de 2018, leur
croissance par un soutien budgétaire a la consommation, qui pourrait
résulter d'une diminution d'impoéts accroissant le déficit budgétaire, les
électeurs étant « fatigués » de 'austérité.

Il existe dans le TSCG une dimension « préventive », visant
au maintien des disciplines budgétaires, indépendamment des

3Assemblée Nationale le 3 octobre 2012 ; rapport n°244 au nom de la commission
spéciale (1) chargée dexaminer le projet de loi organique (n°198), relatif a la
programmation et a la gouvernance des finances publiques, M. Christian Eckert, député.

Cr
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évolutions politiques, en un certain sens il renforce le fait, critiqué par
la gauche, que les traités européens imposent un modele économique
basé sur la pensée ordo libérale allemande434.

Ce courant de pensée, né dans les années 1930, a Fribourg-
en-Brisgau, a théorisé les regles qui ont permis le « miracle économique
allemand » des années 1950, et implique que la politique économique ne
doit pas dépendre des « passions populaires ». D’ou, dans le cas qui nous
préoccupe, des normes immuables comme « la regle d’or » et la création
d’instances « indépendantes » comme le Haut Conseil des Finances
Publiques en France, car il existe une profonde méfiance a 1'égard des
autorités politiques.

La contrepartie de ces regles est un encadrement précis des
prérogatives des institutions démocratiques approuvant les budgets
nationaux435. En effet, pour le Gouvernement allemand, il faut que les
Ktats, et notamment les Parlements nationaux, prennent de plus en
plus conscience de leurs responsabilités européennes.

Angela Merkel indique que la zone euro, plus intégrée,
restera ouverte aux nouvelles adhésions. De plus, elle remet en cause la
proposition visant a créer un "mini Parlement européen" pour la zone
euro, destiné a éviter que des eurodéputés de pays non membres de la
zone euro ne puissent prendre part a la décision.

Elle se situe sur la méme ligne que la Commission
européenne qui estime qu’ «afin de garantir la viabilité de la monnaie
unique, 'UEM doit avoir la possibilité d’avancer plus vite et plus loin
que [’'Union européenne dans son ensemble, tout en préservant lintégrité
de I'Union au sens large...l'approfondissement de [’'Union européenne

#Cf. Rapport dinformation n°2015, juillet 2014,de Mme Isabelle Bruneau,
Député, Commission des affaires européennes de ’Assemblée Nationale, page 13.

3] est « piquant » de constater que le 12 octobre 2012, la cour de Karlsruhe a posé une
limite au systéeme en réclamant que le Bundestag donne son avis sur toute augmentation
de capital du MES (qui en théorie peut se faire sur simple demande du conseil
d’administration).
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doit reposer sur le cadre institutionnel et juridique des traités, dans un
souci de légitimité, d’égalité entre les Etats membres et d’efficacité. La
zone euro est le produit des traités. Son approfondissement doit s’inscrire
dans le cadre de ceux-ci, de facon a prévenir toute fragmentation du
cadre juridique, sous peine daffaiblir I’'Union et de remetire en cause
l'importance fondamentale du droit de [’'Union européenne pour la
dynamique de lintégration. Nest pleinement efficace que le processus
décisionnel de I’'Union européenne, dans la mesure ou il repose sur le
principe de la majorité qualifiée, et non sur des exigences dunanimité
trop lourdes, et sur un solide cadre démocratique...Les solutions
intergouvernementales ne devraient donc étre envisagées qu’'a titre
exceptionnel et transitoire, lorsqu’une solution a [léchelle de [’Union
européenne nécessite une modification des traités, et jusqu'a la mise en
ceuvre de cette modification. Elles doivent également étre soigneusement
élaborées, de facon a respecter le droit et la gouvernance de [’Union
européenne, et a ne pas créer de nouveaux problémes en matiére de
transparence. »#36

“*Communication de la commission projet détaillé pour une union économique et
monétaire véritable et approfondie lancer un débat européen /* com/2012/0777 final
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Chapitre I
La trajectoire des finances publiques :
Une tache ardue

Le TSCG est construit autour de I'idée qu’a terme les budgets
des Etats européens doivent étre, et demeurer a I’équilibre, ce que l'on
appelle plus communément la regle d’or.

La France n’a pas attendu la promulgation du TSCG pour
I'inscrire dans sa constitution. En effet, la révision constitutionnelle du
23 juillet 2008 a créé une nouvelle catégorie législative : les lois de
programmation des finances publiques et introduit l'avant-dernier
alinéa de l'article 34 de la Constitution qui dispose que « les orientations
pluriannuelles des finances publiques sont définies par des lois de
programmation. Elles s’inscrivent dans l'objectif déquilibre des comptes
des administrations publiques ».

Les notions de «finances publiques» et d’« administrations
publiques » ont été introduites dans la Constitution francaise, pour
dépasser les approches sectorielles, qui conduisaient a ne regarder que
le seul budget de I'Etat.

Néanmoins, pour Herman Van Rompuy, président du Conseil
européen, la regle d'or n'est qu'un plus dans la chasse aux déficits; elle
n'est pas indispensable37 :

« Cela peut aider, mais le plus important, c'est qu'on le fasse »

« En fait, les gouvernements n'ont pas besoin de cette regle, ils
peuvent le faire sans une disposition constitutionnelle ».

Comme la France, de nombreux pays européens ont introduit
dans leur législation des regles équivalentes, avant méme l'entrée en
vigueur du TSCG.

“AFP, La "régle d'or"” n'est pas indispensable, selon le président du Conseil européen, Le
Monde,01.09.11
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On doit toutefois constater que les regles budgétaires, aussi
nombreuses soient-elles, ne sauralent garantir, a elles seules, une
gestion sérieuse des finances publiques. La crise économique actuelle
montre, de surcroit, que ni les regles européennes ni les regles
nationales n’‘ont permis d’éviter la dérive des dettes publiques
nationales et de résorber les déficits publics, car ce dernier nécessite un
consensus politique et (ou ?) populaire, difficile a réunir lorsqu’il s’agit
de procéder a une « dévaluation interne», c’est a dire a une baisse
généralisée de tous les revenus pour retrouver des marges de
compétitivité. En témoigne tout particulierement la progression de la
dette publique francaise depuis 2007 ou encore la situation de la Grece,
de I'Italie, de Chypre, de I'Irlande, du Portugal et de I'Espagne*3s.

P1 La régle d’or a été intégrée dans le droit positif des
Etats de I’'Union européenne

Aujourd’hui la totalité des pays, parties au TSCG, a intégré la
regle d’'or dans son droit positif. Cela ne constitue pas une originalité
dans le monde, par exemple les Etats-Unis 43%appliquent un mécanisme
équivalent. Au niveau du budget européen la regle d’or est appliquée
depuis l'origine, mais son extension aux Etats membres constitue un
phénomene plus récent, souvent dénoncé comme aggravant 'austérité,

“¥Assemblée nationale le 3 octobre 2012 ; rapport n°244 au nom de la commission
spéciale chargée dexaminer le projet de loi organique (n°198), relatif a la
programmation et a la gouvernance des finances publiques, M. Christian Eckert, député.
9 Aux Etats-Unis, les régles d'or budgétaires ont pris la forme de divers « amendements
sur l'équilibre du budget » (Balanced Budget Amendment) adoptés par les différents
Etats et par le gouvernement fédéral, notamment:Le Gramm-Rudman-Hollings
Balanced Budget and Emergency Deficit Control Act de 1985 ;

Le Budget and Emergency Deficit Control Reaffirmation Act de 1987.

La plupart des Etats fédérés ont un tel dispositif dans leur constitution. Ce n'est pas le
cas de 1'Etat fédéral, ou les regles applicables dans le domaine ne sont que légales.

La loi GRH de 1985 et BEA de 1990 définissent en particulier les régles et procédures
budgétaires. La loi Gramm-Rudman-Holings de 1985 établit des objectifs annuels de
déficits décroissant dans le temps et vise 'équilibre en 1991. Son mécanisme prévoit
qu'en cas de déficit prévisionnel dépassant l'objectif, des coupes automatiques
(juridiquement, des séquestrations), d'un montant équivalent au dépassement du seuil
sont mises en ceuvre dans la plupart des dépenses discrétionnaires et dans certaines
dépenses obligatoires. Ceci afin de respecter I'objectif.
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en interdisant toute relance budgétaire, et par voie de conséquence en
entravant la croissance, ce qui peut aggraver in fine les déficits. En
outre, dans un pays comme la France, imprégné de culture colbertiste,
une telle contrainte est parfois percue comme, marquant une perte
d’influence de la sphere politique sur la société. Les Etats ayant déja
renoncé a loutil monétaire, avec la mise en place d'un réseau de
banques centrales européennes indépendantes, ils se départissent ainsi
de leur dernier outil de politique conjoncturelle.

A. La France: un dispositif étendu a I’ensemble des
finances publiques

Il convient de relever que depuis fort longtemps la regle d’or
existe pour les collectivités locales, qui ne peuvent pas adopter de
budget en déséquilibre : elle est prévue a l'article L. 1612-4 du code
général des collectivités territoriales, qui bannit le recours a 'emprunt
pour financer des dépenses de fonctionnement, et impose I'équilibre de
la section de fonctionnement.

S’agissant de I’Etat la mise en ceuvre de la regle d’or, repose,
outre le TSCG et la Constitution, sur deux séries de textes,:
la loi organique du 17 décembre 2012, prise sur la base de I'avant-
dernier alinéa de l'article 34 de la Constitution*4?, integre dans le droit
francais les dispositions du Pacte budgétaire pour renforcer le réle des
lois de programmation des finances publiques (LPFP).

Depuis la loi organique, les lois de programmation des finances
publiques, (dont les objectifs demeurent juridiquement non
contraignants), votées tous les trois ans, constituent un « tunnel » dans
lequel doivent évoluer les lois de finances annuelles*4! | avec pour

440

Elle dispose, depuis la loi constitutionnelle du 23 juillet 2008 que « Les orientations
pluriannuelles des finances publiques sont définies par des lois de programmation
relative a «la programmation et a la gouvernance des finances publiques. Elles
s'inscrivent dans 1'objectif d'équilibre des comptes des administrations publiques ».

1 A noter que les lois de programmation ont édicté de nombreuses régles budgétaires.
La loi de programmation du 28 décembre 2010 comportait par exemple une « norme de
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objectif de parvenir a ’équilibre budgétaire dans un délai raisonnable.
Dans cette perspective, elles définissent une trajectoire de solde
structurel et comprennent, pour au moins trois années, les plafonds de
crédits alloués aux missions du budget général de 1'Etat.

La premieéere loi, adoptée en décembre 2012 allait au-dela
des exigences posées par le droit européen en sengageant sur un
objectif d’équilibre structurel des comptes publics pour 2016 ;

Elle est trés rapidement devenue obsolete, car le calcul du
solde structurel repose la croissance potentielle. Or, les données de la loi
de programmation de 2012 s’appuyaient sur des données qui ne sont
plus valable aujourd’hui. Elle actait pour 2014, une croissance
potentielle de 1,5% du PIB, générant un solde structurel déficitaire de
1,1% du PIB. Dans la loi de finances rectificative pour 2014, le solde
structurel pour 2014, conformément a la croissance potentielle estimée
en 2012, est aujourd’hui évalué a -2,3% du PIB.

Programme de stabilité d’avril 2012442

%
PIB 2012 2013 2014 2015 2016
Déficit 4,4 3,0 2,0 1,0 0
Dette 89 89,2 88,4 86,4 83,2

dépense » de I'Etat, une regle d’affectation des surplus de recettes fiscales, des objectifs
pluriannuels de dépenses des organismes de sécurité sociale, notamment l'objectif
national de dépense d’assurance maladie (ONDAM), la fixation d’'un « plancher de
recettes », I'objectif de stabilisation en euros courants des dépenses fiscales et des niches
sociales ou encore la limitation du recours a 'emprunt de certains organismes publics.

442

Cour des comptes La situation et les perspectives des finances publiques — juillet 2012,
page 111
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Treés logiquement, la Loi n° 2014-1653 du 29 décembre
2014 a revu a la baisse ces ambitions et selon les termes de 1'exposé des
motifs du projet de loi, propose "une trajectoire de finances publiques
fermement ancrée sur des économies en dépenses qui seront tenues (...)
avec un rythme de réduction du déficit public adapté aux conditions
macroéconomiques que traverse [la France] (...) [et,] fixe par ailleurs de
maniere pérenne des regles de gestion des finances publiques, conformes
au nouveau cadre européen défini par le traité sur la stabilité, la
coordination et la gouvernance au sein de 1'Union économique et
monétaire ... »

Les trajectoires de déficit public du programme de stabilité et
de la recommandation du conseil de I'Union européenne

2011 2012 2013 2014 2015p 2016p 2017p

~a—Trajectoire de déficit public
du Pstab

Recommandation du
Conseil

-6

Source : programme de stabilité 2015-2018 et recommandation
du Conseil de I’'Union européenne du 10 mars 2015.

Il convient également de souligner qu’a la différence de la
notion de solde structurel, qui repose sur une évaluation de la croissance
potentielle, les lois de finances sont élaborées en fonction d'une « norme
de dépense» basé sur un rythme d’évolution des charges de I'Etat,
déconnecté des aléas de la croissance économique et de I’évolution des
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recettes443,

Antérieurement aux dispositions intervenues lors des deux
dernieres législatures, des mesures étaient déja intervenues :

e La loi organique n°® 2001-692 relative aux lois de finances (LOLF)
du 1er aott 2001 a été modifiée, en 2005, pour y introduire une
regle d’affectation des surplus de recettes fiscales. Aujourd’hui
Particle 34 de la LOLF habilite le législateur financier a définir, a
Iavance, 'utilisation des éventuelles plus-values de ressources qui
apparaissent en cours d’année du fait d’'un contexte économique
plus favorable que prévu au moment de I'élaboration du budget.
Le principe de l'affectation de ces surplus de recettes a la
réduction du déficit a ainsi été inscrit dans chacune des lois de
finances initiales votées depuis lors444,

o Sagissant du financement de la protection sociale, qui constitue la
question aujourd’hui la plus épineuse pour les pouvoirs publics ;
une regle spécifique aux finances sociales a été adoptée en 2005 et
érigée au niveau organique: tout transfert de dette a la Caisse
d’amortissement de la dette sociale (CADES) doit étre accompagné
d’'une augmentation des recettes de la caisse permettant de ne pas
accroitre la durée d’amortissement de la dette sociale445. L’article 9
de la loi de financement de la sécurité sociale pour 2011 a de la
sorte autorisé le transfert de 130 milliards d’euros de dette
supplémentaire a la CADES. Ainsi, malgré le rang organique
de ces dispositions, a t il été possible de revenir sur la seule

“3 Régissant initialement I'évolution des seules dépenses nettes du budget général, cette
norme de dépense a été élargie en 2007 aux prélévements sur recettes au profit des
collectivités territoriales et de 'Union européenne et aux affectations de recettes a des
opérateurs de I'Etat. Quoiqu’elle ait été consacrée par la loi organique du 17 décembre
2012 (1° de larticle 2), cette norme est dépourvue de valeur juridique : elle ne vaut que
par la contrainte que les pouvoirs publics s'imposent a eux-mémes, aux stades de
I’élaboration et de I'exécution des lois de finances. En pratique, elle n’a été respectée en
exécution qu’en 2011.

% La portée de cette disposition demeure néanmoins limitée dans la mesure ou une loi
de finances peut modifier cette affectation.

> Cette régle a cependant fait l'objet en 2010 d’une dérogation afin d’autoriser le
transfert de nouvelles dettes a la CADES conduisant a un accroissement de la durée
d’amortissement de la dette sociale dans la limite de quatre années, soit jusqu’a 2025.
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regle véritablement contraignante en droit budgétaire
francais.

Ces regles d’apparence rigides ont été interprétées jusqu’a
présent de maniéere relativement rigoureuse.446 Néanmoins, lors de la
premiere lecture de la loi de finances rectificative pour 2014,
I’'Assemblée nationale, a adopté un amendement révisant le niveau de
croissance potentielle et, modifiant le solde structurel, porté a -1,9% du
PIB. En accroissant la part des éléments conjoncturels dans le calcul ce
dispositif rendait inapplicable le mécanisme de correction automatique,
mais cet amendement a été au final rejeté, le Rapporteur général de la
commission des finances estimant que : « L'article liminaire [...] doit étre
en cohérence avec la loi de programmation des finances publiques en
vigueur. Or si celui-ci était modifié comme en a décidé [’Assemblée
nationale, ce ne serait plus le cas, ce qui risquerait de poser un probléme
a la fois technique et juridique : le Conseil constitutionnel pourrait alors
estimer que cet article n’'est pas conforme a la loi organique précitée. 44™

B Des dispositifs similaires existent dans la plupart des
Etats de ’'Union européenne

L’article 8 du TSCG donne compétence a la Cour de justice de
I'Union européenne pour controler la transposition par les Ktats de la
regle d’équilibre budgétaire prévue a I'article 3 du traité.

I1 s’agit d'une novation importante du point de vue symbolique
puisque la Cour est explicitement habilitée a juger de 'adéquation entre
le droit européen et la Constitution d'un Etat. La portée de cet article ne
doit pas étre surestimée : en aucun cas les lois de finances de chaque
Etat membre ne peuvent étre déférées aux juges de Luxembourg, au
motif du non-respect de la regle d’or.

“*Rapport Sénat N°55, 29 octobre 2014, N° 55 au nom de la commission des finances (1)
sur le projet de loi, , de programmation des finances publiques pour les années 2014 a
2019, par M. Albéric de MONTGOLFIER, Sénateur,

*Christian Eckert, Débats Assemblée Nationale, 2¢me séance du 4 décembre 2013
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Ces lois demeurent des actes de souveraineté adoptées par

chaque parlement, conformément aux constitutions nationales.

L’influence des normes européennes ne peut s’exercer quau travers de

sanctions et d’amendes a I'’encontre des Etats.

L'Allemagne (cf. supra lere partie) dispose d'une regle d’or
depuis 1949, avec L'article 110 de la loi fondamentale allemande.
Néanmoins méme en Allemagne cette disposition n’a pas
empéchée ce pays de connaitre des déficits, de 1969 a 2014 ; aussi
L'article 109, paraphe 3 de loi fondamentale allemande établit-il
qu'a partir de 2016, le déficit structurel du budget fédéral ne doit
pas dépasser 0,35 % du Produit Intérieur.

Depuis le 5 juillet 2013, les seize ldnder disposent d'un délai
courant jusqu'a 2020 pour atteindre I'équilibre. Cette regle
comporte des exceptions notamment les cas de catastrophes
naturelles ou de récessions graves.

En Belgique, le 20 décembre 2013, s’est achevé la ratification
448du Pacte budgétaire,. Parallelement au Traité, un accord de
coopération portant approbation de la regle d'or budgétaire a été
approuvé pour appliquer cette regle aux entités décentralisées (ou
fédérales). L’accord de coopération est conclu pour une durée
indéterminée et est entré en vigueur le ler janvier 2014. Il est
approuvé par chacun des parlements belges.

En Espagne, le gouvernement a fait adopter en 2011 un article
135 de la constitution instituant une regle d’or, appliquée de fait
avant la tres grave crise économique traversée par ce pays.

En Hongrie, L'article 36 de la nouvelle Constitution, adoptée le
18 avril 2011, ( « Loi fondamentale de la Hongrie ») interdit aux
députés de voter un budget "qui aurait pour résultat un
endettement de 1'Etat dépassant la moitié du produit intérieur
brut". Tant que l'endettement est supérieur a ce niveau, ils ne
peuvent adopter de budget "qui ne contienne pas de baisse de
l'endettement d'Etat par rapport au produit intérieur brut”. On ne
peut "s'écarter” de ces deux obligations que "lors d'une période
d'ordre légal particulier, dans la mesure oi cela est nécessaire pour

“® Avec le vote du Parlement de la fédération Wallonie-Bruxelles qui conclut celui des

sept assemblées belges
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atténuer les effets causés par les circonstances exceptionnelles, ou,
au cas d'une rechute durable et significative de ['économie
nationale, dans la mesure ou cela est nécessaire au rétablissement
de l'équilibre économique national”.

o En Italie, le 7 septembre 2011, la chambre des députés a voté une
modification de l'article 81 de la Constitution italienne pour y
introduire 1'obligation de 'Etat d'équilibrer ses budgets.

o Ces quelques exemples, montrent que la regle dor est
aujourd’hui admise par la plupart des états comme une regle
indispensable, de bonne gestion de leurs finances publiques.

P2 La trajectoire des finances publiques

Le TSCG prévoit quun mécanisme sera mis en place afin que
les Etats membres puissent donner a I'avance des indications sur leurs
plans nationaux d’émission de dettet49. Il prévoit également une
surveillance plus approfondie des pays de la zone euro en situation de
déficit excessif, et une surveillance plus étroite de ceux qui connaissent
des difficultés plus sérieuses*?0. Il a également été décidé a cette
occasion dintégrer au traité la création dun «gouvernement
économique » de la zone euro4s?,

A. Les principes posés

e Les KEtats s’engagent a ne pas s’écarter, méme
temporairement, de l'objectif de réduction a 0,5% du PIB du déficit
structurel52,

e Sila dette publique est supérieure a 60 % du PIB, le pays
défaillant s’engage a réduire son déficit au rythme d'un vingtiéme par
an453

% Article 6 du TSCG
0 Article 5 du TSCG
1 Article 11 et 12 du TSCG
#2 Article 2 du TSCG
3 Article 4 du TSCG
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e Certaines circonstances exceptionnelles peuvent provoquer
un déficit de leur budget, des mécanismes de correction seront mis en
place pour permettre aux Etats de retrouver leur équilibre budgétaire.

e Sila dette publique de I’Etat signataire est inférieure a 60 %
de son PIB en euros courants, alors les administrations publiques
pourront avoir un déficit structurel plus important (1 % du PIB en franc
constant).

B Le respect difficile d’une trajectoire indicative

La regle d’or budgétaire francaise, en prévoyant le respect
d’'une trajectoire structurelle établie en fonction d'une croissance
potentielle figée a l'avance, est difficilement applicable. L’écart
considérable entre les lois de programmation des finances publiques
illustre cette difficulté de contraindre par le droit ’'Etat a maitriser et
programmer I'équilibre des finances publiques. A la décharge de I'Etat il
convient de souligner que le controle de ce dernier sur les finances
sociales ne lui permet pas d'imposer strictement le respect de dépenses
qui ont un caractere évaluatif (en particulier pour 'indemnisation du
chomage, la santé et les retraites)*>4.

Aussi, pouvons-nous nous interroger sur l'efficacité actuelle de
la contrainte juridique exercée par la regle d’or budgétaire francaise.

Alors que la loi de programmation prévoyait un solde
structurel de -1,1 % pour 2014, la loi de finances rectificatives pour cette
méme année prévoit un solde de -2,3 %. Le Haut Conseil des Finances
Publiques estime quant a luil que « le déficit structurel pour 2014 risque
d’étre supérieur a la prévision» du gouvernement. Ainsi, la nouvelle
trajectoire ne permettrait pas de respecter l'objectif d’équilibre
structurel voté par le Parlement francais en 2012.

% Cf. Mathieu Houser, 'adoption des lois de programmation des finances publiques par
le parlement, RDP 2013 n°4
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Le Gouvernement justifie cette situation par une conjoncture
dégradée: « Ce projet de loi de finances et le projet de loi de
programmation qui I'accompagne tracent une perspective de réduction
de nos déficits publics a un rythme qui prend en compte le taux de
croissance. La conséquence en est que le déficit baissera, en I'état de nos
prévisions de recettes et de dépenses, passant de 4,4 % en 2014 a 4,3 %
en 2015, pour passer a nouveau sous le seuil de 3 % en 2017. Quant aux
objectifs d’économies que nous avons fixés, soit 21 milliards d’euros en
2015 et 50 milliards d’euros sur trois ans, ils ne sont pas remis en
cause. »455

Inversement, en 2015, du fait de I’amélioration de la
conjoncture économique, le déficit nominal francais est passé de 4,4% du
PIB a 4%, soit une réduction de 0,4% alors que des débats ardus ont lieu
entre la Commission européenne et le Gouvernement francais pour
améliorer le solde structurel de 0,2%. Nous voyons bien qu’il est difficile
d’expliquer a l'opinion publique des débats dramatisés qui, au final ne
portent que sur I'épaisseur du trait*?6. Le débat entre la Commission
européenne et le Gouvernement sur 'ampleur des efforts a mener est vif
mais difficile aussi a comprendre par l'opinion publique du fait des
divergences sur les modes de calcul du déficit structurel, qui faussent
lappréciation des données.

Les tableaux qui suivent sont extraits du rapport de Mme Valérie
Rabault, Rapporteure générale de la commission des finances, de
I'économie générale et du controle budgétaire de 'assemblée nationale
sur le programme de stabilité pour les années 2015 a 2018 et le
programme national de réforme (N°2740, 22 avril 2015)

** Séance Assemblée nationale, Intervention de Michel sapin, Ministre du Budget, lere
séance, 14 octobre 2014

¢ Nous faisons ici référence au débat en cours entre la Commission européenne et le
Gouvernement francais sur un effort structurel de supplémentaire de cinq milliards
d’euros qui, du fait de la volatilité des prévisions de croissance pour 2015, nous apparait
tres formel
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TABLEAU SYNTHETIQUE DES ‘PREVISIONS DU PRO-
GRAMME DE STABILITE 2015-2018

Principaux agrégats budgétaires™®

2013(exécu
tion)

2014 (exécu
tion)

2015(prévi
sion)

2015(prévi
sion)

LPFP

Pstab

2016(prévi
sion)

2017 (prévi
sion)

Déficit no-
minal en
Md€

86,4

84,8

89

82

73

60

PIB en Md¥€

211

214

216

216

219

223

Déficit no-
minal ex-
primé en %

du PIB

4,1 %

4 %

4,1 %

3,8 %

3,3 %

2,7 %

Recettes
totales en
Md€

112

114

Non
précisé

115

116

117

Recettes
totales ex-
primées

en % de PIB

52,9
%

53,2
%

Non
précisé

53,1
%

52,9
%

52,8
%

Dépenses
totales en
Md€

120

122

125

123

123

124

Dépenses
totales ex-
primées

en % de PIB

57 %

57,2
%

57,7
%

56,8
%

56,2
%

55,7
%

Dette pu-
blique en
Md€

195
3,3

203
7,8

210

208

213

216

Dette pu-

92,3
%

blique

95 %

97,1
%

96,3
%

97 %

96,9
%

Mesures annoncées par le Pstab 2015-2018**
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2013(exécu
tion)

2014 (exécu
tion)

2015(prévision)

2016(prévi
sion)

2017 (prévi
sion)

Correction
des prévi-
sions
d’'inflation
par des me-
sures sup-
plémen-
taires en
Md€

Non préci-
sé

Corrections
exprimées
en % de PIB

0,2

0,23

Nouvelles
dépenses
annoncées
depuis jan-
vier 2015
ayant fait
l'objet d'un
chiffrage en
Md€

1 3***

Mesures de
réduction
des dé-
penses
prises de-
puis janvier
2015

0 9 *kkk

(*) Calculs réalisés sur la base de I'hypothéese de croissance du PIB retenue
par le programme de stabilité 2015-2018.

(**) Calculs réalisés sur la base des annonces du programme de stabilité et
des annonces réalisées depuis janvier 2015 par le Gouvernement.

(***) Voir tableau récapitulatif des principales mesures annoncées depuis
janvier 2015 en page 26.

(****) Soit 300 millions d’euros annulés par le décret d’avance n°® 2015-402
du 9 avril 2015, 150 millions d’euros d’autofinancement au titre du plan de lutte
contre le terrorisme sur les crédits du ministere de la défense et 470 millions
d’euros de « surgel » sur les crédits du budget général.

Source : commission des finances.
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DANS LA LOI DE PROGRAMMATION DES FINANCES
PUBLIQUES POUR 2014-2019

2015

2016

2017

Déficit
public
nominal
(en % du
PIB)

—4,1

- 3,6

— 2,7

Effort
structurel
(en point de
PIB)

0,6

0,2

0,3

PART DES DIFFERENTS SECTEURS D’ADMINISTRATION

PUBLIQUE
DANS L’EFFORT DE REDUCTION DU SOLDE PUBLIC
Administration 2014 2017 Effort
publique (en % de | (en % de |(en point de
PIB) PIB) PIB)
Etat - 3,5 - 2,8 0,7
ODAC 0,1 0 -0,1
APUL - 0,2 - 0,1 0,1
ASSO -0,4 0,3 0,7
Effort total -4 - 2,7* 1,4

* Aprés prise en compte des arrondis.

Source : programme de stabilité 2015-2018, calculs de la commission des
finances de l'assemblée Nationale AVRIL 2015 N 2740 rapport sur le
programme de stabilité pour les années 2015 a 2018 et le programme

national de réforme, Mme Valérie Rabault
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LES TRAJECTOIRES DE DEFICIT PUBLIC DE LA LOI DE
PROGRAMMATION DES FINANCES PUBLIQUES POUR LES
ANNEES 2014 A 2019 ET DU PROGRAMME DE STABILITE 2015-
2018

(en % du PIB)

0
2014 2015 2016 2017 2018
0,5

-1

-1,5

L4
s -19
2 /
i - = = = déficit public LPFP

o
-2,7 2,7 e éficit public Pstab

-2,5

-3

3,5 z

4 ] -
”‘ ’
-

-4,5 4,4

-5

Source : programme de stabilité 2015-2018 et loi de programmation des
finances publiques pour les années 2014 a 2019

PREVISIONS DE SOLDE DES ADMINISTRATIONS PUBLIQUES
(en % du PIB)

—— — ——— — — — — — -

. 2015 201 2017 f 2018
p Stabilisation du solde des APUL et ODAC I —— Solde public
- = Ftat
b — + ODAC
2 == =APUL
P o ®, e ASSO

B / I Amélioration progressive du solde de I'Etat

4,5

Dans son approche a travers la loi de programmation de 2014,
le Gouvernement a retenu la valeur de I'’écart de production en 2013
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estimée par la Commission européenne a -2,7 % du PIB potentiel. Cette
estimation est proche de celles du FMI et de 'OCDE et se situe dans la
fourchette de des estimations publiées par 'INSEE (-2,0 % a -3,5 %) 457.
Il existe en revanche un écart plus prononcé s’agissant du solde
structurel, qui met a nouveau en évidence I'impérieuse nécessité
d’une harmonisation des méthodes de calcul45s.

S1 dans les faits la France a beaucoup de mal a respecter la
trajectoire budgétaire qu’elle s’est fixée, il existe des économistes qui
estiment que la France ne doit pas appliquer les regles de discipline
budgétaire et le débat politique sur ce sujet génére une ligne de fracture
qui traverse les principaux partis, en dehors du Front national et du
front de gauche qui les rejettent en bloc.

P3. L’idée d’un retour rapide aux équilibres budgétaires ne fait
pas Punanimité au sein des économistes

« Il est clair qu’'un pays ne peut décider seul de saffranchir des
régles européennes, mais [lapplication des exigences de ['Union
européenne nous replongerez en récession. Bref, la France a raison de
désobéir... Ainsi, la Commission pourrait-elle infliger & la France une
amende. Elle pourrait lui imposer de rendre compte tous les 3 mois de
l'exécution de son budget. Elle pourrait lui demander de sengager
fermement sur des réformes structurelles (réforme des retraites, baisse
des indemnités chomage, réduction des allocations familiales,
diminution du nombre de fonctionnaires). Mais cela rendrait I’Europe
encore plus impopulaire pour les Francais. » 459

Dans les faits cette menace d’amende semble aujourdhui
écartée, mais la mansuétude de la Commission européenne, ou
I'impossibilité politique de sanctionner la deuxieme économie de la zone
euro, contribuent a accréditer I'idée que les regles budgétaires ne sont

*7 Note de conjoncture INSEE d’avril 2014.

8 Cf. Chapitre précédent

% OFCE Pourquoi Bruxelles doit sanctionner la France et pourquoi la France doit
désobéir 13 octobre 2014 par Henri Sterdyniak
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pas appliquées avec la méme célérité pour les grands et les petits Etats,
seuls a avoir été sanctionnés a ce jour.

Quelques points troublent les économistes et les conduisent a
remettre en cause la pertinence des regles européennes. La France n’est
pas le seul pays a ne pas respecter les critéeres européens de finances
publiques. En 2014, I'Irlande, le Portugal, 'Espagne et, en dehors de la
zone euro, le Royaume-Uni, les Etats-Unis et le Japon ont des déficits
publics supérieurs a 3 % du PIB. La quasi-totalité des pays de 'OCDE
ont des dettes publiques supérieures a 60% du PIB.

Or, les pays membres de I'Union européenne, n’appartenant
pas a la zone euro ainsi que les Etats-Unis enregistrent des taux de
croissance double de ceux de la zone euro, ce qui permet de se demander
s1 ces critéres ne sont pas mal pensés.

La France a fait des efforts budgétaires importants depuis 2009, de
lordre de 4,5 points de PIB, soit un peu plus que la moyenne des pays de
la zone euro et Les pays qui ont fait des efforts plus importants (Grece,
Espagne, Portugal, Irlande) sont dans des situations économiques
préoccupantes en termes de chomage et méme ¢s’ils retrouvent une
croissance positive (ce qui n’est pas encore le cas de I'Italie qui en 2014
était toujours en récession), sont encore loin d’avoir retrouvé la
production et le PIB antérieur a 2008.460

Dans son bras de fer de novembre 2014 avec la Commission
européenne le Gouvernement francais a considéré suicidaire d’ajouter
une politique trop restrictive a une situation déja déprimée par la crise
financiere, puis par la crise des dettes des pays du sud de la zone euro,
enfin par les politiques d’austérité mises en ceuvre.

%0 seuls sept des dix-neuf pays de la zone euro affichent un PIB plus élevé qu’il y a sept
ans, certains pays ont vu leur Pib chuter lourdement (Gréce, -26%, Italie, -9,5%,
Portugal,-6,9%...). Si nous nous placons dans une perspective plus longue, par exemple la
création de I'Euro, certains pays tels que I'Italie ont vu leur PIB par habitant régresser (-
4,3%).
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Avec le recul nous pouvons admettre que « L’apparente »
coordination des politiques économiques, sur la base de regles
arbitraires s’est révélée totalement contreproductive; la politique
d’austérité pilotée par la Commission a tué la reprise qui s’esquissait en
2010-11 ; la zone euro reste une zone de faible croissance, de chomage de
masse et de déséquilibres entre les Etats membres.

Cette analyse nous apparait recevable gs’agissant de la
Commission Barroso, elle est illustrée par les interventions multiples du
Commissaire Oli Rehn sur la nécessité d'un retour rapide aux équilibres
budgétaires

La Commission Juncker a compris que la priorité aujourd’hui
est de mettre un terme aux politiques d’austérité et de coordonner des
politiques de relance en adoptant des mesures spécifiques pour les pays
en déséquilibre (plus de salaires et de protection sociale en Allemagne,
des investissements productifs dans les pays du Sud) et de favoriser la
relance par les investissements461,

L’OCDE est particulierement catégorique, dans son avis rendu
le 27 novembre 2014. Elle estime que «les pays de la zone euro
devraient, dans le cadre des regles budgétaires européennes, ralentir
I'assainissement budgétaire structurel par rapport a leurs plans
antérieurs afin d’atténuer leffet de freinage exerce sur la croissance, et
laisser les stabilisateurs automatiques jouer librement autour de la
trajectoire d’assainissement structurel. »462

Le fait que les grandes organisations économiques mondiales
contestent la position de I'Union européenne, ne peut qu’affaiblir la
position défendue par les institutions européennes, méme si 'OCDE
prend soin de se référer aux regles budgétaires en vigueur : « La marge
de manceuvre permettant de ralentir le rythme de la réduction des

%1 Cf. le « Plan Juncker » visant & investir 315 milliards d’euros en trois ans Le pacte
budgétaire repose sur le partenariat entre pays de la zone euro dans I’'Union européenne
“®http://www.oecd.org/fr/eco/perspectives/evaluation-generale-de-la-situation-
macroeconomique.pdf, page 13
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déficits devrait étre exploitée. La plupart des pays et, de facon marquée,
le Japon, ont des déficits publics et une dette publique démesurés qui
devront étre réduits pour éviter de compromettre la viabilité budgétaire
a plus long terme. Cependant, dans certains pays de la zone euro, le
rythme de I'ajustement budgétaire structurel devrait étre réexaminé au
niveau de 'UE, conformément aux regles budgétaires, afin de soutenir
la croissance. Aux Etats-Unis, une hausse des dépenses en
infrastructures devrait étre facilitée en trouvant des financements
appropriés. Il conviendrait de laisser les stabilisateurs automatiques
jouer librement autour de la trajectoire d’assainissement structurel
dans toutes les économies. »463

2 ’OCDE demande une révision des régles budgétaires
européennes64

Nous ne pouvons que partager cette analyse, et quitte a
employer des termes forts il nous semble que les pouvoirs conférés a la
Commission européenne, de par leur incertitude ne sont pas exempt de
risque d’arbitraire.

Dans son avis sur I’évaluation générale de la situation
macroéconomique de novembre 2014 I'OCDE estime que «le cadre
européen noffre généralement aucune latitude pour relacher les efforts

“®3http://www.oecd.org/fr/eco/perspectives/evaluation-generale-de-la-situation-
macroeconomique.pdf, page 16
“®*http://www.oecd.org/fr/eco/perspectives/evaluation-generale-de-la-situation-

macroeconomique.pdf, page 75: «si L’Espagne, la France, la Greéce, I'Irlande, le

Portugal et la Slovénie sont actuellement sous le coup d’'une procédure concernant les
déficits excessifs (PDE). Ils ne disposent d’aucune marge de manceuvre s’ils doivent se
conformer aux reégles concernant le déficit nominal dans les délais convenus. L'Irlande
pourrait sembler avoir une certaine latitude budgétaire, étant donne qu’elle a largement
atteint ses objectifs nominaux, mais compte tenu de 'ampleur de sa dette, elle n’est pas
en mesure de relacher son effort d’ajustement budgétaire structurel si elle veut se
conformer a La République slovaque constitue une exception a cet égard, puisque son
ratio dette/PIB est inferieur a 60 %, de sorte que la régle relative a la période de
transition n’est pas contraignante pour elle. Quant a la Belgique, elle a perdu les marges
de manceuvre dont elle disposait en raison d'un dérapage par rapport a ce qui était prévu
dans son programme de stabilité. »
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d’assainissement budgétaire au-deld de la possibilité de laisser jouer les
stabilisateurs automatiques ...». pour elle « La complexité actuelle des
dispositions en vigueur met en péril la crédibilité de ce cadre et son
efficacité en tant que moyen de garantir la viabilité des finances
publiques »

Les pages qui précedent ont, effectivement, illustrées cette
complexité des regles en vigueur au sein de I'Union européenne pour
encadrer le cadre budgétaire national. Le poids de I'union européenne,
et de la zone euro, dans I’économie mondiale implique sans doute
d’intégrer les effets récessifs, dur '’économie mondiale d’'un retour rapide
aux équilibres budgétaires.

L’Ocde constate que les regles de 1'Union Européenne ne

donnent aux Etats qu'une marge d’action limitée, qu’elle évalue a 0,3%
du PIB.465

%65 Cf. Annexe n°1
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Chapitre 11
Les marges de manceuvre disponibles pour les Etats reposent
sur une appréciation discrétionnaire de la Commission
européenne

Comme le souligne l'eurodéputé Pervenche Berres 466 « La
plupart des observateurs, mais aussi la Commission, reconnaissent
aujourd’hui que la gouvernance économique a atteint un point de
complexité qui est préjudiciable a la démocratie, la transparence
et a Pappropriation des regles. Il faut reconnaitre que cela est le
résultat d'un manque de confiance qui a conduit a ajouter de nouvelles
regles a celles déja existantes. »

En effet, la "procédure de surveillance multilatérale" et celle
concernant les déficits excessifs, sont toutes deux précisées dans des
actes de droit dérivé467 qui comportent des notions difficiles a définir
avec précision ; pour l'application et l'interprétation desquelles, le
Conseil et la Commission européenne disposent d'un large pouvoir
d'appréciation. Elles sont organisées par les reglements (CE) n°® 1466/97
et 1467/97, qui comportent des notions difficiles a appréhender, au
premier rang desquels la notion de réformes structurelles majeures68 et

¢ Parlement européen 2.02.2015 Draft report on the review of the economic governance
framework: stocktaking and challenges (2014/2145(INI)) Committee on Economic and
Monetary  Affairs  Rapporteur: Pervenche  Berés PE546.753v01-00 2/14
PR\1048179EN.doc

%’ En particulier les réglements (CE) n° 1466/97 et 1467/97.

%8 L'article 5, paragraphe 1, du réglement (CE) n° 1466/973 (également appelé "clause de
flexibilité") dispose: "Lorsqu'ils définissent la trajectoire d'ajustement en vue de la
réalisation de l'objectif budgétaire a moyen terme, pour les Etats membres qui n'ont pas
encore atteint cet objectif, et lorsqu'ils autorisent les Etats membres qui l'ont déja atteint &
s'écarter temporairement de cet objectif, pour autant qu'une marge de sécurité appropriée
soit préservée par rapport a la valeur de référence du déficit et que la position budgétaire
soit censée redevenir conforme a l'objectif budgétaire a moyen terme au cours de la période
couverte par le programme, le Conseil et la Commission tiennent compte de la mise en
ceuvre de réformes structurelles majeures qui ont des effets budgétaires positifs directs
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prévoient des situations ou les pays peuvent s’écarter des objectifs
quantitatifs qui leur sont assignés :

Un écart par rapport a I'ajustement budgétaire structurel requis peut
étre autorise, par le Conseil de I'UE, si un pays met en ceuvre des
réformes structurelles majeures ayant une incidence vérifiable sur la
viabilité a long terme des finances publiques.469

le Conseil peut appliquer des dispositions relatives a linvestissement
pour autoriser un écart temporaire par rapport a lajustement
budgétaire structurel requis, mais uniquement si cet écart est lie a des
dépenses nationales consacrées a des projets cofinancés par ['UE
relevant des politiques structurelles et de cohésion, des réseaux
transeuropéens ou du mécanisme pour l'interconnexion en Europe. Le
plan Juncker de 315 milliards d’euros a intégré des dispositions de cet
ordre : les dotations versées par les Etats ne seront pas intégrées dans
les déficits nominaux470,

Enfin, des événements économiques négatifs et inattendus, une période
de conjoncture économique défavorable, dans un pays donne ou une
grave récession économique, dans la zone euro considérée dans son
ensemble peuvent étre invoqués par le Conseil pour permettre a un Etat
de s’écarter dans une certaine mesure de la trajectoire d’ajustement
structurel requise.

Mais 1l est difficile de quantifier 'ampleur des marges de manoceuvre
budgétaires offertes par ces dispositions, étant donne qu'elle dépend en
partie de la mesure dans laquelle le pays considéré entend utiliser ces
dispositions (de I'envergure de son programme d’investissements, par
exemple) et, en derniere analyse, de la décision du Conseil de I'UE

a long terme, y compris en renforcant la croissance durable potentielle, et qui ont donc
une incidence vérifiable sur la soutenabilité a long terme des finances publiques”

% 11 n’existe pas bien évidemment de définition de la notion de « réforme structurelle
majeure », qui bien souvent recouvre des problémes importants pour la psychologie des
acteurs mais dune importance macro-économique toute relative. Par exemple
labrogation des dispositions du code du travail italien imposant de réintégrer les
salariés dont le licenciement est annulé par le juge, a été présenté comme une réforme
majeure mais ne concerne que 4 000 personnes chaque année

7% Proposition de réglement du parlement européen et du conseil sur le fonds européen
pour les investissements stratégiques et modifiant les réglements (UE) N° 1291/2013 et
(UE) 1316/2013, document parlementaire E 9964, site assemblée Nationale
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d’autoriser ou non I'application de ces dispositions. Un allongement de
la procédure de déficit excessif a été accorde onze fois, a sept pays,
depuis 2009, en raison dévenements économiques négatifs et
inattendus, mais sur une base largement discrétionnaire, difficile
a comprendre pour les électeurs européens.?71,

Le risque a travers lapplication des regles de stabilité
budgétaire de voir se créer des zones de contentieux entre les pays
européens nous semble aujourd’hui tres élevé. Le discours de certains
dirigeants européen visant a sanctionner la France, pour le non-respect
de ses engagements de retour au respect des regles budgétaires, est mal
compris de l'opinion et de la classe politique francaise. Cette derniere
part du constat que la France n’a aucune difficulté a trouver des
financements pour sa dette publique. Elle s’endette a des taux d’'intérét
nuls a 1 an, de 1,3% a 10 ans. Elle est le second contributeur a la
garantie des dettes publiques de la Grece, de I'Irlande et du Portugal.
Elle fait un important effort militaire en Afrique et au Moyen-Orient,
dont beaucoup de pays de 'UE s’exemptent. La France contribue pour
22 milliards au budget de 'UE et sa contribution nette est de 'ordre de
6 milliards.

Toutefois, les contacts qu’a pu avoir le rédacteur de ces lignes
relativisent cette analyse, car nombre de pays, qui ont été en difficulté,
redoutent que la situation francaise ne conduise a une remontée des
taux d'intérét dont ils seraient les victimes. A cela s’ajoute un argument
politique : les opinions publiques de certains pays (Espagne, Pays Bas,
Etats baltes...) ne comprennent pas pourquoi les Francais ne sont pas
astreints aux mémes sacrifices qu’eux. Cette derniere attitude, qui peut
se comprendre moralement, est contestable sur le plan économique, car
le déficit public francais n’a aucune conséquence néfaste pour ses
partenaires européens ; au contraire, il soutient leur activité. De sorte
que la sanction par une amende des déficits budgétaires francais
apparaitrait comme « absurde » sur le plan macroéconomique.

Il reste un troisieme argument tres important dans une Europe

"hitp:/ /ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/sgp/index
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construite autour de la regle de droit : il serait nécessaire par principe
de sanctionner un pays ne respectant pas les regles, pour faire un
exemple, et préserver ainsi la crédibilité de 'euro. Les thuriféraires de
cette ligne estimant que cela permettrait de d’assurer ainsi pour 'avenir
le respect des traités en vigueur, percu comme fondamental pour éviter
une nouvelle crise de I'euro.

Comme nous l'avons relevé dans la premiere partie de cette
étude, les objectifs européens n’ont aucun fondement économique : les
limites de 3% du PIB pour le déficit et de 60% du PIB pour la dette sont
arbitraires. Il est 1égitime qu'un pays qui investit beaucoup et qui est en
récession ait un déficit public relativement important.

Une comparaison entre la France est I’Allemagne relativise,
nous semble-t-1l 'appréciation que nous pouvons porter sur les déficits
budgétaires : la différence entre les dépenses d’investissement public et
de défense cumulées entre les deux pays représente deux points de PIB,
s1 nous ajoutons I'absence en Allemagne d’école maternelle, qui explique
pour partie une démographie calamiteuse, i1l est possible de soutenir
quil existe une déformation optique dans l'appréciation des déficits
budgétaires allemands et francais. En particulier, le déficit
d’investissement allemand dans les infrastructures publiques (1% du
PIB) peut, dans une certaine mesure, s’analyser comme un report de
charges.472

A loccasion de la présentation de son programme devant le
parlement européen, le 15 juillet 2014, Jean-Claude Juncker avait
Iinsisté sur la nécessité de mieux tirer parti de la flexibilité introduite
dans les regles du Pacte de stabilité et de croissance, a I'occasion de ses
réformes de 2005 et 2011. Le Conseil européen du 27 juin 2014 avait
également mis l'accent sur cette flexibilité. Les réformes structurelles
qui favorisent la croissance et améliorent la viabilité des finances
publiques devaient, selon lui, bénéficier d'une attention particuliere.

“?Henrik Enderlein et Jean pisani Ferry, Réformes investissement et croissance un
agenda pour la France, I'Allemagne et I'Europe, 27/ 11/2014
http://www.economie.gouv.fr/files/files/PDF/Rapport_pisani-ferry_enderlein-VF.pdf
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Section I La clause de flexibilité

Le degré de flexibilité accordé varie selon que 1'Etat est soumis au
volet préventif ou au volet correctif du pacte, c'est-a-dire quand son
déficit dépasse 3 % du PIB ou quand son endettement est supérieur a
60 %, et qu'll ne met pas en ceuvre les mesures destinées a le réduire de
5 % par an.

La premiere marge de manceuvre de 1'Union européenne, en
termes de flexibilité, concerne les pays couverts par le volet
préventif du Pacte de stabilité et de croissance. La Commission
européenne évaluera les réformes menées dans ces pays avant de
recommander d'éventuels écarts temporaires par rapport a la trajectoire
d'ajustement budgétaire ou a l'objectif budgétaire a moyen terme. Ces
écarts ne sauraient dépasser 0,5 % du PIB.

Les Ktats membres qui se trouvent visés par une procédure de
déficit excessif pourraient se voir proposer une prolongation du délai
envisagé, pour la correction des dits déficits. Cette prorogation
n'interviendrait qu'apres évaluation du programme de réformes
structurelles envisagées par le pays concerné. L'évaluation du
programme peut se faire ex ante, c'est-a-dire apres adoption par le
gouvernement et/ou le parlement de 1'Etat concerné, mais avant sa mise
en ceuvre. Les pays placés sous procédure visant les déficits excessifs
demeurent tenus de respecter la regle d'un effort structurel annuel de
0,5 % de PIB. Il ne s'agirait pas, par ailleurs, d'un blanc-seing. L'absence
de mise en oeuvre effective des réformes structurelles peut déboucher en
effet sur un renforcement de la procédure visant les déficits excessifs. La
Commission européenne rappelle, en outre, que l'absence de réformes
structurelles est considérée comme un « facteur pertinent aggravant ».
En faisant cela, la Commission européenne poursuit trois objectifs :

- encourager la mise en ceuvre de réformes structurelles ;
- promouvoir les investissements, notamment ceux effectués dans le
cadre du Fonds européen pour les investissements stratégiques (EFSI) ;
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- pousser les Etats membres a adopter des mesures contra-cycliques en
période de croissance.

Le fait que la Commission européenne ait par une communication du 13
janvier 2015 (cf. infra) précisé les regles qu’elle entendait suivre,
constitue sans doute le signe, a nos yeux, qu’elle entend développer une
compétence propre en matiere de surveillance budgétaire des Etats, du
moins dans I'interprétation des marges autorisées par les textes.

ORIENTATIONS RELATIVES A LA MISE EN (EUVRE DU PACTE DE
STABILITE ET DE CROISSANCE

(Commission européenne, mars 2015)

Dans sa communication du 16 janvier 2015, la Commission européenne a précisé
comment elle entendait appliquer les régles du pacte de stabilité et de croissance. Des
tempéraments sont ainsi apportés dans trois cas de figure.

1. La prise en compte de la mise en ceuvre de réformes structurelles

La Commission tiendra compte de lincidence budgétaire positive des réformes
structurelles, quel que soit le volet du pacte (préventif ou correctif) dont relévent les Etats.

— Pour les Etats relevant du volet préventif du pacte (ceux qui respectent un
déficit inférieur a 3 % du PIB et une dette inférieure a 60 % du PIB), la Commission prendra en
compte I'incidence des réformes, a condition que ces réformes i) soient importantes, i1) aient des
effets budgétaires positifs a long terme démontrables et ii1) soient effectivement mises en
ceuvre. Des mesures adoptées par le gouvernement et/ou le Parlement pourront étre considérées
«ex ante » si les Etats présentent un plan de réformes structurelles s’appuyant sur des mesures
clairement définies et assorti d’'un calendrier d’adoption et de mise en ceuvre.

La Commission évaluera les réformes avant de recommander d’éventuels écarts
temporaires par rapport a lobjectif budgétaire a moyen terme (OMT) ou a la trajectoire
d’ajustement budgétaire permettant la réalisation de cet objectif. Ces écarts ne devront pas
dépasser 0,5 % du PIB. Une marge de sécurité appropriée devra étre préservée de facon a ce que
la valeur de référence de 3 % du PIB soit respectée. L’'OMT devra étre atteint dans les quatre ans
qui suivront I'activation de la clause.

— Pour les Etats membres relevant du volet correctif du pacte, cest-a-dire
ceux sous procédure de déficit excessif, deux cas de figure sont distingués :

*lors du lancement d'une procédure, la Commission pourra recommander une
prolongation du délai pour la correction du déficit s’il existe un plan de réformes structurelles
tel que décrit supra ;

* au cours d’'une procédure, pour les Etats qui ont fait I'effort budgétaire requis mais
ont besoin de plus de temps pour atteindre la valeur de référence de 3 %, la Commission pourra
recommander une prolongation plus longue du délai de correction a condition qu’il existe
un plan de réformes structurelles tel que décrit supra.

La Commission suivra de prés les réformes et proposera des mesures le cas échéant.
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Section Il La clause de réformes structurelles

Pour la Commission européenne la mise en ceuvre de la clause
« réformes structurelles », doit répondre a trois conditions qui laissent
une marge considérable d'interprétation:
-étre importantes ;
-comporter des effets budgétaires positifs a long terme démontrables.
Une attention particuliere sera portée a leurs incidences en matiere de
croissance, tant durable que potentielle ;
- étre effectivement mises en ceuvre.

Il nous semble que, dans sa communication du 13 janvier 2015, la
Commission européenne raisonne par analogie avec une entreprise en
difficulté, les réformes structurelles sont admises si elles s’apparentent
a des colts de restructuration.

P1 Un pouvoir discrétionnaire

Il est évidemment impossible d’établir a priori une liste de ces
derniers, il est donc normal que les regles en la matiere ne contiennent
pas de dispositions détaillées, précisant la nature des réformes
structurelles engagées, devant étre soumises a 'appréciation du Conseil,
d’autant que s’agissant des Etats la question du respect des prérogatives
nationales est en général sous-jacente. En clair, si les recommandations
sont trop détaillées elles remettent en cause la souveraineté budgétaire
nationale et, si elles sont trop générales, il est impossible d’en assurer
un suivi véritable.

Or, la notion de réformes structurelles, qui n’est pas définie,
dans le volet correctif du pacte, permet de fonder des décisions relatives
aux différentes étapes de la procédure de déficit excessif. En effet, la
Commission européenne n’accepte d’accorder des délais supplémentaires
pour le retour aux équilibres budgétaires, aux Etats, qu’en échange de
réformes qu’elle considere comme structurelles, dans une approche
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discrétionnaire, malgré la Communication récente du 13 janvier 2015473,
Pour cela elle peut s’appuyer sur une série de textes :

L'article 2 du reglement (CE) n° 1467/97 dispose que «/...] La
Commission, lorsqu’elle établit un rapport en vertu du larticle 126,
paragraphe 3, du traité sur le fonctionnement de [’Union européenne
[c’est-a-dire lorsqu’un Etat membre ne remplit pas les exigences relatives
au critére du déficit ou de la dette, ou a ces deux criteres], tient compte de
tous les facteurs pertinents, ainsi que le prévoit ledit article, dans la
mesure ot ils affectent significativement [évaluation du respect des
critéres du déficit et de la dette par I’Etat membre concerné. Ce rapport
reflete de facon appropriée: a) l'évolution de la position économique a
moyen terme [...]; b) l'évolution des positions budgétaires a moyen terme,
y compris, en particulier, la performance d’ajustement conduisant a la
réalisation de lobjectif budgétaire a moyen terme, le niveau du solde
primaire et [lévolution des dépenses primaires, tant actuelle qu’en
capital, la mise en ceuvre de politiques dans le cadre de la
prévention et de la correction des déséquilibres
macroéconomiques excessifs, la mise en ceuvre de politiques dans
le contexte de la stratégie commune de croissance de I’Union et la
qualité globale des finances publiques, notamment lefficacité des cadres
budgétaires nationaux; c) [’évolution a moyen terme de la dette publique
[...];La Commission accorde expressément toute l’attention voulue
@ tout autre facteur, qui de Uavis de I’Etat membre concerné, est
pertinent pour pouvoir évaluer globalement le respect des
criteres du déficit et de la dette, et qu’il a présenté au Conseil et a la
Commission. [...]

-L'article 5 du reglement (CE) n° 1466/97 précise que pour
accorder des délais supplémentaires «le Conseil et la
Commission tiennent compte de la mise en ceuvre de réformes
structurelles majeures qui ont des effets budgétaires positifs directs a
long terme, y compris en renforcant la croissance durable potentielle, et
qui ont donc une incidence vérifiable sur la soutenabilité a long terme

7 Commission européenne COM(2015)12 final du 13 janvier 2015) « Utiliser au mieux
la flexibilité offerte par les regles existantes du pacte de stabilité et de croissance »



321

des finances publiques.474 »

Nous pouvons constater que les termes employés de « réformes
structurelles majeures », sont suffisamment vagues pour se préter a
toutes les interprétations.

Aux termes de larticle 9 du reglement (UE) n° 473/2013.Tous
les Etats membres de la zone euro faisant l'objet d'une procédure de
déficit excessif doivent présenter un programme de partenariat
économique décrivant les mesures et les réformes structurelles
nécessaires pour assurer une correction effective et durable de leur
déficit excessif.

Dans sa Communication du 13 janvier 2015, la Commission
européenne, appuyée par la BCE475, précise chacun de ces termes, sans
que cela ait pour effet de véritablement encadrer son pouvoir
discrétionnaire, comme cela est le cas, par exemple, avec les lignes
directrices relatives aux aides d’Etat, par lesquelles elle indique les
regles qu’elle entend suivre dans I'usage de son pouvoir discrétionnaire
en matiere, par exemple de qualification d’aide d’Etat:

% L'article 5 du réglement (CE) n° 1466/97 dispose que «Sur la base des évaluations
effectuées par la Commission et par le comité économique et financier, [....] le Conseil
[...Jévalue [...] si les mesures mises en ceuvre ou envisagées [par les Etats membres] [...]
sont suffisantes pour réaliser l'objectif budgétaire a moyen terme sur l'ensemble du cycle.
Lorsqu'ils évaluent la trajectoire d'ajustement en vue de la réalisation de l'objectif
budgétaire a moyen terme, le Conseil et la Commission examinent si I'Etat membre
concerné procede & une amélioration annuelle appropriée de son solde budgétaire corrigé
des variations conjoncturelles, déduction faite des mesures ponctuelles et autres mesures
temporaires, de 0,5 % du PIB, a titre de référence [...].»

475 A ce sujet, voir le discours du Président de la BCE, Mario Draghi, a Jackson Hole le
22 aolt 2014: «ll serait possible de tirer davantage parti de la flexibilité offerte par les
régles pour mieux remédier a la faiblesse de la relance et pour prendre en considération
les colits des réformes structurelles nécessaires... 1l serait peut-étre utile d'avoir une
discussion sur la position budgétaire globale de la zone euro. Contrairement a d'autres
grandes économies avancées, nous avons une position budgétaire qui ne repose pas sur un
budget unique voté par un parlement unique, mais sur un ensemble constitué de dix-huit
budgets nationaux (19 au ler janvier 2015) et du budget de I'UE. En principe, une
coordination renforcée entre les différentes positions budgétaires nationales devrait nous
permettre d'adopter une position budgétaire globale plus propice a la croissance dans la
zone euro.»  Cité par la Commission européenne ( Com 2015/10 du 13 janvier 2015),
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« 1) Les réformes doivent étre de grande ampleur. » S'il existe
des réformes individuelles qui entralnent une incidence positive
majeure sur la croissance et la viabilité des finances publiques a long
terme, comme les réformes des retraites, des paquets de réforme
globaux et bien concus qui remédient a des faiblesses structurelles
peuvent eux aussi entrainer une incidence positive majeure. C'est
« notamment le cas lorsque les réformes renforcent leur impact mutuel
grace a un dosage judicieux des politiques et a un calendrier de mise en
ceuvre approprié. »

1) Les réformes doivent avoir des effets budgétaires positifs
a long terme?’®, y compris en renforcant la croissance durable
potentielle, et donc une incidence vérifiable sur la viabilité a long terme
des finances publiques. Les effets sur la viabilité peuvent découler soit
d’économies budgétaires directes résultant des réformes (notamment
dans le domaine des pensions de retraite ou des soins de santé), ou de la
hausse des recettes tirées a moyen et a long terme d’'une économie plus
efficace et d'une augmentation de la production potentielle (notamment
grace a une diminution du chomage structurel ou a un accroissement de
la population active), ou d'une combinaison des deux types d’effets.

11) Les réformes doivent étre intégralement mises en
ccuvre. « S1l est entendu que toutes les réformes devraient étre
adoptées avant d’étre considérées comme éligibles pour bénéficier de la
clause, il est également vrai que la mise en ceuvre effective des réformes
adoptées peut prendre du temps et étre exposée a des retards et des
échecs. Cela souleve la question de l'introduction de garanties solides
contre le risque d’'une mise en ceuvre défaillante. »

Or, cette disposition est en partie lettre morte, dans les faits la
Commission européenne accepte de s’appuyer sur les promesses
gouvernementales car la longueur d'un processus législatif, qui dure

Y6 Voir European Economy, Economic Papers 541, décembre 2014, pour un débat
consacré aux effets des réformes. «The potential growth impact of structural reforms in
the EU - a benchmarking exercise» (incidence des réformes structurelles sur la
croissance potentielle dans 1'UE - exercice d'évaluation comparative), publié par la
direction générale des affaires économiques et financieres, Commission européenne.
http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/economic_paper/2014/pdf/ecp541_en.pd

f
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plusieurs mois, s’accompagne mal du calendrier du semestre européen,
d’autant que le pacte ne fournit pas d'outils permettant de surveiller la
mise en ceuvre des réformes structurelles.

Nous pouvons également relever la contradiction existante entre
larticle 3 du TSCG qui réaffirme le respect de prérogatives des
parlements nationaux et une procédure, celle de I'Eurogroupe, non
publique qui conduit les ministres de ’économie a se « porter fort » pour
leur Parlement. Or, des gouvernements peuvent ne disposer que de
majorité fragile rendant difficile le respect des engagements pris. Nous
voyons ainsi apparaitre 'une des fragilités de la construction du
controle budgétaire de I'Union européenne, Pabsence
d’association véritable des parlements nationaux aux décisions
prises qui peut étre illustrée par l'analyse de Mme Fabienne Keller,
Sénatrice, 477 « Je suis revenue satisfaite de ma participation il y a deux
semaines a la quatrieme réunion de la Conférence interparlementaire sur
la gouvernance économique et financiere de ['Union européenne. Pour
autant, il faudra aller plus loin qu'un simple forum d'échange et
renforcer le role de cette Conférence interparlementaire en lui permettant
d'adopter des orientations. »

Pour pouvoir accorder des délais aux Etats, sans attendre la
mise en ceuvre effective des réformes, la Commission considere qu’elle
peut prendre en considération les projets ex ante, pour autant que
« 'Etat membre présente un plan de réforme structurelle spécifique,
adopté par le gouvernement et/ou le parlement national et contenant
des informations détaillées et vérifiables ainsi que des délais crédibles
de mise en ceuvre et de réalisation. »

La Communication nous semble sur ce point atteindre le
« maximum » possible dans la souplesse d'interprétation, dou les

*7 Compte rendu Commission des affaires européennes du Sénat, Mercredi 18 février
2015: « Compte rendu de la Conférence interparlementaire sur la gouvernance
économique et financiere de 1'Union européenne, prévue a l'article 13 du traité sur la
stabilité, la coordination et la gouvernance (T'SCG) et de la semaine parlementaire du
semestre européen. »
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contradictions que nous pouvons noter, dans la mesure ou elle rappelle
que les réformes doivent étre "intégralement mises en ceuvre", mais
reconnait que "la mise en ceuvre effective des réformes adoptées peut
prendre du temps et étre exposée a des retards et des échecs", tout en
précisant que le critere de la mise en ceuvre des réformes est rempli si
"I'Etat membre présente un plan de réformes structurelles a moyen terme

(.)"

En effet, les textes ne permettent pas a la Commission européenne
d’aller au-dela dans la « compréhension», car le reglement (CE) n°
1466/97 dispose que les réformes structurelles majeures en question
doivent avoir été mises en ceuvre, sous une forme ou une autre, pour que
la clause de flexibilité s'applique. Elles doivent, par conséquent, avoir
été adoptées par les autorités nationales au moyen de dispositions
contraignantes, législatives ou non, conformément aux lois et procédures
nationales applicables. Un plan annoncant de prochaines réformes, qui
ne constituerait qu'une simple manifestation d'intentions politiques ou
de souhaits, ne remplirait donc pas les conditions nécessaires pour
I'application de l'article 5, paragraphe 1, du reglement (CE) n° 1466/97.

Au contraire elle estime que, le fait qu'un Etat ne respecte pas
les engagements pris par son Gouvernement, rouvre les voles pour
I'intervention des sanctions prévues par les traités :«Si une telle
défaillance conduit a un écart important par rapport a I'OMT ou a la
trajectoire d'ajustement en direction de 1I'OMT, la Commission
appliquera la procédure prévue a l'article 6, paragraphe 2, et a 1'article
10, paragraphe 2, du reglement (CE) n°® 1466/97.» Cela signifie que la
Commission adressera un avertissement a cet Etat membre, suivi d’'une
proposition de recommandation du Conseil, impliquant que 1'Etat
membre adopte les mesures politiques appropriées dans un délai de cing
mois pour remédier a cet écart. En outre, mais seulement pour les Etats
membres de la zone euro, la persistance de la défaillance peut mener a
terme a l'obligation de constituer un dépot porteur d'intérét.

Il convient de relever que la Commission européenne en
précisant 'alternative « et/ou » n’exige pas 'achevement du processus de
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prise de décisions. Néanmoins elle estime quau cas ot un Etat membre
ne mettrait pas en ceuvre les réformes convenues, 1'écart temporaire par
rapport a l'objectif de moyen terme (OMT) 47%u par rapport a la
trajectoire d'ajustement qui doit permettre de l'atteindre, admis par les
Institutions européennes, ne sera plus considéré comme justifié.

Il est également clair quun Etat qui ne respecterait pas ses
engagements se place dans une posture difficile pour les négociations a
venir, dans la mesure ou la Commission européenne considérera ce fait
comme un facteur aggravant, au moment d’apprécier si une action
suivie d’effets a été entreprise en réponse a la recommandation adressée
au titre de la procédure de déficit excessif et de fixer un délai pour la
correction du déficit excessif.

Cette situation peut amener la Commission européenne a
proposer deux types de sanctions : un renforcement de la procédure et
I'éventuelle suspension des fonds structurels et d’investissement
européensi™®. Pour les Etats membres de la zone euro, cela signifie que
la Commission recommandera au Conseil d'infliger une amende.

Il1 faut noter qu'un sort particulier est fait a la question des
retraites : pour quun Etat puisse sortir de la procédure de déficit
excessif : la Commission européenne prend en considération le cout
direct des réformes des retraites instaurant un systéme comportant un
pilier obligatoire financé par capitalisation. Concretement, la PDE peut
étre close, méme si le déficit dépasse 3 % du PIB, a condition que
I'excédent soit entierement imputable aux colts de mise en ceuvre de la
réforme des retraites et que le déficit ait diminué de maniere
substantielle et constante et qu’il ait atteint un niveau proche de la
valeur de référence (cette derniere disposition a été appliquée a la
Lituanie).

7% Sans préjudice de 'amélioration annuelle minimale de 0,5 % du PIB prévue en tant
que référence par I'article 3, paragraphe 4, du reglement (CE) n° 1467/97.

72 Article 23 du réglement (UE) n° 1303/2013 et Article 6 du réglement (UE) n°
1173/2011.
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P2. son application au budget francais de 2015

La France vient de bénéficier d'un report de délais au titre de la
clause d’ajustement structurel. Il nous semble intéressant au vu de cet
exemple de rappeler les limites intrinseques de cet exercice. Au mois
d’octobre 2014, la France ne respectant pas ses engagements
budgétaires et proposant un budget qui ne réduisait pas le déficit
nominal, s’est trouvée en grande difficultés a Bruxelles, la Commission
européenne ayant da reporter sa décision (ainsi que pour l'Italie) a
février 2015.

La recommandation formulée, adoptée en mars 2015, par le
Conseil sur proposition de la commission européenne8?, précise que
4 milliards d'euros de mesures complémentaires devraient étre
présentés d'ici au 10 juin 2015 que l'effort structurel de la France soit
porté a 0,5 % du PIB en 2015. Pour les années 2016 et 2017, ces mesures
d'ajustement complémentaires devraient respectivement représenter
1,2 % du PIB, soit environ 24 milliards d'euros, puis 1,3 % du PIB, soit
environ 26 milliards d'euros. L'effort supplémentaire est donc évalué a
54 milliards d'euros sur trois ans. Ils viennent s'additionner aux
25 milliards attendus du plan d'économie48l. Au final, la
recommandation prévoit un effort structurel d'environ 79 milliards de la

0 Commission européenne - Communiqué de presse Semestre européen 2015: décisions
du College, Bruxelles, 25 février 2015 : « La Commission européenne a envoyé ce jour un
signal fort aux Etats membres, les exhortant & mettre en ceuvre des réformes
structurelles et & poursuivre l'assainissement de leurs finances publiques. Cette position
est conforme a l'approche décrite par le nouveau college des commissaires en novembre,
qui est au ceeur de 'examen annuel de la croissance de 2015 et consiste en un recentrage
sur l'investissement, les réformes structurelles et la responsabilité budgétaire ». « Plus
précisément, les décisions prises par le College sont les suivantes: « La Commission
recommande également qu'il soit accordé a la France jusqu'a 2017 pour corriger son
déficit excessif. Cette recommandation prévoit des jalons stricts pour la trajectoire
d'ajustement budgétaire, dont le respect sera évalué a intervalles réguliers a compter du
mois de mai. L'objectif est de laisser a la France suffisamment de temps pour mettre en
ceuvre d'ambitieuses réformes structurelles. » http://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-
4504 fr.htm

1 1] s’agit du plan d’économies de 50 milliards d’euros annoncé par le Gouvernement
francais mais ramené a 25 milliards par la Commission européenne
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part du Gouvernement frangais sur trois ans, soit pres de quatre points
de PIB.

Mais, en avril 2015, la France s’est trouvée du fait d'une
croissance économique plus forte que prévue, n’étre plus sanctionnable,
car elle respectait ses engagements nominaux, qui « priment sur les
données structurelles »*82  ce qui a conduit le Conseil, sur proposition de
la Commission européenne a se contenter de mesures d’économies assez
virtuelles, par rapport aux exigences de départ4®3. Il est important de
rappeler que le college des commissaires européens est régulierement
accusé, dans sa lecture des regles budgétaires, d’avoir une attitude
différente a I’égard des grands Etats, une lecture trop souple du pacte de
stabilité et de convergence, favorable aux grands pays, faisant ainsi
craindre de voir émerger le principe d'un « too big to blame », aux termes
duquel un Etat pourrait ne pas étre blamé, en raison de son poids

%2 Cf. compte rendu de l'audition du Commissaire Moscovici par les Commissions des
finances et des affaires européennes de I’Assemblée Nationale, 3 juin 2015

®COM(2015) 260 final Recommendation for a COUNCIL RECOMMENDATION

On the 2015 National Reform Programme of France and delivering a Council opinion on
the 2015 Stability Programme of France “France is currently in the corrective arm of the
Stability and Growth Pact. In its 2015 Stability Programme, the government plans to
correct the excessive deficit by 2017, in line with the Council recommendation of 10
March 2015 and to reach the medium-term objective — a structural deficit of 0.4 % of
GDP — by 201810. While the government plans to respect the headline deficit targets set
by the Council, the fiscal effort planned in 2016 and 2017 is below the recommended
level. In its 2015 Stability Programme the government expects the public debt-to-GDP
ratio to peak at 97% in 2016 before receding to 95.5% of GDP in 2018. The
macroeconomic scenario underpinning these budgetary projections is plausible.
However, measures to support the planned deficit targets from 2016 onwards have not
been sufficiently specified. Based on the Commission's 2015 spring forecast, the headline
deficit target for 2015 will be 3.8% of GDP thereby respecting the target of 4% of GDP.
However, the fiscal effort expected for that year will be lower than the one recommended
by the Council.11 Regarding 2016, under a no-policy-change scenario, the Commission
forecasts that the headline deficit will reach 3.5% of GDP, above the recommended target
of 3.4% of GDP, and that the fiscal effort will not be delivered. Therefore, further
structural measures will be needed for 2016. Based on its assessment of the Stability
Programme and taking into account the Commission's 2015 spring forecast, the Council
1s of the opinion that there is a risk that France will not comply with the provisions of
the Stability and Growth Pact.”
http://ec.europa.eu/europe2020/pdf/csr2015/csr2015_france_en.pdf
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politique et économique. Effectivement, jusqu’a présent, seuls des petits
Etats ont été morigénés par la Commission européenne4st, Si le
25 février 2014, 1'Italie et la Belgique ont échappé a la mise en place de
sanctions, la situation de la France s'est avérée la plus « compliquée »,
pour reprendre les mots de Valdis Dombrovkis, vice-président de la
Commission européenne. Mais nous ajouterons que la situation de la
Commission européenne serait apparue encore plus compliquée si, apres
avoir sanctionnée la France sur la base de prévisions économiques
erronées, elle avait due, trois mois plus tard, reconnaitre son erreur et
proposer la levée des sanctions.

Le débat s’est posé dans les termes suivants: La Commission
européenne a reconnu en octobre 2014 que l'objectif d'un déficit public
inférieur a 3 % n'était pas atteignable. Dans la proposition de
recommandation soumise au vote du Conseil Ecofin le 10 mars 2014, et
apres un débat interne semble-t-il difficile, la Commission européenne
demande qu’en 2017 le déficit soit ramené a 2,8 %. Elle a dans le méme
temps reconnu que la France a quasiment répondu aux attentes
formulées par le Conseil en 2013, en ce qui concerne les mesures a
mettre en oeuvre pour réduire le déficit structurel en 2013 et 2014,
motivant ainsi le fait que la France échappe aux sanctions.

% Irlande, Autriche et Hongrie cf. 1¢ Partie
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La Commission européenne justifie ce troisiéme report,
depuis 2009 en mettant en avant la clause «réformes
structurelles » contenue dans sa communication du 13 janvier 2015.
Elle releve que les réformes adoptées ou en cours d'adoption depuis 2013
- CICE, projet de loi sur la croissance et l'activité, réforme territoriale ou
pacte de responsabilité - devraient contribuer a relancer 1'économie, et
donc améliorer la situation des comptes publics. Néanmoins la
Commission européenne manifeste son scepticisme devant le volume des
économies budgétaires annoncées par le Gouvernement485. Force est de
reconnaitre que la diminution supplémentaire du déficit budgétaire de 4
milliards d’euros, exigé du conseil pour que la France réduise de 0,5%
son déficit structurel, ne repose pas sur des mesures dont I'effet serait
alsément démontrable mais plutot sur des évaluations difficilement
vérifiables.486,

Mais, surtout, la Commission européenne estimait en mars 2015,
que le rebond de 1'économie sur lequel tablent les autorités francaises -
1,7 % en 2016 puis 1,9 % 'année suivante - ne sera pas suffisant pour
permettre une réduction sensible du déficit structurel, qui est une
priorité aux termes du TSCG. Aussi la recommandation adoptée par le
Conseil le 10 mars 2015, a l'initiative de la Commission européenne,
double la trajectoire retenue pour le déficit public d'objectifs annuels de
diminution du déficit structurel: 0,5 % du PIB en 2015 puis 0,8 % en
2016 et 0,9 %pour 2017, alors que la loi sur la programmation des
finances publiques, publiée le 30 décembre dernier, tablait sur une
réduction de l'ordre de 0,3 % du PIB en 2015 et 2016 puis 0,5 % du PIB
en 2017.

% La Commission européenne s'inquiéte de 1'absence de précision quant aux 50 milliards
d'euros de mesures d'économie sur trois ans annoncés par le Gouvernement frangais en
novembre 2014. Elle ne comptabilise que 25 milliards d'euros dans ses calculs.

“®Les 4 milliards d’euros d’économies supplémentaires proposées par le Gouvernent
francais, pour respecter 'engagement de porter a 0,5% l'effort structurel pour 2015 se
décomposent de la facon suivante : L’Etat et ses opérateurs contribueront a hauteur de
2,4 milliards grace a l'allegement de la dette publique, la sécurité sociale contribuera
pour un milliard d’euros (dont une diminution de 400 millions d’euros de l'objectif
national des dépenses de lassurance maladie) et 600 millions de recettes
supplémentaires (dont 400 millions provenant de la régularisation d’avoirs détenus a
Pétranger) source bulletin quotidien Europe 1¢* juillet 2015 point 4
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TRAJECTOIRE D’AJUSTEMENT BUDGETAIRE
PROPOSEE PAR LA COMMISSION EUROPEENNE DANS SA
RECOMMANDATION DU 27 FEVRIER 2015

2015 2016 2017

Déficit —4 - 3,4 -2,8
public
nominal
(en % du
PIB)

Effort 0,5 0,8 0,9
structurel
(en point de
PIB)

SENSIBILITE DU DEFICIT A LA CROISSANCE487

1 % de croissance
retenu dans le
scénario 2015

4,5% Déficit
4,1% correspondant au
40% — &—1 taux de croissance
35% pour 2015:3,8%
3,8% 3,5% %
3,0% ’ Taux de croissance en volume
2,5% —— —
2,0%
1,5%
1,0% -
0,5%
0,0% - - T T .
0,5% 1,0% 1,5% 2,0%

"7 Assemblée Nationale, 22 avril 2015, rapport d'information 2740 de la Commission des
finances, de I'économie générale et du controle budgétaire le programme de stabilité pour
les années 2015 a 2018 et le programme national de réforme Valérie Rabault
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La Commission européenne considére que, compte tenu de ses
prévisions d’hiver présentées le 5 février 2015 selon lesquelles le solde
public nominal devrait s’établir a — 4,1 % du PIB en 2015 et 2016 et le
solde structurel a 0,3 % du PIB en 2015, la nouvelle trajectoire proposée
dans sa recommandation implique que la France effectue des efforts
supplémentaires a hauteur de 0,2 % du PIB en 2015, 1,2 % du PIB en
2016 et 1,3 % du PIB en 2017.

La France devra, en outre, présenter tous les six mois un rapport
devant le Comité économique et financier sur 1'état d'avancement des
réformes?®8, Cette obligation de rapport pour les pays faisant 1'objet
d'une procédure de déficit excessif a été introduite en 2013 dans le cadre
du two pack.

Au-dela de la question budgétaire, la France a également été visée
par la Commission européenne dans le cadre de la procédure pour
déséquilibre excessif. Seize pays sont concernés a des degrés divers par
cette procédure, introduite par le six pack en décembre 2011. Un
mécanisme d'alerte est ainsi mis en place, afin d'identifier un certain
nombre de risques pesant sur I'économie d'un Etat membre : déficit de
compétitivité, bulle spéculative, endettement privé, etc. 10 indicateurs
sont retenus a cet effet.

8 | e Comité économique et financier prépare les réunions du Conseil Ecofin. Il est composé
de représentants des Etats membres - deux pour chaque Etat, le premier issu du ministére
des finances et le second de la Banque centrale nationale -, de la Commission européenne
et de la Banque centrale européenne.
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Déséquilibres macroéconomiques : les indicateurs prévus dans
le tableau de bord48?

« moyenne mobile sur trois ans de la balance des transactions cou-
rantes en pourcentage du PIB (dans une fourchette comprise entre
+6 % et -4 % du PIB);

« position extérieure globale nette en pourcentage du PIB (seuil de -
35 % du PIB);

« évolution des parts de marché a l'exportation, mesurée en valeur
(sur cing années, avec un seuil de -6 %);

« évolution sur trois ans des colts unitaires nominaux de la main-
d'ceuvre (seuils de +9 % pour les pays de la zone euro, de +12 %
pour les Etats hors zone euro);

o variation sur trois ans des taux de change réels effectifs sur la
base de déflateurs IPCH/IPC, par rapport a 35 autres pays indus-
triels (seuils de -/+5 % pour les pays de la zone euro, de -/+11 %
pour les pays hors zone euro);

o dette du secteur privé en % du PIB (seuil de 160 %);
o flux de crédit dans le secteur privé en % du PIB (seuil de 15 %);

o variations en glissement annuel des prix de I'i'mmobilier par rap-
port a un déflateur de la consommation calculé par Eurostat (seuil
de 6 %);

o dette du secteur des administrations publiques en % du PIB (seuil
de 60 %);

« moyenne mobile sur trois ans du taux de chomage (seuil de 10 %).

Sur proposition de la Commission européenne, le Conseil peut
adopter une recommandation constatant l'existence d'un déséquilibre
excessif et demandant & 1'Etat membre concerné de présenter, dans un
délal imparti, un plan de mesures correctives, sous peine de sanctions.

Paralléelement, apparait le probléme politique majeur posé
par la Commission européenne: elle admet que les mesures
d’économies proposées nuiront a la croissance économique, en

% Sjte internet de la commission européenne : http://europa.eu/rapid/press-release._ MEMO-11-

898 fr.htm?locale=fr
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reconnaissant que la progression de l'activité ne devrait pas, dans ce
contexte, dépasser 1% sur la période 2015-2017: 0,8 % a la fin du
présent exercice, puis 0,7 % en 2016 et 0,8 % en 2017. La Commission
européenne rappelle dans le méme temps que s1 elle avait cédé a la
pression de certains Ktats de ramener le délai 4 un an, la France entrait
en récession des 2014.

Or, une politique pesant a ce point sur la croissance est inadaptée
a l'un des rares pays de I'Union européenne dont la dynamique
démographique lui impose d’atteindre un taux de croissance annuel du
PIB de 1,5% pour stabiliser le chomage et ses effets déléteres sur la

société francaise.

Cette appréciation a bien sur soulevé les réserves du
Gouvernement francais sur l'effort complémentaire demandé en 2016 et
2017. Selon lui, le plan annoncé en novembre 2014 devrait bien
déboucher sur 50 milliards d'euros d'économie. Il s'est également déclaré
en mesure de dégager 4 milliards d'euros supplémentaires en 2015. Il
estime que l'écart entre les attentes de ses pairs et ses propres chiffres
tient pour partie a une différence d'appréciation sur l'inflation.

Comme le releve la Sénatrice Fabienne Keller4? : « Le programme
national de réforme, transmis en avril et examiné par la Commaission en
mai devrait, la encore, s'avérer crucial. S'il n'était pas suffisant, il
déboucherait sur l'adoption d'une recommandation, prélude a
d'éventuelles sanctions. Si tel était le cas et comme dans le cadre de la
procédure de déficit excessif, il semble délicat pour la France de pouvoir
bénéficier d'une majorité inversée pour échapper aux sanctions. Notre
pays semble en effet isolé au sein du Conseil. Les pays qui ont effectué
des efforts ces dernieres années, qu'ils soient sous programmes
d'assistance financiere ou non - je pense a 1'Espagne, a I'Irlande, a la
Lettonie, a la Lituanie ou au Portugal - s'associent désormais aux
tenants habituels de 1'orthodoxie budgétaire pour demander la mise en
place de réformes structurelles dans les pays en difficulté et
condamnent tout traitement de faveur a 1'égard de la France. La Banque

0 Compte rendu Commission des affaires européenne du Sénat, 19 mars 2015
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centrale européenne a également émis des réserves sur ce nouveau
report. »

Il est frappant de constater que le ton employé par la commission
européenne dans ses recommandations de mai 2015, ou elle met ’'accent
dans ses considérants sur la maitrise des dépenses sociales, est
beaucoup plus conciliant, et qu’elle se garde bien de formuler des
recommandations trop précises.491

Néanmoins un constat s’impose : le Parlement francais est
exclu d’un débat essentiel. Nous ne prendrons quun exemple, le
Conseil avait fixé au 10 juin 2015 une clause de rendez-vous, afin de
déterminer si la France avait conduit une action suivie d’effets, sur le
fondement de la présentation d'une part des mesures supplémentaires
pour 2015 (a hauteur de 0,2 % du PIB) et d’autre part des mesures
nécessaires pour atteindre les objectifs fixés en 2016 et 2017. « Ce
document précisant les mesures prises a été transmis le 10 juin 2015, par
le Gouvernement francais, a la Commission européenne, qui doit rendre
son avis le 24 juin 2015. Malgré les demandes formulées par les
rapporteurs, « le Gouvernement n’a pas souhaité transmettre ce document
au Parlement francais. »92Le constat du rapporteur se passe de
commentaires...

Nous sommes perplexes sur les raisons qui ont conduit le
Gouvernement francais a refuser la communication de ce document
mais, i1l est clair, qu'une telle attitude complique le dialogue dans la
mesure ou le décideur en dernier ressort, le Parlement, n’est pas
véritablement associé au dialogue entre le gouvernement et Bruxelles.

! Par exemple, recommandation du conseil concernant le programme national de ré-
forme de la France pour 2013, et portant avis du Conseil sur le programme de stabilité
de la France pour la période 2012-2017 29.5.2013 COM(2013) 360 final : « De nouvelles
mesures doivent dés lors étre prises d'urgence pour remédier a cette situation tout en
préservant I'adéquation du systéme. Il pourrait notamment étre envisage de relever en-
core 'age minimal de départ a la retraite et I'age légal de départ a la retraite a taux
plein, ainsi que la durée de cotisation nécessaire pour bénéficier d’'une retraite a taux
plein... »

2 Compte rendu de la Commission des affaires européennes de 'Assemblée Nationale

du 24 juin 2015, intervention de Christophe Caresche, Député
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RECOMMANDATION DU CONSEIL Concernant le programme
national de réforme de la France pour 2015 et portant avis du
Conseil sur le programme de stabilité de la France pour 2015493

RECOMMANDE que la France s'attache, au cours de la période 2015-2016:

1. a engager une action suivie d'effets au titre de la procédure concernant les déficits
excessifs et a assurer une correction durable du déficit excessif en 2017 au plus tard par un
renforcement de sa stratégie budgétaire, en prenant les mesures nécessaires pour toutes les
années et en consacrant toutes les recettes imprévues a la réduction du déficit; a préciser les
réductions de dépenses prévues pour ces années et a fournir une évaluation indépendante de
I'impact des principales mesures;

2. a accentuer les efforts visant a rendre efficace la revue des dépenses et a recenser les
possibilités d'économies dans tous les sous-secteurs des administrations publiques, et notamment
aux niveaux de la sécurité sociale et des collectivités locales; a prendre des mesures pour limiter
l'augmentation des dépenses de fonctionnement des collectivités locales; a prendre des mesures
supplémentaires d'ici a mars 2016 pour ramener le systéme de retraite a 1'équilibre, notamment
en s'assurant que la situation financiére des régimes de retraite complémentaire soit viable a long
terme;

3. a maintenir les réductions du cott du travail découlant du crédit d'impét pour la
compétitivité et l'emploi et du pacte de responsabilité et de solidarité, notamment en les mettant
en ceuvre comme prévu en 2016; a évaluer l'efficacité de ces dispositifs en tenant compte des
rigidités du marché du travail et du marché des produits; a reformer, en concertation avec les
partenaires sociaux et conformément aux pratiques nationales, le systéme de formation des
salaires pour que ceux-ci évoluent au méme rythme que la productivité; a veiller a ce que les
évolutions du salaire minimum soient compatibles avec les objectifs de promotion de I'emploi et de
la compétitivité;

4. d'ici a la fin de 2015, a éliminer les obstacles réglementaires a la croissance des
entreprises, notamment en révisant les criteres de taille fixés dans la réglementation pour éviter
les effets de seuil; a éliminer les restrictions d'accés aux professions réglementées et a l'exercice
de celles-ci, notamment en ce qui concerne les professions de santé a partir de 2015;

5. a simplifier et a améliorer l'efficacité du systéme fiscal, notamment en supprimant les
dépenses fiscales inefficaces; afin de promouvoir l'investissement, a prendre des mesures visant a
réduire les impoéts sur la production et le taux nominal de 1'impét sur les sociétés, tout en
élargissant la base d'imposition sur la consommation; a prendre des mesures a partir de 2015 en
vue de supprimer les imp6ts inefficaces dont le produit est nul ou faible;

6. a réformer le droit du travail afin d'inciter davantage les employeurs a embaucher en
contrats a durée indéterminée; a faciliter, aux niveaux des entreprises et des branches, les
dérogations aux dispositions juridiques générales, notamment en ce qui concerne l'organisation
du temps de travail; a réformer la loi portant création des accords de maintien de l'emploi d'ici a
la fin de 2015 en vue d'accroitre leur utilisation par les entreprises; a entreprendre une réforme
du systéme d'assurance chomage afin d'en rétablir la viabilité budgétaire et d'encourager
davantage le retour au travail.

% Commission européenne, le 13.5.2015 COM(2015) 260 final
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Section III Le débat sur I’exclusion des dépenses
d’investissement et de défense des déficits budgétaires : vers
une nouvelle doctrine de l]a Commission européenne ?

L’'une des questions récurrentes posées aux institutions
européennes, en particulier par la France4%4, est celle de la prise en
compte, dans 'appréciation des déficits, de dépenses réalisées par les
Etats dans un intérét général communautaire ; sont particulierement
visées les dépenses de recherche, de défense et d'investissement. Cette
démarche, d’exclusion de ce type de dépenses dans l'appréciation des
déficits, était jusqu’a présent vouée a l’échec, mais la Commission
Juncker vient de réaliser quelques assouplissements sur ce point.

En effet, la Commission européenne a levé un tabou, en
acceptant 1'idée que des dépenses budgétaires puissent ne pas étre
intégrées dans lappréciation du déficit budgétaire. Les critiques
politiques sur la nécessité dune interprétation plus adaptée a la
conjoncture économique des préconisations du pacte de stabilité et de
croissance ont porté. Avec sa proposition de recommandation du 13
janvier 2015, la Commission Juncker a ouvert aux Etats des possibilités
de prendre en compte les investissements réalisés dans 'appréciation de
leur déficit budgétaire «afin de renforcer le lien entre les
investissements, les réformes structurelles et la responsabilité budgétaire,
la Commission a également annoncé qu'elle fournirait de nouvelles
orientations sur la meilleure facon de mettre a profit la flexibilité offerte
par les régles existantes du pacte de stabilité et de croissance (ci-apres «le
pacten) sans pour autant modifier ces régles. Cette déclaration fait suite a
l'engagement pris dans les orientations politiques pour la nouvelle
Commission, ainsi qu'aux discussions tenues précédemment au sein du
Conseil européen et du Parlement européen. » 495

% Cf. compte rendu débats Assemblée Nationale, du 8 juin 2015, sur la proposition de
résolution européenne relative a la juste appréciation des efforts faits en matiére de
défense et d'investissements publics dans le calcul des déficits publics (n° 2737).

5 Commission européenne, 16 janvier 2015, com( 2015) 12 final : communication de la
commission au parlement européen, au conseil, a la banque centrale européenne, au
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P1 La Commission Juncker développe-t-elle une nouvelle
doctrine ?

La communication du 13 janvier 2015, fournit des indications
intéressantes sur la maniere dont la Commission européenne utilisera
sa marge d'interprétation dans la mise en ceuvre des regles existantes
du pacte de stabilité et de croissance. Elle apporte aux Etats membres
des éclaircissements sur les mesures a prendre, pour qu’ils utilisent
mieux le cadre budgétaire commun, notamment en ce qui concerne les
investissements et les réformes structurelles, et permet une meilleure
prise en compte de la situation conjoncturelle de chaque Etat membre.

Cette vision comporte toutefois des limites intrinseques, car
elle ne se substitue ni aux regles du pacte fixées par les traités, ni a
I'évaluation globale de la situation économique et budgétaire générale
de chaque Etat membre. Néanmoins, si elle n’enléve rien a l'esprit du
traité et a son objectif d’exigence de finances publiques saines, elle
permet de mieux poser la question centrale des délais nécessaires au
retour a 1’équilibre budgétaire permettant d’éviter une déflation et
d’aborder la question de l'utilisation de la flexibilité autorisée par les
regles existantes, sans pour autant compromettre la crédibilité et
I'efficacité de celles-ci

La Commission européenne rappelle également, dans la
communication précitée, la possibilité de prendre en compte Ila
conjoncture économique dans 1'élaboration des mesures d'ajustement
budgétaire. Ainsi, les Ktats concernés par le volet préventif du pacte
sont tenus d'intensifier leurs efforts budgétaires au cours des périodes
de croissance. Pour les pays visés par le volet correctif, la Commission
entend appliquer l'approche élaborée en 2014 et validée par le Conseil
Ecofin du 20 juin 2014, qui vise a distinguer les évolutions budgétaires
liées a l'action des gouvernements de celles induites par une dimension
mattendue de l'activité économique. Elle conduit a étaler dans le temps

comité économique et social européen, au comité des régions et a la banque européenne
d'investissement utiliser au mieux la flexibilité offerte par les régles existantes du pacte
de stabilité et de croissance
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la réalisation de 1'objectif budgétaire a moyen terme.

En procédant ainsi, la Commission européenne entend
témoigner de sa volonté, affichée depuis la définition, en juillet dernier,
de ses orientations politiques, par son président Jean-Claude Juncker,
de soutenir la croissance, tout en assurant la crédibilité du pacte de
stabilité et de croissance, et sans réviser les regles fixées par les traités,
ce point étant tres fortement réaffirmé dans le texte de la
Communication.

Pouvons-nous pour autant parler de nouvelle doctrine de
la Commission européenne en matiére de controle des déficits
budgétaires excessifs nationaux ?

Il serait simpliste dopposer la Commission Barroso et la
Commission Juncker, dans la mesure ou Manuel Barroso avait assoupli
son discours les deux dernieres années précédant le terme de son
mandat, cette évolution avait d’ailleurs été entérinée par le Conseil
européen des 14 et 15 mars 2013,49 La Commission rappelle d’ailleurs
dans sa communication la lecture qu'elle fait du pacte depuis 2013.

La seule véritable nouveauté tient in fine a la mention du Fonds
européen d'investissement stratégique. La communication de la
Commission européenne constitue a cet égard une réelle incitation a
investir dans les infrastructures européennes, qui devraient constituer
un vecteur de croissance. Il convient de rappeler que ce terme fait partie
de l'intitulé du pacte. La communication de la Commission européenne
peut dans ces conditions faire figure de volet budgétaire du Plan
Juncker. Comme le programme d'assouplissement quantitatif, mis en

%% Conclusion du conseil européen des 14 et 15 mars 2015 (extraits) : « ... Le Conseil

européen souligne en particulier la nécessité d'assurer un assainissement budgétaire
différencié, axe sur la croissance, tout en rappelant les possibilités offertes par les régles
budgétaires actuelles du Pacte de stabilité et de croissance (PSC) et du traite sur la
stabilité, la coordination et la gouvernance (TSCG)... les possibilités offertes par le cadre
budgétaire existant de 1I'UE pour trouver un équilibre entre les besoins en
investissements publics productifs et les objectifs de la discipline budgétaire peuvent étre
exploitées dans le cadre du volet préventif du PSC... »
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place le 22 janvier dernier par la Banque centrale européenne peut faire
figure de volet monétaire dudit plan.

Comme le note le Sénateur Francois Marc*97, « Il existe a ce titre
une réelle complémentarité entre la communication du 13 janvier et
I'annonce de la BCE neuf jours plus tard. L'assouplissement quantitatif
devrait permettre aux Etats endettés de bénéficier de taux bas sur les
marchés, et donc de pouvoir continuer a se refinancer pour pouvoir ainsi
abonder le Fonds européen d'investissement stratégique ou financer,
pour ceux visés par le volet préventif du Pacte de stabilité et de
croissance, leurs propres infrastructures. Ces sommes ne seront pas
totalement prises en compte par la Commission européenne lorsqu'elle
évaluera les criteres de convergence. FEIS, assouplissement quantitatif
et flexibilité dans l'application du Pacte de croissance et de stabilité
apparaissent des lors comme les éléments-clés pour la mise en ceuvre
d'un cercle vertueux en matiere de croissance pour 1'Union
européenne. »

Néanmoins l’inflexion est réelle. Elle se traduit sur le
plan des textes par le passage d’un code de conduite, connu des
seuls initiés??8, a une communication publique, qui précise les
regles de flexibilité admises par la Commission européenne et qui est
accessible, en particulier aux parlementaires nationaux.

Pour le Sénateur Francois Marc «cette lecture du pacte
n'implique pas ['adoption de nouveaux textes législatifs. Ce qu'elle
propose releve en effet plus de la clarification, voire de l'explication des
modifications introduites en 2005 et en 2011, que d'un véritable

*7 Compte rendu Commission des affaires européenne du Sénat, 19 mars 2015

% L'interprétation de certains éléments essentiels du PSC figure dans le code de
conduite. Ce dernier est un acte atypique de 1'Union qui traduit la communauté de vues
de l'ensemble des Etats membres sur la portée, le contenu, les objectifs et l'application de
certaines dispositions des réglements (CE) n°® 1466/97 et 1467/97. Il est établi par le
Comité économique et financier puis, approuvé par le Conseil Ecofin (CEF) au moyen de
conclusions adoptées par consensus entre les 28 membres du Conseil. Comme le code de
conduite est établi par le CEF, la Commission et la BCE sont, en tant que membres de ce
comité, étroitement associés a son élaboration.
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changement de philosophie. »499

Il nous semble en effet que, s1 est difficile de parler de
changement de philosophie, car les textes demeurent, nous pouvons
parler d’'un nouvel état d’esprit apparu avec le discours du président
Juncker devant le Parlement européen le 14 juillet 2014. Par exemple
lorsqu’il évoque les Etats en difficultés de la zone euro il le fait en des
termes plus mesurés que les incantations du Commissaire Olli Rehn
sous la précédente Commission européenne. « A moyen terme, je pense
que nous avons intérét a rééquilibrer la maniére dont nous accordons
notre soutien conditionnel ... aux pays de la zone euro en difficultés. A
l'avenir, nous devrions étre en mesure de remplacer la «troika» par une
structure plus légitimement démocratique et plus comptable de ses actes,
basée autour des institutions européennes, avec un controle
parlementaire renforce, tant au niveau européen que national. Je propose
aussi, a l'avenir, que tout nouveau programme de soutien et de réforme
ne soit pas uniquement soumis a une évaluation des incidences sociales.
Il convient de débattre publiquement des conséquences sociales des
réformes structurelles et de faire de la lutte contre la pauvreté une
priorité... »

9 Compte rendu Commission des affaires européenne du Sénat, 19 mars 2015
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ORIENTATIONS RELATIVES A LA MISE EN (EUVRE DU
PACTE DE STABILITE ET DE CROISSANCE (Commission
européenne, mars 2015)

2. La prise en compte des investissements

— Le traitement favorable des contributions nationales au Fonds européen pour les
investissements stratégiques

Les contributions des Etats au Fonds ne seront pas prises en compte dans la
définition des ajustements budgétaires, qu’ils relévent du volet préventif ou correctif
du pacte.

Dans les cas ou la valeur de référence de 3 % ne sera pas respectée, la Commission
n’engagera pas de procédure concernant les déficits excessifs, pour autant que 'écart soit mineur
et présumé temporaire. Les contributions au Fonds seront exclues de I'examen du respect du
critere de la dette.

— Une « clause d’investissement » plus facilement mobilisable et clairement définie

La « clause d’'investissement » désigne les regles selon lesquelles les investissements
publics doivent étre appréhendés dans le cadre du pacte.

Les Etats relevant du volet préventif pourront s’écarter temporairement de
leur objectif budgétaire a moyen terme ou de leur trajectoire d’ajustement budgétaire,
afin d’intégrer les investissements, si :

*la croissance de leur PIB est négative ou le PIB est nettement inférieur a son
potentiel (différentiel supérieur a — 1,5 % du PIB) ;

* la valeur de référence de 3 % est respectée et une marge de sécurité est préservée ;

* les niveaux d’investissement augmentent en conséquence ;

* les investissements éligibles sont les dépenses nationales correspondant a des
projets cofinancés par 'Union au titre des politiques structurelles et de cohésion (y compris les
projets cofinancés au titre de l'initiative pour 'emploi des jeunes), des réseaux transeuropéens et
du mécanisme pour I'interconnexion en Europe, ou a des projets cofinancés par le Fonds ;

* Pécart est compensé dans les délais fixés dans le programme de stabilité ou de
convergence.

3. La prise en compte de la conjoncture

Afin de mieux prendre en considération le cycle économique, la Commission utilisera
désormais une matrice qui précisera 'ajustement budgétaire attendu des pays dans le volet
préventif du pacte. En conséquence, les Etats devront intensifier leurs efforts budgétaires
lors des périodes plus favorables et inversement en cas de difficultés économiques.

Pour les pays qui sont soumis au volet correctif du pacte, la Commission a élaboré
une nouvelle méthode pour évaluer la mise en ceuvre de ’effort budgétaire structurel requis,
qui a pour objet de distinguer les évolutions budgétaires qui relévent de la responsabilité des
gouvernements de celles qui sont liées a une baisse inattendue de l'activité économique.
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P2 Une souplesse accrue en matiére d’investissements ... qui ne
fonctionne pas

La création dun nouveau Fonds européen pour les
investissements stratégiques (EFSI) en partenariat entre la Commission
et la Banque européenne d'investissement (BEI), constitue un élément
central du plan d'investissement pour I'Europe proposé par Ila
Commission européenne, qui a présenté une proposition de reglement
concernant I'FEIS500,

Ce dernier, disposant au départ d'un capital de 21 milliards
d’euros, offrira une nouvelle capacité a assumer des risques qui
permettra a la BEI d'investir en fonds propres, en dette subordonnée et
dans les tranches a risque plus élevé de la dette senior, et d'apporter un
rehaussement du crédit pour des projets éligibles permettant, grace a un
effet de levier de générer pour 315 milliards d’euros de préts. Une
premiere contribution a cette capacité de prise de risques viendra du
budget de I'UE, sous la forme d'un nouveau fonds de garantie, et des
ressources propres de la BEI. L’utilisation de cette garantie de I'UE et
des fonds de la BEI n’a pas d’incidence sur le déficit ou la dette des
Etats membres.

La capacité de 'EFSI pourra étre encore renforcée par un
soutien financier supplémentaire de la part des Etats membres. Dans
son plan d’investissement pour I’Europe, la Commission européenne a
annoncé son intention d'adopter une «position favorable a I'égard de ce
type d'apports de capitaux au Fonds lors de son évaluation des finances
publiques» dans le cadre du Pacte», le Conseil européen des 18 et 19
décembre 2014 a pris note de cette intention501,

>% Réglement (UE) 2015/1017 du Parlement européen et du Conseil du 25 juin 2015 sur le Fonds européen
pour les investissements stratégiques, la plateforme européenne de conseil en investissement et le portail
européen de projets d’investissement et modifiant les réglements (UE) no 1291/2013 et (UE) no 1316/2013

% «Le Conseil européen prend note de la position favorable dont a fait part la Commission a
I'égard de ce type d'apports de capitaux dans le cadre de I'évaluation des finances publiques
au titre du pacte de stabilité et de croissance, la flexibilité inhérente a ses regles actuelles
étant nécessairement prise en compte» Conclusions du Conseil européen (18 et 19
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La Commission européenne préconise de ne pas tenir compte
des contributions nationales au FEIS lorsqu'elle analysera la situation
budgétaire des Etats membres, afin d’inciter ces derniers a contribuer
directement au fonds crée.

Sur le plan juridique la Commission européenne justifie ainsi
cette dérogation 502: « Sans préjuger de l'enregistrement statistique des
contributions a 'EFSI par Eurostat, la Commission peut déja fournir
des orientations concernant les modalités d'application des regles
existantes du pacte dans ces cas. Dans son évaluation de l'ajustement
budgétaire nécessaire au titre des volets préventif et correctif, le Conseil
définit des objectifs en termes structurels. Ces objectifs excluent les
mesures ponctuelles exceptionnelles, qui n'ont pas d'incidence sur la
position budgétaire sous-jacente. Ce serait notamment le cas pour
I'apport initial de capitaux au Fonds.

Plus précisément, la Commission retiendra les 4 éléments suivants :

a. Dans le volet préventif du pacte, il n'y aurait pas d'incidence sur
la réalisation de 1'OMT, ni sur l'ajustement budgétaire requis pour
I'atteindre, puisque tous deux sont définis en termes structurels. Par
définition, 1'équilibre structurel n'est pas influencé par les dépenses
ponctuelles, telles que les contributions au Fonds.

b. I n'y aurait pas d'incidence sur le respect de 1effort
d'ajustement budgétaire recommandé par le Conseil au titre du volet
correctif du pacte (PDE) puisque cet effort est lui aussi mesuré en
termes structurels. Par conséquent, une contribution a I'EFSI ne devrait
pas conduire a conclure qu'un Ktat membre ne respecte pas la
recommandation qui lui est adressée au titre de la PDE.

c. En cas de dépassement de la valeur de référence pour le déficit,
lorsqu'elle établira le rapport prévu a l'article 126, paragraphe 3, du
TFUE, la Commission déterminera si la contribution a I'EFSI constitue
un «facteur pertinent» au sens de l'article 2, paragraphe 3, du reglement

décembre 2014):
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdatal/fr/ec/146417.pdf
92 Exposé des motifs du projet de réglement précité
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(CE) n°® 1467/97. Par conséquent, aucune PDE ne sera engagée si le non-
respect du seuil est di1 a la contribution, si le dépassement de la valeur
de référence est limité et s'il est prévu qu'il reste temporaire. Il est exact
que la Commission européenne dispose d'un large pouvoir d'appréciation
pour déterminer si les contributions au FEIS constituent des "facteurs
pertinents” aux fins de 1'établissement du rapport qui précede
I'ouverture d'une procédure concernant les déficits excessifs, néanmoins
il ne nous semble pas que ce point constitue une innovation majeure
dans la mesure ou les efforts budgétaires visant a atteindre les objectifs
de 1'Union (tels que les contributions au FEIS) sont déja considérés
comme un facteur pertinent et peut donc étre invoqué par 'Etat membre
concerné.

d. [JEn cas de dépassement de la valeur de référence concernant la
dette, lorsqu'elle établira le rapport prévu a l'article 126, paragraphe 3,
du TFUE, la Commission considérera que la contribution a I'EFSI est un
«facteur pertinent» au sens de l'article 2, paragraphe 3, du reglement
(CE) n° 1467/97. Par conséquent, aucune PDE ne sera engagée si le non-
respect est da a la contribution.

La mise en ceuvre de cette disposition est d’ores et déja un échec
dans la mesure ou les Etats ont indiqué qu’ils ne verseraient pas de
fonds au FEIS, mais accompagneraient l'action de ce dernier par des
contributions nationales03, L’explication de cette situation est
relativement simple : dans la mesures ou les Etats sont exclus de la
gouvernance du FEIS504, et ne disposent pas de garantie de retour, ils
préferent opter pour un mécanisme d’accompagnement national qui leur
laisse la maitrise des fonds versés. La seule promesse que les dotations
versées par les Etats au FEIS ne seront pas intégrées aux déficits, ne

°% Par exemple « La France a annoncé aujourd’hui qu’elle contribuerait a hauteur de
8 milliards d’euros au Fonds européen pour les investissements stratégiques (FEIS), qui
constitue la clé de voute du plan d’investissement pour I'’Europe. Le versement de sa
contribution passera par des banques francaises de développement, la Caisse des Dépots
(CDC) et Bpifrance (BPI)». Communiqué de presse Commission européenne 6 mars
2015.

% Cf. Rapport Commission des affaires européennes de I’Assemblée Nationale Razzy
Hammadi et Arnaud Richard n°2702 juillet 2015 L’Europe le chemin impossible de la
croissance ?
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constitue pas une incitation suffisante, surtout que les pays qui ont
recours a leurs banques publiques arrivent au méme résultat505,

Cette disposition est donc surtout intéressante, au niveau
symbolique, dans la mesure ou elle concrétise une approche nouvelle de
la Commission européenne, déja apparue avec la « clause
Investissements »

Synthese concernant le Fonds européen pour les investissements
stratégiques506

« La Commission ne tiendra pas compte des contributions des Etats
membres a I'EFSI au moment de définir l'ajustement budgétaire au titre
du volet préventif ou correctif du pacte. »

« St le déficit dépasse la valeur de référence, la Commission
n'ouvrira pas de PDE si ce dépassement est dii uniquement a la
contribution, s'il est limité et s'il est prévu qu'il reste temporaire. La
Commission ne tiendra pas compte des contributions a ['EFSI au
moment de déterminer si la dette dépasse le seuil de référence »

P3 la « clause investissements »

Le principe de la « clause investissements », a déja été incorporé
au sein de lignes directrices présentées le 3 juillet 2013 par 1l'exécutif
précédent507, Et avait été retenue pour examiner la situation de la
Bulgarie en 2013 et 2014 et celles de la Roumanie et de la Slovaquie en
2014.

> Razzy Hammadi, Arnaud Richard, « ’Europe, le chemin impossible de la croissance ? Rapport

d’information de la Commission des affaires européennes de I'assemblée Nationale, N°2702, Juillet
2015, p.30

>% Commission européenne COM(2015)12 final du 13 janvier 2015) « Utiliser au mieux
la flexibilité offerte par les régles existantes du pacte de stabilité et de croissance »
7 Lettre du 3 juillet 2013 de I'ancien vice-président de la Commission Olli Rehn aux

ministres des finances de 'UE concernant l'application de l'article 5, paragraphe 1, du
réglement (CE) n °1466/97.
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La «clause investissement » ne concerne pas les Etats membres
visés par une procédure pour déficit excessif, a l'instar de la France,
mais ceux qui s'integrent au volet préventif du pacte. Ces pays peuvent
s'écarter de la trajectoire budgétaire ou de l'objectif budgétaire a moyen
terme (OMT), défini préalablement, s'ils réalisent des investissements
structurels, sans forcément passer par le FEIS. Plusieurs conditions
devront néanmoins étre retenues :

- ces pays devront étre en récession ou disposer d'un produit intérieur
brut inférieur d'au moins 1,5 % au potentiel ;

- la dérive des comptes publics induite par ces investissements ne
pourra conduire a un déficit supérieur a 3 % du PIB, une marge de
sécurité devrait ainsi étre préalablement définie. L'écart devrait étre
comblé dans des délais fixés au sein d'un plan budgétaire a moyen
terme, transmis dans le cadre des programmes de stabilité ;

- les investissements concernés correspondent a des dépenses effectives,
cofinancées par le FEIS ou par 1'Union européenne via la politique de
cohésion, les fonds structurels, les réseaux transeuropéens et le
mécanisme pour l'interconnexion en Europe ou l'Initiative pour 1'emploi
des jeunes, et qui ont des effets budgétaires directs, positifs et
vérifiables a long terme,

-les dépenses cofinancées ne devrailent pas remplacer les
investissements financés au niveau national, pour que le total des
Investissements publics ne diminue pas;

1I'Etat membre doit corriger tout écart temporaire et 'objectif de moyen
terme doit étre atteint durant la période de quatre ans couverte par son
programme de stabilité ou de convergence.

Contrairement aux orientations données précédemment, cela
signifie que la Commission appliquera la «clause d’investissement»,
quelle que soit la situation économique de la zone euro ou de I'Union
européenne dans son ensemble, en tenant compte uniquement des
conditions conjoncturelles auxquelles est confronté chaque Etat
membre. Permettre aux Etats membres de bénéficier de cette clause,
lorsque leur propre croissance est négative ou nettement inférieure a
son potentiel, conduira a une application de la clause plus large que
dans le passé, en tenant mieux compte des conditions propres a chaque
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pays.

Cette inflexion est dores et déja sensible, la Commission
européenne estimait en 2013 que l'endettement devait, dans le méme
temps, étre réduit de 5 % par an. L'Italie avait, en 2013 et 2014, formulé
deux demandes pour que soit prise en compte cette «clause
investissement ». Elles availent été repoussées pour ce motif. Cette
condition disparait dans la communication du 13 janvier 2015.
L'assouplissement de la position de la Commission européenne
est avéré sur ce point.

Dans sa communication, la Commission européenne estime
également que "certains investissements jugés équivalents a des
réformes structurelles majeures” peuvent bénéficier de
l'application de la "clause de flexibilité” prévue a l'article 5,
paragraphe 1, du reglement (CE) n° 1466/97), permettant ainsi un écart
temporaire par rapport 4 I'OMT de I'Etat membre concerné ou a la
trajectoire d'ajustement qui doit y conduire. La Communication fixe les
conditions dans lesquelles cet écart peut relever de l'article 5,
paragraphe 1, du reglement (CE) n° 1466/97, en respectant largement la
lettre et 'esprit de cette disposition.

La question de savoir si les investissements publics peuvent étre
assimilés a des réformes structurelles majeures, puis se voir appliquer
la clause de flexibilité, constitue un point majeur pour la Commission
européenne qui veut lutter contre la baisse des investissements publics
constatée depuis 20085%8, La Communication prévoit que les dépenses
nationales consacrées a des projets cofinancés par I'UE au titre de la
politique structurelle et de cohésion, des réseaux transeuropéens et du
Mécanisme pour l'interconnexion en Europe (RTE/MIE), et au
cofinancement national de projets d'investissement dans le cadre du
FEIS, peuvent bénéficier de la clause de flexibilité.

Sur le plan juridique il est possible d’émettre quelques réserves

>%8 Rapport de la Commission des affaires européennes de ’Assemblée Nationale 3 avril 2015 n°2702

Razzy Hammadi et Arnaud Richard
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sur cette position :

- Dans le reglement (CE) n° 1466/97, les termes "réformes
structurelles majeures" et "investissements publics" sont utilisés comme
deux notions différentes dans deux contextes différents®%9, sans pour
autant que ne figure une exclusion des dépenses d’investissements
publics des réformes structurelles.

- Il nous semble que pour que lintégration des investissements
publics aux réformes structurelles soit démontrée ces derniers doivent
jouer un role essentiel a la réalisation et a la mise en ceuvre desdites
réformes;

- Le point précédent nous ameéne a nous poser la question de
savoilr 81l est possible d’ établir ex ante, en droit, sur la base de simples
présomptions, comme le fait la Communication, que toutes les dépenses
consacrées par les Etats membres au cofinancement de ces projets
équivalent a des réformes structurelles et justifient des lors 'application
de l'article 5, paragraphe 1, du reglement (CE) n°® 1466/97.

P4 Les assouplissements liés a la conjoncture économique

La persistance depuis 2008 d’une crise économique a conduit la
Commission européenne a se doter d'une marge d’interprétation plus
1mportante et surtout variable, selon les Etats, au risque d’étre accusée
de ne pas respecter le principe d’égalité entre eux (cf. paragraphe
suivant).

Depuis 2011, le pacte permet, en cas de grave récession
économique dans la zone euro ou dans '’ensemble de I’'Union, d'adapter
le rythme de l'assainissement budgétaire pour tous les Etats membres,
tant que cela ne compromet pas la viabilité budgétaire a moyen terme.

Cette disposition n'a encore jamais été appliquée de jure, mais elle
le fut de facto, en 2008, lorsque les trajectoires d’ajustement ont été
revues pour quasiment tous les Ktats membres. L’activation de cette
disposition n'entrainerait pas la suspension de l'assainissement

*®Article 2 bis et article 5, paragraphe 1, du réglement (CE) n°® 1466/97
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budgétaire, mais la révision, sur une base nationale, de la trajectoire
d’ajustement, tant en termes d’efforts d’ajustement, que de délais, pour
atteindre les valeurs cibles, afin de prendre en compte des circonstances
exceptionnelles?10,

Afin de déterminer pour chaque Etat membre la trajectoire
d’ajustement appropriée vers son objectif a moyen terme, le pacte exige
de prendre diment en compte la situation économique, ainsi que la
viabilité des finances publiques®l. En principe, les Etats membres
n‘ayant pas encore atteint leur OMT sont tenus d'opérer une
amélioration annuelle du solde budgétaire structurel de 0,5 % du PIB. 11
est également précisé que la Commission doit déterminer si un effort
d'ajustement accru est consenti en période de conjoncture économique

favorable, 1'effort pouvant étre plus limité lorsque la conjoncture est plus
difficile.

La Commission opere effectivement, dans sa communication, une
distinction entre l'effort budgétaire accru devant étre accompli en
période de conjoncture favorable et l'effort moins important requis
lorsque les conditions économiques sont difficiles. Cette distinction

> Dans sa Communication la Commission européenne rappelle néanmoins que « Le
recours a cette disposition doit rester limité a des situations exceptionnelles et
clairement circonscrites, afin de réduire au minimum le risque d’aléa moral. »

U Trarticle 5 du réglement (CE) n 1466/97 précise la maniére dont les Etats membres
devraient progresser vers une position budgétaire saine. Il dispose notamment que «/...J
Lorsqu’ils évaluent la trajectoire d’ajustement en vue de la réalisation de lobjectif
budgétaire a moyen terme, le Conseil et la Commission examinent si UEtat membre
concerné procéde a une amélioration annuelle appropriée de son solde budgétaire corrigé
des variations conjoncturelles, déduction faite des mesures ponctuelles et autres mesures
temporaires, de 0,5 % du PIB, a titre de référence, requise pour atteindre son objectif
budgétaire & moyen terme. Pour les Etats membres confrontés & un niveau d’endettement
dépassant 60 % du PIB ou qui sont exposés a des risques importants liés a la
soutenabilité globale de leur dette, le Conseil et la Commission examinent si
lamélioration annuelle du solde budgétaire corrigé des variations conjoncturelles,
déduction faite des mesures ponctuelles et autres mesures temporaires, est supérieure
0,5 % du PIB. Le Conseil et la Commission examinent également si un effort d’ajustement
plus important est consenti en période de conjoncture économique favorable, alors que
leffort peut étre plus limité en période de conjoncture économique défavorable. 1l est tenu
compte, en particulier, des recettes ou des manques a gagner exceptionnels.[...]»
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devrait permettre de mieux tenir compte des conditions conjoncturelles.
Elle devrait également permettre de lisser dans le temps leffort
budgétaire requis et d’éviter des interruptions injustifiées, liées aux
changements de circonstances économiques.

Les regles prévoient la possibilité de tenir compte d'une
détérioration inattendue de la situation économique. En particulier, le
pacte permet d’en tenir compte, dans le cadre de son volet correctif pour
un Etat membres!2. De ce fait, si un pays a engagé une action suivie
d’effets, en réalisant l'effort budgétaire structurel recommandé par le
Conseil, il peut se voir accorder un délai supplémentaire pour corriger
son déficit nominal excessif, sans pour autant encourir de sanctions
financieres.

La Commission européenne a mis au point une approche
systématique, approuvée par le Conseil513, pour évaluer la mise en
ceuvre de l'effort budgétaire structurel requis, qui permet de distinguer
les évolutions budgétaires qui peuvent étre considérées comme relevant
du controle du gouvernement, de celles imputables a un ralentissement
imprévu de l'activité économique.

Dans sa communication, la Commission européenne définit des
regles d’ajustement budgétaire des Etats selon les criteres exposés ci-

512 I ’article 3 du réglement (CE) n° 1467/97 dispose notamment que «si I’Etat membre
concerné a engagé une action suivie d'effets conformément & la recommandation en vertu
de l'article 126, paragraphe 7, du traité sur le fonctionnement de I’"Union européenne, et si
des événements économiques négatifs et inattendus ayant des conséquences défavorables
majeures pour les finances publiques se produisent aprés l'adoption de ces
recommandations, le Conseil peut décider, sur recommandation de la Commission,
d’adopter une recommandation révisée au titre de l'article 126, paragraphe 7, du traité
sur le fonctionnement de [’Union européenne. Cette recommandation révisée, qui tient
compte des facteurs pertinents visés a l'article 2, paragraphe 3, du présent réglement, peut
notamment prolonger, en principe d’un an, le délai prévu pour la correction du déficit
excessif. [...I».

>BVoir les conclusions du Conseil ECOFIN du 20 juin 2014:
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_Data/docs/pressdata/en/ecofin/143293.pdf.
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apres :

« La matrice permet aux Etats membres d'adapter leurs ajustements
budgétaires pendant le cycle économique, tout en tenant compte de leurs
besoins d'assainissement.

« Plus ['écart de production positif (négatif) est grand, plus l'effort
d'ajustement nécessaire est important...

« L'effort requis est également plus important pour les Etats membres
dont la position budgétaire globale est défavorable ...

« Tous les Etats membres sont censés épargner en période de conjoncture
favorable, de facon a disposer d'une marge de manceuvre qui permette
aux «stabilisateurs automatiques»... de fonctionner pendant les périodes
de ralentissement. En période de conjoncture favorable...la matrice
prévoit un ajustement budgétaire plus important pour les Etats membres
qui connaissent une période de conjoncture favorable (définie par un
écart de production de > 1,5 %). Cet aspect est particulierement
important pour les Etats membres dont la viabilité budgétaire présente
des risques ou dont le taux d'endettement dépasse les 60 %. Ces
pays seraient ainsi tenus de consentir un ajustement budgétaire
structurel de > 0,75 % du PIB ou de > 1 % du PIB, selon que leur
situation économique favorable continue de s'améliorer ou non.

« En période de conjoncture normale (écart de production compris entre -
1,5 % et +1,5 %), tous les Etats membres ayant un taux d’endettement
inférieur a 60 % seraient tenus d'opérer un effort de 0,5 % du PIB, tandis
que ceux ayant un taux supérieur a 60 % du PIB devraient consentir un
effort de plus de 0,5 % du PIB.

« En période de conjoncture défavorable (écart de production compris
entre -3% et -1,5%), l'ajustement demandé serait moindre. Tous les Etats
membres de 'UE ayant un taux d'endettement inférieur a 60 % du PIB
seraient tenus de fournir un effort budgétaire de 0,25 % du PIB si leur
croissance économique est supérieure au potentiel, et un ajustement
budgétaire nul serait temporairement autorisé si elle est inférieure.

« En période de conjoncture tres défavorable (écart de production compris
entre -4 % et -3 %), un ajustement budgétaire nul serait autorisé
temporairement pour les Etats membres ayant un taux d'endettement
inférieur a 60 % du PIB, tandis qu'un ajustement annuel de 0,25 % du
PIB serait demandé aux Etats membres ayant un taux d'endettement
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supérieur a 60 %.

« En période de conjoncture exceptionnellement défavorable
(écart de production inférieur a -4 % ou contraction du PIB réel),
tous les Etats membres, indépendamment de leur niveau
d'endettement, seraient temporairement exemptés de tout effort
budgétaire. »

Le détail des regles exposées ci-dessus nous conduit a une
certaine perplexité, dans la mesure ou nous pouvons considérer que la
Commission européenne fixe souverainement des regles qui peuvent
avoir de lourdes conséquences sur les décisions nationales en matiére de
budget. Le dernier paragraphe prévoit, par exemple une dispense des
Etats de tout effort budgétaire en cas de récession supérieure a 4%, sans
que 'on puisse déterminer les raisons qui ont fait retenir ce chiffre car
une récession de 2% suffit largement a faire « exploser » les déficits514,

Nous pouvons également retenir les données de ce texte comme
une 1illustration du déficit démocratique de I'Union européenne car, il
nous semble évident que de telles dispositions auraient dues étre
débattues dans le cadre du forum prévu a larticle 13 du TSCG, avec le
parlement européen et les parlements nationaux.

I nous semble quen ¢saffranchissant, dans sa
communication du 13 janvier 2015, de la consultation des parlements et
du code de bonne conduite, la Commission européenne, profitant du fait
que les nouvelles regles de majorité rendent difficile une opposition du
Conseil a ses propositions, est en train de développer un pouvoir
autonome de controle des budgets nationaux, encadré par des textes
certes mais aussi des marges d’interprétation considérables laissés a la
Commission européenne, qui va tres vite se heurter a 'exclusion des

1% Texplication donnée dans sa communication par la Commission européenne est la
suivante : « Les seuils d'écart de production de -3 % et -4 % sont fondés sur des données
antérieures: depuis les années 1980, les écarts de production dans les Etats membres de
I'Union n'ont été inférieurs a -4 % qu'une seule fois en vingt ans et n'ont atteint -3 %
qu'une année sur dix, ce qui montre que ces deux valeurs correspondent véritablement a
des périodes de conjoncture tres défavorables et exceptionnellement défavorables. »
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parlements nationaux du processus et au manque de légitimité
démocratique qui en résulte, rendant quelque peu illusoire la mise en
ceuvre des réformes proposées.

Cette lecture explique sans doute certaines propositions de la
Commission européenne, formulées dans le cadre du rapport des cing
présidents ‘cf. Chapitre V), en particulier la mise en place d’autorités
indépendantes nationales chargées d’apprécier les réformes
structurelles et sur lesquelles prendrait apui la Commission
européenne.

P5 I’égalité de traitement entre Etats

Dans la Communication précitée®l® la commission européenne
éprouve le besoin de rappeler que « Le principe de 1'égalité de traitement
entre tous les Ktats membres doit étre un élément central de
I'application du pacte, systeme fondé sur des regles qui définissent « un
cadre partagé et respecté par tous ».

Toutefois, 1'égalité de traitement n'implique pas une formule
unique pour tous, et doit s'accompagner d'une évaluation économique
nécessaire pour chaque situation. Le pacte prévoit donc de la souplesse
dans les modalités d'application des regles, au fil du temps et selon les
pays. C'est pour cette raison également qu'il laisse a la Commission et
au Conseil une marge de manceuvre dans le cadre des regles convenues
pour évaluer la viabilité des finances publiques a la lumiere des
circonstances spécifiques a chaque pays, afin de recommander les
mesures les plus appropriées en fonction des informations disponibles et
de 1'évolution récente. »

Ce point est essentiel, car 'argumentation de la Commission
européenne constitue une réponse aux pays qui estiment qu’il existe une
inégalité de traitement entre les Etats. Elle rappelle que sous couvert

> Commission européenne COM(2015)12 final du 13 janvier 2015) « Utiliser au mieux

la flexibilité offerte par les régles existantes du pacte de stabilité et de croissance » p 5
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« d’évaluation économique », elle dispose d’'une « marge de manceuvre »
pour «évaluer la viabilité des finances publiques». Cette marge de
manoeuvre s’oppose a la lecture tres juridique faite du pacte en 2003,
(lorsqu’ill a été question de sanctionner la France et I’Allemagne),
promue a I’époque par des pays comme 'Espagne. Comme en matiere de
concurrence, avec ses lignes directrices, la Commission européenne
encadre son propre pouvoir discrétionnaire, pour justifier qu’elle exerce
bien un exact équilibre entre les Etats.

L’évolution constatée nous amene a nous poser une question :
les réformes institutionnelles ont conduit a un accroissement des
prérogatives de la Commission européenne car, méme si le Conseil a la
faculté d'adopter, de ne pas adopter ou de modifier les recommandations
et les propositions présentées par la Commission dans le cadre du pacte
de stabilité et de croissance, il est probable que ces dernieres refléteront
I'interprétation de la flexibilité donnée par la Commission européenne
dans sa communication. Or, le paradoxe de la crise économique de 2008
est que le poids croissant du conseil et l'action déterminante de la
France, de I'Allemagne et du Royaume Uni516, s’est traduit par 'octrol a
la Commission européenne de nouvelles prérogatives qui ont affaibli en
droit le Conseil au profit de la Commission européenne5l’, dans la
mesure ou le Conselil est censé, en principe, suivre les recommandations
et propositions de la Commission ou expliquer publiquement sa position.

Dans les faits, nombre d’Etats ont le sentiment quun directoire
de fait de la zone euro s’est forgé, qui serait composé de la France, de
I’Allemagne, de la BCE et de la Commission européenne. Il est difficile
d’établir I'existence de cela, car l'intensité de la consultation varie en
fonction des circonstances mais la crise grecque de 2015 illustre ce fait.
Par exemple le lundi 1er juin 2015 a été organisé un sommet sur la
Grece réunissant les seuls Angela Merkel, Francois Hollande, Jean-

>® Au début de la crise

Y7 C'est notamment le cas de la régle "appliquer ou expliquer" (énoncée a 1'article 2 bis
ter, paragraphe 2, du reglement (CE) n® 1466/97 et a l'article 2 bis, paragraphe 1, du
reglement (CE) n°® 1467/97)7 et, plus encore, de la majorité qualifiée inversée pour
I'adoption des décisions dans le cadre de la procédure concernant les déficits excessifs,
prévue a l'article 7 du traité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance.
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Claude Juncker, Mario Draghi et Christine Lagarde, mais précédé le
dimanche par un échange téléphonique du Premier ministre grec avec le
Président francais et la chanceliere allemande518 .

Il convient sans doute de ne pas sur interpréter ce fait, nous
pourrions multiplier les exemples, mais il nous semble incontestable
que la conception européenne de la surveillance budgétaire
prévue par les traités a éclaté sous le double fait d’une
conception trop rigide de la surveillance budgétaire et d’une
réalité institutionnelle qui n’est plus en phase avec les traités
européens.

>% Le Monde.fr | 02.06.2015 a 01h42 * Mis a jour le 02.06.2015 a 10h35, Par Frédéric
Lemaitre (Berlin, correspondant)
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Chapitre 111

La conception européenne de la surveillance budgétaire
n’est plus en phase avec la réalité

Le TSCG insiste sur la nécessité que les pays signataires
coordonnent leur politique budgétaire (articles 9 et 10). Cette
affirmation ne souleve pas de difficultés particulieres, tant que les
acteurs en restent aux positions de principe. L’ambiguité essentielle du
TSCG n’est toujours pas levée, s’il réaffirme la pleine compétence des
parlements nationaux en matiere budgétaire, il prévoit un mécanisme
de coordination non contraignant, tout en encadrant I’élaboration des
lois de finances, donc le libre arbitre des parlements nationaux,
pourtant réaffirmé par le TSCG,

La conception dominante des institutions européennes nous
semble reflétée par la déclaration de Mario Draghi devant la
Commission des affaires économiques du Parlement européen le 23
février 2015. Selon M. Draghi, « deux réponses complémentaires sont
nécessaires pour faire face a la crise économique. Tout d'abord, les
économies de la zone euro doivent étre plus résistantes grace a des
finances publiques solides et des réformes décisives de leurs structures
économiques...Appliquer pleinement le cadre consolidé de gouvernance
économique soutiendra cet objectif... Deuxiemement, nous devons
passer d'un systéme de régles pour l'élaboration des politiques
économiques nationales a wun systéeme de partage de la
souveraineté au sein d'institutions communes, dans le but de
renforcer notre gouvernance de la politique économique. Une regle
commune ne peut étre solide que si1 l'institution commune qui peut
I'appliquer l'est également519, »

Or, Le pacte de stabilité et de croissance, devenu le « pacte
budgétaire », se limite a encadrer les dérives des déficits et des dettes
publics, mais n’empéche pas les 25 états, signataires du TSCG, de

> Communiqué de presse du méme jour sur le site du Parlement européen
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rester pleinement souverains pour déterminer le niveau et la répartition
de leurs dépenses publiques.

Un partage de la souveraineté budgétaire au sein d’institutions
communes impliquerait a I'évidence une révision des traités et, par
conséquence que les ambiguités dont souffre le controle sur les budgets
nationaux soient levées, au premier rang de celles-ci la question de la
mise en place d’institutions propres a la zone euro.

Section I Encadrement ou partage de la souveraineté
budgétaire ?

En T'état actuel du droit, 'Union européenne ne partage pas
véritablement la souveraineté budgétaire avec les Etats. Elle peut
menacer ces deniers de sanctions, si leur budget ne rentre pas dans le
cadre prévu par les traités, mais ne dispose pas dun droit de
réformation des lois de finances.

Sl est vrai que le «two-pack», entré en vigueur le 30 mai 2013,
a ouvert un nouveau cycle de surveillance, dans le cadre duquel les
Etats membres de la zone euro (sauf ceux qui font l'objet d’un
programme d’ajustement macroéconomique) soumettent leur projet de
plan budgétaire au mois d’octobre a l'avis de la Commission, cette
derniere ne peut que suggérer des modifications et, dans certains cas
sous-entendre qu’elle pourrait prendre des sanctions20, si I'Etat
persistait.

Mais, cet exercice n’est pas toujours évident pour la
Commission européenne qui, partagée de courants contradictoires a par
exemple différé son jugement sur les budgets de la France et de I'Italie,

>2% | orsqu’un pays ne pourra respecter ces engagements budgétaires, il fera I'objet d’'un «
programme de partenariat budgétaire et économique comportant une description détaillée
des réformes structurelles a établir et a mettre en ceuvre pour assurer une correction
effective et durable de son déficit excessif » (Article 5 du TSCG). La cour de Justice
européenne peut étre saisie par un des pays signataires si les réformes proposées ne sont
pas effectives : La cour de justice peut alors infliger une « amende » dont le montant
maximum est de 1 % du PIB du pays en défaut.
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en reportant son verdict d’octobre 2014 a février 2015. Appliquer
strictement les textes et demander un effort de rigueur budgétaire
accrue a la France et a I'Italie aurait eu un effet macroéconomique
récessif sur 'ensemble de 'UE, en outre 1l était difficile a la Commission
sortante et a la nouvelle d’engager un bras de fer avec deux des trois
principaux états de la zone euro.

Le niveau de dépenses publiques tres contrasté en Europe rend
d’ailleurs impossible toute autre approche de court ou de moyen terme.
En 2011, les dépenses publiques représentaient 38% du PIB en Estonie
et en Slovaquie, 46% en Allemagne et 56% en France52l, Il en est de
méme pour les dépenses sociales, qui vont de 12% du PIB a Chypre a
18% au Luxembourg et atteint 24% du PIB en Finlande et en France.

Devant cette hétérogénéité de situations, 1l existe
incontestablement une tentation pour les institutions européennes de
faire se rapprocher des économies aussi divergentes sous couvert de
réformes structurelles mais des évolutions de cet ordre ne peuvent
s’établir que sur une longue période.

Un an avant le lancement de l'euro, Charles Goodhart 522
rappelait dans un article, sur la spécificité de 'Union économique et
monétaire (UEM), qu’au regard de la théorie et de I'histoire la monnaie
est quasi-systématiquement indissociable de lexpression dune
souveraineté politique et budgétaire, pour souligner que dans le cadre
de 'UEM, ce lien est brisé puisque I'euro et la politique monétaire sont
controlés par une institution supranationale, la BCE, sans pour autant
qu’émerge l'expression d'une souveraineté européenne, les décisions de
politique budgétaire restant notamment décentralisées et encadrées par
la Pacte de stabilité et de croissance. Cette situation était a ses yeux
génératrice de tensions futures.

« La crise actuelle de la zone euro montre que cette mise en

2L Source Eurostat

> « The two concepts of money: implications for the analysis of optimal currency areas »,
Journal of European Political Economy vol.14 (1998) pages 407-432.
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garde était fondée. Elle permet surtout d’apporter un autre éclairage,
politique celui-la, a la crise. La question de la soutenabilité de la dette et
du respect des regles masque en effet le probleme fondamental — le
péché originel — de 'euro : la monnaie unique est condamnée si elle ne
proceéde pas d’'une souveraineté politique et budgétaire. S’il existe des
exceptions, elles sont le fait de micro-Etats qui ont abandonné leur
souveraineté monétaire a des voisins bien plus puissants
économiquement et politiquement. La zone euro n’est pas le Vatican.523 »
Aujourd’hui, l'intégration économique se trouve a un stade bien plus
avancé que l'intégration politique provoquant un asynchrone de plus en
plus visible entre I'intégration économique et politique, c’est a dire un
déséquilibre de plus en plus prononcé «entre une intégration
horizontale assez forte, opérée par le biais des marchés et une
intégration verticale assez faible des gouvernements nationaux».

En outre, en allant de la sphere économique vers la sphere
politique, le processus de construction européenne devient de plus en
plus complexe524, dans la mesure ou la décision politique est également
la traduction dun état de la société. La diversité de maturité
économique et de niveau de vie des populations européennes rend tres
complexe un pilotage européen depuis Bruxelles, qui aura toujours la
tentation de passer outre aux aspirations des peuples, si ces dernieres
lui apparaissent contraires a I'intérét général européen.

Aussi n’est-1l pas souhaitable a nos yeux, dans I'intérét méme
de la construction européenne que I'Union revendique, ou par
I'interprétation du droit dérivé, institue un droit de réformation des
budgets nationaux, qui n’existe dans aucun Etat fédéral, comme le
demande certains responsables allemands, car, cela exposerait les
institutions de 1'Union européenne a refuser des politiques souhaitées
par les parlements démocratiquement élus, et a endosser 'impopularité

>2 Christophe Blot, 13 avril 2012, le nouveau traité européen, I'Euro et la souveraineté,
Blog de 'TOFCE

2 fiva Dékany-Szénasi, Université de Szeged, Hongrie « La question de la souveraineté
et la construction européenne », Le Portique 5-2007 | Recherches, mis en ligne le 07
décembre 2007, consulté le 01 mars 2015. URL : http://leportique.revues.org/1385
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qui en résulterait. ’union européenne est un bouc émissaire facile, nous
pensons quun partage explicite de la souveraineté budgétaire avec les
Etats ne ferait qu’aggraver ce phénomene et pourrait déresponsabiliser
des responsables politiques, dans certains pays, qui feraient endosser a
I'Union le poids politique des exigences de la rigueur budgétaire.

Pour autant, le partage de souveraineté entre les Etats et
I'Union européenne appartient a TADN communautaire.

La participation francaise a 1'Union et aux Communautés
européennes a eu pour conséquence le transfert a 1échelon
communautaire de certaines compétences nationales, mais elles ont été
ponctuellement autorisées par le Constituant qui, a plusieurs reprises, a
modifié la loi fondamentale :

— le 25 juin 1992, pour permettre la ratification du traité de
Maastricht du 7 février 1992 ;

— le 25 novembre 1993, pour permettre la conclusion avec
d’autres Etats membres de 'Union européenne des accords déterminant
leurs compétences respectives pour 'examen des demandes d’asile ;

— le 25 janvier 1999, pour permettre la ratification du traité
d’Amsterdam du 2 octobre 1997 ;

— le 23 mars 1999, pour permettre la participation francaise
au mécanisme du mandat d’arrét européen ;

— le 1ermars 2005, pour permettre la ratification du traité
établissant une Constitution pour I’Europe du 29 octobre 2004 ;

— le 4 février 2008, pour permettra la ratification du traité de
Lisbonne du 13 décembre 2007.

Néanmoins le droit dérivé conduit également a des abandons
de compétencesd25, y compris en matiere de surveillance budgétaire,

> Décision n° 2012-653 DC du 09 ao(t 2012 du Conseil Constitutionnel : « 15. Considérant
que la France est d'ores et déja tenue de respecter les exigences résultant de l'article 126 du
traité sur le fonctionnement de I'Union européenne, relatif a la lutte contre les déficits
excessifs des Etats, ainsi que du protocole n° 12, annexé aux traités sur I'Union européenne,
sur la procédure concernant les déficits excessifs ; que ces exigences incluent une valeur de
référence fixée a 3% pour le rapport entre le déficit public prévu ou effectif et le produit
intérieur brut aux prix du marché ; [J[116. Considérant que le réglement du 7 juillet 1997
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comme I'a rappelé le Conseil Constitutionnel dans sa décision du 9 aout
2012

La question essentielle a nos yeux n’est donc pas celle
d’un partage ou d’un abandon de souveraineté mais du caractére
implicite ou explicite de ce dernier. Cette approche est fondamentale
car dans un pays démocratique I'électeur doit pouvoir identifier les
responsabilités respectives des uns et des autres, pour pouvoir
valablement s’exprimer. Dans cette perspective 11 nous semble
dangereux de suivre la voie préconisée par le rapport des cing
présidents et d’éclater, davantage qu’elle ne l'est, la responsabilité
budgétaire.

P1 Une intervention de IUnion européenne dans les
budgets nationaux contrastée selon les Etats

I1 existe trois catégories d’Etats aujourd’hui ceux qui sont
placés sous tutelle, ceux qui sont sous surveillance, et, dernier cas les
Etats qui respectent leurs engagements d’équilibre budgétaire, dans ce
dernier cas 1'Union ne peut intervenir qu’en considération de
déséquilibres macro-économiques.

A Le sort des Etats relevant des programmes
d’assistance implique un partage de la souveraineté budgétaire,
voire une mise sous tutelle

susvisé modifié par les réglements du 27 juin 2005 et du 16 novembre 2011 susvisés fixe a
1% du produit intérieur brut I'objectif de moyen terme de solde structurel ; que les stipulations
du paragraphe 1 de larticle 3 du traité reprennent les dispositions prévues par ces
réglements et abaissent, en outre, de 1 % a 0,5 % du produit intérieur brut cet objectif de
moyen terme ; qu'ainsi, ces stipulations reprennent en les renforcant les dispositions mettant
en ceuvre I'engagement des Etats membres de I'Union européenne de coordonner leurs
politiques économiques en application des articles 120 a 126 du traité sur le fonctionnement
de I'Union européenne ; qu'elles ne procédent pas a des transferts de compétences en
matiere de politique économique ou budgétaire et n'autorisent pas de tels transferts ; 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 »;
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La crise économique et financiere a fortement touché, au sein
de 1'Union européenne, quatre Etats membres, la Grece, 1'Irlande, le
Portugal et Chypre qui ont été contraints de demander une aide
financiere, faute d’acces aux marchés ils relévent, ou ont relevé, des
programmes d’assistance (MES, BCE et FMI), et de facto devaient
aliéner leur souveraineté, a des degrés allant jusqu’a une mise sous
tutelle, au sens du droit civil.

En outre, I'exemple de la Grece montre qu’ils ne peuvent pas
sortir du programme d’assistance, selon un calendrier qui leur serait
propre526 et, a notre connaissance, pour la premiere fois nous avons vu
des responsables européens prendre tres explicitement parti dans des
élections nationales527,

Un organe informel la « Troika », devenu depuis janvier 2015
« les institutions », rassemble les experts du FMI, de la BCE et de la
Commission européenne et exerce ce role de Tuteur, en élaborant un
programme de réformes structurelles qui est ensuite transmis a leurs
mandants qui, en regle générale, subordonnent l'octroi des concours
financiers a 'adoption de ce programme, dont parfois les pays concernés
rejettent les propositions, par exemple a Chypre la réforme des saisies
immobilieres. Le « pouvoir » de la Troika ne résulte donc d’aucun texte
mais du fait que ses mandants suivent les avis exprimés par les experts.
Nous pourrions a son propos parler de synarchie, au sens que lui donne
Saint-Yves d'Alveydre dans ses ouvrages,’?8 Dans cette acception plus
que de gouvernement des experts il convient de parler d'une autorité
politique ne pouvant pas aller a 'encontre des « sachants. »

>2°P 144

*?’ Le commissaire européen aux Affaires économiques Pierre Moscovici a, souligné que
ce qui importait c’était « d’en terminer avec le second programme d’assistance
rapidement et dans de bonnes conditions, » ajoutant que Bruxelles préférait traiter avec
ceux qui s’engagent a préserver « 'intégrité de la zone euro et les réformes. »

>?% | a France vraie (1887), ce terme pouvait revétir pour 'extréme droite des années trente
une connotation « complotiste », bien entendu en aucun cas nous ne I'employons dans cette
acception.
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Ce probleme a d’ailleurs été admis par Jean Claude Juncker
lors de son discours programme du 15 juillet 2014, devant le Parlement
européen il indiquait que : « a4 moyen terme, je pense que nous avons
intérét a rééquilibrer la maniére dont nous accordons notre soutien
conditionnel ... aux pays de la zone euro en difficultés. A l'avenir, nous
devrions étre en mesure de remplacer la «troika» par une
structure plus légitimement démocratique et plus comptable de
ses actes, basée autour des institutions européennes, avec un controle
parlementaire renforce, tant au niveau européen que national. Je
propose aussi, a I'avenir, que tout nouveau programme de soutien et de
réforme ne soit pas uniquement soumis a une évaluation des incidences
sociales. Il convient de débattre publiquement des conséquences sociales
des réformes structurelles et de faire de la lutte contre la pauvreté une
priorité. Je suis un tenant convaincu de 1'économie sociale de marche...»

Le constat d’'une mise en tutelle d'un pays par les experts est
donc assez unanimement partagé529%t est illustré par la situation
grecque.

a. En Greéce, la troika a débuté son intervention en février
2010, alors qu'un nouveau gouvernement socialiste venait d'étre élu. Ce
dernier découvrit en effet un déficit de 12,7% du PIB, soit un chiffre
deux fois supérieur a celui annoncé par le gouvernement sortant. Un
premier plan de sauvetage de 110 milliards d'euros est alors proposé.
Un second prét de 130 milliards d'euros suivra en 2013 apres le vote de
plusieurs programmes nationaux d'austérité. Au total, I'aide fournie par
les institutions internationales a la Grece est de 1'ordre de 380 milliards
d'euros, "a la fois sous forme de préts, de sommes injectées directement
et d'un effacement de dettes". La contrepartie a ce soutien financier fut
importante pour le peuple grec, victime de la rigueur budgétaire et ce
sans que les performances économiques du pays ne s'améliorent
significativement. Début 2015, la dette publique grecque s'éleve en effet
a environ 175% du PIB. Elu a la téte de la Grece en janvier 2015, Alexis
Tsipras, leader de la Syriza, parti de gauche radicale, a promis de
mettre un terme a son action dans le pays et en a fait une condition sine
qua non d'un nouvel accord avec la Commission européenne et les

>? Cf. page ?
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autres Etats membres. De fait, en Grece, « Troika » est devenu un mot
tabou, symbole de I'numiliation infligée au peuple339,

L’action de la Troika, forte d’'une soixantaine d’expert suscite
quelques interrogations dans la mesure ou son bilan apparait fort
mince, comme le note le Sénateur Sutour?3! :

« L'une des clés de la victoire de Syriza tient a la brutalité de cer-
taines mesures adoptées par le gouvernement précédent en vue de ré-
pondre aux demandes des bailleurs de fonds. Celles-ci, parfois liées a
une vision technocratique voire idéologique de la situation, ont été insuf-
fisamment expliquées ou précisées. Il en va ainsi de l'augmentation de
la taxation sur les médicaments qui est venue répondre a une demande
des bailleurs de fonds visant le trafic de ces produits, qu'ils jugeaient
facilité par leur faible cott. Le renforcement des moyens de la lutte
contre ce type de trafic attendu par la troika s'est ainsi traduit par une
augmentation du cott pour les consommateurs. Il en va de méme pour
I'énergie, alors que la troika dénoncait un trafic de fuel généralisé dans
le pays. La demande de suppressions de postes dans la fonction pu-
blique, formulée en 2013 par la troika, a également été analysée diver-
sement par le gouvernement Samaras. La ou les bailleurs de fonds con-
testaient l'absence de licenciements disciplinaires effectifs ou la rému-
nération d'agents temporaires ayant cessé leur mission mais contestant
leur non-prolongement, le gouvernement a préféré limoger le personnel
de ménage des ministéres - réembauché par le gouvernement Syriza a
son arrivée -, les gardiens des écoles et les policiers municipaux. La fer-
meture de la chaine de télévision publique ERT en 2013 releve égale-
ment de cette méme incompréhension. »

« Une telle traduction gouvernementale des demandes internatio-
nales a incontestablement contribué a la victoire en janvier dernier
d'une formation souhaitant remettre en cause les mémorandums d'ac-
cord. Il appartenait aux bailleurs de fonds de tenir compte de cette lassi-
tude et de présenter les réformes attendues avec pédagogie »

>¥ Evangelos Venizelos, vice-Premier ministre et chef de la diplomatie grecque de juin
2013 a janvier 2015, a déclaré en janvier 2014. : "Il n'est pas possible d'avoir la
réduction des déficits comme seul horizon. Se substituer a la classe politique et aux
partenaires sociaux n'est pas a la portée des fonctionnaires, fussent-ils internationaux.
C'est un probléme de légitimité".

>t Sénat Rapport d'information No 557 de M. Simon SUTOUR, fait au nom de la
commission des affaires européennes sur la situation de la Gréce au sein de la zone euro,
26 juin 2015, p.24
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Le graphique ci-dessous récapitule les échéances qui attendent

la Grece en 2015 et auxquelles elle aura beaucoup de mal a répondre

Avant fin avril 2015

Approbation par la CE, la BCE er le FMI
des mesures grecques pleinement définies :
ratification par le parlement grec aprés
I'approbation des institurions

1~ avril - BCE : décision
. sur la fourniture de liquidité
d’urgence aux banques grecques

15 avril - BCE : décision sur
la politique monéraire

15 juin - Réunion de I’Eurogroupe

30 juin - Expiration
du prolongement de 4 mois

Nous sommes

s mars - BCE : décision sur
la politique monétaire

9 mars - Réunion de I'Eurogroupe

18 mars - BCE : décision sur
la fourniture de liquidité d’urgence
aux banques grecques

27 mars - Moody's : révision sur
les notations

6 mai - BCE : décision sur
la fourniture de liquidité d’urgence
aux banques grecques

11 mai - Réunion de I’Eurogroupe

| Z%uillct / 20 aonit -
B

E : rachat pour 7 milliards
de dollars d’obligations grecques

également perplexes devant le refus des

autorités européennes de voir la Grece consulter sa population par voie

de référendum pour accepter ou refuser un « Xeme » plan de rigueur.

En effet Jeroen Dijsselbloem, président de 1'Eurogroupe, a déclaré que

I'annonce par le premier ministre grec Alexis Tsipras d'un prochain

référendum sur les demandes des créanciers est "une triste décision

pour la Grece et "ferme la porte a la poursuite des discussions... Je suis

tres négativement surpris...Nous allons écouter le ministre grec, et nous

discuterons des conséquences'"532,

>3 lefigaro.fr avec agences mis a jour le 27/06/2015 a 14:04 Publié le 27/06/2015 a 14:01
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Ce refus, assumé publiquement, qui avait déja entrainé en 2011 la
chute du gouvernement Papandreou®??, illustre une conception
européenne de la surveillance budgétaire axée sur la notion d’intérét
général communautaire, qui interdit toute remise en cause par un Etat
du cadre qui lui est imposé. Cette situation illustre le fait que les Etats
sous assistance financiere perdent ipso facto leur autonomie de décision.

b. L’Irlande, fortement touchée par 1'éclatement de la bulle immobiliere

C.

et la crise des subprimes, a du faire appel, en 2010, a laide
internationale, car le renflouement des banques a eu pour conséquence
de porter le déficit public irlandais a 32% du PIB en septembre 2010,
rendant ainsi nécessaire la mise en ceuvre d’'un plan d'aide d'un montant
d'environ 85 milliards d'euros sur 10 ans (dont 35 milliards d'euros pour
les banques).

En décembre 2013, le pays a été en mesure de s'affranchir de la tutelle
de la troika et a fait son retour sur les marchés en janvier 2014. Depuis
I'Irlande est régulierement citée comme l'exemple d'une réussite de la
politique de réformes structurelles préconisées par 'Union européenne.
Ce point de vue mérite néanmoins d’étre nuancé, car 10% de la
population active irlandaise a émigré, contractant de ce fait le marché
intérieur et la croissance potentielle du Pays.

Au Portugal, la dégradation de la note souveraine par les agences de
notation financiére a eu pour conséquence de fortement accroitre le taux
des emprunts, du fait d'une situation budgétaire fortement dégradée :
En 2011, le déficit public portugais s'élevait a 10% du PIB et
s’accompagnait d’'une dette supérieure a 100% de ce dernier.

En mars 2011, un plan de sauvetage d'un montant de 78 milliards
d'euros a donc été signé pour une durée de trois ans. En mai 2014,
I'action de la Troika a pris fin, sans toutefois que cela signifie que les
efforts portugais ne soient terminés : la dette se trouvant toujours
largement au-dela du seuil des 100% du PIB et la croissance économique
restant faible.

>3 Cf. Page 144



368

d. Chypre a, quant a elle, demandé 1'aide de la Troika en mars
2013 pour un montant de 17 milliards d'euros. Dans un premier temps,
le pays avait obtenu un financement russe de 2,5 milliards d'euros.
Finalement, un plan de sauvetage de 10 milliards d'euros fut accordé,
avec une sortie de récession prévue en 2015, au prix d’exigences
extrémement dures pour les populations; Il faut noter que le
Gouvernement chypriote n’a pas pu faire admettre, par son Parlement,
une partie des mesures demandées par la Troika (une loi facilitant les

saisies immobilieres), ce qui a entrainé une crise entre les bailleurs et
I'ile.

e. Par ailleurs, 1'Espagne a également fait appel a une aide
extérieure en juin 2012. Compte tenu de la taille du pays — 5e économie
de I'Union européenne — et des réticences du gouvernement de Mariano
Rajoy de formellement demander le secours du FMI, et par voie de
conséquence la venue de la troika, I'aide accordée a 1'Espagne est venue
du Mécanisme européen de stabilité (MES) et s'est concentrée
exclusivement sur le secteur financier dont le mémorandum d’accord ne
portait que sur ce domaine et non sur les politiques budgétaires,
économiques et sociales nationales. Au total, le pays a recu 41,3
milliards d'euros pour renflouer ses banques et 1'aide européenne s'est
arrétée le 31 décembre 2013.

Nous pouvons remarquer, a propos de I'Espagne, qu'un grand
pays de I'Union européenne a bénéficié d’'un traitement moins humiliant
que les autres « petits » pays. Cette différence entre grands et petits
pays, méme si elle est niée par les autorités communautaires, constitue
I'un des probléemes majeurs de la Construction européenne aujourd’hui.

B . La Troika bouc émissaire ou symbole ?

En échange d'une aide financiere, les Etats membres qui ont perdu
I'accés aux marches ont du conclure un « mémorandum d’accord », avec
les membres de la « Troika » (la Commission européenne, la Banque
centrale européenne (BCE) et le Fonds monétaire international (FMI)).
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L’acceptation de ce texte par les parlements nationaux a souvent été
difficile et les autorités concernées ont parfois usé de pressions fortes
pour en obtenir la ratification.

L’'une des menaces les plus efficaces a été I'éventualité de la
suppression de l'accés des banques nationales au refinancement de la
BCE. Les financements d'urgence ELA (« Emergency Liquidity
Assistance »), accordés par la Banque centrale, ont permis aux banques
nationales des pays en difficultés de faire face a leurs obligations. En
novembre 2010, Jean-Claude Trichet, a 'époque président de la Banque
centrale, avait posé un ultimatum au gouvernement irlandais en lui
signifiant que s’1l n’entrait pas sous le plan de sauvetage de la Troika, la
banque centrale couperait 'acces aux ELA54, En mars 2013, elle a
exercé le méme chantage sur Chypre, alors au bord de I'explosion
financiere : liquidités d’urgence contre réformes. Les deux
gouvernements et leurs parlements ont cédé, non sans amertume et
réticences, voire refus parlementaire535, lors de la mise en ceuvre de ces
mesures.

Les memoranda décrivent, dans le détail, la liste des mesures
concretes que les gouvernements s’engagent a mettre en ceuvre dans un
délai, en général rapide. De plus, tout au long de la mise en ceuvre de
son programme d’ajustement, I'Etat membre est soumis a des
évaluations trimestrielles et si les responsables des institutions
conseillées par la Troika estiment que le mémorandum n’est pas
respecté, les versements de I'Union européenne et du FMI peuvent étre
suspendus. Cette procédure se substitue aux mécanismes de
surveillance prévus par les textes européens. Il ne nous semble pas

>* La publication d'une lettre a I'ancien ministre de I'Economie irlandais Brian Lenihan
ou Jean-Claude Trichet menacait de couper a l'Irlande le financement d'urgence (le
fameux programme ELA, une arme depuis utilisée contre Chypre et la Gréce) si le pays
refusait de renflouer les banques en faillites, a conduit le Parlement irlandais, qui a crée
une commission d’enquéte sur l'origine de la crise a demander 'audition de Jean-Claude
Trichet, qui a refusé de venir s’expliquer, la Tribune du 30 avril 2015, article de Romanic
Godin

>3 par exemple le refus du Parlement chypriote, sur lequel il a du revenir, de modifier la loi sur les
saisies immobiliéres .
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excessif, dans ce cas de figure, de parler de tutelle exercée sur les
budgets nationaux par les institutions internationales, sur les
choix budgétaires mais également économiques et sociaux des
pays en question. Au cours de déplacements récents en Italie, le
rédacteur de ces lignes a pu constater que la crainte rétrospective d’étre,
en 2012, passée tres preés d’'une intervention de la Troika peése, méme si
cela est implicite , sur la vie politique italienne et conduit les autorités
de ce pays a avoir des positions vis a vis de la Grece plus rigoureuses
que celles de la France.

I1 convient de relever que si l'action de la Troika est limitée dans
I'espace aux seuls pays sous assistance, au terme de leur programme
d’ajustement, les Etats membres demeurent sous la surveillance de la
Commission européenne?36, car 'article 14 du reglement n° 472-2013, du
21 mai 2013 (qui appartient au « Two Pack ») introduit une surveillance
post-programme qui aura lieu aussi longtemps que le pays n’aura pas
rembourse au moins 75% de l'aide qu’il a recue537.

Tres rapidement, I'action de la Troika a suscité des critiques en
Europe. Son caractere peu démocratique, tout comme l'ampleur des

>3 « Cette surveillance post-programme ne peut cependant aucunement se comparer a la
conditionnalité attachée a la mise en place d’'un programme d’ajustement. Pour les pays
sous surveillance post-programme, il n’y a plus une obligation de moyens, mais une
obligation de résultats : garantir les conditions budgétaires et macroéconomiques
nécessaires afin que la dette publique nationale soit soutenable et que la compétitivité de
I’économie soit renforcée. Apres la sortie de leur programme, les pays sont ainsi soumis a
des évaluations semestrielles de la Commission et, si un probléme est détecté, le Conseil
peut adopter une recommandation demandant a I'Etat membre en question de prendre
des mesures correctives. Il s’agit donc dun pouvoir de recommandation et non
d’intervention sur la conduite des politiques nationales. Deux pays se trouvent
actuellement dans cette situation : I'Irlande et I’Espagne (dans le cas espagnol, la
surveillance ne repose que sur les développements du secteur financier dans la mesure
ou l'assistance financiére n’était que pour le secteur bancaire). Si cette surveillance est
bien moins contraignante que celle pour les pays sous-programme, elle peut néanmoins
durer trés longtemps ; a titre d’exemple, les préts a l'Irlande ayant une maturité
moyenne de 20 ans, la Commission prévoit que la surveillance post-programme de
I'Irlande durera au-moins jusqu'en 2031 ». Institut Jacques Delors notre Europe, Mai
2014, policy paper « Qui gouverne dans la zone euro, page 8

> Article 14 du Réglement n® 472-2013, du 21 mai 2013
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réformes d'austérité exigées des Etats et des conséquences sociales qui
en découlent, ont nourri un fort ressentiment dans la plupart des pays
ou elle est intervenue, Luis de Guindos, ministre des Finances espagnol,
Payant désigné, par référence a l'inquisition comme "les hommes en
noir"538,

Le Parlement européen, dans un rapport rendu public en mars
2014539, mais aussi Jean-Claude Juncker, président de la Commission
européenne depuis novembre 2014, ont également formulé
d'importantes réserves quant a la Troika et se sont mémes prononcés en
faveur de sa suppression?40,

Une résolution des eurodéputées, votée a une large majorité en
2014, soulignait quant a elle que la Troika était "dépourvue de
transparence et de controle démocratique", que son fonctionnement était
"opaque" et de plus en plus "dogmatique". De la méme manieére, parmi
les priorités de Jean-Claude Juncker pour ses cinq années de mandat,
figure le remplacement "de la Troika par une structure plus
légitimement démocratique et plus comptable de ses actes, basée autour
des institutions européennes, avec un contrble parlementaire renforcé,
tant au niveau européen que national".

. . . . Ve

En fait il convient de relever que «la souveraineté

s’arréte la ou cesse la solvabilité (« sovereignty ends when solvency
end »)%41 ».

P2. Les Etats qui sont sous surveillance étroite et
doivent rendre des comptes

La mise sous surveillance renforcée d'un Etat présente sans
doute un caractere humiliant, mais elle ne permet pas aux institutions

>*® Le monde 6 septembre 2012

539

> Discours de Jean-Claude Juncker devant le Parlement européen le 15 juillet 2014
> Voir Yves Bertoncini, « Zone euro et démocratie(s) : un débat en trompe 'ceil », Policy
Paper n° 94, Notre Europe — Institut Jacques Delors, Paris, juillet 2013.
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d’imposer leur point de vue a un gouvernement ou un parlement rétif.

Aux termes des textes en vigueur, le déficit public d'un pays de
la zone euro ne doit pas dépasser les 3 points de PIB ; dés que le déficit
public dépasse cette limite, le pays est soumis a la procédure de déficit
excessif et doit revenir sous les 3% selon un calendrier accepté par le
Conseil, sur proposition de la Commission.

En cas de dérive des comptes publics nationaux, les autorités
européennes ont la possibilité d’assortir leurs recommandations et leurs
sanctions de demandes précises sur les économies budgétaires, ou les
augmentations de la fiscalité a réaliser, ainsi que les réformes
structurelles a mettre en place.

Comme cela a été souligné dans les rapports de la Commission
des affaires européennes de I’Assemblée Nationale®42 | il s’agit d’'une «
obligation de résultats » (pour corriger les dérives constatées), et non
d’'une « obligation de moyens ». Or, la Commission européenne allait
sans doute au-dela des prérogatives qu’elle tient des traités, sous la
Présidence Barroso. Jean-Claude Juncker a annoncé vouloir corriger le
tir et,, force est de reconnaitre que les derniéres recommandations
formulées par la Commission européenne sont beaucoup moins
intrusives, elles laissent aux Etats le soin de déterminer les moyens
pour atteindre les objectifs fournis. Cette évolution a d’ailleurs été notée
par les parlementaires nationaux®¥3.La France est aujourd’hui dans

>*2 Cf. Rapport Caresche Herbillon ?

3 Cf. Communication de Christophe Caresche et Michel Herbillon, Députés, CR
Commission des affaires européennes de I’Assemblée Nationale du 23 juin 2015 : « Vos
rapporteurs, qui ont régulierement dénoncé lattitude vexatoire de la Commission
européenne lors des exercices précédents, notent a cet égard que la formulation adoptée
par la Commission européenne dans ses propositions de recommandations a proprement
parler est davantage respectueuse de la souveraineté des Etats membres. Ainsi que I'a
souligné le commissaire M. Pierre Moscovici lors de son audition : « les réles sont mieux
répartis : a la Commission, la détermination des fins et objectifs communs ainsi que la
coordination & l'échelle du continent ; aux Etats membres, le choix des moyens, en toute
autonomie et dans le respect de leur champ démocratique interne». Toutefois, si la
formulation des propositions de recommandations respecte davantage la souveraineté
des Etats membres, il n’en va pas de méme de 'exposé introductif des recommandations,
qui dresse un bilan de la situation économique de la France et formule des pistes de
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cette situation, ainsi que d’autres pays.

SITUATION DES ETATS MEMBRES AU REGARD DU
PACTE DE STABILITE ET DE CROISSANCE (juin 2015)

Absence de procédure pour déficit | Allemagne, Autriche, Belgique,
excessif Bulgarie, Danemark, Estonie,
Hongrie, Italie, Lettonie, Lituanie,
Luxembourg, Pays-Bas,
République tcheque, Roumanie,
Slovaquie et Suede

Fin de la procédure pour déficit Malte et Pologne

excessif

Procédure en cours Chypre, Croatie, Espagne, France,
Grece, Irlande, Portugal et
Slovénie
Royaume-Uni (échéance repoussée
a 2016-2017)

Nouvelle procédure Finlande

Source : Commission européenne
P3 le contenu du controle budgétaire

Le «paquet» de la Commission européenne sur les budgets
nationaux se divise en quatre volets: I'avis sur les projets de plans
budgétaires, I'’évaluation des actions engagées, 1’évaluation des
programmes de partenariat économique, les rapports analysant les
raisons d'une violation des criteres de la dette ou du déficit

L'élément central du paquet est constitué des avis - émis pour la
premiere fois sur les projets de plans budgétaires pour 2014 des 13 pays
de la zone euro qui ne sont pas soumis a un programme d’ajustement

réforme tres précises. La Commission européenne souligne ainsi, par exemple, que la
France « devrait continuer a mettre en ceuvre la réduction prévue des dotations de [’Etat
et renforcer le contréle des dépenses des collectivités locales moyennant un plafonnement
de l'augmentation annuelle des recettes fiscales de celles-ci ».
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économiqued44
1. Avis sur les plans budgétaires

S’agissant tout d’abord de la méthode, la nouvelle Commission
européenne affirme adopter, dans ses propositions de recommandations
par pays, une approche davantage respectueuse de la souveraineté des
Etats membres.

Ainsi que l'a souligné le commissaire européen M. Pierre
Moscovici lors de son audition par la commission des Affaires
européennes le 3juin 2015, « Les inventaires a la Prévert sont tres
agacants pour les gouvernements, jen ai fait l'expérience. La Commission
privilégie les choix stratégiques, abandonnant les recommandations trop
détaillées qui ne sont pas utiles. La Commission ne donne pas une liste
de devoirs a faire. Elle cherche a identifier les points sur lesquels chaque
pays peut faire plus ; elle s’efforce de lui donner toute sa place dans le
redressement économique européen. [...] les Etats doivent conserver une
souveraineté dans le choix des moyens qu’ils emploient. Il faut sortir de
la dynamique binaire qui a souvent prévalu entre prescription et
opposition, entre réprimande et résistance. La Commission préfére la
conviction a la punition. Je suis convaincu que cette démarche favorisera
U'appropriation — quelque peu défaillante aujourd’hui — par les Etats des
recommandations de la Commission ... les roles sont mieux répartis : a la
Commission, la détermination des fins et objectifs communs ainsi que la
coordination a léchelle du continent ; aux Etats membres, le choix des
moyens, en toute autonomie et dans le respect de leur champ
démocratique interne ».

Il est vrai que le ton comminatoire adopté par la Commission
européenne et le niveau de détail dans lequel elle semblait se complaire
avaient conduit I’Assemblée nationale, dans sa résolution européenne

>* Tous les membres de la zone, a I'exception de Chypre, de la Gréce, de I'Irlande et du
Portugal
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n® 205545 et la commission des Affaires européennes, dans ses
conclusions adoptées le 24 juin 2014546, a lui demander de « veiller a ce
que la formulation méme des propositions de recommandations respecte
la liberté souveraine d’appréciation des Etats concernés quant au
calendrier et aux moyens a mettre en ceuvre et favorise l'appropriation
des réformes, en particulier lorsque celles-ci sont conduites dans le cadre
du dialogue social ».

2 Evaluations des actions engagées

La Commission a évalué les actions engagées par sept Etats
membres®’ en réponse aux nouvelles recommandations du Conseil
adoptées en juin 2014 et fixant de nouveaux délais pour la correction des
déficits excessifs.

3 Evaluation des programmes de partenariat
économique

Apres avoir recu cette année une nouvelle recommandation
dans le cadre de la PDE, 1'Espagne, la France, Malte, les Pays-Bas et la
Slovénie ont présenté leurs plans de réformes structurelles ayant une
incidence budgétaire dans des programmes de partenariat économique,
que la Commission a également analysés.

4 Rapports analysant les raisons d'une violation des

> Cf. résolution européenne du 11 aott 2013 sur I'avis de la Commission européenne sur
les programmes de stabilité et de réforme de la France et rapport d'information n° 1203
fait au nom de la commission des Affaires européennes sur l'avis de la Commission
européenne sur les programmes de stabilité et de réforme de la France par
MM. Christophe Caresche et Michel Herbillon, Les recommandations sur les
programmes de réforme et de stabilité, conclusion du semestre européen et fondement de
la nouvelle procédure européenne de suivi du budget national, Assemblée nationale,
XIVe législature, 26 juin 2013.

> Cf. rapport dinformation n° 2056 fait au nom de la commission des Affaires
européennes sur les recommandations de la Commission européenne relatives aux
programmes de stabilité et de réforme 2014 par MM. Christophe Caresche et Michel
Herbillon, Les recommandations sur les programmes francais de stabilité et de réforme
pour 2014, Assemblée nationale, XIVe législature, 24 juin 2014.

> Les pays concernés sont la Belgique, 'Espagne, la France, Malte, les Pays-Bas, la
Pologne et la Slovénie.
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critéres de la dette ou du déficit

Enfin, pour la Croatie, la Lituanie et la Finlande, la
Commission a transmis au Conseil des rapports évaluant les raisons
pour lesquelles 1'un ou les deux principaux seuils fixés dans le pacte de
stabilité et de croissance ont été, ou seront vraisemblablement, franchis.

Ces rapports sont censés constituer la base a partir de laquelle
les états corrigent leurs budgets, sous la menace d’éventuelles sanctions.

Section II L’illusion d’un pouvoir européen ?

Depuis 2013, les membres de la zone euro doivent
communiquer a la Commission européenne leur projet de budget pour
I'année a venir, avant le 15 octobre. Cette disposition a été mise en place
pour garantir la prise en compte des recommandations formulées par les
institutions européennes. Dans le cadre de cette procédure la
Commission européenne proceéde a une analyse des budgets nationaux
et émet une opinion destinée a chaque Etat membre, adressée aux
parlements et aux gouvernements nationaux548,

La portée de cette procédure ne doit pas étre surestimée. Il ne
s’agit que d'une recommandation non contraignante. Si un Etat membre
ne la respecte pas mais se conforme a sa trajectoire budgétaire, il
n'encourt aucune sanction et ne peut étre soumis a aucune «
réprimande » de Bruxelles, méme ¢’il est placé sous procédure de déficit
excessif. La seule sanction qui peut lui étre infligé est de considérer ce
non-respect comme un facteur aggravant en cas de non-respect du
calendrier de retour a un déficit inférieur a 3% du PIB.

En effet, « Il n’y a qu'un seul Parlement (...) qui a en charge
d’approuver ou non le budget de la France (...) cest le Parlement
francais. Et je ne vois pas en quoi vous pouvez dire aujourd hui, sauf a
préter une nouvelle fois quelque grdace a je ne sais quelle information, que
le budget de la France serait rejeté. De toute facon la Commission

>*®Mais en France elle n’est connue qu’aprés que I’Assemblée nationale se soit prononcée
sur la premiére partie de la loi de finances, ce qui limite I'intérét de cet avis.
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européenne ne peut pas (...) rejeter (le budget), elle peut faire des
remarques, cest tout a fait son droit»*49, en formulant ainsi son
appréciation le Premier Ministre «recadre» les prérogatives de la
Commission européenne dans une acception consultative et non
délibérative, qui n’est sans doute pas partagée par les institutions
européennes.

Il est évident que la Commission européenne ne peut pas
bloquer I'adoption du budget d'un Etat, quel qu’il soit mais, elle peut
demander que ce dernier soit modifié. Plus que sur la base du Traité sur
la stabilité, la coordination et la gouvernance de 'UEM, elle s’appuie sur
le « paquet de deux». Entré en vigueur le 1¢r janvier 2013, il vise a
encadrer davantage le processus d’élaboration des budgets nationaux et
comporte l'obligation pour les Etats de communiquer a la Commaission
européenne leur projet de loi de finances (« plan budgétaire ») avant le
15 octobre de chaque année. La Commission européenne adopte ensuite
un avis avant la fin novembre et, si elle estime que le plan présente un «
manquement particulierement grave », elle peut en demander la
révision dans un délai de trois semaines maximum. Les autorités
nationales ne sont pas obligées de suivre l'opinion de la Commission
européenne, et ce calendrier est sans doute plus adapté a la procédure
budgétaire britannique (vote en mars) que francaise (début des débats
en octobre).

Les débats sur le budget 2015 de la France illustrent la
nécessité pour la Commission européenne d’étre prudente : Le projet de
loi de finances pour 2015 ne prévoyait pas de réduction du déficit
nominal (4,4%) et placait la France en situation de non-respect de sa
trajectoire, la rendant ainsi sanctionnable et provoquant les critiques
acerbes de nombre d’Etats et de Commissaires européens. Au mois de
mars 2015 du fait de lamélioration de la conjoncture économique le
déficit pour 2014 a été ramené a 4% et celui de 2015 a 3,8%. La France,

quatre mois apres avoir été vilipendée par les plus orthodoxes, se trouve

>* Manuel Valls, compte rendu Assemblée Nationale, 2¢me séance du 7 octobre 2014, questions au

Gouvernement
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dans une situation ou respectant la trajectoire de retour a I'équilibre
prévue, elle n’est plus sanctionnable. Cet exemple illustre la fragilité
des prévisions budgétaires et la difficulté qu’il pourrait y avoir pour
la Commission européenne a engager une procédure de sanctions qui,
dans ce cas précis, n‘aurait pas pu aller a son terme, car, les bases
fondant la décision de recours aux mécanismes de sanctions se seraient
révélées inexactes, un trimestre plus tard la France respectait la
trajectoire a laquelle elle s’était engagée.

PI Des mécanismes « d’ardente obligation», non
contraignants, illustrés par ’attitude de la France

Certes, en cas de manquement « particulierement grave » aux
obligations de politique budgétaire prévues dans le pacte de stabilité et
de croissance, la Commission européenne peut demander a un Etat,
dans un délai de deux semaines de réviser son projet.

Mais, elle ne peut pas mettre un véto a I'exécution de la loi de
finances et encore moins la réformer. Les traités ne le permettent pas et
1l ne nous semble pas que les institutions européennes puissent exercer
une telle prérogative sans que cela entraine une crise grave avec le pays
concerné, surtout si ce dernier pese dun poids majeur au sein de
I’économie de la zone euro.

Il nous apparait relativement évident que, si la Commission
européenne avait engagé cette procédure en novembre 2014 a ’encontre
de I'Ttalie et de la France, comme cela a pu étre parfois évoquéds0, elle
aurait sans doute généré une crise politique grave.

A Le débat de novembre 2014: P'impossibilité de
sanctionner la France

La France s’était engagée a revenir en dessous des 3% en 2012,
puis en 2013 ; elle a obtenu, en juin 2013, la possibilité de reporter a
2015 le passage sous les 3%. Mais, selon le budget présenté fin

>0 Cf. supra déclarations du premier ministre Italien et page ? du premier ministre francais
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septembre 2014, le déficit public de la France sera toujours de 4,3% du
PIB en 2015 ; le passage sous les 3% étant reporté a 2017551,

La Commission européenne qui aurait pu, dés novembre 2014,
demander a la France de revoir son budget, voire lui infliger une
amende, a préféré se donner le temps de la réflexion et attendre février
2015 pour se prononcer. Ce temps de réflexion a également permis a la
France de réviser a la hausse ses prévisions économiques et donc,
mécaniquement de réduire son déficit, sous 'impact des baisses du prix
des hydrocarbures et de I’Euro.

De ce fait, lauteur de ces lignes a pu mesurer « 'exaspération »
des autorités européennes, mais également des petits pays, ayant eux
méme accomplis de lourds sacrifices, vis a vis de la France, et du
sentiment dominant que si1 Bruxelles ne sanctionnait pas la France,
elle renoncerait a faire respecter les principes du Pacte et du Traité.

Bien qu'il faille relever qu'une partie de ’écart provient du fait
que le Gouvernement francais s’est rallié, conformément aux textes,
aux estimations de la Commission européenne sur la croissance
potentielle, sensiblement moins élevées que les siennes®52,, la France a
fait un choix politique, assumé par son Gouvernement, celui de
privilégier, compte tenu de la situation conjoncturelle, le soutien de la
croissance par les baisses d'impots et de cotisations figurant dans le
Pacte de Responsabilité et de Croissance. Mais, elle n’a pas
formellement demandé I'accord de Bruxelles pour présenter un budget
qui ’écarte des orientations du Conseil adoptées en Juin 2014553,

> || est incontestable que la France n’'a pas respecté la trajectoire de retour & I'équilibre
prévue : En décembre 2012, la France s’était engagée a faire un effort budgétaire de 3,2
points de PIB sur les trois années 2013-14-15 ; selon le nouveau budget, 'effort ne sera que
de 1,4 point, soit de 1,1 point en 2013, 0,1 point en 2014, 0,2 point en 2015. Ainsi, la France
ne fera méme pas en 2014 et 2015 I'effort de 0,8 point de PIB auquel elle s’était engagée en
juin 2013 ; elle ne fera pas non plus, durant ces 2 années, l'effort de 0,5 point de PIB, qui
s’impose a tous les pays dont le déficit structurel est supérieur a 0,5 point de PIB.

>? |la Commission fait état d’une croissance potentielle de la France limitée a 1% par an en
2013-2015 ; avec une croissance potentielle estimée de 1,6%, l'effort estimé serait plus
élevé de 0,3 point par an.

>3 Cf. Supra ?
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Le débat économique, qui fonde les choix politiques aujourd’hui
n'‘est pas simple. Il existe un consensus au sein du FMI554pour
considérer que les multiplicateurs budgétaires qui servent de base aux
calculs de la Commission européenne manquent de pertinence ; pour
rentrer dans le cadre européen, la France devrait faire en 2015 un effort
supplémentaire de baisse des dépenses publiques de 'ordre de 1,4% du
PIB, soit de 28 milliards. En méme temps, cet effort aurait un impact
récessif sur le PIB : au lieu de la croissance de 1,0% en 2015, prévue la
France connaitrait une baisse du PIB de 'ordre de 0,4%, de sorte que les
rentrées fiscales diminueraient et que l'objectif de 3% de déficit ne
serait pas atteint non plus555,

Le paradoxe que nous pouvons relever est que si le Conseil
infligeait a la France une amende de 0,2% de son PIB, soit 4 milliards
d’euros, le montant de cette amende serait inférieur aux recettes fiscales
1ssues d'un différentiel de croissance de 1,4% du PIB (soit environ 14
milliards d’euros®%6), 1ié au refus par la France dappliquer les
réductions de dépenses suggérées par 'Union européenne. Le montant
de 'amende encourue par la France n’est donc pas dissuasif au
regard des risques économiques et politiques générés par le refus
d’appliquer la trajectoire de retour a I'équilibre budgétaire approuvée
par les autorités européennes.

Comme le souligne Henri Sterdyniak 557 « lorsque tous les pays
de la zone font en méme temps des politiques d’austérité, le PIB de la
zone est lourdement affecté et les objectifs de finances publiques ne
peuvent étre atteints. C’est ce que 'on voit en Europe depuis 2012, mais
la Commission refuse de renoncer a sa politique d’austérité, malgré ses
résultats désastreux, qui avaient d’ailleurs été annoncés des 2011 ».

>4 Cf. Audition de Christian Blanchard , économiste en chef du FMI, devant la Commission des affaires

européennes de I'’Assemblée Nationale le ?

>* Selon les estimations de TOCDE, Economic Outlook data base, table 30,
> Un point de croissance représente environ 10 milliards d’euros de recettes fiscales, cf.
http://www.insee.fr/fr/mobile/etudes/document.asp?reg_id=0&ref_id=T15F132

>’ OFCE Pourquoi Bruxelles doit sanctionner la France et pourquoi la France doit désobéir

13 octobre 2014 par Henri Sterdyniak
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Ce constat, a savoir que la zone euro a, ces derniéres années,
enregistrée un des taux de croissance les plus faible du monde, mine la
légitimité des demandes européennes, car le bien-fondé de ces politiques
n‘apparait plus évident a une large partie de l'opinion, sceptique, non
sur I'idée de la nécessité d’'un retour rapide a I'équilibre budgétaire,
mais sur le rythme de l'ajustement demandé, d’autant qu'un pays
comme la France a maintenu un effort d’investissement public
important (4% du PIB) et que la Commission européenne a proposé en
décembre 2014 aux Etats membres la mise en oceuvre dun plan
d'investissement de 315 milliards d’euros sur trois ans. Ce dernier
exemple illustre le risque de télescopage, voire de contradiction, entre
les exigences de I'Union européenne vis a vis des budgets nationaux et
sa politique macro-économique.

En tous cas, il nous semble que cette situation illustre une
difficulté juridique majeure dans lappréciation de la politique de
controle budgétaire : I'application par chaque pays et en méme temps,
des mémes regles de rigueur budgétaire, voire d’austérité, ne constitue
pas une politique économique, permettant d’agir sur la conjoncture.

Or, comme souligné par le Premier ministre, la France n’aurait
pas accepté de modifier son budget, sur injonction de la Commission
européenne et, une telle situation aurait, peut étre ouvert une crise
politique supplémentaire en Europe, ce qui aurait été sans doute percgu
comme inopportun.

Cette situation explique sans doute la mansuétude des
institutions européennes vis a vis de la France. Une crise entre la
France et I'Union européenne, aurait pu avoir un prix politique tres
lourd, souligné par le Premier ministre francais lors de son
intervention®38 devant le Colléege des Commissaires : « ...En France, le
Front national, qui a réalisé 25% lors des élections européennes, prospere
bien sur sur la crise économique, le rejet de l'immigration et de lislam
mais aussi sur le rejet de I’Europe. Sa recette électorale est aussi simple

>>¥ Intervention liminaire de Manuel VALLS, Premier ministre devant le Collége des
Commissaires Bruxelles — Mercredi 18 mars 2015
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que dévastatrice : c’est la sortie de la France de l'euro et le rétablissement
des frontieres nationales... Messieurs les Commissaires, le Front
National, qui est une formation anti-européenne et xénophobe, est aux
portes du pouvoir dans un pays de 66 millions d’habitants, fondateur de
I’Union européenne, et puissance nucléaire. Si je m’exprime avec gravité,
c’est parce que je pense qu’il y a urgence a faire ensemble de la politique.
Je comprends bien létat d’esprit qui a cours a Bruxelles et peut-étre chez
certains d’entre vous a l'égard de la France. J’y reviendrai. Mais ce que je
veux vous dire, c’est que les moments difficiles que traversent nos pays,
rongés par le populisme, nous imposent, & nous gouvernements et a vous
incarnation et visage de ['Kurope détre a la hauteur de nos
responsabilités. Je sais que vous en étes conscients, que cette volonté
nouvelle est la marque de la Commission que vous formez. Votre
Président a résumé tout cela en des termes trés éloquents, en parlant, au
moment de son investiture, de la« Commission de la derniére chance »...

L’intervention du Premier Ministre nous semble intéressante
dans la mesure ou il tend a placer le College des Commissaires devant
ses responsabilités en lui indiquant qu'aux yeux des autorités francaises
les trente milliards d’euros d’effort budgétaires supplémentaires
demandés par la Commission européenne pourraient s’accompagner
d’un prix a payer excessif sur le plan politique....

«....nous procéderons a tous les ajustements nécessaires pour,
comme je l'ai dit, revenir sous les 3% en 2017. Mais je serai
extrémement vigilant a ne pas casser la croissance qui revient ;
elle est vitale pour la baisse du chomage. Tout nouvel effort qui
se traduirait par un affaiblissement de la croissance n’est pas
sérieux. Comme vous le savez, la premiere priorité de mon
gouvernement, c’est I'emploi et je sais que c’est un objectif que vous
partagez pleinement ! »

La lecture de lintervention du Premier ministre peut
s'analyser comme une réaffirmation ferme de l'autonomie de décision
d’un grand Etat et une fin polie de non-recevoir aux injonctions de la
Commission européenne. Il semble que le college des commissaires au
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cours de ces débats ait évoqué la possibilité de prendre des sanctions
financieres contre la France mais, la mise en ceuvre de cet outil qui
aggraverait la situation budgétaire n’est pas adaptée. En outre la
France fait valoir que ses dépenses de défense présentent un intérét
européen et qu’elle ne bénéficie d’aucune solidarité de 'UE dans ce
domaine.

B. La décision de mars 2015: indulgence coupable ou
approche réaliste ?

Lors de la présentation, le 28 novembre 2014, de son avis sur les
projets de budget pour 2015 des Ftats membres de la zone euro, la
Commission européenne avait souligné le risque de non-conformité au
pacte de stabilité et de croissance du projet de la France pour 2015, ainsi
que le caractere limité des progres réalisés en matiere de réformes
structurelles. Mais, surtout, elle avait considéré qu'a la date de son
examen la France n’avait pas pris de mesures suivies d’effets pour
corriger son déficit public excessif en 2014559,

Sur ce dernier point, la Commission européenne avait toutefois
indiqué son intention de réexaminer, au printemps 2015, sa position a la
lumiere de la loi de finances pour 2015 et des réformes structurelles
engagées par le Gouvernement francgais et insisté sur la nécessité d'une
exécution rigoureuse du budget.

La Commission européenne, apres s’étre octroyée trois mois de
délais, a présenté, le 27 février 2015560, sa recommandation dans le
cadre de la procédure pour déficit excessif relative a la France.

Alors que la France, qui fait I'objet d'une procédure pour déficit
excessif depuis 2009, devait ramener son déficit public sous le seuil des
3 % de PIB en 2015, la Commission européenne propose au Conseil de

>%% ¢f. Communication de Christophe Caresche, Député, Commission des affaires européennes, 4

mars 2015
>0 Elle a été adoptée par le Conseil Ecofin le 10 mars 2015.
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reporter cet objectif en 2017561 ; la France bénéficierait ainsi d’un
troisieme délai, apres ceux obtenus en décembre 2009 et en juin 2013.

Alors que le reglement n°® 1467/97 fixe le délai supplémentaire
pour corriger le déficit excessif a un an, la Commission européenne
considere que, compte tenu du fait que les engagements pris par les
autorités francaises en matiere de réformes structurelles s’inscrivent
dans la logique des orientations fixées dans sa communication du
13 janvier 2015 relative aux flexibilités du pacte de stabilité et de
croissance (cf.supra) et qu’un ajustement concentré sur une année
aurait des conséquences particulierement négatives sur la croissance en
2015 et en 2016, il est justifié d’octroyer un délai de deux ans a la
France pour revenir sous le seuil des 3 % du PIB.

Avec cette proposition de recommandation, la Commission
européenne entend témoigner de sa volonté, affichée depuis la définition
en juillet dernier de ses orientations politiques, par son président Jean-
Claude Juncker, de soutenir la croissance, tout en assurant la crédibilité
du pacte de stabilité et de croissance.

M Christophe Caresche, Député 562, souligne néanmoins que les
exigences formulées par la Commission européenne semble peu

! Commission européenne, Communiqué de presse, Bruxelles, le 15 novembre 2013 :
« La surveillance budgétaire de I'Union européenne passe a la vitesse supérieure » :
France (PDE a échéance 2015; avis sur le projet de plan budgétaire; évaluation des
action engagées; avis sur le programme de partenariat économique) :... « Il apparait que
la France a engagé des actions suivies d'effets en 2013 en réponse a la recommandation
du Conseil. Le projet de plan budgétaire est conforme aux reégles du PSC, mais avec une
marge nulle. En particulier, il apparait que des actions suivies d'effets ont été engagées
également pour 2014. Le programme de partenariat économique présenté constitue un
progres limité pour ce qui concerne la partie structurelle des recommandations
budgétaires formulées par le Conseil dans le cadre du semestre européen. La
Commission invite les autorités francaises a exécuter le budget de maniére rigoureuse. »

%2 « Votre Rapporteur se félicite de la proposition de la Commission européenne de
reporter le délai de deux ans, qui répond aux conclusions adoptées par la commission des
Affaires européennes le 17 décembre dernier, dans lesquelles elle « considér[ait] que le
risque de déflation auquel la France doit aujourd’hui faire face constitue une circonstance
exceptionnelle telle que définie dans le traité sur la stabilité, la coordination et la
gouvernance au sein de I’'Union économique et monétaire et le réglement n° 1466/97
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réalistes : « Votre Rapporteur souligne que la trajectoire proposée en
termes de solde nominal est proche de celle définie par le Parlement, sur
proposition du Gouvernement, dans la loi n° 2014-1653 du 29 décembre
2014 de programmation des finances publiques pour les années 2014 a
2019... Il existe en revanche un écart plus prononcé s’agissant du solde
structurel, qui met a nouveau en évidence I'impérieuse nécessité dune
harmonisation des méthodes de calcul... le débat entre la Commission
européenne et le Gouvernement sur 'ampleur des efforts a mener est
vif. De fait, si, pour 2015, I'effort supplémentaire de 0,2 point de PIB,
soit 4 milliards d’euros, est partagé par la Commission européenne et le
Gouvernement — le président de la République s’étant personnellement
engagé sur son respect—, les efforts supplémentaires demandés sur
I'ensemble de la période — que certaines sources évaluent a 30 milliards
d’euros —, risquent tout simplement de casser une reprise de la
croissance quil demeure timide. »

révisé ; rappellait] que la France méne une action résolue de modernisation de son
économie ; estim[ait] en conséquence justifié de procéder & une nouvelle appréciation du
rythme d’ajustement des finances publiques francaises». Cf. Communication de
Christophe Caresche, Député, Commission des affaires européennes, 4 mars 2015,
compte rendu Commission des affaires européennes de 'assemblée Nationale
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LA PROCEDURE POUR DEFICIT EXCESSIF DONT LA FRANCE FAIT
L’OBJET (extraits)

Constatant que la France présentait un déficit excessif, le Conseil lui a recommandé, le
27 avril 2009, de le ramener sous la valeur de référence de 3 % du PIB en 2012 au plus tard.

Notant que les autorités frangaises avaient engagé une action suivie d’effets mais qu'une
dégradation de la situation économique était ensuite intervenue, le Conseil a reporté, le
2 décembre 2009, le délai accordé a la France pour corriger son déficit a 2013 au plus tard.

Le 21 juin 2013, le Conseil a conclu que la France avait engagé une action suivie d’effets
mais que « des événements économiques négatifs ayant des conséquences majeures sur les finances
publiques s’étaient produits ». I1 a donc décidé de reporter le délai accordé a la France a 2015 au
plus tard et assorti sa décision des recommandations suivantes :

— parvenir a un déficit nominal de 3,9 % du PIB en 2013, de 3,6 % en 2014 et de 2,8 % en
2015, soit une amélioration du solde structurel de 1,3 % du PIB en 2013, de 0,8 % en 2014 et de
0,8 % en 2015, sur la base des prévisions du printemps 2013 des services de la Commaission ;

— mettre en ceuvre les mesures de redressement déja décidées pour l'année 2013 et
adopter les mesures d’assainissement nécessaires pour 2014 et 2015 pour se conformer a la
recommandation d’amélioration du solde structurel, tout en procédant a un examen minutieux
des postes de dépenses dans tous les sous-secteurs des administrations publiques, notamment la
sécurité sociale et les collectivités territoriales ; consacrer toutes les recettes imprévues a la
réduction du déficit ; veiller a ce que les mesures d’assainissement ne portent pas atteinte a la
croissance ;

— fonder le redressement des finances publiques sur des réformes structurelles globales,
conformément aux recommandations du Conseil adressées a la France ...

—renforcer la soutenabilité a long terme du systéme de retraite par un nouvel
ajustement des parametres pertinents. La réforme prévue doit étre adoptée avant la fin de
lPannée 2013 et rééquilibrer durablement le systéme en 2020 au plus tard, en évitant toute
augmentation du coat du travail.

En application du reglement n° 473/2013, la Commission européenne a adressé, le
5 mars 2014, une recommandation a la France lui enjoignant de se conformer pleinement a la
recommandation du Conseil du 21 juin 2013. La France a ainsi été invitée a prendre les mesures
nécessaires pour atteindre l'objectif fixé par le Conseil en termes d’effort structurel et a rendre
compte des mesures prises dans son programme de stabilité pour 2014.

Dans son analyse présentée le 28 novembre 2014, la Commission européenne a considéré
que leffort structurel consenti par la France était en retrait par rapport aux objectifs fixés :

0,6 point en 2014 et 0,3 point en 2015 contre un effort structurel de 0,8 point de PIB en 2014 et
en 2015 en vertu de la décision du Conseil de juin 2013 et un effort d’au moins 0,5 point en
application du réglement n°® 1467/97 relatif a la procédure pour déficit excessif.

Si la Commission européenne en déduisait que la France n’avait pas engagé d’action
suivie d’effets, elle attendait néanmoins de disposer de I'ensemble des éléments nécessaires pour
pouvoir se prononcer définitivement et prévoyait de réexaminer sa position en mars 2015, a la
lumiére de la loi de finances pour 2015 et des précisions attendues concernant le programme de
réformes structurelles annoncé par les autorités francaises dans la lettre du 21 novembre 2014
signée par le Premier ministre.

Lors de sa réunion du 8 décembre 2014, I’Eurogroupe avait approuvé lavis de la
Commission européenne et jugé que « des mesures supplémentaires étaient nécessaires afin
d’améliorer leffort structurel et de respecter les régles du pacte de stabilité et de croissance ».

Source Commission européenne
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P2 Le sentiment de certains qu’il existe une différence de
traitement entre les grands et les petits Etats est-il fondé?

Fin 2011, cinq Etats (Belgique, Chypre, Hongrie, Malte et Pologne)
ont été mis en demeure par la Commission de corriger leur projet de
budget, sans quoi « la possibilité de demander des sanctions deviendrait
inévitable ».

Seule la Hongrie a été sanctionnée par le Conseil, pour ne pas
avoir répondu aux exigences des commissaires. Dés mars 2012, le
Conseil suspendait 495,2 millions d’euros d’engagements en sa faveur
prévus au titre du Fonds de cohésion de I'Union européenne. Au final,
la Hongrie n’enregistrera qu'un déficit de 2,1 % en 2012 et les sanctions
seront vite levées, mais la procédure pour déficit excessif ne sera
cloturée qu’en juin 2013.

Comme le soulignent les rapporteurs de la Commaission des affaires
européennes, « Il convient au passage de souligner I'usage curieux fait
par la Commission européenne de son pouvoir de proposition de sanction
pour non-respect de la regle de déficit maximal des finances publiques
de 3 % du PIB : le Conseil, a l'initiative de la Commission, n’a a ce jour
sanctionné qu'un seul Etat, la Hongrie, en engageant une procédure de
blocage de l'octroi des fonds structurels. Il a considéré que ce pays ne
respectait en 2012 la limite des 3 % que par des mesures budgétaires
non pérennes (versement au budget de I'Etat de fonds de pensions) et a
exigé des mesures de rigueur supplémentaires douloureuses pour sa
population. Or, ce pays, en 2013, n’est plus sous la procédure de déficit
excessif, sa situation s’étant redressée. Il n’était donc pas indispensable
que les institutions européennes lui imposent de prendre ces mesures.
L’application effective du retour a un déficit des administrations
publiques inférieur a 3 % du PIB en 2014, au lieu de 2013, n’aurait
guere eu de conséquence pour 'Union européenne 563y

563
Assemblée Nationale, Commission des affaires européennes, rapport n°1709, sur « le suivi

du pacte de croissance : I'impossible conciliation entre croissance et austérité » présenté
par M.. Razzy HAMMADI et Arnaud RICHARD, Députés,
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D’apres la Commission, le solde public global de la Hongrie
devrait produire un excédent de 3,6 % du PIB en 2011, d uniquement a
des recettes ponctuelles a hauteur de plus del0% du PIB,
principalement liées au transfert de capitaux pension de régimes de
retraite privés vers I’Etat; sans cela, le déficit aurait atteint 6 % du PIB.
Le Conseil a donc constaté que, tout en ayant formellement respecté la
valeur de référence pour 2011, la Hongrie n’y est pas parvenue sur la
base d’'une correction structurelle et durable et que, par conséquent, sa
réponse a la recommandation du Conseil de juillet 2009 a été
insuffisante car, a politique inchangée, le déficit devrait se creuser a
nouveau en 2013, pour atteindre 3,7 %, principalement en raison de
I'épuisement des recettes ponctuelles, alors que les réformes
structurelles programmeées ne sont pas suffisamment précisées.

Ne faisant pas partie de la zone euro, la Hongrie ne pouvait pas
encourir de sanctions au titre de la procédure concernant les déficits
excessifs. Cependant, pour les bénéficiaires du Fonds de cohésion de
I'Union européenne, dont la Hongrie fait partie, le non-respect des
recommandations du Conseil peut conduire a la suspension des
engagements au titre de ce fonds.

« Or imposer des mesures d’austérité, qui avec le recul n’étaient
pas nécessaires, a un pays confronté a un probléeme inquiétant de
montée de I'euro scepticisme et du populisme dénote, dans ce cas précis,
une totale absence de sens politique des institutions européennes. »564

Nous pourrions trouver des sentiments équivalents dans des
pays comme les Pays bas, I'Irlande ou les Pays baltes dont les
populations ont consenti de lourds sacrifices pour retrouver les
équilibres budgétaires, quand des grands pays comme la France ont mis
en ceuvre une politique plus étalée dans le temps.

P3 Le poids «trés relatif» des avis de la Commission

>% Rapport précité
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européenne pour les grands Etats

Depuis le 15 novembre 2013, la Commission européenne a émis,
pour la premiere fois, des avis sur les projets de plans budgétaires des
Etats membres de la zone euro, qui doivent désormais lui étre présenté
le 15 octobre de chaque année, parallelement aux parlements nationaux.

Pour Olli Rehn, vice-président de la Commission en charge des
affaires économiques et monétaires et de l'euro, jusqu’en 2014, «Nous
sommes arrivés a un tournant sur la voie de la reprise économique et
aujourd’'hui, nous posons un jalon essentiel de la mise en ceuvre de la
gouvernance économique renforcée de ['Kurope. Les avis rendus
aujourd'hui par la Commission sur les plans budgétaires nationaux
soutiennent les Etats membres dans leurs efforts pour plus de croissance
et plus de viabilité des finances publiques. Dans une union économique et
monétaire, les décisions budgétaires d'un Etat peuvent avoir des
incidences bien au-dela de ses frontiéres nationales. Ce sont les Etats
membres qui ont conféré a la Commission la responsabilité d'émettre ces
avis, et je suis convaincu que les dirigeants nationaux les prendront en
considération.565»

Nous ne sommes pas convaincus que sur ce dernier point les
avis émis par la Commission européenne soient aisément pris en compte
par les Etats, en particulier les plus grands.

La Commission européenne consciente de cette situation vient
d’ailleurs de renoncer a adresser aux Etats des recommandations trop
détaillées. Devant le constat des difficultés de mise en ceuvre des
recommandations pays — seules 55 % d’entre elles ont été suivies d’effets
en 2014566 — ]la Commission européenne entend favoriser la simplicité et
la transparence dans la mise en ceuvre du semestre européen, afin de

565

% Communication sur les recommandations de la commission européenne sur les
programmes de stabilité et de réforme de la France pour 2015 de MM. Christophe
CARESCHE et Michel Herbillon, Compte rendu de la Commission des affaires
européennes de ’Assemblée Nationale, 24 juin 2015



390

favoriser l'appropriation de ces recommandations par les acteurs
nationaux.

A cet effet, la Commission européenne a tout d’abord décidé, pour
cet exercice 2015, d’avancer plusieurs étapes du semestre européen. En
particulier les analyses relatives a la situation économique de chaque
pays et de la zone euro ont été présentées des le mois de février 2015 et
les propositions de recommandations des la mi-mai. La Commission
européenne entend ainsi permettre « des discussions approfondies avec
les Etats membres et les partenaires sociaux» et mettre en place « un
processus associant davantage les acteurs concernés au niveau politique
et technique en vue de débattre des recommandations antérieures et
futures ».

L'intention de la Commission européenne de favoriser
Iappropriation des recommandations de politique économique se traduit
également dans sa volonté de concentrer les priorités exposées dans
examen annuel de croissance et dans les propositions de
recommandations pays sur un nombre limité de domaines d’action.

Ainsi, conformément aux priorités de politique économique
définies®67, sur proposition de la Commission européenne, par le Conseil
européen du mois de décembre 2015, les propositions de
recommandations pays se concentrent sur quatre axes :

— promouvoir linvestissement, ce qui suppose, au niveau
national, de lever les obstacles au financement et au lancement de
projets d'investissement et, au niveau européen, de mettre en ceuvre le
plan d’investissement pour ’Europe ;

— poursuivre les réformes structurelles, ce qui sous-entend,
pour la Commission européenne, de moderniser les marchés de produits,
de services et du travail ;

—mener des politiques budgétaires « responsables». En
particulier, les Etats membres qui présentent des niveaux élevés de
dette et/ou de déficit publics doivent poursuivre, voire accentuer, leurs
efforts, tandis que ceux qui disposent d'une marge budgétaire doivent
prendre des mesures en faveur de 'investissement productif ;

—ameéliorer la politique de P'emploi et la protection
sociale.

7 Ces priorités sont au nombre de trois: accroitre |'investissement, poursuivre les réformes

structurelles et mener des politiques budgétaires « responsables et propices a la croissance ».
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Néanmoins il existe pour la France une difficulté liée au fait que
son Parlement est tenu a 1 ‘écart des négociations engagées entre la
Commission européenne et le Gouvernement.

Les propos tenus par M Christophe Caresche nous paraissent a
cet égard tout a fait édifiants®68: « Vos rapporteurs se félicitent de la
multiplication des possibilités d’échanges dans le cadre de la procédure
du semestre européen. Ils regrettent toutefois que le Gouvernement
francais n'ait pas tiré profit de ces modifications pour favoriser le
dialogue avec le Parlement francais, en particulier [’Assemblée
nationale. »

« En effet, d’'une part, le Gouvernement n'a jamais donné suite a la
proposition formulée par la présidente de la commission des Affaires
européennes et le président de la commission des Finances, d’associer ces
deux commissions aux concertations qui sont menées par le
Gouvernement, en lien avec la Commission européenne, en amont de la
présentation des programmes de stabilité et de réforme. »

« Dautre part, pour la premiere fois depuis plusieurs années, le
Gouvernement n'a pas souhaité organiser un débat suivi d’un vote sur le
programme de stabilité ».

I1 convient néanmoins de souligner que la Commission
européenne essale de développer ses relations avec les Parlements
nationaux et que les Commissaires sont invités a aller expliquer les
recommandations devant ces derniers®9, mais le peu d'implication du
parlement francais, par exemple, rend difficile I'appropriation des
recommandations par les parlementaires qui, ne peuvent qu’étre tres
légitimement tentés de débattre a nouveau de recommandations a
I’élaboration desquelles ils n’ont pas été associés.

>%8 Cf. Compte rendu de la Commission des affaires européennes de 'Assemblée nationale du 24 juin

2014.

569 L . . . . . . . s
Le commissaire européen chargé des Affaires économique et financiéres, de la fiscalité et

des douanes, M. Pierre Moscovici, a été auditionné par les commissions des Affaires
européennes, des Finances et des Affaires étrangéres, le 3 juin 2015, afin d’évoquer, en
particulier, les propositions de recommandations par pays faites par la Commission
européenne.
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P4 Le véritable juge ne serait-il pas la BCE ?

En fait le véritable juge ne serait-il pas de plus en plus la
BCE ?

Outre le fait qu’elle appartient de plein droit a la troika et
qu'elle accepte aujourd’hui discrétionnairement des titres d’Etats
rachetés sur le marché secondaire, a Chypre, en 2013, comme en Grece
en 2015 la BCE a menacé de couper le refinancement a son guichet des
banques locales, provoquant ainsi un important mouvement de retrait
des déposants.

Ce type de pression sur un Etat, pouvant immédiatement étre
mis en ceuvre peut étre tres efficace, a I'égard des petits pays. Il n'est
sans doute pas envisageable a 'égard des pays dont les banques ont une
Importance systémique au niveau européen, dans la mesure ou leur
mise en difficulté aurait des conséquences sur 'ensemble du systeme
bancaire européen.

Mais l'exemple italien5’© montre que le refus d’accueillir les
titres d’emprunts d'un Etat en difficulté (ou la menace de le faire) peut,
par la pression des marchés, entrainer la chute d'un gouvernement.

Il convient néanmoins d’étre prudent dans cette approche : il
nous semble en effet que la BCE peut difficilement mettre en difficultés
des banques qualifiées de systémiques et si elle peut faire pression sur
un Etat tel que Chypre en menacant de tarir ses liquidités, cela lui
serait sans doute plus difficile a I'égard d’'un pays majeur sur le plan
économique.

570 1,5 presse italienne publie la lettre "secrete" de la BCE a Rome, Le Monde.fr avec
AFP | 29.09.2011 a 11h32
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Il convient de relever également qu’au moment ou sont écrites
ces lignes, en juin 2015, nous devons noter que l'attitude de la BCE a
évolué. Les banques grecques ne survivent que grace aux financements
d’'urgence ELA (« Emergency Liquidity Assistance ») accordés par la
Banque centrale de Gréece, sous supervision de la BCE, plafonnées a
pres de 90 milliards d’euros. Le 24 février 2015, apres 1’élection du
gouvernement d’Alexis Tsipras dont I'une des premieres décisions fut de
remettre en cause le programme d’assistance européen, la BCE a
suspendu son action permettant le refinancement des banques grecques.
Puis les négociations ayant repris entre le Gouvernement grec et ses
créanciers, elle n’a cessé, en dépit des résistances de la Bundesbank,
d’augmenter le plafond des ELA, se montrant ainsi plus compréhensive
qu’elle ne l'avait été avec l'Irlande et surtout Chypre ou elle avait
exercé un chantage au maintien des ELA. Chypre en mars 2013.

«Quon la juge trop dure, comme a Athenes, ou trop
conciliante, comme a Berlin, une chose est stre : « Le réle prépondérant
et inconfortable qu'a pris la BCE dans le dossier traduit avant tout la
faiblesse institutionnelle européenne», résume M. Mercier. Seule
institution supranationale de la zone euro, elle se retrouve malgré elle
contrainte de prendre les décisions que les dix-neuf gouvernements des
pays membres, comme les autres créanciers d’Atheénes, peinent a
assumer. » 571

>t « Le 25 juin, le président de cette derniére, Jens Weidmann a, une fois de plus, fait
part de ses réserves quant aux liquidités durgence offertes aux banques grecques,
redoutant que celles-ci ne soient jamais remboursées.», Le Monde 26 juin 2015,
« Pompier ? Pyromane ? La BCE tente de minimiser son role dans la crise grecque », Par
Marie Charrel
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Chapitre IV
Les perspectives d’évolution des institutions
européennes

«le grand défi posé par l'euro était de faire naitre la seule
monnaie au monde dépourvue d'Etat. Le projet était ambitieux : la
construction d'un systeme économique et monétaire d'abord, la
construction politique ensuite. Il n'en a rien été car le projet politique
européen n'a pas pris corps, contrairement aux espoirs implicites 572»

Concrétement, si nous reprenons l'analyse de France-stratégie,
qui est chargée d’éclairer les choix du Gouvernement francais, nous
pouvons constater cinq défauts majeurs dans le fonctionnement actuel
de I'Union économique et monétaire : une complexité excessive, (le
volume de la législation secondaire relative a la gouvernance
économique de la zone euro a triplé entre 2008 et 2014), le fait que la
politique économique de la zone euro ne puisse étre orientée que dans
une seule direction (le biais pro-cyclique), un écart entre une
surveillance budgétaire effective et un controle macroéconomique
embryonnaire, I'idée que I'intérét collectif de la zone euro implique que
chaque Etat meéne une politique orientée vers la stabilité et un
affaiblissement des institutions européennes, seule la BCE étant sortie
« renforcée de la crise de 2008 ».573

2 Rapport au Premier ministre, établi par Jean Arthuis en 2012 « avenir de la zone

euro l'intégration ou le chaos », introduction,
http://www.sgae.gouv.fr/webdav/site/sgae/shared/03_Autorites_FR_et UE/Autrespositions/Zone%?20euro/1.%20Rapport%20Arthuis_Avenir%20zone%20eurodf

> Pisani-Ferry Jean, France stratégie, publié le jeudi 21 mai 2015 « rebalancing the
governance of the euro area » http://www.strategie.gouv.fr/evenements/debat-rapport-5-
presidents-renforcement-de-lunion-economique-monetaire?xtor=xtor=erec-070-
[20150723-newsletter34]
« Le systeme résultant de ces initiatives souffre de plusieurs défauts :
e une complexité excessive, qui contribue a faire obstacle a son appropriation par
les décideurs nationaux...
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I1 nous semble que lanalyse qui précede reflete, assez
fidelement, I'existence d'un consensus pour parler d'un relatif échec de
la gouvernance de la zone euro. Ce dernier va des eurosceptiques aux
partisans les plus fervents de la construction européenne, et aux
institutions elles-mémes, pour des raisons bien évidemment opposées,
comme le sont les conclusions tirées de ce constat.

Cest par exemple le cas de Mario Draghi, président de la
Banque centrale européenne®’, lorsqu’il déclare que «ce qui a été
accompli jusqu'a présent n'est pas suffisant. 2015 doit étre l'année
durant laquelle tous les acteurs de la zone euro, gouvernements et
institutions européennes, déploieront une stratégie commune cohérente
pour remettre nos économies sur la bonne voie. La seule politique
monétaire ne permettra pas d'atteindre cet objectif. C'est pourquoi il est
urgent de s'entendre sur des engagements concrets a court terme en vue
de réformes structurelles dans les Etats membres, sur une application
cohérente du pacte de stabilité et de croissance, sur la position budgétaire
globale de la zone euro, sur une stratégie d'investissement, d'une part, et
de lancer des travaux concernant une vision & long terme afin de
partager davantage la souveraineté dans le but d'assurer le
fonctionnement durable et efficace de Il'union monétaire
européenne... »

e le maintien d’'un biais pro-cyclique dans lorientation de la politique budgé-
taire....Deés 2010, l'orientation budgétaire d’ensemble de la zone euro est redevenue
pro-cyclique.

e un écart deffectivité entre la surveillance budgétaire et la surveillance macroéco-
nomique, que la création de la procédure pour déséquilibres macro-économiques
excessifs n'a pas réussi a combler. Cette procédure souffre de son asymétrie (les ex-
cédents extérieurs sont jugés plus graves que les déficits) et du caractéere indirect de
la relation entre instruments et objectifs de politique économique ;

e la persistance du syndrome OHIO (Own House In Order) au gré duquel ['intérét collectif de
la zone euro est servi au mieux quand chaque Etat méne, pour ce qui le concerne, une poli-
tique orientée vers la stabilité. L’intérét collectif de la zone euro demeure mal pris en
compte...

e des institutions faibles. Seule la BCE est sortie renforcée de la crise, tandis que
la Commission a été affaiblie, notamment par la création du MES, et que |’Eurogroupe
souffre de n’avoir pas bien rempli son réle de prévention et de s’étre fait déposséder d une
partie de ses responsabilités par les chefs d’Etat et de gouvernement. »

>*Parlement européen, commission des affaires économiques et monétaires, dialogue

monétaire avec Mario Draghi, président de la BCE (conformément a l'article 284,
paragraphe 3, du TFUE), Bruxelles, lundi 17 novembre 2014 2 17-11-2014
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Beaucoup d’économistes considéerent qu'une monnaie,
appliquée a une zone économique imparfaite, et dotée d'une coordination
des politiques économiques a caractéere non contraignant est, par
construction, fragile, dans la mesure ou les divergences d’évolution de la
compétitivité entre les économies conduisent, a terme, a des tensions qui
ne peuvent étre effacée que par des dévaluations internes, c’est-a-dire
une diminution des revenus nominaux, nécessairement douloureuse
pour les populations concernées.

Cette situation pose la question d’'une réforme des traités
européens, mais la réponse des Institutions européennes est
ambivalente. La réforme de la gouvernance de la zone euro s’est
déployée sur trois fronts : le renforcement de la surveillance préventive
dans les domaines budgétaire, économique et macro-financier, la
création d’'un régime de gestion des crises souveraines et 'intégration de
la supervision des banques et de la résolution de leurs crises.

Il existe un accord sur le constat dune insuffisante
démocratisation des institutions, mais nous avons le sentiment, malgré
un discours officiel inverse, que les propositions formulées par les
institutions conduiraient, si elles étaient mises en ceuvre et malgré un
discours officiel contraire, a exclure ou a contourner les parlements
nationaux, dont la légitimité additionnée pourrait concurrencer celle
d’'un parlement européen, qui estime étre le plus apte a incarner
I'intérét général européen, et redoute une telle perspective.

Aussi une série de questions institutionnelles sont-elles posées
aux dirigeants européens :
- Faut-il instituer un mécanisme de gouvernance propre a la
zone euro ?
- Quelle peut étre la portée des recommandations du Conseil ?
- Faut-il repenser un mécanisme de sanctions qui n’est guere
applicable dans les faits ?
- Comment définir la nature et les prérogatives dun
gouvernement économique de la zone euro
- Quelle place pour les parlements nationaux ?
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La réponse a ces questions conduit a se rattacher a l'un des trois

modeéles suivants

un modele décentralisé, correspondant a une union monétaire mi-
nimale, sans solidarité budgétaire ou financiere et sans dispositifs
élaborés de surveillance des politiques nationales, mais dotée de
mécanismes de résolution des crises souveraines et de limitation
de leurs conséquences sur le systeme financier.

un modele fédéral au gré duquel la zone euro se doterait graduel-
lement d’'un budget spécifique et d'un systeme de gouvernance,
avec pour pendant un controle parlementaire, « plutét que sur des
meécanismes de coordination, la zone euro évoluerait vers une délé-
gation de certaines fonctions économiques au niveau central, en
matiere de stabilisation notamment. Ce modele souffre d’avoir per-
du de sa crédibilité dans le contexte politique actuel de montée
de l'euroscepticisme, mais aussi de ne pas offrir de réponse au pro-
bleme que la qualité du fonctionnement d’'une zone monétaire dé-
pend moins du degré de centralisation des décisions que de la cohé-
rence entre politiques nationales et objectifs communs. En d’autres
termes, la fédéralisation n'éliminerait pas le besoin de coordina-
tion 575y;

un modele hybride, qui prenne appui sur 'existant pour combiner
plus de centralisation dans certains domaines et, dans d’autres, a
la fois plus de décentralisation et plus de prises en compte dans les
décisions nationales des contraintes qu'implique la participation a
une monnaie commune, au risque d'une relative incohérence entre
les outils juridiques et les concepts mis en ceuvre, c’est vers ce mo-
dele que tend la politique suivie depuis 2008.

Il convient de relever qu’il existe peu dappétences des

gouvernants européens pour engager un processus de révision des

traités. Dans sa déclaration de politique générale du 18 juin 2015, la

Chanceliere Angela Merkel « a défendu le projet franco-allemand de ne

redévelopper que progressivement la coopération au sein de la zone euro

d'ici a 2017. En ce qui concerne le développement de I'union monétaire,

I'Allemagne et la France veulent plaider ensemble pour que l'on

s'attaque d'abord aux mesures qui peuvent étre mises en ceuvre dans le

°” Pisani-Ferry Jean, France stratégie, publi¢ le jeudi 21 mai 2015 «rebalancing the

governance of the euro area » http://www.strategie.gouv.fr/evenements/debat-rapport-5-presidents-renforcement-de-lunion-
economique-monetaire?xtor=xtor=erec-070-[20150723-newsletter34]
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cadre des traités européens existants ... La Chanceliére a notamment
évoqué le semestre européen, qui permet des recommandations plus
concretes, spécifiques aux différents pays. Il s'agit d'un premier pas, qui
pourra et devra étre suivi par d'autres, a-t-elle indiqué. La coordination
des politiques économiques doit se concentrer sur les champs d’action
politique qui sont décisifs pour le fonctionnement de 1'Union économique
et monétaire. »>76

Ce faisant, elle anticipait les conclusions du rapport des cing
présidents®77, présenté au Conseil européen des 25 et 26 juin 2015,par le
président de la Commission européenne, Jean-Claude dJuncker, le
président du conseil, Donald Tusk, le président de I’Eurogroupe, Jeroen
Dijsselbloem, le président de la Banque centrale européenne, Mario
Draghi, et le président du Parlement européen, Martin Schulz. Leurs
propositions ont été souvent jugées décevantes, du fait d'un calendrier
de réalisation étendu sur dix ans, pour approfondir 'Union économique
et monétaire (UEM) a partir du 1er juillet 2015 et la parachever en 2025
au plus tard et le postulat avancé, sans doute réaliste, qu’il n’est pas
souhaitable d’engager dans l'immédiat une révision des traités. Il
convient également de noter que le role des parlements nationaux est
évoqué en moins d'une page et que les présidents se contentent d'une
pétition de principe sur 'importance du roéle des parlements nationaux.
Or, nous avons le sentiment qu’il ne pourra pas y auvoir
d’évolution substantielle de la gouvernance de I’'UEM sans une
association réelle des parlements nationaux a ces procédures, car
les espoirs placés dans le surcroit de légitimité accordé au Parlement
européen, par I'élection au suffrage universel direct, ont été largement
décuss78,

* Résumé présenté sur le site internet du Gouvernement fédéral allemand (en francais):
http://www.bundesregierung.de/Content/FR/Artikel/2015/06_fr/2015-06-18
regierungserklaerung_fr.html?nn=393992

>« Compléter lunion économique et monétaire», rapport disponible en ligne:
http://ec.europa.eu/priorities/economic-monetary-union/docs/5-presidents-report_fr.pdf

>’ « Nous avons aussi décidé que le Parlement européen serait désormais élu au suffrage
universel en espérant qu'il renforcerait sa légitimité, ce qui ne s'est, hélas, pas

suffisamment produit », Valéry Giscard d’Estaing, le Point, 13 mai 2014
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Section I Faut-il instituer un mécanisme de gouvernance propre
a la zone euro ?

Avant méme d’aborder la question du modele institutionnel
retenu, 1l est important d’en définir le champ géographique, pour
déterminer si les regles retenues s’appliquent aux seuls Etats de la zone
euro ou a une partie plus importante, comme cela est le cas, par
exemple, avec le TSCG.

Le débat sur la mise en ceuvre d'un mécanisme de gouvernance
propre a la zone euro place les institutions communautaires dans une
position difficile. Les pays n’appartenant pas a la zone euro considerent,
en effet, que le poids de celle-ci dans ’économie de I'Union est tel que les
décisions intervenues dans ce cadre ont des conséquences essentielles
pour leurs économies. Des lors, ils ne veulent en aucun cas étre exclus
du processus de décision®79,

P1 Un refus de principe des Etats n’appartenant pas a la zone
euro relayé par le Parlement européen

La Commission européenne souligne ce point dans son « projet
détaillé pour une union économique et monétaire véritable et
approfondie 8%, ou elle releve que le renforcement de I’Eurogroupe

> Par exemple la déclaration du premier ministre Britannique du 10 10 2011 rapportée
par 'Express du 23 10 2011"1] est dans l'intérét de la Grande-Bretagne que les pays de la
zone euro réglent leurs problemes. Mais cela devient dangereux -et j'en ai parlé
franchement avec eux-, s'ils prennent des décisions vitales pour les autres pays du Marché
unique, comme des décisions sur les services financiers qui concerne tout le Marché
unique" http://lexpansion.lexpress.fr/actualites/1/actualite-economique/la-revolte-gronde-
parmi-les-etats-de-l1-ue-n-appartenant-pas-a-lazone
euro_1043780.htmI#mh5FDYgGZxCHhLTF.99-

*¥Communication de la commission, projet détaillé pour une union économique et
monétaire véritable et approfondie lancer un débat européen /* com/2012/0777 final */
52012dc0777
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nécessiterait une modification du traité, car la nature purement
informelle de I’Eurogroupe, établie dans le protocole n° 14, en fait un
simple forum de discussion sans compétences décisionnelles. Nous avons
pu constater, a I'occasion de la crise grecque de 2015, que cette approche
juridique ne résistait pas a 'examen des faits et que cet organe informel
était décisionnel, méme s’il est exact que, formellement, les décisions
arrétées par 'Eurogroupe sont endossées juridiquement selon une autre
formation.

En outre, nous devons relever que les articles 136 et 138 du
TFUE, ont déja créé un modele selon lequel le Conseil adopte certaines
décisions par le seul vote des membres de la zone euro.

Dans ses propositions, la Commission européenne « plaide en
faveur de la création de bases juridiques supplémentaires dans le traité
suivant ce modele. Dans la pratique, la principale différence entre ce
dernier (celui des art 136 et 138) et un Eurogroupe doté de compétences
décisionnelles, serait que, dans le second cas, les représentants des
Ktats membres qui ne font pas partie de la zone euro seraient exclus,
non seulement du vote, mais aussi des délibérations et des travaux
préparatoires effectués a des niveaux inférieurs a celui des réunions
ministérielles». De l'avis de la Commission, ce ne serait pas
souhaitable, car cela reviendrait en réalité a créer un «Conseil de la zone
euro» en tant qu’institution distincte, sans tenir compte de maniere
adéquate de la convergence entre les membres actuels et futurs de la
zone euro.

Il est a noter que le rapport des cing présidents, présenté au
Conseil européen des 25 et 26 juin 2015, n’aborde pas de front cette
question. Il propose de multiples renforcements des institutions ayant a
connaitre de la zone euro, mais ne propose pas, par exemple, la création
d’'une structure parlementaire propre a la zone euro. Peut-étre est-il
entravé par la résolution du Parlement européen du 12 décembre 2013,
sur les problemes constitutionnels d'une gouvernance a plusieurs
niveaux dans 1'Union européenne (2012/2078(INI), qui est parfaitement
claire sur ce point : « demande la modification de ['article 136 du traité
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FUE afin d'élargir son champ d'application a la participation volontaire
des Etats membres dont la monnaie n'est pas l'euro, en leur accordant le
plein droit de vote conformément a la procédure de coopération renforcée,
l'abandon des restrictions prévues a l'article 136 du traité FUE et la
requalification de cet article en une clause générale pour l'adoption
d'actes juridiques relatifs a la coordination et a la définition de normes
minimales juridiquement obligatoires en matiére de politique
économique, sociale et d'emploi »

Ce vote obtenu a une tres large majorité donne a penser qu'une
révision des traités engagée selon les procédures communautaires de
révision des traités, (c’est-a-dire sur la base des propositions dune
convention), a peu de chances de voir émerger des structures de
décisions ou les Etats n’appartenant pas a la zone euro n’auraient
qu’une voie consultative.

Malgré cette situation politique, un constat s’impose : il est
difficilement acceptable pour les opinions publiques que des
ressortissants de pays n’appartenant pas a la zone euro puissent
directement participer a des décisions impliquant uniquement la zone
euro. Cela est vrai de la composition du Parlement européen, mais ne
I'est pas de la Commission européenne, si nous nous abritons derriere le
fait que les commissaires européens prétent serment d’indépendance
par rapport a leur Etat d’origine®8l. Il convient néanmoins de relever
que les présidents successifs de la Commission européenne ont toujours
veillé a ce que ce soit un commissaire issu de 'un des pays membres qui
soit en charge de I'euro.

1 «Je m’engage solennellement ...a exercer mes responsabilités en pleine indépendance,

dans l'intérét général de |’'Union, dans |’exécution de mes tdches, a ne solliciter ni accepter
d’instructions d’aucun gouvernement, institution, organe ou organisme...Je prends acte de
["obligation établie par le traité sur le fonctionnement de |’Union européenne, en vertu de
laquelle chaque Etat membre doit respecter ce caractére et ne pas chercher a influencer les
membres de la Commission dans [’exécution de leurs taches ».extrait du texte du serment pré-
té par les commissaires européen dur le fondement de l’article 245 du TFUE
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Pour des raisons de légitimité démocratique®8?, surtout si un
budget propre a la zone euro, est mis en ceuvre, il nous apparait
nécessaire que soit mise en place une structure de gouvernance et
parlementaire propre a la zone euro, mais, 1l est probable que, pour
contourner l'opposition du Parlement européen, cette derniere devra
prendre la forme d'un traité international, option expressément exclue
par le parlement européen.

Résolution du Parlement européen du 12 décembre 2013 sur les
problémes constitutionnels d'une gouvernance a plusieurs
niveaux dans I'Union européenne (2012/2078(INI)
(extraits)

6. rappelle que la gouvernance d'une véritable UEM, pour étre effectivement légitime et
démocratique, doit s'inscrire dans le cadre institutionnel de ['Union,

8. insiste sur le fait que les formes existantes d'intégration différenciée prévues par les
traités permettent de réaliser la premiére étape de la création d'une véritable UEM
entierement cohérente avec les exigences d'une plus grande responsabilité démocratique,
de ressources financiéres accrues et d'une meilleure capacité de prise de décision et
appelle toutes les institutions a agir rapidement en exploitant au maximum les
possibilités offertes par les traités en vigueur et par leurs éléments de flexibilité, mais
aussi a préparer les modifications qu'il est nécessaire d'apporter aux traités afin de
garantir la sécurité juridique et la légitimité démocratique; réaffirme qu'il convient
d'exclure l'option d'un nouvel accord intergouvernemental;

11. souligne que, pour que l'intégration différenciée reste un moyen de promotion de
l'intégration, de garantie tant de l'unité de 'Union que du respect substantiel du
principe d'égalité, celle-ci doit rester ouverte et avoir pour but final d'inclure tous les
Etats membres;

En effet, nous ne devons pas sous-estimer la difficulté politique
d’'une réforme institutionnelle, qui doit intégrer le sentiment des petits

8 Olivier COSTA, "Que peut le Parlement européen", Pouvoirs, revue francaise d’études
constitutionnelles et politiques, n°149, La gouvernance européenne, p.77-89. URL :
http://www.revue-pouvoirs.fr/Que-peut-le-Parlement-europeen.html



404

et des moyens Etats de I'Union européenne d’étre placés, parfois, devant
le fait accompli, les décisions étant arrétées, dans un cercle plus
restreint que les conseils européens, par les grands Etats et souvent le
couple franco-allemand.

P2 Une situation de fait inégalitaire

A coté de l'égalité de droit entre les Etats appartenant a la
zone euro et ceux qui n'en sont pas, se pose la question de I'égalité entre
les Etats dans la prise de décision. Nous serions tentés d’analyser le
fonctionnement des institutions européennes comme celui d’'une société
dotée d'un conseil de surveillance de 19 membres et d'un directoire
composée de quatre personnes: deux représentent les actionnaires
majoritaires, détenant 50% du capital et deux I'ensemble des autres
actionnaires.

La France et ’Allemagne représentaient en effet en 2014 la
moitié du PIB de la zone euro (5036,2 milliards d’euros sur un total de
10 103,5583), ce qui confere a ces pays un poids particulier dans les
décisions prises.

La crise grecque de juillet 2015 illustre cette situation, car son
reglement avait été précédé de plusieurs « mini-sommets » de la zone
euro consacrés a la Grece; par exemple, le jeudi 19 mars 2015, ou
s’étaient retrouvés le président francais, Francois Hollande, la
Chanceliere allemande, Angela Merkel, le président de I'Eurogroupe,
Jeroen Dijsselbloem, celui de la Banque centrale européenne (BCE),
Mario Draghi, celui de la Commission européenne, Jean-Claude
Juncker, et le premier ministre grec, Alexis Tsipras.

Les différents sommets ont connu des variantes (par exemple avec
la participation du président du conseill européen ou celui de

> Source banque de France :
https://www.banquefrance.fr/fileadmin/user_upload/banque_de_france/Economie_et_Stat
istiques/base_de_donnees/chiffres-cles-zone-euro/zef015.pdf
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I'Eurogroupe), mais le Président francais et la Chanceliere allemande
ont toujours été présents. Cette situation de fait n’est pas nouvelle et le
constat que I'UE se bloque sans le soutien actif de la France et de
I'Allemagne releve de I'évidence, mais ne peut pas étre entérinée sur le
plan institutionnel, car elle entrainerait un amoindrissement
considérable de la sur représentation des petits pays.

La situation de fait5%4, conduit alors a penser qu'une structure de
gouvernance propre a la zone euro simpose pour assurer la
transparence et l'existence d'un débat démocratique sur les décisions
prises.

L’idée de gouvernance spécifique a la zone euro est portée
quasiment depuis l'origine par la France, mais s’était jusqu’aux années
2010 (déclaration commune franco-allemande585) heurtée au scepticisme
germanique, qui le comprenait comme un moyen de remettre en cause
I'indépendance de la Banque centrale européenne.

La notion de gouvernance économique implique préalablement de
s'interroger sur la portée des décisions prises par le conseil dans le cadre

de 'UEM.

% « On peut se demander jusqu'otl va le partage des souverainetés. Aujourd’hui, quand je
vols les ministres aller a Bruxelles voir la Commission, comme un éléve va voir son
professeur ou son instituteur pour remettre son devoir, cela me fait mal au cceur. Si c’est
ca I’Europe, alors on comprend qu’elle n’ait plus beaucoup d’attraits, et que 'on n’ait pas
confiance en elle. La souveraineté partagée signifie que chaque pays a certes concédé une
partie de sa souveraineté, mais aussi que chacun d’entre eux prend part a la décision. Il
n’y a pas uniquement le couple franco-allemand — nécessaire mais insuffisant — ; il y a
tous les pays. Il faut donc retrouver ce fonctionnement pour que les citoyens
comprennent que le Portugal a son mot a dire dans les affaires de 'UEM, comme dans
les affaires de I'Europe.» dJacques Delors, Repenser TUEM, 28 juin 2013,
http://www.institutdelors.eu/011-16327-Repenser-1-UEM-et-repositiver-la-Grande-
Europe.html

*® Communication en Conseil des ministres francais du 21 juillet 2010 de Mme Christine
Lagarde
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P3 Faut-il abandonner un mécanisme de sanctions qui n’est
gueére applicable dans les faits ?

La France et ’Allemagne souhaitaient, en 2010, un renforcement
des sanctions, par exemple a travers la mise en place de « sanctions
politiques, comme une suspension des droits de vote pour les Etats
membres qui manquent gravement et de manieére répétée aux
obligations du Pacte de stabilité.?86 »,

Nous voyons mal comment ce type de sanctions pourrait,
politiquement, étre mis en ceuvre, sans susciter une crise entre 'Union
européenne et l'opinion publique du pays concerné, ce qui signifie en
clair que ce type de sanctions n’est applicable qu’a 1’égard d’'un pays
recevant d'importants fonds structurels. L’exemple italien a montré que
la véritable sanction prenait la forme des difficultés d’acces aux marchés
financiers.

L’expérience montre également qu’il est quasiment impossible
d’aggraver les difficultés budgétaires d'un Etat qui ne respecterait pas
les criteres de déficit, en lui infligeant une amende. A notre
connaissance, un seul Etat a été sanctionné jusqu’a présent, 'Espagne,
par une amende de 18,93 millions d’euros, intervenue sur la base du
reglement 1173/2011, suite a des manipulations comptables de la
Communauté de Valence587

C’est pourquoi nous percevons dans le rapport des cinq présidents
une inflexion trés nette. Ils ne proposent pas, en effet d’accroitre des
mécanismes d’amende qui ont fait la preuve de leur inefficacité, mais de
garantir « un systeme de responsabilité et de légitimité démocratiques »,
en prenant les décisions de facon collective au sein du Trésor de la zone
euro. En d’autres termes il existe aujourd’hui le sentiment que la
seule procédure efficace pour améliorer la coordination des

8 jdem

*¥ Décision du Conseil en date du 13 juillet 2015, Bulletin quotidien Europe, 15 juillet
2015 n°4
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politiques économiques n’est pas ’amende, mais le partage des
décisions, a travers la mise en place d’une structure propre a la
zone euro.

Section II La signification de 'achévement de TUEM

" Faire coincider une politique économique de ['Union avec un 'pouvoir
de coordination' des politiques nationales est une illusion (...) parce que
ce pouvoir étant confié a ceux-la méme qui doivent s'y soumettre se révele
impossible, précisément lorsque les divergences sont plus fortes ...C'est
d'autant plus vrai dans le contexte de ['élargissement de ['Union
européenne : la coordination est plus difficile a 27... un gouvernement
économique de l'Union ne peut étre fait que d'actions ou ['Union est
l'acteur et non pas le coordinateur ">88,

Une large part des décisions européennes en matiere de
politique économique sont soumises en effet a la décision des Etats,
c'est-a-dire a un processus de négociation de nature diplomatique, a
lexception des mesures qui traduisent Dapplication de la
réglementation, car toute la démarche de la construction européenne
repose sur I'élaboration de regles de droit. Or, un constat s'impose : les
véritables regles de gouvernance de 'UEM ne sont pas celles qui
figurent dans les traités.

Effectivement, le débat central porte sur le caractere
obligatoire ou non des décisions arrétées par le Conseil, sur proposition
de la Commission européenne, dans le domaine de la coordination des
politiques économiques, les décisions budgétaires demeurant, in fine, du
ressort de la représentation nationale.

> Tommaso Padoa-Schioppa, Institut Notre Europe Jacques Delors ?
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PI Le point de vue de la commission européenne

Dans un trés intéressant document de 2012589, la commission
européenne expose son projet détaillé pour approfondir Il'union
économique et monétaire dans une communication, qui va jusqu’a
mentionner les termes de « projet détaillé pour une union économique
et monétaire véritable et approfondie »

La Commission européenne considere que la création de 'UEM et
I'introduction de leuro figurent parmi les réalisations les plus
importantes de I'Union, mais note que, si les fondateurs de 'UEM
attendaient beaucoup de la monnaie unique, tant sur le plan
économique que sur le plan politique, « certaines de ces attentes sont
réalisées, d’autres pas encore. »

Plus précisément, les fragilités relevées par la crise de certains Etats
ont «été rendues possibles en grande partie par la configuration
institutionnelle initiale de T'UEM, en particulier l'absence d’outil
permettant de traiter de manieére systématique les déséquilibres
macroéconomiques. »

Sinous comparons les difficultés actuelles de certains pays, a leur
performance passée au regard du Pacte de stabilité et de croissance, on
constate que plusieurs Etats, qui connaissent une grave crise, avalent
été "vertueux" dans le passé en matiere budgétaire: c'est le cas
notamment de I'Irlande et de 1I'Espagne. Ceci a souligné une limite
supplémentaire de la supervision macroéconomique européenne : son
caracteére incomplet. En particulier, la supervision de 1'évolution de la
balance des paiement courants, de 'endettement privé et de l'expansion
du crédit dans 1'économie, aurait permis de constater la fragilité de pays
comme la Grece, (forte dépendance envers des créanciers extérieurs et
déficit structurel de la balance des paiements courants), 1'Espagne
(exposée a une bulle du crédit et a un déficit structurel de la balance des
paiements courants) et I'Irlande (exposée a une rapide expansion du

*¥Communication de la commission projet détaillé pour une union économique et monétaire
véritable et approfondie lancer un débat européen /* com/2012/0777 final */ 52012dc0777
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crédit et au plus fort endettement privé de la zone euro : 378% du PIB
en 2007). Néanmoins, la Commission européenne estime que: « b) La
coordination des politiques économiques nationales au-dela du domaine
budgétaire reposait sur des instruments peu contraignants — pressions
par les pairs et recommandations - et n'avait qu’une incidence limitée sur
Uaction de chaque Etat membre de la zone euro... L'instrument n’était
donc pas assez robuste pour contrer louverture progressive décarts de
compétitivité. » ¢

Dans une vision qui nous semble trop centrée sur les questions
budgétaires, qui pour nous sont loin d’étre a 'origine de la crise de 2008.
Cette analyse nous semble limitée et passe un voile pudique sur deux
phénomenes, essentiels a nos yeux, qui ne sont pas abordés dans le
document de la Commission européenne : la surévaluation de 1'Euro
pendant une dizaine d’années, qui a fortement pénalisé les pays dont les
exportations sont sensibles a la compétitivité-prix et I'incohérence
interne des politiques conduites au sein de la zone euro amenant
certains Etats a soutenir par un déficit budgétaire une consommation
intérieure, qui constituait également un marché pour des pays tels que
I'Allemagne, ayant opté pour une politique de modération salariale.

Aujourd’hui encore cette question n’est pas véritablement réglée, car
dans la mesure ou il respecte les contraintes budgétaires imposées par
les traités, il est quasiment impossible de sanctionner un pays pour les
déséquilibres que pourrait générer sa politique. Nous ne pensons pas
que des mesures supplémentaires de controle budgétaire des pays
membres de 1'Union européenne soient de nature a régler les
divergences de structure des économies, qui impliqueraient une union
de transfert, refusée jusqu’a présent et inaccessible a un budget
communautaire cantonné a 1% du PIB.

Cest pourquoi, dans ses propositions, la Commission européenne
envisageait d'établir a plus long terme (au-dela de 5 ans), un budget
indépendant pour la zone euro, qui donnerait a I'UEM les moyens
financiers de soutenir les Etats membres fragilisés par un choc
économique. Pour elle, un cadre de gouvernance économique et
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budgétaire, profondément intégré, pourrait permettre 1'émission en
commun de dette publique, ce qui améliorerait le fonctionnement des
marchés et la conduite de la politique monétaire. Cette position a été
reprise par le président Hollande5%, en particulier sur la question de la
mise au point d'un budget propre a la zone euro.

Le commissaire Moscovici rappelait, le 26 mai 2015591, que si1 la
Commission s’attacherait a suivre les progres dans la mise en ceuvre des
nouvelles recommandations 2015 sur une base continue, et a surveiller
les déséquilibres macroéconomiques, ces recommandations constituaient
des « orientations » dont la mise en ceuvre relevait des gouvernements et
n’étaient pas prescriptives, dans le cadre des procédures démocratiques
propres a chaque Etat.

P2 Les propositions des « cinq présidents »

Outre l'extension des domaines visés par le semestre européen, nous
avons surtout retenu que, pour les cing présidents, «le processus de
convergence devrait étre rendu plus contraignant au moyen d'un
ensemble commun de normes de haut niveau qui seraient définies dans
la législation de 'UE ». Les présidents manifestent donc ainsi la volonté
de recourir au droit dérivé et non a une réforme des traités, pour
accroitre les domaines d’intervention de I'Union européenne. Cette
démarche pourrait néanmoins se heurter au principe de pleine
souveraineté parlementaire affirmé par le TSCG.

A nos yeux la lecture du rapport des cinq présidents génere un
malaise sur l'avenir qu'ils envisagent pour les parlements nationaux.

Les propositions relatives a un semestre plus intégré prévoient592,
entre novembre et février (phase 1), l'organisation d'un débat au

>% Voir I'interview du Président Hollande dans le Journal du dimanche du 19 juillet 2015

! http://www.independent.ie/business/irish/pierre-moscovici-to-travel-to-dublin-to-
discuss-irelands-economic-policy-priorities-31213656.html

>92 Page 24
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Parlement européen sur l'examen annuel de croissance mais, au-dela il
est proposé que dans le cadre du dialogue économique l'ensemble des
documents soit examiné par le Parlement européen et que ce dernier
organise un débat «sur les priorités définies pour I'UE et la zone
euro...pour l'année a venir ».

Cela signifie que les parlementaires de pays n'appartenant pas a
la zone euro sont placé sur un pied d'égalité avec ceux de la zone euro
pour en définir les priorités. Le rapport considere en effet qu'il
appartient au Parlement européen de « s'organiser pour jouer son role
dans les matieres spécifiquement liées a la zone euro »593

Nous nous interrogeons également sur l'idée avancée (page 19 du
rapport) d'organiser au Parlement européen un débat sur les
recommandations adressées a chaque pays. Il nous semble qu'un débat
au Parlement européen ou seralent évoquées des questions comme le
régime des retraites ou la protection sociale francaise, au sujet de
laquelle s’exprimeraient des étrangers, peu au fait des spécificités
nationales, serait redoutable. Nous pouvons assez facilement imaginer
lopinion que pourrait émettre un conservateur britannique sur le
systeme social francais...

En outre, i1l est proposé d'en régler les conditions d'organisation
par un accord interinstitutionnel, dont seraient exclus les parlements
nationaux, ce qui nous amene a nous demander si ce type de
propositions n'est pas effectué dans 1'idée de saper la légitimité de la
conférence interparlementaire, prévue a l'article 13 du TSCG, qui a du
mal a s’affirmer.

La phase 2 ou «achévement de 'UEM», prévoit que « des actions
de plus grande ampleur seront mises en place afin de rendre le
processus de convergence plus contraignant, a travers, par exemple, un
ensemble de criteres de convergence définis conjointement, qui
pourraient éventuellement revétir un caractere juridique, ainsi qu'un
Trésor de la zone euro,» qui ira plus loin en matiere de partage de

>93 Page 19
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souveraineté entre les Etats membres ayant adopté 1'euro et correspond,
sans doute, a ce que 'on appelle « gouvernement économique européen »,
accompagné dune représentation extérieure unifiée. En effet, 'Union
européenne et la zone euro n'ont toujours pas de représentation unique
dans les institutions financiéres internationales, notamment au FMI.

I1 convient de relever que la représentation au FMI est
proportionnelle a la quote-part594 des Etats et I'idée d’apporter a 'UE les
dotations versées et de perdre une représentation spécifique sera
difficile a faire accepter aux opinions publiques, car la participation aux
organes de direction serait réduite du fait d'une représentation unique.
Actuellement, la France et I’Allemagne disposent chacune d'un siege
permanent au Conseil d’administration du FMI, auquel s’ajoutent celui
des représentants de zone géographique soumis a élection (Belgique,
Luxembourg et Pays Bas), des lors une représentation qui ferait passer
de cinqg a un (sur 22) la représentation de 1'Union européenne
renforcerait-elle cette derniere ? Sur le plan symbolique, sans aucun
doute, sur le plan pratique, nous en sommes moins convaincus.

Ces mesures s'inscrivent dans la vision des cinq présidents selon
laquelle 1l convient de passer d'un systeme de regles a un systeme fondé
sur les institutions, afin de garantir que 'UEM repose sur une prise en
commun des décisions et non sur la crainte de sanctions. A plus long
terme (phase 2), wun mécanisme commun de stabilisation
macroéconomique devrait étre mis en place, afin de mieux absorber les
chocs auxquels il est impossible de faire face au seul niveau national.,
puis dans une phase finale, (au plus tard d'ici a 2025), une UEM
approfondie et véritable devrait voir le jour.

Les cinq présidents proposent également de renforcer le role de

> La quote-part détermine en grande partie 'influence qu'exerce le pays membre dans
les décisions du FMI. Chaque membre du FMI dispose de voix de base, auxquelles
s’ajoute une voix supplémentaire pour chaque fraction de la quote-part équivalant a
100.000 DTS. A la suite de la réforme de 2008, le nombre de voix de base a été fixé a
5,502 % du total des VOIX. Source site internet du FMI :
http://www.imf.org/external/np/exr/facts/fre/quotasf.htm
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1'Eurogroupe. A court terme, cela pourrait nécessiter un renforcement de
sa présidence et des moyens a sa disposition. A plus long terme (phase
2), une présidence a temps plein de I'Eurogroupe pourrait étre
envisagée.

L’essentiel des propositions du rapport des cingq présidents se
retrouve dans les déclarations récentes du Président Hollande, mais, s1
un compromis franco-allemand se dessine dans les mois a venir, les
dirigeants européens devront rapidement trancher la question du
recours a un traité international, propre a la zone euro, ou une révision
des traités communautaires, qui constituerait une procédure plus
longue ou 1l serait difficile de faire admettre 1'idée de la création dune
assemblée composée exclusivement de parlementaires nationaux. Lle
tableau sur les phases successives de la rédaction de larticle 13 du
TSCQG, illustre le tour que pourrait prendre ce débat59,

Section III Comment définir la nature et les prérogatives d’'un
gouvernement économique de la zone euro

Le Gouverneur de la banque de France, Christian Noyer,
estime qu’ « il faut désormais adjoindre a l'union monétaire, un volet
économique, parfois désigné du terme de gouvernement économique. En
clair, il faut nous doter d’'une vraie discipline financiére collective... 596

Dans une acception francaise, le terme de « gouvernement » est
un terme fort qui fait référence a la détermination et a la conduite des
affaires publiques (article 20 de la Constitution). Comme le souligne le
Gouverneur, le theme de « gouvernement économique» ne doit pas
s'entendre dans ce sens, mais plutot avec une signification de
gestionnaire, c'est-a-dire d'une institution faisant respecter des

595

>% Christian Noyer, interview, Le Monde 25 juillet 2015
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disciplines, et non d’'un organisme décidant de la définition et de la
conduite de I'ensemble d’une politique économique.

Il nous semble que la définition donnée par la Chanceliere alle-
mande et le Président francais en mai 2015 correspondent a cette ap-
proche, évoquée par Christian Noyer.

P1 Le gouvernement économique de la zone euro ?

Le 31 mai 2015 dans une déclaration commune®97, les deux diri-
geants ne parlaient pas de gouvernement de la zone euro mais de « gou-
vernance » incluant trois propositions :

e « Des sommets plus réguliers de la zone euro ; un Président a plein
temps de 'Eurogroupe des ministres des Finances disposant de
moyens renforcés et la possibilité pour le sommet de la zone euro
de mandater d’autres ministres de la zone euro, par exemple les
ministres de ’'Emploi et des Affaires sociales, de la Recherche ou
de 1'Industrie, de faire progresser les travaux sur des questions
spécifiques a la zone euro ».

e « Des structures dédiées spécifiques a la zone euro a mettre en
place au sein du Parlement européen apres les prochaines élec-
tions européennes.... »

e « Un dialogue plus régulier avec les partenaires sociaux, tout en
respectant leur autonomie »

Comme le note le Président de la Commission européenne®, la
proposition conjointe franco-allemande se situe assez loin de ce
qu’évoquait le Président Hollande le 14 juillet 2015 ou il indiquait qu'un
Gouvernement économique "se réunirait tous les mois autour d'un véri-
table président nommé pour une durée longue”...Il "débattrait des prin-
cipales décisions de politique économique a prendre par les Etats
membres, harmoniserait la fiscalité, commencerait a faire acte de con-
vergence sur le plan social, par le haut, et engagerait un plan de lutte
contre la fraude fiscale".

La notion de " gouvernement économique européen ", dans cette
derniere définition implique des transferts de compétences vers une ins-

> Cf. voir annexe n°5 le texte intégral de la communication franco-allemande
http://www.elysee.fr/communiques-de-presse/article/contribution-franco-allemande/

>% Interview de Jean Claude Juncker quotidien Le Soir (Bruxelles), 23 juillet 2015
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titution suis generis, qui ne serait pas juridiquement 1'Union euro-
péenne et, 1l nous apparait relativement évident que les transferts de
compétence évoqués impliquent une révision constitutionnelle préalable,
en France comme en Allemagne, ne serai ce qu’a travers la compétence
fiscale des parlements nationaux.

La France n'a d'ailleurs jamais précisé clairement ce qu'elle en-
tendait par gouvernement économique et le terme de « gouvernance éco-
nomique », apparait plus commode en raison de son manque de préci-
sion, qui permet de désigner des actions obéissant a des logiques diffé-
rentes.

Tout d’abord wune logique intergouvernementale, car
actuellement 1'Union européenne coordonne l'action de plusieurs
gouvernements disposant de l'essentiel du pouvoir de décision, c’est en
cela que la « gouvernance » s’oppose a la notion de « gouvernement »
gestionnaire de biens communs européens.

La notion de gouvernement européen renvoie également a un désir
d'augmenter la légitimité et l'efficacité de la zone euro, en faisant d’elle
la gardienne de I'intérét général; car dotée d’'un leadership clair, sur des
problémes précisément identifiés, et responsable politiquement devant
une Assemblée parlementaire dédiée.

Mais la conception de l'intérét général, identifié par les institutions
communautaires, peut ne pas étre partagée si l'on se réfere a des
politiques économiques alternatives. Il existe, en particulier a 'extréme
gauche, laccusation récurrente de vouloir imposer, sous prétexte de
gouvernance économique, un modele libéral a des nations qui ne le
souhaitent peut étre pas®99 .

599 . .. . , .
« La Commission, les hautes administrations européennes et nationales sont

actuellement dominées par une idéologie fédérale, libérale, technocratique. Selon celle-ci,
I'Europe doit priver les Etats démocratiques (soumis aux tentations démagogiques) de
leurs pouvoirs pour concentrer ceux-ci dans des instances européennes (BCE,
Commission) qui feront évoluer I'Europe vers un modéle libéral : baisse des imp6ts et des
dépenses publiques et sociales, réformes structurelles, déréglementation des marchés.»,
Revue de 'OFCE / Débats et politiques — 134 (2014) quelle gouvernance de la zone euro ?
Catherine Mathieu et Henri Sterdyniak OFCE-sciences po
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Il nous semble que, dans le débat politique actuel, nous nous trou-
vons en présence de deux acceptions du mot gouvernement. Dans la
premiere le mot « Gouvernement » évoque essentiellement les modalités
de répartition du pouvoir de décision en matiere de politique écono-
mique entre les différentes institutions, dans un environnement euro-
péen multi-niveaux, ou une méme compétence peut étre exclusive ou
bien partagée.

La deuxieme logique évoque directement la question de la 1égi-
timité démocratique des décisions en matiére de politique éco-
nomique. Le manque de confiance entre les Etats, lors de la création de
l'euro, a fait craindre une forme de myopie démocratique du fait de la
préférence des hommes politiques pour le court terme, d’ou la solution
du recours au droit avec 1’élaboration de regles contraignantes destinées
a limiter la marge de décision discrétionnaire des Etats. L'inconvénient
de cette approche est qu’elle rend plus difficile la gestion du cycle éco-
nomique, en imposant des politiques uniformes a des pays dans des si-
tuations économiques sensiblement différentes.

S1 ’Eurogroupe devenait une structure permanente, dotée dun
président et d'un pouvoir de décision, les institutions devraient trancher
une série de questions délicates:

o la légitimité de cette structure, lui sera —t-elle apportée par les
Etats ou par I'Union européenne, a travers le Parlement euro-
péen. ?

o Les représentants des pays n’appartenant pas a la zone euro
participeront ils a la décision ?

e Le gouvernement obéira-t-il aux regles de responsabilité en vi-
gueur pour censurer la Commission européenne ?

¢ Quelle sera la nature des rapports avec les Etats ?

e Ces derniers perdront-ils leur role de représentation internatio-
nale, en particulier au FMI, ou comme cela est le cas dans la
plupart des organisations internationales spécialisées ; nous con-
tenterons nous d’'une coordination ex-ante, comme le prévoit déja
larticle 138 du TFUE ?

o Exercera-t-il les compétences dévolues au Conseil en matiere de
politique de change ?

e Quelle sera la nature de ses liens avec la BCE ? Ce point est tres
important car le respect de I'indépendance de la BCE n’exclut
pas, pour autant, la mise en ceuvre d’'un dialogue sur les sujets
d'intérét commun. Or, du point de vue allemand, la notion de
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gouvernement économique a longtemps été considérée comme
renvoyant a un projet francais, inacceptable, de constituer un
contrepouvoir a la Banque centrale européenne, susceptible de

peser sur la politique monétaire et de limiter ainsi l'indépen-
dance de la BCE600,

La démarche proposée par les cinq présidents nous apparait plus
simple dans la mesure ou elle ne demande pas de modifications
institutionnelles substantielles.

Dans cette approche « ce gouvernement économique serait
organisé autour de trois piliers »:

e «Un fonds monétaire européen (rendant permanent ’'actuel Fonds
de stabilité financiere et le futur Mécanisme Européen de
Stabilité, a méme d’accompagner la restructuration des dettes
publiques et de faire face a d’éventuels défauts souverains ou
bancaires,

e «Un Trésor européen doté d'une capacité autonome d’emprunt,

e « Des autorités de supervisions financieres européennes renforcées
dans leurs capacités d'intervention. »

Deux des trois éléments sont en passe d’étre réalisést0! et nous voyons
se profiler un sens donné aux mots «gouvernement économique
commun », assez éloigné des conceptions constitutionnelles francaises.

P2 Le « ministre de ’économie» de la zone euro ?

La premiere question qui se pose de savoir si ce gouvernement doit
s'appliquer a la zone euro ou a 1'Union européenne, dans la mesure ou 1l
est difficilement envisageable politiquement d’interdire aux pays non
membres de la zone euro d’adhérer a un texte. Il est probable qu’une
partie des dispositions relatives a la gouvernance trouveraient a
s’appliquer a I'ensemble de I'Union européenne, comme cela est le cas
avec le TSCG et cela pourrait concerner le « ministre de '’économie ».

*° Europanova Email - contact(@europanova.eu
%1 Duprat, Jean Pierre « Les innovations techniques de 'UEM et les limites de fond »,

M¢élanges Lacoue-Labarthe, Droz Geneve, 2015, (a paraitre)
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Dans cette perspective, 'Union européenne se doterait d’un
ministre de I'Economie, dont le statut pourrait étre analogue a celui du
Haut-Représentant de I'Union pour les affaires étrangeres et la
politique de sécurité, qui appartient également a la Commission
européenne.

Dans le cadre institutionnel actuel; il pourrait étre chargé de
prévenir et de gérer les crises, ainsi que de proposer une stratégie de
croissance durable, il aurait la latitude de proposer des stratégies de
convergence en matiere fiscale et sociale, Il assurerait une présidence
permanente du conseil des ministres de la zone euro, ainsi que celle des
Conseils ECOFIN et Compétitivité, mais, n’aurait pas de réelle autorité
sur les gouvernements et les parlements nationaux, car cela ne serait
pas constitutionnellement possible.

Si1 cette responsabilité revenait a une personnalité indépendante
de la Commission européenne, elle pourrait également mettre en ceuvre
le budget de la zone euro. Son statut pourrait d’ailleurs poser probleme,
car dans ce schéma son action serait controlée par le parlement euro-
péen, donc des représentants de pays n’appartenant pas a la zone euro.

L’approche esquissée, a travers 1’évocation de ces projets, corres-
pond a une démarche pragmatique, qui peut sans doute étre effectuée
sans réforme des traités. Mais, si les Etats estiment qu'un gouverne-
ment économique européen doit s’émanciper des intéréts nationaux,
pour porter un discours de politique intérieure et extérieure, impliquant
une légitimité qui passe par un appui parlementaire spécifique, propre a
la zone euro, ce qui semble étre 'option privilégiée par le Président Hol-
lande, il convient de mettre en ceuvre d’autres mécanismes, qui pour-
raient affaiblir considérablement la Commission européenne.692

La contribution franco-allemande, «Pour le renforcement de la
compétitivité et de la croissance en Europe », présentée au Conseil euro-
péen des 27 et 28 juin 2013, mettait plutot 'accent sur la nécessité d'une
convergence économique et préalable, a de telles avancées®03. Mais,

%2Michael W. BAUER, Stefan BECKER, "La gouvernance économique durant et apreés la
crise : vers la disparition de la Commission européenne", Pouvoirs, revue francaise
d’études constitutionnelles et politiques, n°149, - La gouvernance européenne, p.29-44.

3 « d’établir une évaluation commune des facteurs, indicateurs et problémes essentiels
sur lesquels nous devons nous pencher afin de définir les réformes et mesures requises de
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quant a nous, nous retenons plutot I'idée d’'un inventaire préalable a
I'engagement des réformes institutionnelles, dimension qui nous est ap-
parue moins présente dans le rapport des cinq présidents, et quelque
peu absente du débat européen604,

Section IV Un parlement de la zone euro ?

Le Président de la République, dans son interview traditionnelle
du 14 juillet 2015, annonce I'émergence dun projet de réforme
institutionnelle de la zone euro en ces termes : « Il y a le Gouvernement
économique, il y a le budget de la zone euro, et puis, aussi une démocratie
qu’il faut installer davantage. Regardez ce qui s’est passé avec la Grece ;
cest toujours les gouvernements, cest bien légitime, mais les peuples
peuvent quelques fois étre entendus. Il y a des référendums. Il faut aussi
qu’il y ait une présence plus forte des parlementaires, de ceux qui
représentent les nations. A terme, je souhaite donc qu’il y ait aussi un
Parlement de la zone euro »605

Effectivement, la question du poids des institutions démocratiques
dans le fonctionnement de la zone euro se pose car, comme le souligne le
Président Juncker, « les Européens n'‘aiment pas I’Europe, qui est en mal
d’explications. La construction européenne, née de la volonté des peuples,

la part de chaque Etat membre et a l'échelon européen. Ceci constituera la base de
lé¢laboration d’une politique économique au niveau de la zone euro, ainsi que le cadre
dans lequel seront justifiées les politiques et réformes nationales concernées». site
internet de 'Elysée

%% Wolgang Schauble :  « Si nous regardons vers 'avenir , ce qui serait plus important qu’un ministre

européen de 'économie ....serait de réfléchir a un Président de l'union », 28 septembre 2011, cité par
Michel Bouvier, manuel de finances publiques, p.184

%9 |Interview du président Francois Hollande, le 14 juillet 2015,

http://www.elysee.fr/interviews/article/entretien-televise-en-direct-sur-tfl1-et-france-2-a-l-occasion-
du-14-juillet/
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est devenue un projet délite, ce qui explique le fossé entre les opinions
publiques et l'action européenne.606 »

Le constat de la carence démocratique de I’'Union économique et
monétaire, illustrée par les débats autour du référendum grec de juillet
2015, suscite probablement les incertitudes les plus graves sur la
pérennité du projet européen. Il nous semble que la méthode retenue
pour constituer un ensemble politique européen a partir de la
construction économique a atteint ses limites.

Il peut étre illustré, en France, par le fait que si un débat
parlementaire a été organisé, des le 15 juillet 2015, sur le plan d’aide a
la Grece, aucune autorisation parlementaire n’a été demandée pour une
décision qui accroit les risques exposés par la France vis-a-vis de ce pays
d’environ 30 milliards d’euros. En effet, le Gouvernement considere que
le Parlement s’étant prononcé sur la dotation initiale du Mécanisme
européen de stabilité, il n’a pas a voter sur l'utilisation qui en est faite et
les tirages successifs engagés par ce fonds607,

La réponse a apporter a ce déficit démocratique passe, sans doute,
par une structure parlementaire percue comme légitime par les opinions
publiques®98,

Comme pour la gouvernance économique, la premiere question qui
se pose est de déterminer si le parlement en charge de 'UEM doit étre
dédié a la zone euro ou intégré au Parlement européen.

%% e soir, 23 juillet 2015

%7 Cf.CR Audition de M Michel Sapin, Ministre de 'économie par les commissions des
finances, des affaires européennes et étrangeéres de I’Assemblée nationale, le 15 juillet
2015.

% Michel Bouvier, L'évolution du role du Parlement dans le processus budgétaire,
colloque Senat 24 et 25 janvier 2001, surveillance multilatérale internationale des
finances publiques et pouvoir politique
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P1 Un parlement dédié exclusivement a la zone euro associant
les institutions communautaires

La premiere approche possible consisterait a concevoir une
représentation parlementaire de la zone euro analogue a celle qui existe
au niveau du Conseil, ou a coté du Conseil « éco-fin », I'Eurogroupe ne
comprend que les ministres de la zone euro. Mais, bien qu'il soit doté
d’'un Président, il n'a pas de statut institutionnel699,

Il convient également de noter que les pays n'appartenant pas a la
zone euro sont informés a travers les travaux préparatoires aux conseils
Ecofin des décisions de I'’Eurogroupe et peuvent, de cette maniere
informelle, donner leur point de vue. Ces pays estiment en effet, que les
décisions les plus importantes de la zone euro les concernent, aussi
refusent-ils 1'idée d'étre exclus du circuit de décision, y compris
parlementaire.

Nous avons plusieurs approches possibles qui permettent de
répondre a ce désir d’association des pays non membres de la zone
euro : renforcer le gouvernement des experts ou créer une structure
dédiée a la zone euro au sein du parlement européen.

A Les structures alternatives a un Parlement

1. La gouvernance par les experts encadrant les
structures parlementaires.

Nous sommes frappés par la volonté de fédérer, au niveau
européen les organes nationaux et de leur donner un plus grand role.
C’est ainsi qu’a court terme (phase 1), les cinq présidents proposent la

1 'Eurogroupe se réunit habituellement une fois par mois, a la veille de la session du
Conseil "Affaires économiques et financieres". Le vice-président de la Commission chargé
des affaires économiques et financiéres, de la fiscalité et des douanes, ainsi que le
président de la Banque centrale européenne participent également aux réunions de
I'Eurogroupe. La premiére réunion informelle des ministres des finances des pays de la
zone euro s'est tenue le 4 juin 1998 au Chateau de Senningen, au Luxembourg.
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création d'un comité budgétaire européen consultatif , qui coordonnerait
et compléterait les conseils budgétaires nationaux déja en place (voir
I'annexe 3). Ce comité fournirait, au niveau européen, une évaluation
indépendante de l'exécution des budgets, a l'aune des objectifs
économiques formulés dans le cadre de la gouvernance budgétaire de

I'UE

Les «cinq présidents» proposent que dans la phase 1 quils
envisagent, intitulée «approfondissement par la pratique» (1¢r juillet
2015 - 30 juin 2017), TUEM s’appuie sur les instruments existants et les
traités en vigueur, afin de « stimuler la compétitivité et la convergence
structurelle, en sappuyant sur des politiques budgétaires responsables
mais, en créant dans un cadre compatible avec les institutions actuelles
de nouveaux outils ». Cette phase nous apparait assez mal définie sur le
plan institutionnel, du fait de l'ambiguité qu’il y aurait a créer de
nouvelles autorités indépendantes, dont le role pourrait les amener a
remettre en cause des décisions parlementaires. Les présidents, ayant
constaté qu'une partie des problemes de la zone euro venaient des
divergences de compétitivité ente les pays membres, proposent, en effet,
de créer une autorité de la compétitivitébl0 de la zone euro. Telle que
définie par le rapport, cette autorité consultative et indépendante serait
une sorte de relais de la Commission européenne, pour évaluer
Iévolution des réformes dans les Etats et la Commission pourrait
s'appuyer sur ces travaux pour engager des mesures coercitives contre

819 Rapport des cinq présidents p.9 : « Chaque Etat membre de la zone euro devrait créer un organe
national chargé de suivre les performances et les politiques dans le domaine de la compétitivité. Cela
permettrait d’éviter les divergences économiques et de renforcer, au niveau national, 1’adhésion aux
réformes nécessaires. Ces autorités de la compétitivité devraient étre des entités indépendantes ayant
pour mandat de «déterminer si les salaires évoluent en accord avec la productivité, par comparaison
avec 1’évolution dans d’autres pays de la zone euro et chez les principaux partenaires commerciaux
comparablesy, comme cela a déja été convenu par une large majorité d’Etats membres dans le cadre
du pacte pour I’euro plus. En outre, ces organismes pourraient étre chargés d’évaluer ’avancée des
réformes économiques visant a renforcer la compétitivité... Le systéme d’autorités de la compétitivité
de la zone euro rassemblerait ces organismes nationaux et la Commission, qui coordonnerait leurs
actions sur une base annuelle. La Commission prendrait alors en compte les résultats de cette
coordination pour décider de mesures dans le cadre du Semestre européen, en particulier pour son
examen annuel de la croissance et pour les décisions a prendre au titre de la procédure concernant les
déséquilibres macroéconomiques (PDM), y compris s’agissant de recommander ou non I’activation de
la procédure concernant les déséquilibres »
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les Etats dans le cadre du semestre européen. Cette idée traduit une
volonté d’encadrement des prérogatives des parlements nationaux
lorsqu’il s’agit d’ « d’évaluer 'avancée des réformes économiques visant a
renforcer la compétitivité... ».

Nous pouvons nous interroger sur la légitimité d’'un tel organe qui,
en France, ferait double emploi avec le Conseil économique, social et
environnemental dont 1l nous semble que c’est la mission. Mais surtout
nous sommes perplexes devant l'idée de la création d'une structure
européenne supplémentaire propre a la zone euro «Le systeme
d’autorités de la compétitivité de la zone euro rassemblerait ces
organismes nationaux et la Commission, qui coordonnerait leurs actions
sur une base annuelle. La Commission prendrait alors en compte les
résultats de cette coordination pour décider de mesures dans le cadre du
Semestre européen». Il nous semble que le seul organisme habilité a
jouer ce role est la réunion des parlements européen et nationaux
prévue a l'article 13 du TSCG.

2. La structure de coopération parlementaire de I’article 13
du TSCG : la Conférence budgétaire interparlementaire

S1 le bilan des conférences interparlementaires semble assez
limitébll, le domaine budgétaire national présente une difficulté
supplémentaire, car nous nous situons dans un domaine ou les
institutions européennes ont une mission de coopération, doublée d'une
fonction de controle, mais ne peuvent pas prendre de décisions qui
relévent de la seule compétence des parlements nationaux.

Lidée d’accroitre le degré de coopération entre les parlements
nationaux et le Parlement européen dans le cadre de la gouvernance
économique et financiere a été portée par Pierre Lequiller, alors
Président de la Commission des affaires européennes de l'assemblée

11 Sur cette question il est possible de consulter utilement: -Maurer Andreas et Wolfgang Wessels
(éds), National Parliaments on their Ways to Europe. Losers or Latecomers?, Baden-Baden: Nomos,
2001.

Larhant Morgan, La coopération interparlementaire dans I’UE. L’heure d’un nouveau départ?, Policy

Paper No 16, Notre Europe — Jacques Delors Institute, 2005, p. 3-18 (derniére révision: 20/09/2013).
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Nationale durant les négociations qui ont permis 1 élaboration du TSCG
et a donné lieu a l'article 13 du TSCG qui dispose que : « Comme le
prévoit le titre II du protocole (n° 1) sur le réle des parlements nationaux
dans 'Union européenne, annexé aux traités de I’'Union européenne, le
Parlement européen et les parlements nationaux des parties
contractantes définissent ensemble l'organisation et la promotion d’une
conférence réunissant les représentants des commissions concernées du
Parlement européen et les représentants des commissions concernées des
parlements nationaux afin de débattre des politiques budgétaires et
d’autres questions régies par le présent traité ».Cette structure devait
pour le Président Bartolone marquer la fin d'un certain « bricolage »
Institutionnel6!2,

Comme le montre le tableau de 'annexe VI 613, la mise au point
de l'article 13 du TSCG fut laborieuse et nous pouvons constater que
nous sommes passés d'une procédure de coordination des commissions
des finances a un mécanisme plus important, de coordination
parlementaire classique, au sein d'une conférence interparlementaire,
qui vise également a controler les décisions prises au niveau de I'UE,
compenser le déclin de la souveraineté parlementaire nationale et
trouver une expression institutionnelle de débat politique pour
sensibiliser les parlementaires nationaux a 'approche européenne afin
d’harmoniser 'approche exercée au niveau national.

®12 Claude Bartolone rencontre parlementaire pour une Europe plus démocratique au-
tour du manifeste pour une union politique de l'euro Mercredi 21 mai 2014,
http://presidence.assemblee-nationale.fr/le-president/discours/rencontre-parlementaire-

pour-une-europe-plus-democratique-autour-du-manifeste-pour-une-union-politique-de-1-

euro« Nous devons aller encore plus loin pour en finir avec le bricolage institutionnel en
Europe. Avec le Traité sur la Stabilité, la Croissance et la Gouvernance, le choix clair a
été fait de consolider les mécanismes de surveillance réciproque, en contrepartie de
l'assistance mutuelle...Ce choix s'est traduit par la Conférence budgétaire interparlemen-
taire qui est le lieu d’évaluation démocratique des orientations financiéres et économiques

de I’'Union Européenne et de ses membres... »

3 Institut notre Europe Jacques Delors policy paper 100 octobre 2013 la nouvelle
conférence interparlementaire pour la gouvernance économique et financiére valentin
kreilinger | Chercheur a Notre Europe — Institut Jacques Delors
http://www.notreeurope.eu/media/conferenceinterparlementaireecofinkreilingerneijdoct2
013.pdf
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L’objectif d’origine de I'article du traité était que les députés nationaux «
se réunissent régulierement ... en étroite collaboration avec [...] mais le
Parlement européen » s’est retrouvé en fin de compte comme une entité
a part entiére impliqué a part entieretl4 Ce n’est qu’a partir de la
quatriéme version quun lien explicite a été établi avec les structures
interparlementaires existantes615

Le bilan que nous pouvons dresser de la conférence est plutot mince,
comme le soulignait616M. Albéric de Montgolfier, rapporteur général. —
« Ce type de réunion est utile mais il faut aller plus loin qu'une
discussion de salon entre parlementaires...il s'agit d'en faire une
véritable association des parlements nationaux a la gouvernance
économique et financiéere de 1'Union européenne. Il faudra que cette
conférence puisse se doter d'un reglement, qu'elle puisse adopter des
« conclusions » au terme de ses réunions et, enfin, que son ordre du jour
fasse 1'objet d'une meilleure préparation. »

Il convient également de noter que des parlementaires nationaux
ont souligné le manque denthousiasme du Parlement européen®l?.

614

615 A . . r r s
Le protocole sur le role des parlements nationaux dans I’Union européenne annex¢ aux traités de

I’Union européenne (auquel ’article 13 fait référence)

®16 Commission des finances du sénat, compte rendu de la réunion du 18 février 2015

7 Rome pour la troisiéme Conférence interparlementaire sur la gouvernance

économique de 1'Union européenne. étaient notamment présents Danielle Auroi, :
« Malheureusement, trois conférences n’auront pas suffi 4 donner naissance au
reglement intérieur, dont les principales dispositions avaient été arrétées lors de la
premiére conférence il y a un an a Vilnius. Pourtant, depuis la Conférence ratée de
Bruxelles en janvier dernier, les Présidences successives de I'UE (Grecque puis
Italienne) ont beaucoup travaillé a I'avancée de la Conférence. Pourquoi un tel blocage ?
Madame Danielle Auroi, Présidente de la Commission des Affaires européennes de
I’Assemblée nationale, revient pour ContreLaCour sur la derniére conférence de Rome.
Pourquoi le Reglement intérieur n'a-t-il pas été adopté la semaine derniére a Rome ?

« Le Parlement européen a mis son véto. Il bloque la Conférence interparlemen-
taire sur la gouvernance de ’UE. Face a I'impossibilité de mettre d’accord parlemen-
taires nationaux et européens, la décision sera prise par la prochaine Conférence des
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Relevé également par M Jean-Claude Trichet lorsqu’il indique que : « Je
considere aussi que, dans un second temps, il faudra aller nettement
plus loin. Cela suppose que nos démocraties politiques y soient prétes, la
notre comme toutes les autres, ce qui rend les choses assez compliquées.
S’agissant de l'approfondissement de la démocratie au sein de I'Union
européenne, un des éléments nouveaux est la création de la Conférence
mentionnée a larticle 13 du TSCG. Je sais les avantages et les
inconvénients d'un tel organe, et que certains députés européens la
percoivent comme signalant la réduction de I'influence et de l'autorité
du Parlement européen par une instance tres étendue dont il sera
difficile d’empécher que les réunions se transforment en grands-messes.
C’est incontestable. Cependant, mon point de vue d’ancien responsable
« central » m’a permis de constater combien il est important que chacun
comprenne bien ce qui se passe au niveau d'un continent entier, et
combien 1l est difficile de parvenir a cette compréhension dans chaque
capitale. Aussi, a la réflexion, I'idée de la Conférence me semble tres
bonne, mais il faudra étre attentif a ne pas confondre les responsabilités
inaliénables des parlements nationaux et celles du Parlement
européen...» Ce dernier point constitue effectivement un probleme
absolument essentiel.

Présidents (des Parlements de 'UE) en avril 2015. Un texte de compromis n’avait-il
pas été présenté par la Présidence italienne ? En effet, les délégations francaise et
allemande s’étaient mises d’accord sur un texte. Les autres délégations nationales ap-
prouvaient le texte. La France demandait que le Reglement prévoie la possibilité ex-
presse d'interpeller les responsables politiques européens, par exemple le Président de la
BCE. Ce point a été accepté par les Allemands. Ces derniers demandaient que la se-
maine parlementaire (*) soit supprimée et que les conclusions de la Conférence ne soient
pas contraignantes. Celles-ci seront publiées par la Présidence de 'UE.

Un compromis avait également été trouvé avec les eurodéputés qui demandaient qu'une
délégation de dix eurodéputés puisse participer aux débats.
En bloquant ainsi 'approbation du Reglement, les eurodéputés ont en revanche perdu la
possibilité de coprésider la Conférence. Ils peuvent toujours le proposer, mais cela ne
sera pas forcément accepté. Pourquoi I’Allemagne exigeait-elle des conclusions qui
soient non contraignantes ? 1’Allemagne n’attend aucune légitimité démocratique
dans le cadre de la Conférence. Sa Constitution offre déja aux parlementaires une pra-
tique démocratique en matiere de décisions européennes. Pour autant, il ne faut pas ou-
blier que la majeure partie des Etats européens ne disposent pas de cette pratique démo-
cratique. En France, la pratique commence a peine. »
http://www.contrelacour.fr/conference-interparlementaire-rome-danielle-auroi/29 septembre

2014
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B Une structure commune au Parlement européen et aux
parlements nationaux : Le rapport Arthuis

Le rapport remis par Jean Arthuis au Premier ministre, en 2012618,
propose une réforme en profondeur des institutions européennes. Les
mesures préconisées dans ce texte incluent la création d'un poste de
"président de 1'Union européenne", fusionnant les postes de Président de
la Commission et de Président du Conseil européen, ainsi qu'un poste de
ministre de 1'économie et des finances de la zone euro, la possibilité pour
le Conseil de décider de sanctions politiques, l'amélioration de la
transparence en matiere de statistiques et de prévisions économiques, le
renforcement du dialogue budgétaire, ou encore la création d'une "task
force" pour aider les pays en difficulté et celle d'une commission
parlementaire de surveillance de la zone euro car, la gestion dun
« reglement de copropriété» n’est pas, a ses yeux, celle d'un projet
politique. Jean Arthuis souligne également un point ayant trait au
fonctionnement des institutions européennes, car il considere que la
chute de la Commission Santer en 1999 a affaibli la Commission au
moment ou elle aurait dG engager un bras de fer avec les Etats619

Il note également que «l'expression de "gouvernance économique de la
zone euro" a été longtemps contestée et refusée par les responsables
européens, en particulier allemands, qui auraient pu y voir une
tentative de controle politique de la BCE. Le probleme renvoie aussi au
refus des Etats — y compris la France — de reconnaitre le besoin d'un
véritable partage de souveraineté au sein de la zone euro®20, »

618 12/03/2012, Jean Arthuis Sénateur, rapport au Gouvernement, la documentation francaise

19¢Cf, page 115

620

« Les Européens ont donné l'impression d'apporter, dans I'urgence, une réponse timide et désordonnée
a la crise des dettes souveraines. L'épreuve de vérité sur la capacité de la zone euro a résoudre la crise
est venue en février 2010, quand la Gréce, confrontée a la pression des marchés, rencontra de réelles
difficultés de financement. La réaction européenne, tardive, a donc pu apparaitre hésitante. La
théatralisation des sommets de chefs d'Etat ou de gouvernement a contribué a créer de grandes
attentes. La multiplication de ces sommets dits "de la derniére chance" sous la pression des marchés a
pu entretenir le sentiment d'impuissance face a la crise. Lors de la conception de la monnaie unique,
rien n'avait été prévu en effet pour parer a une crise de liquidité ou de solvabilité d'un Etat membre de
la zone euro. C'est donc un instrument de gestion de crise qu'il a fallu fagonner au plein cceur de la
crise qui, partie de Gréce, menagait de déstabiliser toute la zone euro. » rapport Arthuis p ?
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Apres avoir noté ’échec de la mise en place d'une structure dédiée
a la zone euro au sein du Parlement européen en faisant le constat que
des personnalités influentes au sein du parlement européen n’en
voulaient past2l, le Sénateur souligne que « la coordination efficace des
positions budgétaires et de la situation macroéconomique des KEtats
membres de la zone euro appelle une gouvernance spécifique, servie par
une architecture institutionnelle cohérente », permettant la mise en
place de sanctions plus efficaces, car adaptées622,

Il propose pour cela d’aller vers un systeme institutionnel plus
simple, dans le respect de la méthode communautaire, en adoptant un
systeme "gigogne", ou un méme responsable assume des fonctions pour
le compte de la zone euro et pour le compte de l'ensemble de 1'Union
européenne, par la fusion entre les fonctions de président du Conseil
européen et de président de la Commission européenne. Mais surtout
Jean Arthuis propose d’associer les parlements nationaux a la
nomination du chef de I'exécutif en ces termes : « La candidature de ce
président de 1'Union européenne, proposée par les chefs d'Etat ou de
gouvernement, serait avalisée par suffrage indirect, par un
congrées composé de parlementaires nationaux et de
parlementaires européens.». Il nous semble effectivement assez
évident quun Président de 1'Union européenne, désigné de cette
maniere, disposerait d'un surcroit de légitimité.

Le Sénateur note, ce qui nous parait évident, que « Le
renforcement significatif des prérogatives des institutions
communautaires dans l'encadrement des procédures budgétaires
nationales ne peut fonctionner qu'avec [l'implication
significative et durable des parlements nationaux. Aussi, propose-
t-11 de constituer une commission de surveillance de la zone euro,
composée de représentants membres des parlements nationaux, dédiés a
cette mission, et de députés européens. Les parlementaires nationaux
des Etats membres de la zone euro y seraient désignés, en nombre

621

Citation ?

622 « Je propose également de donner au Conseil la possibilité d'adopter des sanctions politiques, plus
crédibles dans leur mise en ceuvre que des sanctions financiéres qui grévent le budget d'un Etat déja
fragilisé. Une échelle de sanctions politiques devrait étre définie pour faire respecter les régles, allant
de I'adoption d'une recommandation publique adressée a I'Etat concerné a la suspension du droit de
vote a I'Ecofin. »



429

limité (moins d'une centaine au total), par leur chambre respective. Ils
seraient issus des commissions permanentes compétentes en matiere
économique et financiére. La commission de surveillance s'appuierait
également sur une représentation appropriée du Parlement européen
assurant la pluralité des courants politiques et la diversité des Etats
membres.

La commission de surveillance de la zone euro, dépourvue de pouvoirs
législatifs, exercerait des prérogatives de controle et d'évaluation.
Ce controle porterait notamment sur le respect par les Etats membres
des nouvelles regles définies pour renforcer la coordination et la
discipline budgétaire. Elle adopterait des rapports d'initiative, émettrait
des avis ou des résolutions sur les procédures prévues dans le cadre du

semestre européen mais serait dépourvue de tout pouvoir législatif
Graphique : Récapitulatif du schéma proposé
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Les propositions et 'architecture proposées, qui sont de nature a
réintroduire les parlements nationaux dans la surveillance budgétaire,
ont sans doute peu de chances de voir le jour, comme le montrent les
difficultés de mise en place de la conférence parlementaire, prévue a

Iarticle 13 du TSCG.

C Le refus du Parlement européen de voir apparaitre en
son sein une structure dédiée a la zone euro

Il est tres frappant de noter que le Parlement européen ne s’est
toujours pas doté en son sein d'une structure propre a la zone euro.
L'institut Jacques Delors-notre Europe propose de créer une « sous-
commission de la zone euro », au sein du Parlement européen®?3 et note,
fort justement, « ces sous-commissions existent déja dans des domaines
ou 'UE a moins de compétences que pour la gouvernance de la zone
euro, tels que les droits humains ou la défense ; il est donc logique de
créer une sous-commission du méme type, tant pour des raisons
pratiques que politiques ('euro est un bien public qui a suffisamment de
valeur...) ».

Il est clair que s1 aucune structure propre a la zone euro n’est
apparue au sein du Parlement européen, cela est d’abord 1lié a la crainte
d’'une rupture d’égalité entre les Etats membres, mais surtout a la
volonté des pays n’appartenant pas a la zone euro de demeurer associé a
cette gouvernance.

®2 http://www.institutdelors.eu/media/ameliorergouvernanceuem-jdijdib-
juin15.pdf?pdf=ok
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Nous doutons que les institutions européennes partagent I'opinion
de la Cour constitutionnelle allemande, pour qui le Parlement européen
n'est pas « un organe représentatif d'un peuple européen souverain »624,
L’idée d’'une structure regroupant les parlements nationaux constitue
une perspective qui est expressément rejetée par le Parlement européen.
Il est également douteux que la Commission européenne prenne
I'initiative de lancer une réflexion sur le role des parlements nationaux,
car elle estime que cela n’est pas son ro6le25, Il nous semble que la
sensibilité des institutions européennes et surtout la crainte du
Parlement européen de voir discuter sa légitimité, par une structure
concurrente conduiront a la création d'une structure propre a la zone
euro au sein du Parlement européen ou plus probablement a la
constitution dune institution associant parlements nationaux et
européens, comme cela a été le cas lors du débat sur l'article 13 du
TSCG. Les difficultés de coopération entre les parlements nationaux et
européens nous semble parfaitement synthétisés par M Pierre de
Boissieu®26qui, a travers le rapport « Refaire 'Europe : esquisse d’'une
politique » rédigé pour la fondation Synopia, insiste sur la
« complémentarité entre le Parlement européen et les parlements
nationaux quil ne se solde pas par des chevauchements de compétence
permanents et des luttes de pouvoir ? ... les décisions qui concernent

¢ Bverf GE 2 BvE2/08, cité par Laszlo Trocsanyi, Constitutions nationales et
Iintégration européenne, éd Bruylant, 2015, page 32

2« ce n'est pas le role de la Commission de lancer un groupe de travail sur le réle des
parlements nationaux », mardi 17 février 2015 Compte rendu n° 18 Commission des
affaires européennes de I’Assemblée Nationale Audition, conjointe avec la commission
des Affaires européennes du Sénat, de M. Frans Timmermans, vice-président de la
Commission européenne, chargé des relations institutionnelles, de I'Etat de droit et de
la Charte des droits fondamentaux

626 Agsemblée nationale, commission des affaires européennes, compte rendu n°® 112,

15 janvier 2014 : Audition de M. Pierre de Boissieu, ambassadeur de France, ancien
secrétaire général du Conseil de I'Union européenne, sur le rapport « Refaire I’'Europe :
esquisse d’une politique » (rapport établi conjointement avec M. Antonio Vitorino,
président de Notre Europe, M. Tom de Bruijn, ancien représentant permanent des Pays-
Bas aupres de I'Union européenne et M. Stephen Wall, ancien représentant permanent
du Royaume-Uni aupres de 'Union européenne
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fondamentalement et exclusivement un pays donné doivent rester du
ressort des parlements nationaux. Par exemple, le programme grec qui
vise a réduire le nombre de fonctionnaires de 10 000 en un an ne peut
étre approuvé que par le parlement grec. Compte tenu de sa composition
et de son mode d’élection, le Parlement européen n’a pas la légitimité
requise pour prendre une telle décision. Comment associer, donc, le
Parlement européen et les parlements nationaux? Lors de la
négociation du traité de Maastricht, j’avais suggéré de créer un Congres
qui aurait réuni le Parlement européen et des délégués des parlements
nationaux. On m’a beaucoup critiqué pour cette idée, qui n’a pas eu de
suite. Dans notre rapport, nous proposons de créer une instance
consultative des parlements nationaux de la zone euro. C’est la premiere
chose a faire : i1l est indispensable que les parlements nationaux soient
informés des décisions concernant la zone euro... ». Il propose d’ailleurs
la création d'une structure informelle ne nécessitant pas de modification
des traités.627

Dans une résolution de 2013628 le PE précise en effet qu’il souhaite
voir renforcé ses prérogatives (1°), ainsi que celles des parlements
nationaux (mais uniquement au regard de leurs compétences nationales
(5°), mais surtout que (6°). ... «la gouvernance d'une véritable UEM,

%7 Vous m’objecterez qu'un traité est nécessaire pour créer une telle instance. Mais ce
n’est le cas que si cette décision est prise par les gouvernements. Si les dix-huit prési-
dents des parlements de la zone euro se mettent d’accord pour tenir des réunions pério-
diques au cours desquelles seront auditionnés le président de '’Eurogroupe, le président
de la Banque centrale européenne et tel ou tel commissaire, personne ne trouvera rien a
y redire et aucun traité n’aura été nécessaire. Il suffirait en réalité aux dix-huit parle-
ments de se mettre d’accord sur la prise en charge des colits d’'organisation de ces réu-
nions.

Nous proposons que les grands pays tels que la France désignent dix représentants au
sein de cette instance, et les plus petits cing. Ces derniers seraient ravis de voir 'écart de
représentativité ainsi réduit. Cela ne poserait aucune difficulté puisque cette instance ne
serait pas décisionnelle. Les nombres que nous avons avancés sont indicatifs. Il convient
seulement qu’ils ne soient ni trop faibles — afin de garantir aux parlements des grands
Etats membres une représentation équitable des différentes tendances de leur majorité
et de leur opposition— ni trop élevé — afin de ne pas alourdir le fonctionnement de cette
instance.

2% Résolution du Parlement européen du 12 décembre 2013 sur les problémes

constitutionnels d'une gouvernance a plusieurs niveaux dans 1'Union européenne
(2012/2078(INT)
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pour étre effectivement légitime et démocratique, doit s'inscrire dans le
cadre institutionnel de 1'Union ». En conclusion, cette résolution indique
que toute modification devra intervenir par la procédure de la
Convention, qui implique un accord du parlement européen.

Le risque de l'inertie du parlement européen est grand pour ce
dernier, car il est possible que des structures se créent par coopération
renforcée ou accord intergouvernemental en dehors de lui. Aujourd’hui il
est possible de soutenir, comme le fait le Président Bartolone que « la
zone euro est dans un No Man’s Land institutionnel ». Il précise sa
proposition en indiquant « 1 me semble naturel que le Parlement
européen puisse, par exemple, adopter l'examen annuel de croissance.
Mais, l'extension des pouvoirs de surveillance et de contrainte de la
Commission sur les budgets nationaux implique, a mon sens, la mise en
place d'un « Congres des parlements nationaux » de la zone
euro. ’Europe ne saurait avancer sans les parlements nationaux, et
encore moins, contre eux. »629

P2 Une structure construite a partir des parlements nationaux ?

Il nous semble qu’il existe au sein de l'assemblée Nationale un large
consensus pour considérer que la structure parlementaire de la zone
euro doit étre construite autour des parlements nationaux. Il nous
semble que le rapport de Madame Daniele Auroi, présidente de la
Commission des affaires européennes de I'Assemblée nationale®30, qui
affirme une prédilection pour une formule réunissant les parlements
nationaux illustre ce consensus, lorsqu’elle estime par exemple, que :
« L’'union politique est une chimere si l'on ne change pas le mode actuel
de décision de I’Europe. Les institutions actuelles ne disposent ni de
lefficacité, ni de la légitimité nécessaire pour trancher sur des questions
aussi importantes que la fiscalité, la protection sociale... Une action
efficace fondée sur ces compétences nécessairement partagées repose sur

629 Claude Bartolone,

630 Assemblée Nationale, Rapport d'information n°1200, L'avenir de 1'Europe : l'audace de
la démocratie, Danielle Auroi députée, Juillet 2013, page 12
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une étroite imbrication des niveaux européens et nationaux, qui implique
pleinement les architectes quotidiens des politiques économiques que sont
les parlements nationaux. C'est pour répondre a ces deux objectifs que la
principale proposition du présent rapport est la création d’'une Assemblée
des peuples européens, constituée de représentants des parlements
nationaux. Elle disposerait notamment du pouvoir de codécision sur
toutes les matieres liées a la gouvernance économique, en complément du
Parlement européen...Cette nouvelle institution permettrait en effet
de refonder les institutions chargées d’incarner « le » peuple européen, en
les libérant de lexigence sclérosante de la représentation égalitaire des
Etats. ».... 631,

Le Professeur Thomas Picketty, tres actif dans ce débat a lancé
un manifeste en faveur d'une «union politique de 'euro%32» qui propose
de « permettre a la démocratie et la puissance publique de reprendre la

! Le Président de I'assemblée Nationale M Claude Bartolone dans un ouvrage intitulé
L'Urgence européenne se montre également favorable a I'idée « d'assurer la légitimité
démocratique des décisions du gouvernement économique européen en le complétant par
un contréle parlementaire adapté : dans un premier temps, a travers la conférence
budgétaire, a terme, avec la mise en place un Congrés des parlements nationaux,
complémentaire avec le Parlement européen. »

Cet ouvrage est accessible en ligne : http://www.jean-jaures.org/Publications/Essais/L-
urgence-europeenne

2 Dans cet appel trés critique sur le fonctionnement de la zone euro et les politiques
engagées, les signataires, qui souhaitent voir la zone euro se doter d'un budget «alimenté
par un impo6t européen», estiment que la zone euro doit se doter d'un parlement. Il «faut
instituer une Chambre parlementaire», estiment-ils. Pour eux, cette chambre doit étre
constituée «d’une partie des députés des parlements nationaux (par exemple, 30 députés
francais issus de I’Assemblée nationale, 40 députés allemands issus du Bundestag, 30
députés italiens... en fonction du poids démographique de chaque pays, suivant un
principe simple: un citoyen une voix).» «Dans ce schéma, I’"Union européenne comporterait
deux chambres : le Parlement européen actuel, élu directement par les citoyens des 28
pays, et la Chambre européenne, représentant les Etats au travers de leurs parlements
nationaux. La Chambre européenne ne concernerait dans un premier temps que les pays
de la zone euro souhaitant aller vers davantage d’union politique, fiscale et budgétaire.
Mais elle aurait vocation & accueillir tous les pays de I'UE acceptant d’aller dans cette
voite. Un ministre des Finances de la zone euro et a terme un véritable gouvernement
européen seraient responsables devant la Chambre
européenne.» http://pouruneunionpolitiquedeleuro.eu/



435

main» en avancant vers le fédéralisme car une telle structure
parlementaire serait dotée du pouvoir de voter en particulier certains
1mpots®33,

Il est intéressant de noter que I'association entre la création d'un
parlement de la zone euro et la création d’'une fiscalité propre est au
coeur des réflexions des principaux « think tanks ».

e Le Glienicker Gruppe®34 , think tank d’origine allemande a élaboré
un projet abouti de gouvernance de la zone euro qui I'ameéne a
proner la création d’'un « Parlement de 'Union de 'euro », composé
soit de parlementaires européens issus des dix-huit pays ayant
adopté la monnaie unique, soit de parlementaires nationaux, sans
que leur nombre ni leurs pouvoirs soient clairement énoncés. Ce
Parlement contrdlerait un budget spécifique a la zone d’environ
0,5% de PIB, financé par des contributions des Etats, et ayant des
fonctions d'investissement et de stabilisation. Le groupe Eiffel635,
autre Think tank, réuni en 2014 a l'initiative de la députée
européenne libérale Sylvie Goulard, député et ancienne
fonctionnaire européen, envisage un Parlement de la «
Communauté de I'euro » qui réunirait parlementaires nationaux et
européens controlant un budget financé par des ressources
propres. Parmi celles-ci, un reversement de parts des impoéts sur
les sociétés progressivement harmonisés et des taxes
environnementales.

3 1] intervenait a un colloque le 21 mai 2014, & I’Assemblée nationale sur ce théme, et
présentait son approche en ces termes: « Pour voter l'assiette de I'impot sur les
sociétés, et plus généralement pour débattre et adopter démocratiquement et
souverainement les décisions fiscales, financiéres et politiques que l'on décidera a
lavenir de mettre en commun, il faut instituer une Chambre parlementaire de la zone
euro. Il est en effet impossible de déposséder complétement les parlements nationaux de
leur pouvoir de voter I'impot. C’est au contraire en s’appuyant sur les souverainetés
parlementaires nationales que l'on peut batir une souveraineté parlementaire
européenne partagée...Cette nouvelle architecture démocratique de I'’Europe nous
permettrait enfin de sortir du mythe selon lequel le Conseil des chefs d’Etat pourrait
tenir lieu de seconde Chambre représentant les Etats. »

% http://www.groupe-eiffel.eu/pour-une-communaute-politique-de-leuro/

83 http://www.groupe-eiffel.eu/about-us/
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e A l'inverse des deux think tanks précédents, le groupe « Euro 2030
» demande la création d'une « Commission de 1'Union de I'’euro »,
composée strictement de parlementaires européens dont 'une des
taches principales serait de gérer un budget alimenté par des
ressources propres provenant d'une mutualisation de I'impot sur
les sociétés, de la TVA et d'une taxe carbone, qui pourrait
également mutualiser la dette des Etats, a travers 'émission de
titres communs de court terme adossés pour leurs taux aux bons
du Trésor nationaux et dont l'objet serait de racheter ces derniers
dans une limite de 10 % de PIB, si 'Etat concerné n’a pas de
déficit excessif.

Il nous apparait toutefois relativement évident que la création
d’'une structure parallele, regroupant exclusivement les parlements
nationaux, se heurtera a l'hostilité d'une majorité du parlement
européen, ce qui impliquera le recours a un traité intergouvernemental
analogue au TSCG et, donc a une procédure permettant de s’affranchir
de I'avis du Parlement européen, surtout si ce parlement est doté d'un
pouvoir délibératif en matiere fiscale, qui impliquerait également dans
ce dernier cas une réforme constitutionnelle.
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Conclusion
Les paradoxes de 'union budgétaire

« l'accord grec n'est quun exemple supplémentaire de partage de
souveraineté de circonstance, dans lequel le débat sur la légitimité ou la
démocratie est presque omis, et de partage de souveraineté par le biais de
canaux opaques, comme la fourniture de liquidités d’urgence et un prét
du MESF, reposant sur lillusion dun remboursement complet.
L’union bancaire a été déterminante pour rompre le cercle vicieux entre
les banques et les dettes souveraines mais elle reste incomplete et
fragile... »636

"La crise a fait apparaitre des lacunes manifestes dans notre
gouvernance économique, notamment en ce qui concerne la surveillance
budgétaire et, plus généralement, la surveillance macroéconomique. Il
est donc essentiel et urgent de renforcer la coordination de nos
politiques économiques." 637:

Le constat dressé par le Conseil européen est unanime, mais le
risque aujourd’hui, illustré par le référendum grec du 5 juillet 2015, est
que nous soyons un jour amenés a partager le sombre pronostic de
Stephan Zweig, « Afin de former un peuple, les Hommes entreprirent la
construction d’une tour, la Tour de Babel. Ce grand projet humain fut
terni par la confusion. »638

Le risque est grand, avec 1'idée d'un controle européen sur les
budgets nationaux, dentrer dans une étape de la construction

83 Le 22 Juillet 2015 Tribune (extraits) par Jacques Delors, Gerhard Cromme, Henrik
Enderlein, Pascal Lamy, Anténio
http://www.institutdelors.eu/media/aprsaccordgrecdelorslamyvitorinoenderleinijdjuillet2015.pdf?pdf=ok
%7 Conclusions du Conseil européen du 17 juin 2010

%383 comparaison est empruntée 3 Stephan ZWEIG. Dans son écrit datant de 1916, 'auteur évoque la
Tour de Babel en référence a I'Europe détruite par la Premiére guerre mondiale, qui devra trouver les
moyens de se reconstruire, « La Tour de Babel », Essais tome lll, Le livre de Poche, Pochotheque,

1996, p.1235.
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européenne ou les hommes ne se comprennent plus, car elle implique de
partager, 4 terme une méme vision du réle de I'Etat et du champ
d'intervention de ce dernier, c'est a dire d'effacer des divergences
culturelles essentielles entre les Etats et de leur imposer la prééminence
d'un intérét général européen, défini de maniere lointaine, ou des Etats
qui connaissent des situations économiques et sociales tres différentes
sont en mesure de faire dominer leur modele.

En effet la construction de la monnaie européenne a conduit a
Iédification d'une union budgétaire bancale, victime de quatre
paradoxes :

e Un projet fédéral s‘appuyant sur les mécanismes d’un Etat unitaire ;

e Des pouvoirs accrus confiés a une commission européenne affaiblie ;

e Un pas essentiel de la construction européenne qui repose sur la
défiance vis a vis des procédures démocratiques ;

e Des avancées politiques majeures qui n’intégrent pas le réeglement des
problémes économiques fondamentaux.

Nous avons essayé de démontrer, dans la premiere partie de
cette étude, que les mécanismes de surveillance des finances publiques
nationales ne cadraient pas avec le projet de construction d'une Europe
fédérale, car dans aucun pays ayant opté pour un systeme fédéral les
autorités centrales n’examinent et n’émettent un avis sur le budget d'un
état fédéré, elles n'interviennent que s’il est en difficulté ou ne respecte
pas les regles.

De ce point de vue la crise de 2008 a été un révélateur dans la
mesure ou elle a vu s’affirmer la seule institution d’essence clairement
fédérale de 'Union européenne, la BCE.

Par contre ni le Parlement européen, ni la Commission
européenne, n'ont vu leur role s’affirmer. Cette opinion peut paraitre
paradoxale, s’agissant de la seconde, mais elle nous parait exacte.

En effet, sur le plan juridique, la Commission a vu ses
prérogatives élargies et le changement des regles de majorité ne devrait
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plus permettre de bloquer les décisions de la Commission européenne,
comme cela avait été le cas en 2003. Pour autant, nous avons pu
constater I'impuissance de la Commission européenne a imposer son
point de vue sur les réformes devant étre engagées a des Etats rétifs, au
premier rang desquels la France.

Plus grave, le postulat sur lequel était bati 'euro, a savoir que
la mise en place de la monnaie unique génererait spontanément une
convergence des économies ne s’est pas vérifié. Deux Etats (la Grece et
I'Ttalie) enregistrent un PIB par habitant inférieur a celui dont ils
disposaient lorsqu’ils ont intégré la monnaie unique.

L'idée que le méme schéma juridique, d’équilibre budgétaire,
doit étre appliqué de maniere identique aux Etats constitue une erreur
d’analyse, aujourd’hui corrigée par la mise en place de parcours
différenciés de retour a I'’équilibre. Il n’en demeure pas moins vrai que la
pression mise par les institutions européennes pour un retour rapide a
I'équilibre budgétaire, fixé par les traités, a été sans doute
contreproductive. Si 'objectif ne souffre guére de contestation, il peut y
avoir un débat sur le calendrier, comme I'a souligné Manuel Barroso a la
fin de son mandat.

Nous pouvons alors, étre dubitatif, devant les projets soutenus
par le Conseil européen, la Commission, le Parlement, ainsi que la BCE,
d’'un renforcement du Pacte de stabilité et de croissance et de 'examen,
au niveau européen, des projets de budget des Etats membres. L'Union
économique et monétaire se prépare donc a durcir la coordination
coercitive.

Cela est cohérent avec le refus d'une Europe des transferts.
L’absence de solidarité financiere entre les Etats partageant I’Euro est
inscrite clairement a larticle 125 du TFUE. Ce postulat a conduit
également a corseter la BCE, par un mandat étroit, lui interdisant de
financer directement les Etats (article 123 du TFUE)

L’1dée avancée par le Président de la république de créer un
gouvernement de la zone euro, doté d'un Parlement, qui prendrait des
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décisions exécutoires directement dans les Etats, en particulier sur une
partie de la fiscalité (regles communes et budget de la zone euro)
marque I'abandon de cette coordination en apparence coercitive, mais
inefficace dans les faits. Ce projet, s’1l était partagé par les partenaires
de la France, constituerait sans doute la derniere étape avant la
constitution d'un véritable Etat fédéral.

En attendant sa réalisation, i1l est clair que la mise en ceuvre de
regles de coordination budgétaires propres a une partie de la zone euro
conduira a une clarification du projet européen qui, depuis l'entrée du
Royaume Uni, ne cesse d’osciller entre la construction d'une zone de
libre-échange et la participation a une Europe politique.

Dans I'inmmédiat, la vraie question ne nous semble pas posée :
L’Union européenne peut-elle concevoir des regles différentes et
adaptées a chaque Etat, luil permettant de préserver sa liberté de choix
budgétaires en fonction des attentes sociales ?.

La souveraineté budgétaire peut-elle encore conserver quelque
perspective ?

Nous en sommes convaincus.
Nous ne voyons pas par quel mécanisme il serait possible de
contraindre les peuples a des choix financiers déterminés par la

Commission européenne.

Nous ne voyons pas le Parlement européen disposer d’une
légitimité suffisante pour faire prévaloir ses directives budgétaires.

Nous ne voyons pas un peuple, sauf insigne faiblesse, accepter
que sa voix ne soit pas entendue.

Nous ne voyons pas d’Union budgétaire solide construite sans
légitimité politique forte.
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Pour cela i1l nous semble qu’il manque une pierre a 1'édifice
institutionnel européen: une assemblée des parlements nationaux,
dotée de pouvoirs analogues a celui du Bundesrat allemand, elle serait
le lieu naturel, ou pourrait prospérer les débats sur les domaines qui
relevent de la compétence exclusive des Etats, par exemple les budgets
nationaux, et disposerait de la capacité de bloquer des textes qui ne sont
pas conformes aux principes de subsidiarité et de proportionnalité. En
effet le mécanisme de controle de la subsidiarité par les parlements
nationaux mis en ceuvre par le traité de Lisbonne devrait étre élargi au
controle de la proportionnalité et aux amendements adoptés par le
parlement européen. L’exemple britannique montre l'intérét que
pourrait susciter 'institution d’'un véritable bicamérisme en Europe.
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Annexe I
Tabl 1 : Déficits (ou excédents) publics (en points de PIB et, pour la zone euro, avec cl nt par taille de solde public)
2009 2010 2011 2012 2013

z.€ (18) -6,3 z. € (18) -6,2 z.€ (18) -4,1 z.€ (18) -3,7 z. € (18) -3,0
UE (28) -6,8 UE (28) -6,5 UE (28) -4,4 UE (28) -3,9 UE (28) -3,3
Luxembourg -0,7 Estonie 0,2 Estonie 1,1 Allemagne 0,1 Luxembourg | 0,1

Estonie -2.0 Luxembourg -0,8 Luxembourg | 0,2 Luxembourg | 0,0 Allemagne 0,0

Finlande -2,5 Finlande -2,5 Finlande -0,7 Estonie -0,2 Estonie -0,2
Allemagne -3,1 Malte -3,5 Allemagne -0,8 Lettonie -1,3| Lettonie -1,0
Malte -3,7| Belgique -3,8| Autriche -2,5 Finlande -1,8| Autriche -1,5
Autriche -4,1 Allemagne -4,2 Malte -2,7 Autriche -2,6 Finlande -2,1
Italie -5.5 Italie -4,5 Lettonie -3,5 Italie -3,0| Pays-Bas -2,5
Belgique -5,6| Autriche -4,5 Italie -3,7| Malte -3,3| Belgique -2,6
Pays-Bas -5,6 Pays-Bas -5,1 Belgique -3.8 Slovénie -4,0 Slovaquie -2,8
Chypre -6,1 Chypre -5,3| Portugal -4,3| Belgique -4,1 Malte -2.8
Slovénie -6,3 Slovénie -5,9 Pays-Bas -4,3 Pays-Bas -4,1 Italie -3,0
France 75 France -7,0 Slovaquie -4.8 Slovaquie -4,5 France -4,3
Slovaquie -8,0| Slovaquie -7,5| France -5,2| France -4,9| Portugal -4,9
Lettonie -92 Lettonie -8,2 Chypre -6,3 Chypre -6,4| Chypre -5.4
Portugal -10,2| Espagne -9,6 | Slovénie -6,4| Portugal -6,4| Espagne -7,1
Espagne -11,1 Portugal 9.8 Espagne -9.6 Irlande -8,2 Irlande -7,2
Irlande -13,7| Gréce -10,9 Gréce -9.6 Gréce -8,9| Gréce -12,7
Gréce -15,7| TIrlande -30,6 Irlande -13,1 Espagne -10,6 Slovénie -14,7
Danemark -2,7| Danemark -2.5 Danemark -1,9| Danemark -3.8| Danemark -0,8
Suéde -0,7 Suéde 0,3 Suéde 0,2 Suéde -0,6 | Suéde -1,1
Roy. Uni -11,4 Roy. Uni -10,0 Roy. Uni -7,6 Roy. Uni -6,1 Roy. Uni -5.8
Pologne -7,5| Pologne -78| Pologne -5,1| Pologne -3,9| Pologne -43
R. tchéque -58| R tchéque -4,7| R tchéque -3.2| R tchéque -4,2|  R. tchéque -1,5

Sources : Prévisions de printemps 2014 de la Commission.
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Annexe 11

Résolution du Parlement européen du 12 décembre 2013 sur les
problémes constitutionnels d'une gouvernance a plusieurs
niveaux dans 1'Union européenne (2012/2078(INI))

Le Parlement européen ,

A. PRINCIPES

1. réaffirme son souhait d'une véritable UEM qui renforce les
compétences de 1'Union européenne, en particulier dans le domaine de la
politique économique, accroisse sa capacité budgétaire et renforce le role
et la responsabilité démocratique de la Commission et les prérogatives
du Parlement;

2. estime qu'une telle capacité budgétaire accrue devrait s'appuyer sur
des ressources propres spécifiques (y compris une taxe sur les
transactions financieres) et sur une capacité budgétaire qui, dans le
cadre du budget de 1'Union, devrait soutenir la croissance et la cohésion
sociale en s'attaquant aux déséquilibres, aux divergences structurelles
et aux situations d'urgence financiere qui sont directement liés a 1'union
monétaire, sans porter atteinte a ses fonctions traditionnelles consistant
a financer les politiques communes;

3. salue le «projet détaillé» concu par la Commission; invite la
Commission a présenter, sans tarder, selon la procédure de codécision et
dans la mesure ou cela est juridiquement possible, des propositions
législatives en vue de sa mise en ceuvre, notamment en faveur d'une
coordination budgétaire renforcée, d'une coordination plus large dans le
domaine de la fiscalité et de l'emploi, et de la création d'une capacité
budgétaire de 'UEM afin de soutenir la mise en ceuvre des choix
politiques; souligne que certains de ces éléments nécessiteront une
modification des traités;

4. estime qu'ill convient d'agir a bref délai dans chacun des quatre
éléments constitutifs identifiés dans le rapport intitulé «Vers une
véritable Union économique et monétaire», présenté par les présidents
Van Rompuy, Juncker, Barroso et Draghi, a savoir:

a) un cadre financier intégré afin d'assurer la stabilité financiere, en
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particulier dans la zone euro, et limiter au maximum le coGt des
faillites bancaires pour les citoyens européens; un tel cadre, qui fait
passer la responsabilité en matiere de surveillance au niveau
européen, prévoit des mécanismes communs permettant de
résoudre les défaillances bancaires et de garantir les dépots des
clients;

b) un cadre de politique économique cohérent comportant des
mécanismes suffisamment performants pour garantir que les
politiques en place dans les Etats membres assurent la promotion
d'une croissance durable, de 1'emploi et de la compétitivité, et sont
compatibles avec le bon fonctionnement de 'UEM;

c) la légitimité démocratique nécessaire et l'obligation de rendre
compte des décisions prises dans le cadre de 'UEM au moyen de
I'exercice commun de la souveraineté a l'égard des politiques
communes et de la solidarité;

5. estime qu'une répartition plus tranchée et plus claire des
compétences et des ressources entre 1'Union et les Etats membres peut
et doit aller de pair avec une appropriation et une responsabilité
parlementaires accrues au regard des compétences nationales;
Résolution du Parlement européen du 12 décembre 2013 sur les
problémes constitutionnels d'une gouvernance a plusieurs
niveaux dans 1'Union européenne (2012/2078(INI)

6. rappelle que la gouvernance d'une véritable UEM, pour étre
effectivement légitime et démocratique, doit s'inscrire dans le cadre
institutionnel de 1'Union;

7. considere l'intégration différenciée comme un moyen utile et
opportun pour promouvolir une intégration plus poussée qui, dans la
mesure ou elle préserverait l'intégrité de 1'Union européenne, pourrait
s'avérer indispensable pour parachever l'instauration d'une véritable
UEM au sein de 1'Union;

8. insiste sur le fait que les formes existantes d'intégration différenciée
prévues par les traités permettent de réaliser la premiere étape de la
création d'une véritable UEM entierement cohérente avec les exigences
d'une plus grande responsabilité démocratique, de ressources
financiéres accrues et d'une meilleure capacité de prise de décision et



463

appelle toutes les institutions a agir rapidement en exploitant au
maximum les possibilités offertes par les traités en vigueur et par leurs
éléments de flexibilité, mais aussi a préparer les modifications qu'il est
nécessaire d'apporter aux traités afin de garantir la sécurité juridique et
la légitimité démocratique; réaffirme qu'il convient d'exclure l'option
d'un nouvel accord intergouvernemental;

9. souligne que les modifications du traité nécessaires a l'achevement
d'une véritable UEM et a la mise en place d'une Union de citoyens et
d'Etats doivent s'inspirer des instruments, des procédures, des pratiques
et de la philosophie existants en matiere d'intégration différenciée et
velller a les rendre plus efficaces et cohérents et confirme qu'ill fera
pleinement usage de son droit de soumettre au Conseil des propositions
de modification des traités qui devront ensuite étre examinées par une
convention, afin de parachever la mise en place d'une véritable UEM;

10. rappelle que le débat sur la gouvernance a plusieurs niveaux ne
devrait pas étre confondu avec la question de 1I'Europe a plusieurs
niveaux, qui est liée a 1'équilibre des pouvoirs et a la participation des
autorités nationales, régionales et locales;

11. souligne que, pour que l'intégration différenciée reste un moyen de
promotion de l'intégration, de garantie tant de 1'unité de 1'Union que du
respect substantiel du principe d'égalité, celle-ci doit rester ouverte et
avoir pour but final d'inclure tous les Etats membres;

12. souligne qu'un équilibre entre la politique de 1'emploi et la politique
économique, en conformité avec les articles 121 et 148 du traité FUE,
est nécessaire pour une évolution favorable de 1'Union;

B. PROCEDURES

13. estime que la différenciation devrait étre mise en oeuvre, si possible,
au moyen d'un acte juridique destiné a tous les Etats membres, au
moyen de dérogations et de clauses de sauvegarde, et non par un acte
qui exclurait a priori certains Ktats membres de son champ
d'application territorial; souligne cependant qu'un nombre élevé de
dérogations et de clauses de sauvegarde porte atteinte a l'unité de
I'Union européenne ainsi qu'a la cohérence et a l'efficacité de son cadre
juridique;

14. estime que la coordination des politiques économique, sociale et de
I'emploi releve des compétences partagées qui, selon l'article 4,
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paragraphe 1, du traité FUE, couvrent tous les domaines non inclus
dans la liste exhaustive des compétences exclusives ou d'appui;

15. estime, par conséquent, que les mesures adoptées en vertu de
I'article 136 du traité FUE sont spécifiques non seulement parce qu'elles
ne concernent que les Etats membres dont la monnaie est l'euro, mais
aussi du fait de leur plus grande force obligatoire; considérant que
I'article 136 du traité FUE permet au Conseil, sur recommandation de la
Commission et au terme d'un vote auquel seuls participent les Etats
membres dont la monnaie est l'euro, d'adopter des orientations
contraignantes en matiere de politique économique pour les pays de la
zone euro dans le cadre du semestre européen;

16. souligne que, lorsque certains Etats membres ne souhaitent pas
prendre part a I'adoption d'un acte juridique relevant des compétences
non exclusives de 1'Union, 1l est préférable de mettre en place une
coopération renforcée conformément a la disposition pertinente du traité
plutot que de conclure des accords internationaux en dehors du cadre
juridique de 1'Union;

17. considere que l'article 352 du traité FUE, en vertu duquel le Conseil
peut adopter des mesures appropriées pour atteindre 1'un des objectifs
fixés par les traités dans le cas ou les traités n'ont pas prévu les
pouvoirs d'action requis a cet effet, peut étre utilisé conjointement avec
I'article 20 du traité UE, ce qui permet d'activer la clause de flexibilité
lorsqu'un accord a I'unanimité ne peut étre trouvé au sein du Conseil via
le mécanisme de coopération renforcée;

18. invite les Ktats membres, lorsqu'une divergence d'orientation
politique entre eux empéche de progresser, a étendre le principe de la
coopération renforcée a la politique sociale et a la politique de 1'emploi;
19. estime que l'inscription dans le budget de 1'Union européenne des
dépenses résultant de la mise en ceuvre d'une coopération renforcée en
tant qu'autres recettes ou ressources propres spécifiques est nécessaire
au respect des principes du droit budgétaire de 1'Union et a la garantie
de la position centrale du Parlement en tant qu'autorité budgétaire;

20. suggere un recours systématique a l'article 333, paragraphe 2, du
traité FUE pour instaurer une coopération renforcée dans un domaine
couvert par une compétence non exclusive de 1'Union soumise a une
procédure législative spéciale, et invite le Conseil a adopter une décision
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4 l'unanimité des Ktats membres participants disposant que, pour les
besoins de la coopération renforcée, ils entendent statuer selon la
procédure législative ordinaire;

21. préconise, dans la mesure du possible, le recours systématique a la
clause passerelle de l'article 48, paragraphe 7, du traité UE pour les
procédures autres que la coopération renforcée afin d'asseoir fermement
la 1égitimité démocratique et 1'efficacité de la gouvernance de 'UEM,;

22. estime que, lorsque qu'il est impossible de recourir a la clause
passerelle, comme dans le cas de 1'adoption de la politique économique
et des lignes directrices pour I'emploi, ou encore dans le cas du rapport
annuel sur la croissance, la possibilité de conclure des accords
Interinstitutionnels a caractere contraignant doit étre pleinement
exploitée;

23. rappelle que le but de l'article 48 du traité UE est aussi de garantir
la légitimité démocratique de toute modification apportée au traité, en
disposant que l'implication du Parlement européen dans la procédure de
révision et des parlements nationaux dans la procédure de ratification
ultérieure est obligatoire;

24. désapprouve le terme «dispositifs contractuels» et invite a trouver
de meilleurs moyens de lier formellement les fonds mis a disposition au
titre de l'instrument de convergence et de compétitivité (ICC) aux
réformes structurelles, et rappelle que le manque de compétences et de
pouvoirs de 1'Union peut étre comblé, le cas échéant, par 1'utilisation des
procédures appropriées prévues par les traités, ou, en l'absence d'une
base juridique pertinente, par la modification des traités;

C. DEMOCRATIE ET INSTITUTIONS

25. rappelle que, conformément a l'article 3, paragraphe 4, du traité
UE, I'UEM est instaurée par 1'Union et que son fonctionnement doit
reposer sur la démocratie représentative;

26. souligne qu'il est la seule institution de 1'Union européenne qui
représente directement les citoyens au niveau de 1'Union, qu'il est
I'organe parlementaire de 'UEM et que sa participation appropriée est
essentielle pour assurer la légitimité démocratique et le bon
fonctionnement de I'UEM et constitue une condition préalable a toute
autre avancée dans le sens d'une union bancaire, d'une union budgétaire
et d'une union économique;
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27. souligne que la légitimité démocratique et 1'obligation de rendre des
comptes doivent étre garanties aux niveaux national et de 1'Union par
les parlements nationaux et le Parlement européen, respectivement;
rappelle le principe énoncé dans les conclusions du Conseil européen de
décembre 2012: «tout au long du processus, 1'objectif général reste de
faire en sorte que la légitimité démocratique et I'obligation de rendre des
comptes s'exercent au niveau auquel les décisions sont prises et mises
en ceuvre»;

28. regrette des lors I'absence de contréle parlementaire de la troika, du
FESF et du MES;

29. considere que toute différenciation officielle entre les droits de
participation parlementaire liée a 1l'origine des députés au Parlement
européen constitue une discrimination fondée sur la nationalité, dont
I'interdiction est un principe fondateur de 1'Union, et viole le principe
d'égalité entre les citoyens de 1'Union tel que consacré a l'article 9 du
traité UE;

30. estime que, dans le cas de mesures adoptées conformément a
I'article 136 du traité FUE, ou dans le cas de la mise en ceuvre d'une
coopération renforcée, l'asymétrie découlant de la participation, d'une
part, des représentants des Etats membres dont 1a monnaie est l'euro au
Conseil (ou des représentants des pays participants), et, d'autre part, du
Parlement et de la Commission en tant que représentants des citoyens
européens et promoteurs de l'intérét général de 1'Union, est
parfaitement cohérente avec les principes de différenciation et
n'amoindrit pas, bien au contraire, la légitimité de ces mesures;

31. souligne que le reglement intérieur du Parlement européen offre
une marge de manceuvre suffisante pour mettre en place des modalités
de différenciation spécifiques, fondées sur un accord politique au sein
des groupes politiques et entre eux, afin de permettre un controle
approprié de 'UEM; rappelle qu'aux termes de l'article 3, paragraphe 4,
du traité sur 1'Union européenne, «I'Union établit une union économique
et monétaire dont la monnaie est l'euro» et que le protocole n® 14 sur
I'Eurogroupe souligne «la nécessité de prévoir des dispositions
particuliéres pour un dialogue renforcé entre les Etats membres dont la
monnaie est 1'euro, en attendant que 1'euro devienne la monnaie de tous
les Etats membres de I'Union»; souligne que, si cette situation censée



467

étre transitoire devait durer, le Parlement européen devrait envisager
un mécanisme de responsabilisation approprié pour l'actuelle zone euro
et les Etats membres qui se sont engagés a y adhérer;

32. estime qu'il est important de renforcer la coopération avec les
parlements nationaux sur la base de l'article 9 du protocole n° 1 annexé
aux traités et se félicite de l'accord sur la création d'une conférence
interparlementaire sur les politiques budgétaire et économique; souligne
néanmoins que cette coopération ne devrait pas étre vue comme la
création d'un nouvel organe parlementaire mixte, qui serait tout a la
fois inefficace et 1illégitime d'un point de vue démocratique et
constitutionnel, et réaffirme que pour renforcer la gouvernance
démocratique de I'UEM, rien ne peut remplacer un renforcement formel
de la pleine légitimité du Parlement européen, organe parlementaire a
I'échelon européen;

33. souligne que le sommet de la zone euro et 1'Eurogroupe sont des
organes de délibération informels et non pas des institutions chargées
de prendre des décisions concernant la gouvernance de I'UEM;

34. insiste sur le role central de la Commission dans la gouvernance de
I'UEM, comme l'ont également confirmé le pacte budgétaire et les
traités instituant le MES, pour garantir 1'ordre juridique des traités de
I'Union et servir l'intérét commun de 1'Union dans son ensemble;

D. INTEGRATION DIFFERENCIEE DANS LES TRAITES
EXISTANTS: VERS UNE VERITABLE UNION ECONOMIQUE ET
MONETAIRE

35. estime que la méthode de 1'Union devrait étre utilisée pour toutes
les mesures visant a renforcer I'UEM; rappelle 'article 16 du TSCG, qui
prévoit que, dans un délai maximal de cinq ans a compter de la date
d'entrée en vigueur de ce traité, sur la base d'une évaluation de
I'expérience acquise lors de sa mise en ceuvre, les mesures nécessaires
doivent étre prises conformément au traité sur 1'Union européenne et au
traité sur le fonctionnement de 1'Union européenne, afin d'intégrer le
contenu du présent traité dans le cadre juridique de 1'Union européenne;
36. souligne qu'il incombe aux Ktats membres dont la monnaie est
I'euro et a ceux qui se sont engagés a l'adopter de redoubler d'efforts
pour renforcer la stabilité, améliorer la conformité avec le traité et
accroitre la compétitivité, l'efficience, la transparence et Ila
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responsabilité démocratique; rappelle que l'euro est la monnaie de
I'Union européenne et que tous les Etats membres, excepté ceux faisant
I'objet d'une dérogation, sont censés adopter 1'euro en temps utile;

37. constate que, pour atténuer la crise et remédier aux faiblesses
structurelles dans l'architecture de 1'Union économique et monétaire, les
gouvernements nationaux et les institutions européennes ont mis en
ceuvre un large éventail de mesures pour préserver la stabilité
financiéere et améliorer la gouvernance économique; reléve que ces
décisions, telles que certaines dispositions du train de six mesures («six-
pack») et la création du MES, ne concernent que les Etats membres de
la zone euro;

38. se félicite de la création d'un mécanisme de surveillance unique
s'appliquant a la zone euro et ouvert a tous les autres Etats membres de
I'Union européenne; souligne que la création d'un mécanisme de
résolution unique pour les banques constitue une étape indispensable
vers la mise en place d'une véritable union bancaire; considere que, pour
combler les lacunes structurelles qui caractérisent 1'union économique et
monétaire et lutter efficacement contre le risque moral omniprésent,
I'union bancaire proposée devrait s'appuyer sur la réforme antérieure du
secteur des services financiers de 1'Union, ainsi que sur la gouvernance
économique renforcée, en particulier dans la zone euro, et sur le
nouveau cadre budgétaire du semestre européen, afin d'assurer une
résistance et une compétitivité accrues du secteur bancaire de 1'Union,
d'améliorer la confiance a son égard et de renforcer les réserves en
capital pour éviter que les budgets publics des Etats membres n'aient a
supporter a 'avenir le cott du sauvetage des banques;

39. est extrémement préoccupé par les retards dans la création de
I'union bancaire et les modalités pratiques de la recapitalisation directe
des banques par le MES; est alarmé, en particulier, par la
fragmentation persistante du systeme bancaire de 1'Union; souligne
qu'une union bancaire solide et ambitieuse est un élément essentiel
d'une UEM véritable et approfondie, et une mesure centrale sur laquelle
le Parlement insiste depuis plus de trois ans, en particulier depuis
I'adoption de ses positions sur le reglement relatif a 1'autorité bancaire
européenne;

40. considere que la disposition du reglement instituant le MSU qui
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demande l'accord du Parlement pour la nomination du président et du
vice-président de son conseil de surveillance constitue un précédent
important dans le renforcement du role du Parlement dans la
gouvernance de I'UEM fondée sur la différenciation;

41. souscrit a la création de nouveaux instruments de solidarité, comme
I'anstrument de convergence et de compétitivité» (ICC); estime que la
notion d'ICC pourrait renforcer 1'adhésion a la politique économique et
améliorer son efficacité; souligne que ces instruments doivent étre
élaborés de maniere a éviter toute insécurité juridique et a ne pas
aggraver le déficit démocratique au sein de 1'Union;

42. invite la Commission a présenter, dans le cadre du semestre
européen, une proposition visant a adopter un code de convergence qui
soit fondé sur la stratégie Europe 2020 et établisse un solide pilier
social; souligne avec insistance que les programmes nationaux de mise
en ceuvre doivent faire en sorte que le code de convergence soit mis en
ceuvre par tous les Etats membres, en s'appuyant sur un mécanisme
incitatif;

43. souligne qu'un mécanisme d'incitation renforcerait le caractere
contraignant de la coordination des politiques économiques;

44. souligne que la mise en place d'un mécanisme d'exécution de nature
incitative visant a renforcer la solidarité, la cohésion et la compétitivité
doit aller de pair avec 1'adoption de nouvelles mesures dans le domaine
de la coordination des politiques économiques, comme l'a souligné la
Commission dans sa déclaration accompagnant le «two-pack», afin de
respecter le principe selon lequel «des mesures en faveur d'une plus
grande responsabilité et d'une plus grande discipline économique sont
combinées a davantage de solidarité»;

45. souligne que les mécanismes de la coordination préalable et de 1'CC
devraient s'appliquer a l'ensemble des Etats membres ayant adopté
l'euro comme monnaie nationale, avec la possibilité, pour les autres
Etats membres, d'y adhérer & titre permanent; demande a la
Commission de prévoir une telle validation obligatoire par le parlement
national dans les propositions juridiques a venir et de veiller a associer
plus largement les partenaires sociaux a la coordination économique;

46. est d'avis que tout nouvel ICC proposé devrait reposer sur la
conditionnalité, la solidarité et la convergence; ajoute que tout nouvel
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instrument ne devrait étre lancé qu'apres qu'a été identifiée la nécessité
de vastes réformes structurelles qui favorisent la croissance durable et
corrigent les déséquilibres sociaux sur la base de I'évaluation de la
cohérence entre le code de convergence et les programmes nationaux de
mise en oeuvre et avec la participation formelle et adéquate du
Parlement européen, du Conseil et des parlements nationaux;

47. estime que I'ICC devrait constituer un levier pour une capacité
budgétaire accrue et étre axé sur le soutien conditionnel aux réformes
structurelles, améliorant ainsi la compétitivité, la croissance et la
cohésion sociale, assurant une coordination plus étroite des politiques
économiques et une convergence soutenue des performances
économiques des Etats membres, et réduisant les déséquilibres et les
divergences structurelles; consideére que ces instruments jettent les
bases d'une véritable capacité budgétaire;

48. estime que la création de cet instrument constitue une phase
initiale vers la création d'une capacité budgétaire renforcée pour I'UEM,;
insiste sur le fait que les ressources financieres de 1'CC doivent faire
partie intégrante du budget de 1'Union, sans toutefois étre soumises au
plafond du cadre financier pluriannuel, afin de respecter les traités et la
législation de 1'Union et de s'assurer que le Parlement est pleinement
associé en tant qu'autorité budgétaire au moyen, entre autres, d'une
autorisation au cas par cas de l'adoption des crédits budgétaires
appropriés;

49. préconise la mise en place d'une nouvelle ressource propre financée
par les contributions versées par les Etats membres participant 4 1'1CC
en vertu de la décision modifiée relative aux ressources propres et par
I'assignation du produit de cette nouvelle ressource propre aux dépenses
de I'ICC; recommande la modification de la décision sur les ressources
propres ou, en cas d'impossibilité, l'utilisation des recettes générées par
la taxe sur les transactions financieéres en tant qu'autres recettes afin de
compenser de telles contributions directes;

50. insiste pour que le Président du Parlement présente, lors du Conseil
européen du printemps, la position du Parlement sur I'examen annuel
de la croissance; estime qu'il conviendrait de négocier un accord
Interinstitutionnel visant a associer le Parlement européen a
I'approbation de l'examen annuel de la croissance, des orientations de
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politique économique et des lignes directrices pour 1'emploi;

51. demande une nouvelle fois de renforcer la dimension sociale de
I'UEM en réaffirmant que la politique sociale et de 1'emploi appartient
aux politiques de 1'Union;

52. rappelle que, conformément aux traités, la promotion d'un taux
d'emploi élevé et la garantie d'une protection sociale adéquate doivent
étre prises en considération pour la définition et la mise en ceuvre des
politiques et des activités de 1'Union; demande l'instauration de criteres
sociaux et d'emploi pour compléter les indicateurs budgétaires et
macroéconomiques, ainsi que de rapports d'avancement relatifs aux
réformes structurelles, afin de garantir un niveau approprié et suffisant
d'investissement social, en vue d'assurer ainsi la pérennité d'une Union
européenne sociale;

53. se félicite de la mise en place, le 2 juillet 2013, par la Commission, a
la suite des accords du «two-pack», d'un groupe d'experts présidé par
Mme  Gertrude Tumpel-Gugerell, chargé d'évaluer de maniere
approfondie les principales caractéristiques d'un éventuel fonds
d'amortissement et de bons du Trésor européen, y compris les
dispositions légales, 1'architecture financiere et les cadres budgétaires
complémentaires; entend prendre position sur ces questions apres la
présentation du rapport du groupe d'experts;

54. estime que les opérations du FESF/MES et de toute structure
similaire future devraient faire I'objet d'un contréle et d'une supervision
démocratiques périodiques de la part du Parlement européen; estime
que le MES devrait étre pleinement intégré au cadre de 1'Union;

55. observe que la «troika» doit rendre des comptes; est d'avis que la
Commission devrait régulierement faire rapport au Parlement européen
au nom de la «troika»; rappelle que la participation de 1'Union au
systeme de «troika» devrait étre soumise au controle démocratique du
Parlement et a une obligation de rendre des comptes devant ce dernier;
E. INTEGRATION DIFFERENCIEE ET MODIFICATION DES
TRAITES

56. considere que toute modification ultérieure des traités doit placer
I'intégration différenciée au rang d'instrument permettant de parvenir a
une intégration plus poussée tout en préservant l'unité au sein de
1'Union;
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57. estime qu'une modification ultérieure des traités pourrait introduire
une nouvelle catégorie de membre associé de 1'Union qui permettrait
l'intégration partielle des KEtats concernés dans des domaines
spécifiques des politiques de 1'Union et que cette modification pourrait
servir a renforcer la politique européenne de voisinage;

58. considere qu'une modification ultérieure du traité devrait confirmer
que le sommet de la zone euro est une formation informelle du Conseil
européen, conformément au titre V du TSCG;

59. suggere de faire de 1'Eurogroupe une formation informelle du
Conseil «Affaires économiques et financieres»;

60. demande que le commissaire aux affaires économiques et
monétaires soit ministre du budget et vice-président permanent de la
Commission;

61. demande la modification, sous réserve de quelques exceptions, des
procédures de vote au Conseil pour passer de I'unanimité a la majorité
qualifiée et des procédures législatives spéciales en vigueur a la
procédure législative ordinaire;

62. demande la création d'une base juridique afin d'instituer des
agences de 1'Union a méme d'occuper des fonctions d'exécution et de
mise en ceuvre spécifiques dont elles auront été chargées par le
Parlement et le Conseil conformément a la procédure législative
ordinaire;

63. estime que le vote a la majorité inversée dans le cadre du pacte
budgétaire est davantage une déclaration politique qu'un instrument
efficace de prise de décision et demande des lors l'intégration de cette
regle de vote dans les traités, notamment aux articles 121, 126 et 136 du
traité FUE, de facon a ce que les propositions ou les recommandations
présentées par la Commission puissent entrer en vigueur, en l'absence
d'objections de la part du Parlement ou du Conseil, dans une période
prédéterminée, afin de véritablement garantir la sécurité juridique;

64. demande la modification de I'article 136 du traité FUE afin d'élargir
son champ d'application a la participation volontaire des Etats membres
dont la monnaie n'est pas l'euro, en leur accordant le plein droit de vote
conformément a la procédure de coopération renforcée, 1'abandon des
restrictions prévues a l'article 136 du traité FUE et la requalification de
cet article en une clause générale pour l'adoption d'actes juridiques
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relatifs a la coordination et a la définition de normes minimales
juridiquement obligatoires en matiere de politique économique, sociale
et d'emploi;

65. demande l'extension de la base juridique de l'article 127,
paragraphe 6, du traité FUE a tous les établissements financiers, y
compris les entreprises d'assurances qui sont établies dans le marché
intérieur;

66. demande a étre associé a la procédure de nomination du président,
du vice-président et des autres membres du directoire de la BCE prévue
a l'article 283 du traité FUE, en ayant l'obligation de donner son
approbation aux recommandations du Conseil,

67. demande a la prochaine convention d'étudier la possibilité
d'introduire une procédure législative spéciale requérant les quatre
cinquiemes des voix du Conseil et la majorité des membres qui
composent le Parlement en vertu de l'article 312 du traité FUE pour
I'adoption d'un reglement fixant le cadre financier pluriannuel;

68. demande a la prochaine convention d'étudier la possibilité
d'introduire une procédure législative spéciale requérant les quatre
cinquiemes des voix du Conseil et la majorité des membres qui
composent le Parlement en vertu de l'article 311, troisieme alinéa, du
traité FUE pour l'adoption de la décision relative aux ressources
propres;

69. demande a la prochaine convention d'étudier la possibilité pour les
Ktats membres dont la monnaie est l'euro et pour tous les Ktats
membres souhaitant participer aux nouvelles politiques communes de
prévoir des ressources propres spécifiques dans le cadre du budget de
1'Union;

70. estime que les ressources financieres des agences de 1'Union
devraient faire partie intégrante du budget de 1'Union;

71. demande que son approbation soit nécessaire pour modifier les
traités, a la majorité des deux tiers des membres qui le composent;

72. insiste sur le fait que la future convention devrait avoir la plus
grande légitimité démocratique possible en associant également les
partenaires sociaux, la société civile et d'autres parties prenantes;
qu'elle devrait prendre ses décisions en séance pléniere conformément a
des regles pleinement démocratiques; qu'elle devrait avoir suffisamment



474

de temps pour des délibérations sérieuses et approfondies; et qu'elle
devrait fonctionner en toute transparence et que toutes ses réunions
devraient étre ouvertes au public;

73. préconise l'extension de la clause passerelle prévue a l'article 48,
paragraphe 7, du traité UE a tous les traités;

http://ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/sgp/pdf
/coc/130701_-_two_pack_coc_final_endorsed.pdf



475

« Formulation des différentes versions de l’article 13 au fil
des négociations sur le TSCG (de décembre 2011 a janvier
2012)
o (source institut Notre Europe Jacques Delors)
Formulation de l'article 13 du TSCG dans ses différentes versions
(janvier 2012)

lere version: « Les représentants des
commissions en charge de
I’économie et des finances au
sein des parlements des parties
contractantes seront invités a se
rencontrer  régulierement  pour
débattre en particulier de la
conduite des politiques
économique et budgétaire, en
étroite  collaboration avec les
représentants de la commission
concernée du Parlement européen
».

2eme version. « commissSions « Les représentants des

compétentes et concernées » commissions compétentes au sein
des parlements des parties
contractantes seront invités a se
rencontrer  régulierement pour
débattre en particulier de la
conduite des politiques
économique et budgétaire, en
étroite  collaboration avec les
représentants de la commission

concernée du Parlement européen
».

3eme versionvii: « parlements « Les représentants des parlements
nationaux » des parties contractantes seront
invités a se rencontrer

réguliecrement pour débattre en
particulier de la conduite des



4eme versionviii: un lien explicite
avec les structures
interparlementaires existantes

5eme version et 6eme version:
(article du Traité signé le 2
mars 2012)
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politiques économique et
budgétaire, en étroite
collaboration avec les

représentants du Parlement
européen ».

« Comme le prévoit le titre II du
protocole (n° 1) sur le réle des
parlements nationaux dans
I’Union européenne, annexé aux
traités de I’'Union européenne, le
Parlement  européen et les
parlements nationaux des parties
contractantes définissent ensemble
l'organisation et la promotion
d’une conférence réunissant les

présidents des COmmissions
budgétaires des parlements
nationaux et les présidents des
COmmissions concernées du

Parlement européen ».

« Comme le prévoit le titre II du
protocole (n°® 1) sur le réole des
parlements nationaux dans
[’Union européenne, annexé aux
traités de I’'Union européenne, le
Parlement  européen et les
parlements nationaux des parties
contractantes définissent ensemble
l'organisation et la promotion
d’une conférence réunissant les
représentants des commissions
concernées du  Parlement
européen et les représentants
des commissions concernées
des parlements nationaux afin
de débattre des  politiques
budgétaires et d’autres questions
régies par le présent traité ».
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Annexe V
Discours d"Angela Merkel,
Chanceliére de le République fédérale d"Allemagne,
devant le Parlement européen a Bruxelles, le 7 novembre 2012

Discours d’Angela Merkel devant le parlement européen le 7 novembre
2012

Traduction (site internet de ’Ambassade d’Allemagne a paris)

Monsieur le Président, cher Martin Schulz,
Mesdames et Messieurs les Députés,

Mesdames, Messieurs,

Je me réjouis de pouvoir m’adresser a vous aujourd’hui. Depuis la
présidence allemande du Conseil de I'Union européenne en 2007, c’est la
premiere fois que jen ai l'occasion. Et jaimerais profiter de cette
occaslon pour vous exposer mon point de vue sur I'état de 'Union, non
pas certes en priorité sur le cadre financier a moyen terme, mais nous
reviendrons sUrement tout a l'heure sur ce sujet au cours de la
discussion.

Le 9novembre, c'est-a-dire dans deux jours, marquera le
23¢ anniversaire de la chute du Mur de Berlin. Le 9 novembre 1989 a été
un moment vraiment heureux de l'histoire allemande et de l'histoire
européenne dans son ensemble. Cette date marque le début d’'une ere de
liberté, d’'unité et de démocratie dans toute ’Allemagne et dans 'Europe
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entiére.

Nous, Allemands, n’oublierons jamais que le développement heureux de
notre pays est indissociablement lié a I'histoire de I'Union européenne.
Nous n’oublierons jamais que nous devons aussi cette évolution a la soif
de liberté et au courage de nos voisins de ’Est en particulier.

Nous, Allemands, sommes conscients de la responsabilité qui nous
incombe pour assurer la prospérité future de I'Union. C’est dans cet
esprit que le gouvernement fédéral allemand mene sa politique au
service de notre pays et au service de ’Europe.

J’aimerais rappeler aujourd’hui un élément fondamental, un levier de la
construction européenne, a savoir la liberté qui, seule, permet une
existence pacifique et prospere. La liberté doit toujours étre défendue
sous toutes ses formes : la liberté d’expression, de la presse, de religion
et de réunion. Sans la liberté, I'Etat de droit n’existe pas. Sans la liberté,
il n’y a ni diversité ni tolérance. La liberté est le socle de I’Europe unie
et déterminée.

Précisément en cette rude épreuve que 'Europe traverse aujourd’hui, la
force de la liberté peut aider I’Europe a sortir plus forte de la crise. Car
c’est cette force de la liberté qui nous permet d’oser le changement, j’en
suis persuadée. Or il nous faut justement oser le changement
maintenant si nous voulons pouvoir affirmer notre place, en tant
qu’'Union, dans la compétition internationale en ce XXIe siecle.

Au cours de mes déplacements en dehors de I’'Union européenne, en Asie
par exemple, jai découvert ces dernieres années de nombreux pays
dynamiques, ambitieux et en plein essor. Ces pays ont les yeux rivés sur
I'Union européenne. D'un autre coté, j’y suis souvent confrontée a cette
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question sceptique : cette expérience européenne va-t-elle résister a la
crise ?

Cette question montre clairement que la grave crise actuelle domine la
perception de 1'Union européenne, également vu de l'extérieur. Clest
donc a nous qu’il appartient de modifier a nouveau le regard sceptique
sur I’Europe et de rattraper notre retard face a la concurrence mondiale
en travaillant durement a I'intérieur de 'Union.

Pour cette raison, ce n’est pas seulement un grand honneur que 'Union
européenne se voie décerner cette année le prix Nobel de la paix. Ce prix
si illustre attribué a I’Europe en plein milieu de la plus grande crise
qu’elle ait connue depuis 'adoption des traités de Rome il y a 55 ans est,
de surcroit, un signal politique extrémement précieux a l'endroit du
monde mais aussi pour nous Européens.

Martin Schulz va recevoir ce prix a Oslo en compagnie du président du
Conseil européen et du président de la Commission européenne. Je suis
heureuse de voir que plusieurs de mes collegues ont décidé comme moi
de prendre part a cette cérémonie. Nous entendons ainsi souligner que
I'Union européenne, c’est nous tous, les 500 millions de citoyennes et
citoyens de I’'Union. Car nous le savons tous : nous, Européens, sommes
unis pour le meilleur.

Le prix Nobel de la paix nous engage a ne jamais l'oublier, quels que
solent les défis et la difficulté de notre travail au quotidien. En prenant
cette décision, le Comité Nobel nous rappelle 'importance de nous
concentrer a nouveau sur ce qui est vraiment essentiel dans la crise
actuelle. Or l'essentiel, ce nest pas le niveau de la dette, les colts
salariaux unitaires ou les taux de croissance, méme si tous ces aspects
sont importants. L’essentiel en fait, c’est plutot de comprendre que notre
monnaie commune est bien plus quune simple monnaie. Elle est le
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symbole de la réussite de l'unification de I’Europe dans la paix et la
démocratie, le symbole d'une Europe fondée sur la liberté, la prospérité
et le progres.

L’enjeu actuel n’est donc pas moins que de sauvegarder pour nos enfants
la chance et le bonheur de I'unification européenne. Le prix Nobel nous
engage a créer tous ensemble une Union meilleure, une Europe de la
stabilité, une Europe forte.

Dans son discours d’entrée en fonction comme nouveau président élu du
Parlement européen, Martin Schulz disait a juste titre — je cite : « soit
nous perdons tous, soit nous gagnons tous». Notre attitude a tous,
Mesdames, Messieurs, ne peut étre que celle-ci: nous voulons gagner
ensemble et nous gagnerons ensemble. Voila en tout cas mon objectif.

Ensemble, nous pouvons valoriser notre modele européen qui associe la
réussite économique a la responsabilité sociale. Mieux encore, nous
pouvons le consolider, ensemble, pour qu’il devienne plus fort que
jamais. Pour cela, nous devons retrouver, ensemble, la force de la liberté
et oser le changement.

Nos efforts pour vaincre la crise commencent déja a porter leurs fruits,
C’est visible, tant au niveau des Etats membres que dans la mise en
place de nouveaux instruments de gestion de crise. Et pourtant, nous ne
devons pas nous satisfaire de nos acquis. Il reste tant a faire pour
rétablir la confiance dans I'Union européenne tout entiere. Nous ne
devons pas nous arréter a mi-chemin.

Je vous le promets : 'Allemagne mettra tout en ceuvre pour que 'Union
européenne puisse tenir a I'avenir également sa promesse de liberté et
de prospérité. Je suis ici aussi parce que je compte sur votre appui,
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parce que l'on voit de nouveau progresser les forces qui consideérent que
nous pourrions nous reposer maintenant et que nous n’avons pas besoin
en fait d’'opérer un renouveau de 'union économique et monétaire car,
avec les mesures prises pour faire face a la crise aigué, le travail est déja
fait.

A mon avis, cest absolument faux. Au lieu de nous reposer, nous devons
au contraire veiller pas a pas, a tous les niveaux de I’'Union, a ce que les
avantages de 'Europe puissent se redéployer : la liberté, la dynamique
et la prospérité que 'Union européenne peut nous offrir a I'intérieur de
ses frontieres, ainsi que la capacité d’agir et l'autorité que 1'Union
européenne nous conféere dans le reste du monde.

Le président de la Commission européenne, José Manuel Barroso,
déclarait dans le discours sur 1'état de I'Union qu’il a prononcé le
12 septembre devant cette Haute Assemblée — je cite : « Il est essentiel
d’achever I'union économique et monétaire. » Il est vrai que nous devons
trouver maintenant le bon chemin pour stabiliser dans la durée 'union
économique et monétaire en remédiant a ses défauts de construction. Ce
faisant, nous devons étre ambitieux et exigeants et nous ne devons pas
non plus craindre de modifier, si nécessaire, les fondamentaux légaux de
I'union économique et monétaire. Ce processus d’approfondissement de
I'Union européenne est indispensable. Dans cette optique, je vous
considere, vous le Parlement européen et la Commission européenne,
comme des alliés, je tiens a le souligner.

La crise actuelle est sans précédent. L'Union européenne est un édifice
unique au monde. C’est pourquol nous devons faire a I’heure actuelle
aussi ce qui a rendu a juste titre 'Europe célebre : nous devons nous
montrer inventifs. Nous devons trouver des solutions nouvelles, des
solutions qui nous soient propres. Tous les Etats membres doivent
procéder a des réformes, a des ajustements structurels et a des mesures
de consolidation rigoureuses favorisant la compétitivité, afin de lutter
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efficacement contre les causes de la crise.

Je sais bien que c’est beaucoup demander aux habitants de certains
Ktats membres particulierement touchés par la crise car ils souffrent de
ces mesures, je le sais. Je peux en tout cas leur apporter une bonne
nouvelle en ces moments difficiles, a savoir que les réformes
commencent a porter leurs fruits. Leurs efforts ne sont pas vains. Ils en
valent la peine. En Irlande, au Portugal et en Espagne, mais aussi en
Grece, les colts salariaux unitaires ont sensiblement baissé. C’est un
facteur important en termes de compétitivité. De méme, les déficits des
balances des paiements courants sont en recul.

A la politique de réformes déterminée des Etats membres en faveur de
la compétitivité s’associe la solidarité de I’Europe sous la forme, par
exemple, du nouveau plan de sauvetage permanent, le MES, le
Mécanisme européen de stabilité. Ces deux aspects vont de pair, et ils
sont d’égale importance.

Il y a interaction entre consolidation budgétaire et une croissance
s'inscrivant dans la durée. Ce double objectif doit étre poursuivi dans
une méme mesure. Je tiens a le redire dans cette enceinte, car nous
opposons parfois 'une a 'autre. Nous avons besoin des deux. Nous vou-
lons une reprise de la croissance. Nous voulons une amélioration de
Iemploi qui s’appuie sur des budgets solides. Mais nous sommes en
méme temps investis d'une responsabilité face aux générations futures,
afin qu’elles ne soient pas privées de marges de manceuvre. La
croissance repose sur l'activité d’entreprendre. Ce n’est pas quelque
chose que nous puissions prescrire en termes politiques. Ce qu’il nous
faut en Europe, ce sont des femmes et des hommes qui mettent en
ceuvre leur esprit d’entreprise. L’activité d’entreprise nait de la liberté,
et de la flexibilité nécessaire. Nous devons y travailler en Europe.
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Cest la raison pour laquelle le pacte pour l'euro plus prévoit des
mesures destinées a renforcer la croissance et I'emploi dans les Etats
membres. Nous avons ajouté a cet effet au traité budgétaire un pacte
pour la croissance et 'emploi. Il s’agit, d'un coté, de faire un usage ciblé
des fonds publics. Mais 'argent n’étant pas tout, nous créons, d'un autre
coté, le cadre d'une nouvelle croissance avant tout en poursuivant
énergiquement le développement du marché intérieur.

Il convient d’appliquer rapidement les mesures du pacte dans nos
législations. Car cela libérera des forces de la croissance, ce qui est
déterminant pour notre avenir. Le Conseil y souscrit, et le Parlement
aussi, j’en suis persuadée.

Le cadre financier a moyen terme de 'UE que nous avons l'intention
d’adopter dans deux semaines lors du prochain Conseil européen est
aussi, bien entendu, une condition absolument primordiale pour que
nous puissions donner les impulsions nécessaires a la croissance.
Chaque euro dépensé doit créer une valeur ajoutée en termes de
croissance et d’emploi, cela doit étre le critere. Il ne suffit pas de
dépenser de largent, il faut avant tout bien le placer, cibler les
placements.

S1 nous voulons éliminer efficacement les causes de la crise, nous devons
nous livrer a un examen soigneux de nos politiques, a ’échelon national
et européen. Il est tout aussi important de procéder a une analyse
critique des défauts de construction dans l'architecture de 1'union
économique et monétaire, et d’y remédier ensuite. Nous ne réussirons a
long terme que si nous faisons les deux parallelement, jen suis
convaincue. C’est le seul moyen de créer une Europe forte, une Europe
de la stabilité.

L’union économique et monétaire a été créée en 1992, il y a donc 20 ans,
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par le traité de Maastricht. A cette époque, ceux qui souhaitaient que
I'union monétaire s’accompagne d'une véritable union économique n’ont
pas été suffisamment soutenus. Ce fut donc une union monétaire
pratiquant une politique monétaire entierement communautarisée qui
vit le jour, tandis que 'union économique, elle, n’était que faiblement
équipée. Nous devons faire face aujourd’hui aux conséquences de ces
décisions, conséquences qui se sont révélées seulement apres
I'introduction de l'euro tout dabord de facon dissimulée, puis
ouvertement.

Ainsi, au lieu de se réduire, les écarts de compétitivité entre les Ktats
membres de la zone euro se sont creusés. Il suffit de voir comment ont
évolué les colts salariaux unitaires. Jean-Claude Trichet, en sa qualité
de président de la BCE, a souvent attiré notre attention sur ce point,
mais sans étre bien entendu.

Dans certains Etats membres, il a été en outre possible pendant des
années d’accumuler des montagnes de dettes sans que cela n’entraine
une hausse des taux d’'intérét ou 'application des sanctions initialement
prévues a cet effet dans le pacte de stabilité et de croissance.

Tout cela montre bien que les problemes que nous connaissons
actuellement remontent en partie bien avant le début de la crise
actuelle.

Ces problemes different bien entendu dans chaque Etat membre. Ce
sont la dette publique, les crises bancaires, I'endettement du secteur
privé et le manque de compétitivité. De plus, la crise financiere et
économique mondiale de 2008/2009 a contribué a un durcissement
massif de cette situation en Europe.
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Néanmoins, si tous les Etats membres avaient respecté les valeurs
limites convenues a I’échelon européen et avaient veillé, en procédant a
des réformes, a accroitre leur compétitivité, jamais I'union économique
et monétaire, méme avec une union économique fragmentaire, n’aurait
connu une telle crise. Mais dans les conditions existantes, l'action
cumulée des atteintes d’origine interne et des défauts de construction a
été presque fatale a I’Europe.

Je considere donc qu’il est tres, trés important pour nous de tirer
vraiment les lecons de cette crise. Nous devons veiller a ce qu'une telle
situation ne se reproduise plus. Et nous devons veiller a ce que I’Europe
sorte plus forte de la crise. Pour ce faire, nous devons analyser les
déficits au moment de la création de I'union économique et monétaire, et
renouveler ses fondements. En outre, 1l nous faut assurer la fiabilité a
I'échelon national, dans les Etats membres, en respectant enfin nos
engagements.

Afin de montrer que nous ne faisons pas toujours ce que nous avons
convenu, en tant que chefs d’Etat et de gouvernement, nous-memes ou
nos prédécesseurs, je prendrai cet exemple : alors qu’il a été fixé que les
dépenses de recherche-développement de chaque Etat membre de
I'Union européenne doivent représenter 3% de son PIB, il y a
aujourd’hui des pays qui consacrent 0,7 % et d’autres 3,5 % de leur PIB
a la recherche-développement. Mais pratiquement aucun ne s’en est
tenu a la lettre aux engagements pris.

C’est pourquoi, a mon avis, quatre éléments sont décisifs a 'avenir :

Premierement, une union économique et monétaire renouvelée a besoin
de plus de politique financiere commune. Elle est fondée sur des
marchés financiers performants et robustes. Il faut donc définir
exactement les conditions générales des marchés financiers, harmoniser
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la réglementation financiere et veiller aussi a I’échelle mondiale a ce que
ce soit le cas pour les marchés financiers internationaux. En outre, il
nous faut créer un mécanisme européen de surveillance efficace pour les
banques européennes afin d’étre mieux en mesure de prévenir les
risques systémiques encourus par notre ordre économique.

Les récentes décisions du Conseil européen ont clairement confirmé que
la qualité doit 'emporter sur la rapidité. Il est tres important que notre
mécanisme de surveillance soit vraiment opérationnel. C’est la raison
pour laquelle il est nécessaire de régler minutieusement les questions
juridiques complexes. Car il faut que cette surveillance bancaire
devienne digne de ce nom.

Deuxiemement, une union économique et monétaire renouvelée a besoin
de plus de politique fiscale commune.

Nous avons déja fait beaucoup de progres dans le renforcement de la
discipline budgétaire grace au pacte budgétaire. Je me félicite que sur
les 12 Etats membres nécessaires 4 son entrée en vigueur, 11 I'aient
déja ratifié, en dernier la France et I’'Estonie. Je pourrais parfaitement
imaginer aller encore plus loin en conférant par exemple au niveau
européen de véritables droits d'intervention dans les budgets nationaux
lorsque les limites établies dans le pacte de stabilité et de croissance ne
sont pas respectées.

Troisiemement, une union économique et monétaire renouvelée a besoin
de plus de politique économique commune.

Nous le voyons tres clairement aujourd’hui: la coordination de la
politique économique n’a pas été et n'est pas assez contraignante.
L’union monétaire ne dispose pas de moyens pour exiger et, s’il le faut,



487

imposer systématiquement la nécessité d’axer l'action nationale sur le
renforcement de la compétitivité comme base pour la pérennité de la
croissance et de 'emploi.

Je voudrais encore une fois rappeler les propos tenus par Jacques Delors
en 1989. Président de la Commission européenne a I'époque, il a attiré
lattention dans son rapport au sujet de la mise en place de 'union
économique et monétaire sur I'importance des deux piliers de l'union
économique et monétaire, je cite, « (...) une union monétaire qui ne
s’accompagnerait pas dune convergence suffisante des politiques
économiques aurait peu de chances de s’inscrire dans la durée et
pourrait nuire a la Communauté. »

La crise a montré combien 'analyse de Jacques Delors était juste. Elle a
montré que les dysfonctionnements survenus dans certains Etats
membres peuvent effectivement faire vaciller 'union monétaire dans
son ensemble et donc nous tous, c’est-a-dire les vingt-sept membres de
I'UE. Néanmoins, nous en sommes toujours au début du renforcement
absolument nécessaire de la coordination de la politique économique.

Que faut-il donc faire ? Lors du Conseil européen du mois d’octobre,
nous avons eu une premiere discussion a ce sujet et sommes convenus
que les domaines politiques revétant une importance fondamentale pour
le fonctionnement de l'union économique et monétaire doivent étre
examinés encore plus rigoureusement et encore plus précocement que
par le passé. Car la perte de compétitivité d’'un seul Etat membre
devient vite un probléme pour tous les autres.

Le renforcement de la coordination de la politique économique sera, le
cas échéant, également nécessaire quand les domaines essentiels de la
souveraineté nationale seront concernés. Je pense par exemple a des
domaines sensibles comme la politique du marché du travail ou la
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politique fiscale. Nous devrons naturellement procéder avec
circonspection. Le principe de subsidiarité et la procédure démocratique
de chaque pays devront étre respectés. Nous avons donc besoin de
solutions qui instaurent un équilibre judicieux entre les nouveaux droits
d’intervention nécessaires du niveau européen et la marge de manceuvre
des Etats membres et de leurs parlements qui doit étre préservée.

Les institutions européennes doivent étre renforcées afin de corriger de
maniere efficace les dysfonctionnements et les infractions a la regle. Il
faut enfin parvenir a l'établissement d'un véritable échange entre le
niveau européen et le niveau national. Je plaide pour une nouvelle
procédure échelonnée et différenciée dans le cadre de laquelle les Etats
membres adoptent, avec 'approbation de leurs parlements, des accords
de réforme contraignants et applicables avec le niveau européen, par
exemple la Commission européenne.

Je peux aussi imaginer soutenir solidairement des mesures de réforme
concretes conduisant a une plus grande compétitivité a travers des
incitations ciblées provenant d'un nouvel instrument financier de la
zone euro. C’est 1a une idée pour I'avenir qui a évidemment besoin d’'une
base juridique viable et dont nous déciderons au Conseil de 'UE au mois
de décembre ainsi que de toutes les mesures nécessaires a
lapprofondissement de 'union économique et monétaire.

Je préconise d’adopter au mois de décembre une feuille de route
ambitieuse pour un renouvellement de 'union économique et monétaire.
Elle devra contenir des mesures concrétes que nous mettrons en ceuvre
dans les deux ou trois années a venir.

Mesdames, Messieurs, je tiens a le redire, le Parlement européen est
notre partenaire dans tous les domaines. Il ne s’agit pas de provoquer
une division de 1'Union européenne et il ne s’agit pas non plus
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d’entreprendre quoil que ce soit contre le Parlement européen ou la
Commission européenne. Il g’agit seulement de développer les
interactions nécessaires entre les différents niveaux de telle sorte
qu’elles puissent réellement conduire a un renforcement de la coopéra-
tion en matiere de politique économique dans le sens ou Jacques Delors
I'entend. Je pense que nous pouvons ainsi rétablir durablement la
confiance et la crédibilité.

Car, soyons honnétes, la crise de la dette des Etats européens est au
fond une crise de confiance. On s’en rend compte quand on parle aux
investisseurs hors d’Europe. Il faut tout particulierement s’appliquer a
rétablir la confiance. Un renouvellement des bases de I'union
économique et monétaire est pour le bénéfice des citoyennes et citoyens
européens, que vous tous représentez ici dans ce parlement. Clest
pourquoi je compte sur votre soutien.

Je I'al déja évoqué : je sais qu'une division de 'UE en une zone a Dix-
Sept et une zone a Vingt-Sept, bientot Vingt-Huit, suscite des
inquiétudes. Je pense que nous pouvons y répondre de maniere
convaincante. En premier lieu, l'approfondissement de I'union
économique et monétaire est indispensable pour l'avenir de 1'Union
européenne dans son ensemble. En second lieu, une union économique
et monétaire renouvelée sera également toujours ouverte aux pays sans
Ieuro qui le souhaitent. Il n’y a pas de club fermé des pays avec I'euro.
Nous serons toujours accueillants. Car 'union économique et monétaire
a été fondée pour que tous les pays puissent y participer.

En ce qui me concerne, je m’emploierai a ce que 'approfondissement de
I'union économique et monétaire ne conduise pas a une Europe a deux
vitesses mais a une Union doublement forte. Je suis profondément
convaincue que pour atteindre 'objectif d'une Europe stable et forte, les
Etats membres et les organes de I'Union doivent y travailler ensemble.
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Mesdames, Messieurs, je sais aussi que la nationalisation de I'européen
suscite des inquiétudes. J’ai cependant la conviction que si nous menons
a bien nos projets, donc, si nous tirons vraiment la lecon de cette crise,
ce sera exactement l'inverse qui se produira. Nous assisterons a une
européanisation du national, et ce, a un rythme accéléré. Si nous
saisissons cette chance et si nous comprenons que nous sommes plus
forts ensemble que séparément en nous présentant comme I'Europe
dans un monde globalisé, nous pourrons réussir.

Les parlement nationaux, de méme que les gouvernements, exerceront
une responsabilité accrue dans le processus d’intégration de 1'Union. Le
président du Conseil européen, Herman Van Rompuy, s’est déja exprimé
dans ce sens politique en qualifiant les parlements nationaux
d’« institutions européennes » dans un discours prononcé a Bruxelles en
février dernier. Cette idée peut étre résumée de la maniere suivante :
I'Europe, c’est nous tous ensemble, I’'Europe, c’est la politique intérieure.
Un renforcement du dialogue des parlements nationaux avec vous, les
députés du Parlement européen, aiderait également les parlements
nationaux a s’acquitter encore mieux de leur mandat au service dun
avenir prospere de I’'Union.

J’en suis convaincue : ensemble, nous sommes capables de créer une
Europe stable et forte. Pour ce faire, nous avons besoin de plus de
légitimité et de contrdle démocratiques. A mes yeux, il est essentiel
d’exercer la légitimité et le controle au niveau auquel les décisions sont
prises et mises en ceuvre. Cela signifie que s1 une compétence du niveau
européen est renforcée, il faut également renforcer le réle du Parlement
européen. S1 des compétences nationales sont concernées, les
parlements nationaux doivent naturellement jouer un role décisif.

Nous devrions également discuter ouvertement des conditions de
légitimité des décisions au niveau européen qui ne concernent que la
zone euro. Il faudrait par exemple réfléchir a la question de savoir si
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seuls les parlementaires des Etats de la zone euro seraient alors
habilités a voter. Mais il ne s’agit pas de réfléchir, ce que 'on suppose
parfois, a la création d'une nouvelle institution parlementaire. Le
Parlement européen est la base.

Le renforcement de la légitimité et du controle démocratiques est un
principe que nous devons respecter dans toutes les mesures destinées a
approfondir I'union économique et monétaire. C’est la piece maitresse
d’'une union renouvelée. En tant que chef de gouvernement d'un pays, je
déclare expressément que seule la 1égitimité par la voie parlementaire
donnera une légitimité démocratique.

Monsieur le Président, Mesdames, Messieurs, le fait de prendre
aujourd’hui a nouveau la parole devant le Parlement européen me
rappelle naturellement I'année de la présidence allemande en 2007.
Nous avons a I'époque réaffirmé nos convictions fondamentales dans la
Déclaration de Berlin a l'occasion du 50¢ anniversaire de la signature
des traités de Rome. Le président du Parlement européen de 1'époque,
Hans-Gert Pottering, a signé cette déclaration au nom de votre Haute
Assemblée. Cette signature en date du 25 mars 2007 peut rétrospec-
tivement étre considérée comme une percée dans les négociations
difficiles qui ont finalement abouti a la conclusion du traité de Lisbonne.

A I’époque, il s’agissait de l'approfondissement de 1’'Union européenne
dans son ensemble. Aujourd’hui, il s’agit d’approfondir I'union
économique et monétaire pour renouveler la stabilité et la force de
I'Union européenne. Dans la Déclaration de Berlin, nous avons écrit en
2007 ceci: « Notre histoire nous commande de préserver cette chance
pour les générations futures. Il nous faut pour cela toujours adapter la
construction politique de I'Europe aux réalités nouvelles.» J’en suis
convaincue : cest seulement en adaptant la construction politique de
I'union économique et monétaire aux réalités nouvelles que nous serons
a la hauteur de notre responsabilité.
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J’a1 évoqué au début de mon discours la question qui m’est parfois posée
hors de I’Europe : 'expérience européenne va-t-elle résister a la crise ?
Je vais également vous confier ce que je réponds. En tant que
physicienne, je sais ce qu’expérimenter veut dire et peux donc affirmer
que l'unification européenne est sortie depuis longtemps de la phase
d’expérience, si tant est que l'on puisse la qualifier d’expérience. Pour
rester dans I'image, en tant qu'Union, elle est en tout cas entrée depuis
longtemps dans un état physique stable. Méme si nous devons réajuster
certains parametres de notre modele, ce dernier restera solide, stable et
fort.

En tant que responsable politique, je dirai ceci: oui, nous allons
poursuivre I'histoire a succes de I'Union européenne. Et I'Allemagne y
apportera sa contribution. L'Union européenne réussira parce que la
force de la liberté est une source de courage et d'inspiration pour nous
autres, Européennes et Européens. Nous le savons: unis et résolus,
nous sommes plus forts. Unis et résolus, nous sommes capables de
défendre notre modele social et économique européen dans un monde
globalisé. Unis et résolus, nous pouvons servir de modele a d’autres
régions du monde comme union de paix, union de liberté et de
prospérité. Cela — et pas moins — devrait étre notre exigence commune.

Je crois a notre avenir européen commun. Zu unserem Glick vereint.
Unis pour le meilleur. United for the better.

Je vous remercie.
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Annexe V
Analyse de POCDE sur les marges de maneuvre disponibles au sein de la
zone euro



494

Encadré 1.6. Les marges de manceuvre budgétaires disponibles dans la zone euro
en vertu des régles budgétaires européennes (suite)

Orientation de la politique budgétaire

En pourcentage du PIB
A. Variation moyenne du solde structurel B. Prévisions de solde de base pour 2015
de 20132 2015
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Source : Base de données des Perspectives économiques de 'OCDE, n° 96 ; Base de données des Perspectives

économiques de I'OCDE, n° 95 ; et Calculs de I'OCDE.
StatLink sree http://dx.doi.org/10.1787/888933172139

Les régles contraignantes de 1'UE et les marges de manoeuvre budgétaires connexes

En pourcentage du PiB
Echéance de Fin de la Différence d'effort
réalisation  Période de structurel,
des transition Dette  Déficit  Situation au Ragle contral N Prévisi N Programmes
corractions préyua par publique* public regard de 'OMT 'OCDEvs 9 stabilité
larégle de 2014vs.
prévues au FEBUGHCN effort ref]uls effort requis
titre de laPDE | €9UC0N pariesrigles . \oe rigles
2014 2014 215 2016 217 201516 201516
France 2015 2018 958 -4.4 | inférieur OMT | 3% 3% 3%
Gréce® 2016 2019 = 1761 -1.0 supérieur OMT 3% 3% trans.
Irlande 2015 2018 111.0 -3.7 | inférieur OMT | 3% trans.  trans.
Portugal 2015 2018 127.2 -49 | inférieur OMT | 3% trans.  trans.
Slovénie 2015 2018 744 44 | inférieur OMT | 3% trans.  trans.
Espagne 2016 2019 96.7 -55 | inférieur OMT 3% 3% 3%
Autriche - 2016 86.1 -3.0  inférieur OMT | trans. trans. dette - i
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Zone euro o - 943 -26 = & - % 03 03

Notes: « 3 % » indique que la régle contraignante est le plafonnement du déficit & 3 % du produit intérieur brut {PIB) ou la PDE ; « trans » indigue que la
régle contraignante est la régle applicable pendant la période de transition ; « dette » indique que la régle contraignante est la régle de réduction de la
dette ; « -=>OMT » indique que la régle traignante est la régle applicable pendant la période de convergence vers l'objectif & moyen terme ; « = »
indique la réalisation de I'objectif & moyen terme ; et « .. » indique I'absence de marges de manceuvre budgétaires ou signifie « non applicable ». L'effort
programmé est celui qui est prévu dans les programmes de stabilité de 2014,

. Dans I'nypothése ol la procédure concernant les déficits excessifs (PDE) se termine a I'échéance actuelle de réalisation des corrections prévues par ladite

procédure.

Selon |a définition de Maastricht.

Ou régle qui est la plus proche d'une régle contraignante, si un pays prévoit un ajustement plus important que celui découlant des régles.

La Gréce n'ayant pas de programme de stabilité ni d'objectifs de solde budgétaire structurel, nous avons utilisé les objectifs nominaux qui figurent dans

son programme d'ajustement économique.

Les calculs sont effectués & partir de 2015. Le terme « effort structurel » désigne la variation du solde budgétaire sous-jacent prévue en 2015 et 2016.

L'évaluation du respect de la régle de réduction de |a dette est fondée uniquement sur son critére rétrospectif. On évalue le respect des régles en posant

I'hypothése que I'on se trouve dans des cir normales, 1t dit ni les périodes de conjoncture économique « favorable » ou « défavorable

», ni les réformes structurelles ou dispositions similaires ne sont prises en compte. Les données corrigées des variations cycliques et la production

potentielle sont obtenues en utilisant les méthodes de calcul de I'OCDE. Voir Barnes et a. (2012) pour en savoir plus sur la méthodologie appliquée.

-
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Source : Base de données des Perspectives économiques de 'OCDE, n® 96, Commission européenne et calculs de 'OCDE.

StatLink &rsrx http://dx.doi.org/10.1787/888933172825
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