Finances Publiques

INTRODUCTION
-Pourquoi enseigner les Finances Publiques ?
Elles le méritent car elles sont :

1. "No representation, no taxation", ou les finangebligues comme origine de la
démocratie.

- Lors de la révolte des colons contre la souvetaibritannique, il s'agissait d'un probléme
d'impots. lls acceptaient de payer mais voulayeet cette imposition s'accompagne d'un
droit de représentation. Avant d'étre une reveaiatin financiere I'imposition est une
revendication démocratique.

"Quand on cesse de compter c'est la peine des h®wouan oublie.”

- L'objet premier de la grande Charte anglaise (MaQarta) de

1215 était de créer un organisme pour

lever I''mp6t afin d'établir une égalité et de sumer le pouvoir arbitraire du roi en cette
matiere. C'est le Grand Conseil qui tiendra ce eblqui deviendra plus tard le Parlement.

- En France, la coutume a conduit a la réunioredats Généraux. A partir de 1302, Philippe
le Bel, fait appel a eux des qu'il veut régler onfiit et entre autres pour créer des impots car
a I'époque les conflits les plus fréquents tienaeribudget. La guerre de cent ans a
institutionnalisé cette habitude de réunir les £@énéraux. lls vont instaurer I'impo6t
permanent (1439-1440). Il n'y eut pas de réunamktats Généraux entre 1660 et 1789.
Mais Louis XVI est obligé d'y revenir : les cahieles doléances montrent le désir de sécurité
des gens face a l'arbitraire.

Sur 17 articles de la Déclaration de 1789 seuls frarlent de finances publiques.

En 1789, il y a nationalisation de la souverainktggouvoir de décision en matiere de
finances publiques est transféré au pouvoir Iétjisla

Tout est dit dans l'article 13, les articles 14%®he font que le compléter. Les agents publics
doivent rendre des comptes sur l'utilisation desette publics.

Historiquement la Démocratie est bien née avaritdes finances publiques.

2. "L'Etat a des dépenses il faut les couvrir'|esufinances publiques comme base de I'Etat.

Les finances publiques étaient |égitimées et ptiapurées par les taches de I'Etat.

Théorie selon laquelle un certain nombre de tankgseuvent étre accomplies que par la
collectivité et donc financées par elle. L'Etait dbserver un contrdle rigoureux de ses
prélevements et de ses dépenses. Mais les taeh&tad n‘ont cessé d'augmenter depuis la
fin du XIXéme siécle, les dépenses ont donc auginetrnpar-la méme les prélévements.

Il n'y a pas d'Etat sans finances publiques de ntfrades finances publiques sont
indispensables a la survie de I'Etat.

3. "Les comptes en désordre sont la marque desnsadiui s'abandonnent”, ou les finances
publigues comme mesure de la volonté.

Sous l'influence tant6t des circonstances tantda gensée, les finances publiques sont
apparues comme ayant une fonction plus large dfiiedecesment des dépenses telle que la
redistribution (dans un souci de justice socialgetat est un acteur économique primordial
et prépondérant. Il est donc important de régleéerdas prélevements et les dépenses et ce
grace au moyen fiscal principalement. "Dis-moi awent est ton budget et je te dirais
comment est ta politique.”

Le budget est supposé ne pas mentir. Il est reglat

- Comment enseigner les finances publiques ?



1. Des champs variés : l'interdisciplinarité.

Les finances publiques sont une science carrefrueltes mélangent des matieres extérieures
au droit et toutes les branches du droit dontilense économique, la science politique,
I'nistoire, la psychologie, la sociologie..

Les finances publiques sont un point de convergente droit publique et droit privé avec
du droit constitutionnel, du droit administratitet

Il faut dominer cette interdisciplinarité intrinses

2. Des acteurs innombrables : l'interdépendance.

Le nombre important d'acteurs fait qu'une baissa eurse de Tokyo agit sur le systeme
economique francais. C'est le résultat d'une gomouverte. |l ne faut donc pas avoir une
vision statique des finances publiques.

3. Des décideurs multiples : l'interaction.

Les finances publiques sont un produit puisqué ckegui reste a I'Etat une fois les
prélevements des acteurs économiques enleveés.

La consommation, I'épargne forment la vérité écagamsur laguelle la puissance publique
va effectuer son prélevement.

A l'intérieur de celle ci, encore une multiplict&acteurs car il y a le Gouvernement au-dessus
avec le ministre des finances qui doit faire fage ministres dépensiers. Il y a également le
Parlement, le juge constitutionnel, le juge ordi@aiLes décideurs sont multiples.

Chacun d'une maniere ou d'une autre influe sualé®s. Les actes des agents publics
influent sur les agents économiques.

4. Des frontiéres incertaines : l'interpénétration.

Les frontiéres entre les acteurs ou les organdsrsmrtaines. Il y a des différences dans les
finances publiques parfois verticales, parfois zmnrtales.

Au-dessus de I'Etat il y a dorénavant I'Europes fireances publiques ne sont plus réductibles
aux nuances de I'Etat car compétition verticaleeeBtirope, France et régions.

Il existe une différence entre les finances pul@gyselon leur nature. C'est a dire le budget
social. Aujourd'hui le budget de la Sécurité slecést supérieur a celui de I'Etat ou presque.

Les finances publigues ont perdu leur unité desjadi
5. Des procédures complexes : l'interprétation.
Il'y a des procédures complexes car il faut réppadies situations complexes.

Tantét fixation et tant6t évaluation du Iégislatque ce soit en matiére de recette ou de
dépense.

- Finances privées et finances publiques.

1. Du bon péere de famille... (les finances gk classiques)

2. ...al'activiste économique et social (lesfices publigues modernes).

Il a une différence d'objectifs, de contraintedeniveaux.



De niveau:

Le budget de n'importe quelle grande entreprisgalééa pas celui de la France.

D'objectif :

Différence entre le profit et l'intérét généralil $a des excédents dégacés a long terme c'est
I%Osurredistribuer dans la sphére des finances pudsiq

De contrainte:

Les finances publiques peuvent de moins en maaffsssichir des contraintes tandis que le
prive le

petit plus.

Les dettes ne sont pas les mémes et les soluttamssjen affranchir non plus. Les finances
publiques peuvent créer de la monnaie.

1. Les finances publiques classiques

Des dogmes ont été imposeés aux finances publiceregapt le XIXeme siecle, avec a leur
origine le

baron Louis (prétre). Il était confronté a unetigescatastrophique des finances publiques.
Le premier dogme fut la confiance dans la pareléitat.

Le deuxieme par Villeme est de faire revenir I'Etaes fonctions régaliennes.

-Les finances publiques sont réduites. L'Etatédiit dans ses finances aussi.

-Les finances publiques sont neutres. Elles nentisn aucun cas a atteindre des objectifs
économiques, financiers ou sociaux : pas questaedistribution. On préléve uniqguement
dans le but de couvrir les dépenses de I'Etat.

-Seul I''mp6t est légitime. L'Etat n'est pas uarggéconomique, il ne doit donc pas interférer
dans I'économie ni s'amuser avec la valeur de fanaie. C'est le respect de cette régle qui
permit la stabilité monétaire du XIXeme siecle.

-Le budget doit étre équilibré. Tout désequilibseirenvisageable et illégitime. Ce serait la
marque que I'Etat a dépensé plus que ce qu'iha. dioit pas non plus étre excédentaire. On

définit d'abord les dépenses et les recettes g@msent toutes seules.

Fin XIXeme et début du XXéme seules de tres ranemses a ces regles eurent lieu.

2. Les finances publiques modernes

Nationalisation de toutes les finances du teretaipartir de 1914. Et ce par le besoin que
cree le

travail des femmes, par le besoin de financesudarg, par le besoin d'approvisionner en

priorité I'Etat, par la carence de l'initiativey#e et de la releve des services publics.

Ces circonstances renversent les principes descisgoubliques classiques.



Les effets de la guerre n'ont pas disparu aved&liele prolongement de l'intervention de
I'Etat méme aprés la guerre.

D'ou de nouveaux dogmes:

- Les finances publiques seront de plus en plusmivleuses, ceci di a I'extension de
I'intervention de I'Etat. Il recherche des finasroents par tous les moyens.

- Elles deviennent avant tout un acteur économigiles guident I'économie. L'économie
devient le critéere principal de la fixation du betlg

Par exemple : on pense qu'il y aura du chdmageutiedevée d'impdts pour entamer de
grands travaux.

- L'imp6t est une ressource parmi d'autres. Danfinances publiques classiques, le budget
devait étre équilibré, ce n'est plus le cas avefilances publiques modernes. Ce n'est plus
une contrainte c'est une décision. Les dépensedisées en fonction des rendements
attendus. Le montant des recettes est défini aeni des dépenses. L'équilibre n'est plus
recherché a toutes forces.

- Finances publiques et finances de I'Etat

D'abord indissociables, elles ont fini par se déf&ier.

1. Les finances sociales.

La sécurité sociale est apparue en 1916 mais géétéralisée en 1945 seulement.

Elle repose sur le mode de la mutualité et noradsurance. C'est-a-dire qu'il n'y a pas de
choix

dans la facon d'étre couvert et donc du prix qudésoule. La mondialisation est batie sur le
principe sur lequel tous les assurés doivent agpigar les assurés.

Les recettes viennent des cotisations et d'impégstd ou indirects.

49.2% des prélevements de l'année prochaine paofitaux finances sociales (dépenses de
santé). Il ne fait aucun doute qu'elles dépadednidget de I'Etat.

2. Les finances locales :

Elles existent depuis la création des collectivitBfies se sont accrues depuis la loi de
décentralisation de 1982.

La part prélevée par les collectivités localesafiéke en s'accroissant. Les finances locales
sont difficilement pénétrables car il existe de bosux niveaux (communes, départements,
régions, Etat, Europe) et a chaque niveau se troodecideur distinct. Il y a une opacité
considérable qui vient du mode de prélevemenirdedt, gestion antidémocratique. On ne

sait pas qui profite du prélevement et pourquds 8% des prélevements faits au nom des
finances publiques ne profitent pas a I'Etat maisallectivités.

3. Les finances européennes.



Elles représentent 2,4% des prélevements obligatals n'ont pas véritablement augmenté
en

10 ans.

Elles different des autres par leur nature.

Les prélevements sont évalués en fonction de hesge des Etats, mais ils ne recoivent pas
forcément ce qu'ils donnent.

Les ressources sont de trois natures traditiorselle

- Taxe spécifique sur le sucre,

- Droits de douane sur les frontieres extérieuseklirope,

- Une fraction de la TVA,

Et il en existe une quatrieme :

- Versement opéré par chaque pays en fonction @ K

L'Europe ne peut pas créer une administrationléscaaque pays s'en occupe.

Les sommes en question ne rentrent pas dans lebdedEtat.

En 1999, le montant attendu pour la France se@bdrilliards de francs soit 17,5% du

budget européen (30% pour I'Allemane).

L'Etat est un simple relais entre les contributetile budget européen. Il est neutre. Ce n'est
méme pas lui qui décide du montant.

Sur tous les prélevements obligatoires seuls 33% ad¢Etat.
- Finances de I'Etat et budget de I'Etat.
1. Les prélevements obligatoires

C'est I'ensemble des imp0ts percus par I'Etatnypecis ceux reverses aux collectivités

locales et a I'Union Européenne et des cotisaBonmles versées par les assures et les
employeurs pour acquérir ou maintenir des droifgestations.

lls sont le seul élément probant de la ponctiorr@p8ur le revenu.

Tous les prélévements obligatoires ne sont pasiveés par I'Etat ou a son bénéfice. En
effet, I'Etat n'est pas le seul qualifié pour rageu, il y a également les cotisations sociales.
Il existe également des taxes que ne recouvréfias (ex. taxes d'aéroport), de méme pour
les redevances.

Il arrive aussi que I'Etat recouvre des prélevesgnot ne lui sont pas destinés (collectivités

locales, Europe ...). Quand il a des probléemegetd, I'Etat a tendance a surtaxer les
collectivités locales et donc les contribuablebl@aux page 14).

2. Le trésor public



Il n'a pas de personnalité juridique distincte'Heat. C'est I'Etat dans I'exercice de ses
responsabilités financieres. Le décret du 13guilB06 a décidé de l'unité des caisses du
trésor. Ceux qui y ont acces sont depuis autoagase une compensation entre recettes et
dépenses, ce qui permet une réduction des va-atemgre Paris et la province sans
supprimer les contréles.

Le baron Louis en 1814 la transforme en directiémégale des fonds.
En septembre 1822 apparait un principe selon ldgsglayeurs généraux controlent la

régularité des dépenses pour s'assurer de leurtéyils sont pécuniairement et
personnellement responsables des irrégularités.

La compétence en matiere de contrdle sur les ergesppubliques apres les phases de
nationalisation incombe logiquement au trésor putliis dans l'aprés guerre, la gestion du
déficit et plus tard le contrdle de l'inflation.

Extension de ses compétences et de ses moyemswaimion sur la totalité du champ
économique, social et fiscal.

Il est le pivot autour duquel s'est organisé liveationnisme de I'Etat. Il existe une
organisation administrative du trésor, composétaie structures de conception et deux de
gestion auxquelles s'ajoutent deux principes dfosgéion financiere :

- La direction du trésor : 1l lui revient de géfensemble de la trésorerie de I'Etat et
d'intervenir dans les activités économiques etras$es relations financieres avec I'étranger.
Elle comporte trois services :

1. Le service des affaires financiéres et nares : il prend en charge la
gestion de I'ensemble de la trésorerie de I'Htast compétent en ce qui concerne |'épargne
et les marchés financiers ainsi que les établissenue crédit et de réglementation bancaire.

Il faut éviter de créer trop de monnaie scrigilpour éviter l'inflation.

Le véritable gardien de la monnaie est aujourddnBianque de France, elle a pris son
indépendance vis-a-vis du trésor qui lui perd sespetences bancaires et monétaires. La
monnaie a cessé d'étre un instrument de politigtiemale.

Mais ce service garde une importance majeuns adomaine financier.

2. Service des financesments et participationsstlresponsable du financesment des

investissements. Il y apporte sa garantie et g dl lui revient d' aérer les participations
du trésor dans les activités économiques.

Le trésor porte une responsabilité trés lourde tansauvaise gestion du service publique et
des privatisations.

3. Service des affaires internationales : Il a cérapce pour les matieres concernant
I'Europe ainsi que les relations bilatérales ettitlatérales entre la France et I'étranger. |l
accompagne les ministres a I'étranger (ex. le @@ssure la continuité malgre les
changements de politique.

Pour protéger efficacement ce service et sa competd lui faudrait un peu plus de prestige.



- La direction du budget : elle doit préparer lelgpet et contrbler son exécution, c'est une
tache permanente.

Elle fait preuve de grande rigueur bien que lesstmes ne cessent de la solliciter tout au long
de I'élaboration. Elle a également des tachestpehes tel que I'examen des textes qui
pourraient avoir un impact sur les finances. Hitdoujours « non » mais c'est le ministre qui
dira « oui ».

Méme quand le budget d'un ministre a été voté peut s'en servir tant qu'il n'a pas eu le
visa financier. c'est le service tentaculaire.

Elle controle aussi les finances des entreprisbBques.
- La direction générale des impots (DGI) : cettection est centralisée, d'ou le terme de «
générale » pour « centrale ».

La DGI est chargée de proposer et exécuter touseimaayant un effet sur I'assiette de
I'impdt. Elle est également compétente pour rehmpot.

- Le service de législation fiscale (SLF) : ce seunt qui rédigent la Iégislation fiscale. Elle
estle

plus souvent incompréhensible.

Il existe aussi des organes consultatifs du trélesr comités de réglementation bancaire. Ils
n‘ont pas de pouvoir de décision mais éclairemntifgstere sur la décision qu'il doit prendre.

- La direction de la comptabilité publique : diieatadministrative, elle prépare et transmet
les instructions que les agents doivent appliqiidie s'occupe matériellement du
recouvrement des imp6ots.

Elle prend en charge I'exécution matérielle desluntrésor. Elle gere I'agence centrale du
trésor.

Grace aux informations qu'elle collecte lors demsgssions, elle peut fournir 'INSEE.

- Les niveaux locaux :

Le trésor est constitué de réseaux et principaléchenéseau comptable. Chacun est le
correspondant local du trésor (ex. il y en a ursddraque ambassade).

Deux principes raménent a une seule idée : un marioe simplicite.

- Un principe d'unité de caisse : dans chaque né¢gareprésentant a une caisse qui lui
permet de aérer les besoins de son poste. Il antrecunique (celui du trésor aupres de la
Banque de France) et chaque comptable en a prmeurdls doivent y reverser le surplus ou
peuvent s'y ré-alimenter. lls vérifient réguliemrhavec la Banque de France I'état du trésor.
L'opération est plus rapide et les contréles pftectfs.

- Un principe d'unité de trésorerie : tous les nrgimes publics sont réputés solidaires les uns
des autres, c'est la méme trésorerie. L'excédekirdva servir au manque de l'autre. Le
mécanisme de solidarité contrainte est normalegp@amérateur d'économie.

Il est des cas dans lesquels la solidarité n'estqtale. Les établissements publics, qui ont

une autonomie et sont sur le compte du trésoBataue de France, peuvent y prendre de
I'argent mais celui qu'ils gagnent peut étre mid@utres comptes.



- Budget de L'Etat et lois de finances

Pendant longtemps ces deux notions étaient synanyMais historiquement elles sont
allées en se dissociant. Trois textes le montrent.

Le décret du 31 mai 1862 :

*Définition du budget comme un acte autorisantdépenses et les recettes de |'Etat.

*Autre élément de définition, il concerne I'enseentieés organismes publics. Intervention
inéluctable

du Parlement.
*Regle de I'annualité du budget.

On a vécu avec cette définition plus de cent aris hrastabilité ministérielle empéchait la

prise de nombreuses mesures budgétaires. Ik@tsitlifficile de faire adopter un budget par
le Parlement, d'ou la mise en place de nombreussanes provisoires perpétuelles.

C'est pourquoi le législateur de la IVeme Répuldigudécidé de changer cette situation qui
ne pouvait plus durer. La loi de 1955 réhabiéSlouvernement a prendre par décret des
mesures pour redresser la situation.

Le décret du 19 juin 1956 :

*La définition du budget évolue, il prévoit et atige les charges et ressources de I'Etat. On

substitue a la notion de recettes/dépenses celibatges et de ressources qui est plus large.

*Le budget est arrété par le Parlement, c'esteagdir une loi de finances. Le budget n'est
gu'un livre de compte.

La loi de finances est une loi qui arréte le budget

Le changement de fond tient compte de la finaitnémique de celui-ci. Il ne s'agit plus de
prendre acte des ressources et des dépenses pattesie neutralité.

C'est en fonction des objectifs économiques ehfires que I'on fait les choix budgétaires et
non plus l'inverse.

Ce décret s'appliquera moins de deux ans, carnat@ation de la Veme République

(article 92) autorise le Gouvernement a prendreodgsnnances.

L'ordonnance du 2 janvier 1959 :

L'accent est mis sur le cadre économique.

Désormais, c'est le législateur qui définit un Bore économique et financier et prend les
mesures budgétaires qui s'imposent, normalisaticaedicit.

Le Conseil Constitutionnel a posé la regle selguddle I'obligation de maintenir un équilibre
est fondamental.

Dans toutes les lois de finances figure I'acteutliége, c'est-a-dire I'ensemble des dépenses et

I'ensemble des recettes (polycopié page 15).
Il s'agit pour le Gouvernement de prendre ses resgimlités. Il a le pouvoir de faire des



choix mais ceux-ci doivent étre clairs.
La démocratie impose la transparence et la claséctoix du Gouvernement.

Certains ont réussi a sortir du budget des dépensekevraient y figurer afin que le déficit
ait I'air moins important.

1. Divers types de lois de finances.

Toujours dans 'ordonnance du 2 juin 1959, il ygaaiquement trois types de lois de
finances et jurisprudentiellement un quatriéme.

- La loi de finances de lI'année est celle qui gir léexercice budgétaire suivant.

- Les lois rectificatives (ou collectifs budgétaiye Elles sont le corollaire logique du droit
donné au Gouvernement de modifier ou de redéféqullibre financier. Ces lois sont faites
pour permettre a I'Etat de coller a la réalitéfallt refaire appel au législateur. Il y a des lois

accidentelles quand la situation a changé.

Il y a des lois gestionnaires quand, en cours digi@n, on se rend compte que méme si la
situation n'a pas changé on avait mal évalué Igéd

Il'y a des lois politiques, quand le calendriectdeal n'est pas calqué sur le calendrier
budgétaire, risques de changements de majorité.

Les lois rectificatives, elles, n'ont pas besoétrd complétes.

- Il'y a des lois de reglement, elles ont le canact'une loi de finances. Elles vérifient que
la loi modifiée est respectée.

Le Parlement ne peut théoriqguement pas rejetei @elreglement sinon ce serait rejeter le
quitus aux agents publics.

Toutes ces lois sont des lois de finances au tdafarticle 47 de la Constitution.

Il existe un quatrieme type de loi de finances.3Delécembre 1979, un probleme apparait :
conjugaison entre la censure du Conseil Constitogbet le principe d'annualité du budget.

L'article 47 a été largement prévoyant au cas dutkyet ne serait pas voté au ler janvier
mais on n'avait pas prévu la censure, d'ou la eriggace d'un projet de loi autorisant le
prélevement des impdts et son travail budgétaire.

Le Conseil Constitutionnel a souvent été appeléntesoger sur la nature de cette loi et I'a
gualifié de loi de finances bien qu'elle ne so# paplicitement prévue par lI'ordonnance du 2
janvier 1959.

La Constitution de 1958 et I'ordonnance de 1959mwofondément modifié les conditions de
la prise de décision budgétaire.

2. La décision budgétaire :

Quasi-monopole Gouvernemental. Bien loin est lepeou le Parlement et donc le

législatif était la source du budget. Le pouvoidgétaire a glissé du Iégislatif vers I'exécutif.
C'est un phénomene mondial ou du moins commurdémocraties.



Les exécutifs sont mieux équipés que les législatiiur préparer le budget.

Attention, toutefois, ce n'est qu'un quasi-monopalele Iégislatif a quand méme une marge
de manceuvre.

L'excés d'impuissance Gouvernementale sous lesémoe et quatrieme Républiques a
conduit a I'exces inverse.

Le ministere des finances joue un réle moteur\etsale trésor public et ce en raison de ses
connaissances en la matiere.

Toutes les décisions budgétaires passent par lui.
Role occasionnel du premier ministre :

Il dirige I'action de I'ensemble du Gouvernementades ministres et par conséquent du
ministre des finances. Nécessité fonctionnelle ebte car il a besoin d'un arbitre, or c'est le
premier ministre qui va étre cet arbitre entrentésistres dépensiers et les autres.

Toutes les décisions budgétaires Gouvernementatsept par lui. Cette notion d'arbitre est
discutable car théoriquement, un arbitre est quahgde neutre, or le premier ministre tranche
en fonction de sa politique.

L'arbitrage s'inscrit dans la procédure de I'élation pré-parlementaire du budget. Le
premier ministre intervient deux fois durant lag#dure :

lere fois : Lors de I'envoi des lettres de caglidans lesquelles il fixe les devoirs de ses
ministres en fonction du budget. Le ministre dearfces propose et le premier ministre
décide des instructions a donner.

2eme fois : Le premier ministre est appelé fingnia prendre des arbitrages.

Le premier ministre prend également les décisiefaives a I'équilibre et au contexte
économique financier.

*Role résiduel du Président :

En théorie il n'a jamais a se prononcer et n‘arapowvoir propre en matiere budgétaire.

Dans les faits, dans les périodes de non-cohabitatiest lui qui prend les décisions méme

si c'est le premier ministre qui les présente. ptésident peut s'immiscer dans le budget s'il le
juge utile, mais le Gouvernement se protege enetappqu'il s'agit d'un domaine
Gouvernemental.

Egalement participation au budget lorsqu'il vewbfaser tel ou tel département (par exemple)
ou tel ou tel projet (pour Francois Mitterrand. ¢gands travaux comme la BNF).

L'intérét personnel que le chef de I'Etat est cardporter dans les deux domaines qui lui
sont réserveés le conduit a accorder une grandgtiaticau budget de ces secteurs (politique
étrangere et défense nationale).

S'il décide de s'en méler, le premier ministre deffacer.

Le Président, dans les autres secteurs, a le paderaiécision politique mais n'a pas celui
d'exécution juridique.

*Ro6le du ministre des finances

Le poids de ce ministre, déja important de paosatfon, peut étre encore plus important
selon ses relations avec le président.



*La politigue budgétaire

C'est elle que le Gouvernement décide de suivre laveerspective d'atteindre un certain
nombre de buts. Elle est théoriguement souvertinenditionnée a I'extérieur comme a
l'intérieur.

La politique budgétaire dépend de la politique ntaine et de I'économie internationale.

- Le budget doit tenir compte de la compétitivies éntreprises, la charge budgétaire ne doit
pas les repousser, mais, au contraire, les motiver.

- La maitrise du niveau des déficits : méme lessEtant extrémement dépendants des
marchés car si ceux-ci ne leur font pas confialece,monnaie leur codte de plus en plus
cher.

- S'il y a un Gouvernement, il y a des électeurd, faut faire en sorte que le contribuable en
ait pour son argent.

Pour réussir a faire adopter ce rapport avec cedreuses contraintes, il va falloir réussir a
équilibrer le budget.

TITRE 1. LE BUDGET DE L'ETAT

Chapitre 1 : Les sources du droit budgétaire :

Gaston Geze : "Le budget est essentiellement enpaditique.”

Il est méme l'acte politique essentiel.

Le rble qui est dévolu au droit est donc de I'enead

La substance du budget est donc politique.

Le budget est la traduction financiére d'une vigbd'une volonté politique.

Le pouvoir c'est nommer et budgéter.

Le Gouvernement et le Parlement peuvent débatpeeatire des décisions mais sans
budget, tout cela reste virtuel.

La légitimité dans la démocratie est primordialdaut une légitimité de l'auteur, une clarté
des choix, quelqu'un pour assumer ces choix, ungig&de leur exécution.

Il s'agit d'encadrer par le droit des regles fonelatalement politiques.

Principes de 1789 : principes fondamentaux, agit® 14, et 15.

Article 13 pose le principe de la contribution pgbk, c'est-a-dire de I'imp6t. Nul ne
peut se soustraire a la contribution, il est léggtide réprimer ceux qui le tentent.

Principe d'égalité des contribuables a raison des lfacultés (spécificité de ces exigences
dans la Déclaration des Droits de I'Homme car igéement le principe d'égalité est absolu).



Article 14 : Consécration du consentement a l'impést-a-dire sans contrainte. lls ont
egalement le pouvoir d'en déterminer l'assiettquimntité, la durée et le recouvrement.

Ces attributions s'exercent soit par les citoyemxsreémes soit par leurs représentants.
Cela consacre un monopole fiscal du Parlementeesanveraineté fiscale du Parlement.

Article 15 : Le droit de demander des comptessbtaété. Tous les organes sont donc
habilités

a le faire, ils ont le droit de contréler la gestio

Ces trois articles forment un ensemble cohéreatpetu pres complet.

Ces principes ont pris valeur constitutionnellecakgeConstitution de 1958. Ces principes se
sont appliqués sous la République quelle qu'eite so

Sur le fond, la Constitution innove peu car nondes régles de 1958 n'ont été que
formalisées et non pas inventées. L'essentiebd@gport réside donc dans la maniere de les
présenter.

Avant 1958, les sources sont principalement |énysls.

Avec la Constitution de 1958 va étre mise en plawevariété plus grande de sources et

une hiérarchisation de ces sources.

Section 1 : Les sources constitutionnelles :
Toute source qui se situe au niveau supréme deérarbhie des normes.

Avant il y avait trois sources car le préambuleegtiaa part, ce n'est plus le cas, il n'y a donc
que

deux sources.
A. La Constitution :

Innovation non sur le fond mais sur la réalitéaeise en forme.

1. Les dispositions directes :

Essentiellement trois qui vont en ordre croissdntmbrtance :

Article 34 : Il détermine le domaine de la loi. pkace de I'article 14 implique que les

lois de finances en terme de hiérarchie des nosmeatsdes lois comme les autres.



Idée que la loi organique peut exprimer des réseguant a des principes enonceés par la
Constitution, rédaction, formulation dangereuse..

Mais volonté des auteurs de prévoir un mécanisguaireux.

Article 39 al. 2 : Son objet est la procédure,fanité aux représentants du Peuple
(Assemblée Nationale) est consacrée. Normaleroest,le Gouvernement qui choisit
I'Assemblée a laquelle il présentera le projetremer, mais ce principe n'est pas valable en
matiere budgétaire.

Article 47 : Il contredit implicitement I'article43 Il permet d'assurer autant que possible
gu'au ler janvier de chagque année un budgetmalitable. Des délais sont donnés aux
deux Assemblées et si le Parlement n'y arrive |oais thsera pris par ordonnance. Si la faute
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en revient au Gouvernement, le budget de I'anr@&=gdente sera alors reconduit.
Ce principe a été élaboré en réaction aux errentlstRRépubliques antérieures.
Il existe d'autres dispositions.

2. Les dispositions indirectes :

- Article 40 : Monopole Gouvernemental de I'élabiorades lois de finances.

- Article 46 : Il prévoit et organise les condit®d'adoption des lois organiques.

- Article 53 : Il donne compétence a la loi poutaaiser la ratification et I'adoption de
certains traités (ceux qui engagent les financdth).

La procédure des lois de finances est la méme quiel@s autres lois.

Le droit budgétaire profite de la nationalisatianghrlementarisme introduite par la
Constitution de 1958.

B. La loi organique :

Innovation de 1958 : les lois organiques sont a&legpselon la forme et procédure prévue a
l'article 46.

Article 92 : Il prévoit une période transitoire glonne la capacité au pouvoir exécutif
d'élaborer lui-méme les normes nécessaires esaaltEpter aprés avis du Conseil d'Etat.

Les mesures normatives sont prévues par la Catistitu

Question de la conformité de la loi organique @dastitution. car celles-ci n'ont jamais pu
étre verifiee par le Conseil Constitutionnel, mens1960 celui-ci donne un sauf conduit
définitif & toutes les lois organiques élaboréemnaiga création. L'ordonnance organique du 2
janvier 1959 n'est pas soumise au Conseil Coristitugl car il n‘existait pas.

A partir de |a, puisque le Conseil Constitutionpedvoit que c'est une loi organique qui fixe
les conditions d'élaboration des lois de finanigggyrer la loi organique revient a ignorer la
Constitution.



Les dispositions figurant dans la loi organiquaenthfzas moins de pouvoir, elles s'imposent
autant que celles de la Constitution.

Sur le fond, I'ordonnance du 2 janvier 1959 estagreme des acquis du droit budgétaire,

le renforcement des pouvoirs du Gouvernement estube innovation de ce texte. Mais cette
ordonnance a été rédigée non pas dans les formgpearaonnellement par des gens qui n'‘en
avaient pas la capacité, elle n'est pas passé parlement d'ou l'obscurité du texte et les
mangques.

Ce texte est a peu pres irréformable, seules geglgiouches eurent lieu en 1971 et 1996.
Mais retoucher ce texte fait redouter ses consempse

Ces sources sont les plus importantes et hiérarehignt les plus élevées. Mais elles ne
suffisent pas a expliquer les bases du droit badlgét

Section 2 : Les sources infra constitutionnelles :

Quantitativement ce sont les sources essentielles.

A. Les reglements des Assemblées :

Un certain nombre d'articles est consacré auxqueatités procédurales de l'intervention

des Assemblées dans les projets de loi de finances.

La plus importante est celle qui consacre et oggalglaboration de la commission des
finances a I'Assemblée Nationale et au Sénat.

Les reglements n'ont pas en eux-mémes valeur tdrminelle, si l'un d'eux est violé, cela ne
signifie pas que les responsables seront sancgorir@compétence de la loi en matiére
budgétaire est certainement la plus vielle congaetéa plus strictement respectée.

C'est toujours par I'Assemblée Nationale que plasdécision budgétaire méme si elle est
commandée par exécultif.

B. Laloi:
Les Assemblées ont utilisé le levier budgétairerpmser les bases du régime

parlementaire car il permet aux Assemblées de a@imatire le Gouvernement. La loi comme
source du droit budgétaire est d'autant plus inaptetqu'elle ne se limite pas a I'Etat mais
elle s'occupe également des collectivités localdicle 34) elle a une compétence trés large.
Elle s'étend également a la sécurité sociale.ll®gee soit la direction dans laquelle on
regarde, on tombe sur la loi ce qui est normalquésseuls les représentants du Peuple
peuvent prendre une telle décision

La facilité avec laguelle le budget est voté appa@mme un vote de consentement a
I'impot. Ces sources ne se limitent pas aux dedessus.

L'ordonnance 58-1100 : détermination des pouvassrdpporteurs budgétaires des deux
Assemblées et

des commissions d'enquétes du Parlement.



C. Les dispositions réglementaires :
Dérives (décrets) de la loi de finances, ce sostattes réglementaires des activités locales
qui traduisent les dispositions voulues pour ali@ss la loi.

L'article 37 dit que tout ce qui n'est pas du domale la loi est de nature réglementaire. c'est
le cas de la comptabilité publique. Les Gouvermgment profité de cette compétence pour
enrichir la procédure de procédeés plus que distagab

En cours d'année on s'apercoit qu'on a surévalmédget d'un ministére. il existe alors une
procédure qui permet de verser le surplus a ursteird déficitaire. De méme si un crédit n'a
plus d'objet il peut étre tout simplement anndlg,a une grande facilité de gestion naturelle.
Mais aujourd'hui. cette facilité est utilisée pabitude pour la régulation budgétaire et non
plus uniquement dans les cas extraordinaires.

Cela permet au Gouvernement de tourner le dos muneet simplement aux décisions
parlementaires. De méme le montant de la régul&timgétaire prouve que lorsque les
Assemblées ont bataillé avec le Gouvernement coprdjpine I'affectation ou d'une ré-
affectation elles se retrouvent une fois la loi dpetdire votée piégée car il suffit d'une
régulation du Gouvernement pour ré affecter plusibudgets. Théoriquement le
Gouvernement, s'il abuse de cette facilité peyotoa étre renversé. mais ce n'est jamais le
cas. La seule solution efficace serait un conirgieictionnel réel.

Section 3 : Les sources jurisprudentielles :

A. La jurisprudence constitutionnelle :

Le Conseil Constitutionnel d'abord créé comme clleigarde de la puissance

parlementaire est ensuite devenu le protecteudidés et des libertés fondamentaux.
Deux périodes distinctes :

Avant 1974 : Seuls le Président, le Premier miejd& président du Sénat et le président de
I'Assemblée Nationale avaient le pouvoir de séstonseil Constitutionnel.

Aprés 1974 : Une révision étend la saisine a 6@pentaires.
En 1968 : Examen de la réforme sur la fiseddicale.
En 1964 : Il examine la loi de finances pb965.

C'est dans une décision concernant les finances @971 il fait pour la premiére fois
référence au préambule et a la Constitution ellsreyde préambule fait partie du bloc de
constitutionnalité. il est indispensable pour qutilsse remplir son réle correctement
d'étendre sa saisine : Ce sont les nombreusesahécimises dans le domaine financier et
budgétaire qui ont amené a cette révision. Seldas lois de finances (en 1989 et 1991) ont
éte adoptées sans étre présentées au ConseiltQmstiel.

Le Conseil Constitutionnel se prononce égalemeniesuois rectificatives, de méme que sur
les deux lois de financesment de la sécurité saciaé contenu du controle :

- Appliquer le bloc de constitutionnalité a la réagi budgétaire : Le droit budgétaire
comme les autres droits est soumis au bloc efelo#specter.



Premiére utilisation du Conseil Constitutionnelptincipe d'égalité sur un probléme fiscal en
1973.

- Cas ou il est amené a préciser le sens et légde dispositions a caractére strictement
budgétaire. Il doit veiller a ce que les texteddmtaires respectent les régles de valeur
constitutionnelle du droit budgétaire, respectfdesies, des procédures et des compétences.
Le Conseil Constitutionnel a conduit a clarifiembmombre de questions comme : « Peut-on
commencer la deuxiéme partie du budget sans |'eatoghe la premiere ? » La réponse est
non.

Possibilité d'énoncer des objectifs supplétifs alewr constitutionnelle.

lls ne sont énoncés nulle part, mais méme sarmwasent juridique il est des questions
évidentes comme la lutte contre la fraude fiscale.

Atteindre cet objectif permet de donner a I'adntiatgon de nouveaux pouvoirs pour mener
cette lutte. Il faut néanmoins respecter les aliligs constitutionnelles.

Par exemple, les dépenses de santé sont considéraege une obligation a valeur
constitutionnelle. Le contenu de la jurisprudeocasstitutionnelle est tres dense.

B. La jurisprudence administrative :

Elle est relativement pauvre en matiére budgétaire.

Théoriguement, le Conseil d'Etat est le juge supr@es actes budgétaires. En réalité la
plupart du temps il refuse de les examiner sou®xie qu'ils ne sont pas opposables aux
particuliers et personne n'aurait compétence, daosan contréle juridictionnel de la
régularité budgétaire n'est en réalité appliqué.

C. Lajurisprudence financiére :

Elle repose sur la Cour des comptes (CDC) et la @es disciplines budgétaires et

financieres (CDBF).

La CDC est tres ancienne, c'est une création napieiéne de 1807. Elle est régie par un
code particulier qu'est le code des juridictiomsificieres.

Son existence constitutionnelle se trouve darnsclar7 et I'article 47-1 (contrble de
I'exécution et contréle de I'application).

La CDC a vocation a jouer un rble double :
1 - juger les comptes
2 - souligner les irrégularités dans un rappablié (c'est sa fonction principale).

Elle est composée de fonctionnaires. Le travaladeDC inspire a tous les fonctionnaires
une crainte révérencieuse et les pousse a fagetiath.

Evolution dans deux directions :

1- Elaboration de rapports particuliers (elle gsisd'un objet précis en essayant d'en
déterminer les dysfonctionnements et les solutmssibles).



2-Evaluation afin que le Gouvernement n'agissespastanément saisis s'occuper des
résultats et des codts que cela implique.

Cela comporte trois difficultés :
- Le Parlement n'a pas le temps de s'occuper désepnes de la CDC.
- Le Parlement et la CDC n'ont pas la méme priorité

- Les membres de la CDC sont des anciens de I'EM&Bt donc pas les mémes idées que
les autres.

Par ailleurs. il revient a la CDC de présenterapport adjoint au projet de la loi de
reglement.

La CDC juge les comptables publiques de I'Etat roais'est pas une surveillance budgétaire
a proprement parler ce controle n'est que formel.

Principe de séparation des ordonnateurs et destablag, celui qui décide la dépense ne
doit pas étre le méme que celui qui la regle. Skgl fonds spéciaux dérogent a cette regle.
Les ordonnateurs (la CDBF) ont pour réle de cdetri@s comptables C'est la loi du 25
septembre 1948 qui créé la CDBF.

Chapitre 2 : Les principes du droit budgétaire :

Dualité, deux nécessités :

- Contribuer a assurer une bonne gestion.

- Faire en sorte que le Parlement puideetefer son contréle.

Reégles concernant le fond et la forme de l'acteyétaire.

Section 1 : Le principe de I'annualité :

Elle n'est pas de nature a rendre difficilemenalgiérla loi budgétaire.

A. Les fondements de la régle :

Il s'agit de permettre un exercice effectif du deytmuvoir
1- pouvoir d'autorisation (Article 2 et 16).

2- pouvoir de controle.

Il n'existe pas d'impot permanent.

La |égislation fiscale qui donne l'autorisationmélever n'est donnée que pour I'année



avec obligation d'utiliser les autorisations daasriée, c'est un ensemble de nécessités
inhérentes au régime représentatif. La dépensdoastiogiqguement faite pour un an
seulement.

Il n'y a de réalité du contrdle politique que tgatil v a contemporanéité entre Etat et
Parlement. Ce principe est donc tres strict difigis

Problemes posés par cette annualité :

- Il est difficile d'assurer une bonne gestion file@nces publiques dans un cadre de
temporalité trop étroit.

- Le cadre annuel rend difficile le mode de budgetle délai est trop court (IVeme
République).

Depuis 1958 tous les budgets ont été votés a temsnon pas sans mal.

L'extension du role de I'Etat a conduit a mettreaumse le principe de I'annualité
budgétaire car les investissements de I'Etat emantation doivent étre étalés dans le temps.

Donc il a fallu des moyens pour échapper a cetearié :
- La planification : On impose l'idée qu'il est pifise d'anticiper sur I'avenir, cette conviction
s'est traduite par des perspectives claires etliumaution de la part des aléas et des

incertitudes.

Les budgétaires ont voulu trouver un compromiseelf@nnualité budgétaire et un minimum
de souplesse qui permettrait de corriger ce que aahualité a de rigide.

Il faut découper la planification en années.

- L'annualité a fait un retour en force car legsibns placées dans la planification se sont
dissipées, mais l'on est toujours géné et il fawivier des échappatoires a cette annualité.
B. Les dérogations a la régle :

Elles sont de 2 types :

- Les dérogations implicites.

- Les dérogations explicites prévues par I'ordooeatu 2 janvier 1959.

1. Les dérogations implicites:

Ce sont des dispositions prises par la loi de firanle principe d'annualité est respecté

mais matériellement, c'est une forme pluriannuelle.

Par exemple, on créé des emplois de magistrat9%d ais il faudra les budgéter encore
pendant des dizaines d'années.

Autre exemple, quand I'Etat fait un emprunt poug armée, il se répercute sur les années
suivantes.



En temps réels on peut dire que principe initildrséequel I'annualité est la regle et la
pluriannuel

I'exception s'est totalement inversé. D'ou le ¢axa de l'affirmation et de la réaffirmation du
principe d'annualité.

2. Les dérogations explicites : elles restitueldrenualité sa réalité :

a. Les autorisations de programme :
Elles sont prévues aux articles 1 et 12 de l'ordone organique. Ce sont des autorisations

données par le Parlement au Gouvernement lui pemete prendre des engagements de
dépenses dépassant I'annualisation du budget.

Apparues vers 1901, elles se sont développées lapgesonde guerre mondiale sur le
fondement que le principe était trop rigide.

En donnant cette autorisation au GouvernementrerRant valide le choix du programme et
lui donne les moyens de l'appliquer.

Elles ne deviennent pas caduques a la fin de kaengont valables tant qu'elles ne sont pas
abrogées.

Article 12 al. 1 et 2 : l'autorisation fixe un ptafd de dépenses, une fois donnée, elle doit
chaque année faire I'objet d'un vote sur les @élditpaiement qui fixe la limite supérieure de
dépenses pendant I'année. Donc l'autorisatiorediesne manifestation d'intention plus
gu'une décision Génératrice de droit puisque sassecremise en cause.

D'ou le paradoxe puisque la ou il s'agit de dérégenellement a I'annualité la pratique
fait que ce n'est pas le cas. Ceci est d entresaal la décentralisation car il y a une
autonomie des investissements des collectiviteddsqbudget civil). Quant a la partie
résiduelle, la décentralisation fait qu'elle eségdocalement.

Les crédits de paiement revétent plus de réalédemiautorisations de programme.

b. Les lois de programme :

Elles déterminent les objectifs de I'action écorpraiet sociale de I'Etat.

Articles 2 et 12. Les autorisations de programmgvpnt étre groupées dans les lois dites
lois de programme.

Elles ont vocation a marquer une intention et wieénce. Ces lois de programme ne
sont pas des lois de finances mais ordinaires peides ne sont pas énuméréees dans l'article
2. Elles n'ont pas de force exécutoire. Il faujdars que la loi de finances consentent au

credit de paiement qui permet de réaliser les tittes de la loi de programme.

On a I'habitude de dire loi de programmation plus pi de programme, on atténue ainsi
la valeur du programme mais on met en avant sestiohs.

Tout cela est pervers car reste une tentation gegiraisons d'affichage politique de ne mettre

dans la loi de programmation que des textes poésg La loi a-t-elle effectivement vocation
a s'appliquer dans les conditions qu'elle préwoiest-elle seulement un instrument politique
?

Le principe qui fait que cette loi renforce I'antliiéaest donc réel.



Section 2 : Le principe de l'unité

A. Les fondements de la régle :

Tout doit figurer dans un document unique. L'erderdes ressources et des charmes de
I'Etat doit figurer dans le budget sans exclusiossble afin que le Parlement ait une vision
complete. Il existe un corollaire. cet ensembli¢ filgurer dans une méme loi, la loi de
finances. Unité de prévision et unité de l'autdits.

Le principe d'unité est fondé pour des raisonsriiegtes et politiques car sa valeur tient &
son unité et que la démocratisation tient a ce m@meipe. La complexité des mécanismes
modernes justifie qu'il soit

possible de porter atteinte au principe ou du mdedéroger a son cadre rigide.

Il'y a les atteintes justifiées et les atteintanaaflages, c'est-a-dire les atteintes pour des
raisons techniques et celles pour des raisonsquas.

Normalement les dérogations devraient suffire @ flai distinction.

B. Les dérogations a la régle :
1. Les dérogations formelles (prévues par leext

Dans le droit budgétaire, il existe trois sériecdemptes : le budget, les budgets annexes et

les comptes spéciaux du trésor.

La regle imposerait que la totalité des charmeestdépenses soit dans le budget général,
mais ce n'est pas tout a fait le cas.

La dérogation ne porte que sur la présentatiorcoegptes. C'est le cas des budgets
annexes prévus par l'article 20 de I'ordonnanc2 jdavier 1959.

Ces budgets s'adressent a une catégorie partecdisrservices de I'Etat qui ont besoin d'une
gestion commerciale. C'est uniquement pour cescesrqu'est autorisé un budget annexe,
mais sous conditions :

- Pas de personnalité juridique propre (sinon budg®nome et non annexe),

- Nécessité d'une justification économique a ltexise du service en question et donc du
budget annexe.

Aujourd’hui 6 budgets annexes (environ 100 milkade francs) :

1 - Le budget de l'aviation civile.

2 - Le budget des journaux officiels.

3 - Le budget de la Légion d'Honneur.



4 - Le budget de lI'ordre de la Libération.
5- Le budget des monnaies et médailles.
6 - Le budget des prestations sociales agri¢Bla®SA correspond a une sécurité

sociale).

lIs ont un minimum d'indépendance budgétaire papaod a I'Etat. Ils ont également
perdu de leur importance en 1996 car ils ont p&dRoste, France Telecom et L'imprimerie
Nationale qui ont acquis une personnalité juridigregre.

Ces budgets annexes présentent 3 particularités:

1 - Celle qui consiste a isoler les prévisions lugrges et de ressources.

2 - Une spécificité formelle et juridique ; les lgets sont présentés en deux parties qui
distinguent les dépenses de fonction et cellesabirssement.

Mécanisme d'affectation : les dépenses de fondiivent étre couvertes par les recettes
d'exploitation et les autres par des recettes alesci

3 - lIs portent atteinte au principe d'universalité

Des précautions sont alors prises pour éviter goluvernement abuse de ces
dérogations :

les budgets annexes sont intégrés dans la londades et sont présentées de la méme facon
lors du vote : le Parlement peut donc exercer unréle sur ces budgets annexes,

de plus, les excédents doivent étre reversé auvebadg'Etat (mesure prévue par l'article
d'équilibre)

Ces budgets annexes ne peuvent donc étre utibs@me objet de dissimulation : le
Conseil Constitutionnel y veille (29 décembre 198%stigation d'un prélévement
prédéterminée au budget annexe censurée).

2. Les dérogations implicites : les Comptes Spé&aiRuTrésor :

Historiquement, leur objectif est simple et raisalple : ils doivent retraduire les

mouvements de fonds a caractére provisoire (c'éisedargent qui n'est pas versé au budget
de I'Etat).

Sous la llleme République, ils devinrent un moy@&althpper au contréle du Parlement :
I'existence de pres de 400 Comptes Spéciaux dwiTpéstait atteinte au principe d'unité.

D'ou une loi du 6 juin 1948 confirmée par l'ordomeedu 22 juin 1959 pour remettre en
ordre les Comptes Spéciaux du Trésor.

En effet, les articles 23 a 30 de I'ordonnance3®® kont consacrés aux Comptes Spéciaux
du Trésor et contrblent leur création et leur ¢tioials de fonctionnement. 3 précisions :



- Les Comptes Spéciaux du Trésor ne peuvent étrertsuque par une loi de finances : le
Gouvernement ne peut l'ouvrir de sa propre autetigutrement que par un loi de finances.

Le principe d'annualité est maintenu car la codaties Comptes Spéciaux du Trésor est
autorisée mais que pour un durée limitée dansiede

- Le Parlement exerce sur les Comptes Spéciauxé@hoilles méme pouvoirs de contrdle que
sur le budget général.

Les Comptes Spéciaux du Trésor dérogent au primgpeinité mais pas de fagon stricte.
D'apres l'article 23 de I'ordonnance de 1959, mmtes Spéciaux du Trésor sont composes

de 6 catégories :

a. Les Comptes d'Affectation Spéciale :
Ces comptes sont la négation méme du principeté:utis peuvent étre créés par initiative

gouvernementale, doivent acceptés dans la loindades et leur création doit demeurer
exceptionnelle (article 18 de I'ordonnance).

Ces comptes ne peuvent étre utilisés pour autreectpae le but qui leur a valu leur
création (ex : comptes d'affectation spéciale cp@és I'indemnisation des emprunts russes
utilisés pour l'indemnisation des emprunts russes).

Les Comptes d'Affectation Spéciale sont donc so@nis principe d'unité méme si leur
existence est une dérogation a la régle, mais coefimest exceptionnelle, elle est
acceptable.

b. Les Comptes Spéciaux du Commerce :

lls sont créeés par I'Etat quand celui-ci conclu @lesords commerciaux ou industriels
accessoires. Il 'y en a environ 12, dont la maitécerne I'armée. Comme une loi de
finances ne peut autoriser des dépenses et desiress qui ne sont pas définies, un plafond
du découvert est prévu lors de la création des @Gesrippéciaux du Commerce.

c. Les Comptes de Gouvernement avec les Pays Etsang

Aussi prévus par l'article 18 de I'ordonnance de918e sont des comptes de réglement

avec des comptes étrangers regroupant tous lesesmpil y a eu des accords avec des
Gouvernements étrangers.

Les actions diplomatiques ou militaires de I'Etaitsaussi chiffrés dans ces comptes.

d. Les Comptes d'Opérations Monétaires :
Prévus par l'article 27 de I'ordonnance de 1959 coeptes retracent les résultats des

opérations de fabrications de la monnaie effectpéae$Etat. Le Gouvernement fixe de
maniére annuelle le découvert maximum.

e. Les Comptes de Préts :



Ces comptes inscrivent tous les préts d'une dungérigure a 4 ans consentis par I'Etat aux
industries nationales. La charge nette résultant pEtat figure dans les comptes.

f. Les Comptes d'Avances :

Ce sont les comptes les plus volumineux parmi ceasxComptes Spéciaux du Trésor. lls

retracent les avances faites par le ministre aesies (soit la totalité des avances consenties
par I'Etat, moyennant le versement d'un intéré&)diurée maximale de ces avances est de 10
ans.

Ex : les Comptes d'Avances revenant aux impotsigajhl.

Quand on additionne les 6 catégories des Compissagx du Trésor, on remarque que
cet ensemble a vocation méme a déroger a la régigéd Méme si le nombre de Comptes
Spéciaux du Trésor a diminué ( de 100 a 6 ), lestambs concernés restent considérables.

La totalité est inscrite dans le budget généralrégle d'unité s'applique donc a la totalité
mais méme si un tiers échappe au principe d'uaité té budget, il n'y échappe pas dans la
loi de finances. La loi de finances retrace estdfiut, elle a une vue d'ensemble sur le
budget.

Alors que les Comptes Spéciaux du Trésor pouvéieatutilisés pour dissimuler un déficit
(d'ou la multitude de comptes sous la llleme Répgub), ce phénomene de débudgétisation
est aujourd'hui beaucoup plus difficile a mettreoeuvre.

Section 3. Le principe de l'universalité :

A. Les fondements de la régle :

Les regles d'unités et d'universalité sont diiisi& distinguer le conseil constitutionnel ne
s'embarrassa pas a distinguer les deux notiogsms$eil constitutionnel. 29 décembre 1914.
Elles ont la méme source : obligation de faireféguoutes les recettes et les dépenses dans
un méme compte. C'est le budget général de I'&&durce textuelle et la méme que pour le
principe d'unités : tout faire figurer dans le betdg

S'il'y a unité : il y a un document unique, l'unisadité vise le contenu des autorisations.
L'unité est le principe de tout faire figurer damsméme document (y compris la loi de
finances)

L'universalité est le contenu des autorisationslgurarlement accorde.

Deux exigences distinctes :

inscription de toutes les recettes et de touteddpenses sans contraction (principe de non
compensation)

principe de non affectation
1. La regle de non compensation:

on peut imaginer la présentation d'un budget houités les recettes et dépenses sans
exception) et d'un budget net (on soustrait dé@eage recettes pour faire apparaitre le solde)
L'ordonnance organique choisie le budget brut gurént les ressources et les charges sans
compensation entre les unes et les autres. Lenpankedoit donner une autorisation détaillée,
et non global, et ceci pour en assurer le contrdle.



Le principe de non compensation se traduit auss dexécution du budget : les services de
I'état ne peuvent s'alimenter ailleurs que dansriedits de I'état (ouvert en loi de finances)
Le service de se voit donnait un montant maximuiisable. Pour chaque ministere, le
parlement autorise un montant maximum que les igégqueuvent utiliser.

Si de l'argent extérieur est recu par le servios au budget général ; tout est versé est
réparti dans le budget général.

Tradition du XIXe siecle. Pour des raisons poligget technique les autorisations
budgétaires données par le parlement doivent figlaes le budget. Ne pas privilégier le seul
critére financier (ainsi tous les services detl'état acceptés, quelle que soit l'utilisation de
l'argent).

Parfois ce principe abouti a une absurdité : pangle, le chauffage du chateau de
Versailles.

Le décret du 28 février 1940 : on peut déroger priceipe de non compensation via un
décret loi.

2. La regle de non affectation:
C'est une nécessité essentielle.

Nécessité juridique : dans le cas ou les ressoetdes dépenses seraient indéterminées,
l'autorisation portant sur le budget est indéteémirPar respect pour le caractére impératif de
l'autorisation du parlement, la non-affectationreéstessaire.

Nécessité technique : si les ressources affectégsgpérieures au montant des dépenses, il y
a gaspillage.

Si les ressources affectées sont inférieures atambdes dépenses, I'état doit compenser
avec difficulté car il s'agit d'une situation opaqu

Nécessité politique : si I'affectation est admisey, a pulvérisation du budget.

Le respect du principe d'universalité permet naeseent de présenter le budget, mais
également une vision détaillée de I'ensemble desoueces et des charges, et au parlement
une vision globale du budget.

B. Les dérogations a la régle :

Il s'agit des dérogations a la regle de non congigmsqui sont souvent théoriquement
illégales mais souvent tolérés. Exemple : la veeelégumes du potager d'une caserne aux
occupants de la caserne. C'est une dérogationcitepli

Il y a également les dérogations explicites : lemtes Spéciaux du Trésor (compte de
reglement avec les gouvernements étrangers ou eaifggération monétaire.
Le trésor public autorise la compensation de cagptes.

Dérogations a la régle donne une affectation.

Elles sont mentionnées a l'article 18 alinéas 2.lualgets annexes dérogent a la régle de non
affectation. lls sont caractérisés par des actvitimmerciales. Il est inutile que le principe
d'affectation s'applique ici. L'affectation estamgsée et directe. Il serait contradictoire de leur
refuser l'affectation mais la transparence estiseqi@évoqué dans la loi de finances »

Certains comptes spéciaux du trésor dérogent agipe d'affectation. On veut s'assurer que
les ressources sont bien affectées aux dépenssslagarantie du parlement que les
dépenses autorisées sont respectées un crédit@qumir un tel domaine ne doit pas étre
utilisé pour autre chose.



L'article 18 alinéas 2 mentionne deux procéduresptables particuliéres :

Les fonds de concours (article 19)

Apparus au milieu du XIXe siécle, créée par lad®il843, leur statut est déterminé par
l'article 19 de I'ordonnance organique. Tendaneariser I'opacité : ces fonds sont tous
retracés dans les annexes au projet de loi ded@san

Article 19 alinéa 2.
Fonds de concours donnent lieu a 4 types d'uidisat

participation de personnes morale ou physique épemkes d'intérét général. N'importe qui
peut

participer financierement a des dépenses de finamckque. Le ministre constate alors la
participation effectuée et rajoute le montant

corrélation directe de l'intention de la partiesaette et I'effectivité de la dépense. C'est une
dérogation légitime a la regle de non affectation.

Remboursement de services rendus par I'Etat. Ceslelguel une personne bénéficie d'un
service de I'Etat et contribue au financement duvceen question. Ex. L'Etat collecte des
impots et les reverse aux collectivités localesllécte de la taxe d'habitation = 4,17% et
I'Etat la facture 8% aux collectivités locales (st@eux ?). Ex. surveillance des installations
nucléaires.

la contribution & des organisations internationdte® les activités relevent du budget. Pour
I'essentiel il s'agit de versements communautaest-a-dire que c'est sous des fonds de
concours que l'union européenne favorise les arééitant étre reversés dans le budget.

Les fonds de concours sont alimentés par une pantatiressements financiers versé lors des
contrbles fiscaux. Lorsqu'il y a une grande frafisieale découverte, redressement établi dont
un pourcentage alimente un fonds de concours seawdistribuer la prime des fonctionnaires
du ministére des dépenses.

Le mécanisme est une puissante incitation a mardguontribuable pour alimenter les
primes des fonctionnaires du ministére des dépenses

La procédure des fonds de concours est indispengadik troublante car elle peut étre sujette
a des utilisations scandaleuses. Il y a un effortaurs depuis 1996 de rock budgétisation
visant a supprimer certains fonds de concours.

la procédure de rétablissement de crédit:

Portent sur des sommes moins importantes et deengaieimporaire.
Deux hypothéses :

restitution au trésor de sommes payes indimentauspnnement. Revirement des sommes
versées aux crédits budgétaires accordées.



guand un fonctionnaire est surpayé et qu'il deitlreurser le paiement, retour aux services
ayant payé la somme.

Le principe est de rendre aux services marchandsajuraient pas dd en sortir. Toutefois,
principe constant de la sincérité du budget : teuqui disparait du budget apparait dans la loi
des finances.

Si ces principes sont appliqués simultanémenasisirent la démocratie car le role du
parlement est respecté. Article 13 a 15 de |la dstiden de 1789.

Section 4 : Le principe de la spécialité :
A. La répartition des crédits.

Il ne suffit pas que le Parlement vote des chapitebaux. En effet, l'article 37 parle
substantiel de la répartition des crédits.

C'est le compte propre que le Parlement ne pquirsprier.

Si la comptabilité parlementaire n'est pas atténo@@ remis au Gouvernement un pouvoir
(article 20 lui permet de déterminer la politiqie I'Etat).

Modification substantielle insupportable pour lgl®@ent, si ce dernier n'avait plus aucun
apport a la

«fabrication du budget ».

Le Parlement ne vote pas sur la répartition papittea mais cette répartition doit étre
présentée et ensuite étre mise a exécution. Daéenmgtpartition qui reprend le chapitre voté
par le Parlement opération par chapitre.

Le chapitre n'a plus la méme spécification :

- juridique(llleme et IVeme République: dépensesndene nature),
- regroupement de méme nature et de méme destinatio
Conséquences :

- cette spécification donne de la souplesse,

- possibilité de regrouper les dépenses d'umaertestination, favorise une comptabilité de
type analytique qui permet d'atteindre la vérite dedts.

B. Les altérations de la répartition de crédits.
Destination
- adoption initiale : recours aux crédits globat?as de dérogation mais altération.

Ces crédits sont des atténuations, au lieu d'iddaliser la dépense par nature, ils tendent &
regrouper

I'ensemble des opérations financiéres d'un ménee typ
- Altération en cours d'exercice, cela peut grerdeux formes,

l'arrété de transfert : celui pris par le miresdies finances et par lequel certains crédits sont
transférés d'un ministére a un autre, mais laifindk la dépense est la méme. le décret de
virement: il n'est plus question d'un simple changet de gestionnaire mais d'un changement
de chapitre donc changement de destination. Aoiget de la dépense n'est plus la méme ;
lorsque le principe de spécialité n'est pas ene;dasrété suffit, par contre si le changement
de spécialité et donc d'objet et donc de destinatiors il y a décret (pris par le ler ministre).

Ces 4 points fondamentaux forment donc un ensecablérent sans lequel le budget
manguerait soit de transparence soit de pertinence.



A chacun de ces principes, il faut accorder uragedssouplissement.
Respect, c'est a dire sinceérité et démocratie dgdtu

Chapitre 3 : La mise en ceuvre du droit budgétaire :

Les lois de finances sont des ensembles légistatifdonne une valeur Iégale au budget de
I'Etat.

Section 1 : La notion de lois de finances :

Elles font I'objet de I'application de procédurestigulieres relatives a leur adoption.
Nécessité que ces procédures ne s'appliqueneltpsdArticle 47 de la Constitution).
Article 2 : énumeére les lois de finances.

A. La nature des lois de finances :

Elle est singuliere, en effet dans la hiérarchie mirmes il n'y a pas de place spéciale, ce sont
des lois comme les autres, mais elles ont cerpaingeges. La loi de finances est en fait
sinon en droit, I'assurance de la mise en ceuvredde de la Iégislation.

C'est a ce titre que se comprend l'existence dieléad 7.

Elles peuvent n‘avoir aucun contenu normatif Qisefle trouvent a retracer les ressources et
les charges de I'Etat, elles ne fixent pas de seapplicables aux personnes morales et
privées.

Normalement contradiction dans les termes «d'un@ole-normative », mais c'est le cas des
lois de finances.

Nul ne tire donc de droit personnel de ce qui aétérisé en loi de finances. Les
autorisations budgétaires ne sont pas susceptli@izs source du droit de la personne.

Tout ceci n'est vrai que dans la mesure ou laddirthnces se contente de délivrer une
autorisation, mais en réalité, elle va souventea-dt prend un caractere normatif: valable
pour les lois de finances et finances rectificaiweis pas de réglement.

L'article 1ler de I'ordonnance de 1959: la loiidarices n'a pas le pouvoir d'abroger une loi
en refusant d'y inscrire les crédits.

Quel que soit la nature des dispositions qu'eligient (autorisation au normatif) elle n'est
pas une loi inférieure aux autres, méme si elleiffgrentes.

B. Le contenu des lois de finances :

Si on pouvait profiter des particularités de I'8lei47 au profit de toutes les législations, il y
aurait un probleme d'identification. Il faut doreiller a sa particularité. C'est le Conseil
Constitutionnel qui a fait en sorte que ces digpw®s de l'article 47 soient respecteés.

4 domaines distincts,

- obligatoire

- exclusif

- facultatif
- interdit (domaine dans lequel les loididances ne peuvent pas intervenir)

Le domaine obligatoire :
C'est ce qui doit obligatoirement figurer en loifol@nces : ressources et charges de I'Etat.



C'est au nom de cette obligation que I'on peubgtichquer les débudgétisations.

Le domaine exclusif :
Vise les dispositions qui n'ont pas nécessaire@exister mais q ' si, elles existent ne
peuvent que figurer

dans la loi de finances.
Donc elles ne peuvent pas figurer ailleurs.

Le domaine facultatif :
Tout ce qui peut indifféremment figurer ou non ende finances, principalement les
dispositions a caractére

fiscal.
Le Gouvernement ne se prive pas d'user de ce aa@xple

1991 création CSG en loi de finances
1996 création CFDS (ordonnances)

L'article 1er de I'ordonnance de 1959 définit eaient des domaines tres différents.

Le 4eme domaine est définit par soustractionaatrde qui n‘appartient pas aux trois autres
tombent

dans le domaine interdit.
Les dérogations ne doivent profiter qu'au domamg equel elles ont été faites.

Cependant lorsque des dispositions n‘appartieraauntun des trois domaines ils sont
considérés étre

des excroissances ou cavaliers.

Le Conseil Constitutionnel s'y est intéresse etlegenu intransigeant depuis 1980, pour que
le Gouvernement ne fasse figurer dans la loi danfies que des dispositions budgétaires. Le
Conseil Constitutionnel ne censurait les cavaligrs s'ils étaient contestés dans la saisine qui
leur était accordé. Aujourd’'hui qu'ils soientigaes ou non, ils sont susceptibles d'étre
sanctionnés par le Conseil Constitutionnel.

La définition de l'article 1er de I'ordonnance @9, découlant de l'article 47 n'était pas
autosuffisante sans l'intervention du C.C.

Conséquences : on peut définir les seules dispositjui peuvent figurer en loi de finances :

relatives a l'information et au contréle dul®aent sur la gestion des finances publiques.

relatives a la responsabilité pécuniaire dehnts des services publics.

relatives a l'assiette, au taux et aux magktie recouvrement.

relatives a la création ou a la transformati@mplois publics.

Toutes les autres dispositions doivent étre bardeedois de finances.

L'intégrité du budget est gage de l'intégrité dotdde qui s'exerce sur lui et de la décision
parlementaire a laquelle il est soumis.

Section 2 : La préparation des lois de finances :



A. La préparation des projets de lois de finances :

Elle commence pratiquement a l'instant méme ol amtrapplication le budget de I'année
précédente travail continu qui suppose plusie@gest qui vont se développer sur les neufs
premier mois, apres c'est le vote.

Il faut donc distinguer 3 phases : (Dates seul¢nneiicatives)

a- Tracer les perspectives et arréter les cadr@e janvier a avril).
b- Fixer les plafonds des dépenses (d'avriilletu

c- Elaboration finale (de juillet a septembre).

Le projet de loi doit étre déposé a I'Assembléaddate au plus tard le ler mardi d'octobre, il
doit passer en Conseil des ministres en septembre.

1. Le cadrage

Elle démarre dés le mois de janvier avec le clgffrdes dépenses. On y integre ce qui a été
voté dans le précédent budget et le taux prévisibdlénflation, ainsi que I'évolution des
charges.

On fait tourner «Pandore » : modéle informatiquerggtant d'évaluer le compte (évolution

des prix, des salaires, chémage, etc ...).

Il faut évaluer le plus précisément possible Bemisle des dépenses , et ce lors de discussions
de Bercy avec les

ministéres concernés.

Cette approche permet d'établir le budget de ragtiwh (c'est-a-dire sans rien changer).
Depuis 1996, le budget de reconduction est soaroiggue ministre qui est invité a donner
son avis. Ensuite, on peut réunir tous les miessém avril pour passer a I'étape suivante. Le

Premier ministre envoie une lettre de cadrage awha

2. Fixation précise des plafonds

Débute aussitot les conférences initiales, c'estré@anion entre le ministre dépensier dont le
budget est examiné et le ministre du budget. vilduint tres précisément le budget de
reconduction.

3 éléments :

- celui voté I'année passée
- les mesures acquises
- les mesures nouvelles indispensables qui modliieelbudget de reconduction.

Alors il y a une négociation dans le cadre dettadale cadrage (les ministres savent s'ils ont
une marge de négociation). Les ministres peuerd &ppel devant le Premier ministre mais
ils ne le font pas souvent car ils risquent de eeceé qu'ils avaient gagné car le Premier
ministre est souvent plus restrictif que Bercy.

Cette phase se termine par I'envoie de lettresipdiadiui fixent I'enveloppe dévolue pour le
budget de reconduction et moins précise pour lesiree nouvelles.

3. L'élaboration finale :
Les lettres-plafond donnent un plafond limitatfliaque membre du Gouvernement qui lui

signifie sa marge de manceuvre.
Elles sont adressées avant le 14 juillet.



L'essentiel du travail est fait pour les dépengasrevanche, rien n'a éteé fait pour les recettes.
On ne le fait pas plus tét par manque de visiilit

Il reste a achever le travail en matiere de dégenkd¢aut rédiger dans le détail le fascicule
budgétaire de chaque ministere qui devra étre ginrojet de la loi de finances.

Dans les conférences le ministre peut opérer adEpl@iements interne sous le contréle de
Bercy.

Le Gouvernement ajuste les dépenses et les repetiesixer le déficit. S'il est trop
important il utilise «les recettes de poche »t@eadire les taxes sur les jeux, alcool et tabac.
Puis se fait I'adoption en conseil des ministremais de septembre : le texte est prévu par
I'article 39 de la Constitution, est préalablemaaten CE délibéré en conseil des ministres
puis est déposé a I'Assemblée Nationale. Ce tease qu'un petit échantillon de la loi
acheveée.

B. La présentation des projets de loi de finances :

Textes : la Constitution et les ordonnances orgagsgces textes sont exigeants quant a la
présentation des projets de lois de finances, aigtaida forme que sur les délais.

1. Laforme

Il'y a deux parties distinctes dont le contenuredigué a l'article 31 de I'ordonnance de 1959.
Il'y a dualité des parties:

1ére partie : autorise la perception des ressoudgliques, etc...
2eme partie : fixe le montant des crédits...

Dans la 1ére partie, il y a une différence entneGta et revenus autorisés et ressources
affectées. Dans le projet de loi 1999, l'articéndilibre est le 43.

Dans la 2éme patrtie, il y a une différence entrgane des services et dispositions spéciales
(Article 31).

La seconde partie, en gros, c'est I'ensemble gendés, mais elle ne peut pas reprendre tous
les fascicules d'ou leur présentation en annexe.

Deux titres principaux:

dispositions applicables a lI'année.

dispositions permanentes (elles n'ont pas d'effeéedettes mais influence les dépenses).

La loi de finances comporte toujours plus d'artople le projet.
Il y a une discussion des fascicules budgétairderaation de leur objet.

En plus du budget, sont publiés un certain nomiétatsd et de documents.

Etat est représenté par le tableau. Les étatoblightoirement joints a la loi en annexe, et
retracent les opérations que la loi de financesregt. Ils sont subdivisés en différentes
colonnes :

A = crédits prévus pour tous ministres

B et C = ministre par ministre, le budget pourdépenses ordinaires et civiles et les dépenses
en
capital avec une comparaison avec l'année passee.



E = taxe parafiscale autorisée.

F, G et H = ventilation entre crédits.
Les documents annexés a la loi des finances spatailes par leurs couleurs :

- Bleus : fascicules proprement dits, minisfgae ministére, ou sont inscrits les détails des
mesures

acquises et l'autorisation des nouvelles mesuthsitges (tout ce qui a été fait dans les
conférences budgétaires, lettre de cadrage et tidtplafond), qui doivent étre déposé avant
le 1er mardi d'octobre.

- Jaunes : annexes obligatoires aussi. Marsifgerviennent pas dans la computation du
délai. lls servent a compléter I'information dul®aent. La loi rend leur publication
obligatoire (et non la Constitution).

- Blancs: ce ne sont plus des annexes obligatamais facultatifs. Préparés par le
Gouvernement qui regroupe le budget de plusieunsstare (sous forme de fascicules) pour
montrer |'effort fournit (adéquation entre actiameyens demandés).

- Verts : ces documents qui suivent le budget seux qui retracent dans le détail les
crédits votés. Le vert est au bleu ce que larmmnulguée est au projet de loi. Il reprend le
bleu qui a été modifié par le débat parlementaeci a une double utilité : il assure le
respect des engagements, et sert de base a lbexburigétaire suivant.

La diffusion de I'ensemble de ces documents egtatiiplus grande et plus importante sous
la Ve République, que le Parlement doit statues di®s délais précis.

2. Le délai :

Les articles 47 de la Constitution et 38 de I'ordmte de 1959 précisent les délais impartit
au Gouvernement.

Il'y a une imposition de délais et une prévisios dgpaces de leur extinction.

On fixe un délai. S'il n'est pas respecté (40gpavec une priorité d'examen a la 1ere
Assemblée) par

I'Assemblée le texte est envoyé au Sénat.

Point de départ du délai: normalement le ler ndioditobre. S'il a été déposé avant le ler
mardi d'octobre alors le délai court plus t6t.

Qu'en est-il si le document n'est pas déposé éer &hQuand est-ce que le délai commence ?
Une décision du Conseil Constitutionnel dit quiesietard n'est pas mal intentionné alors
cela ne porte pas

atteinte au délai.

Normalement le délai court au moment ou le Parlérdétient tout le document.

Apres, elle (I'Assemblée Nationale) doit donc smpncer sous 40 jours maximums.

Peut-elle le faire dans n'importe quel ordre ?
Il existe une possibilité de modifier I'ordre d'e¥en a l'intérieur de chaque partie, mais on ne
peut pas commencer |'examen de la seconde paatie davoir fini celui de la premiére.

Ex : en 1980, le Conseil Constitutionnel a annalldi de finances, car 'Assemblée avait
commencé
I'examen de la seconde partie avant la premiére.

La loi de finances doit étre présentée en deuxgzaméme si c'est une loi unique. C'est le
seul élément



légal qui dissocie les éléments.
C'est parce que I'exercice budgétaire a changatdeengu'existe cette dissociation en deux
parties.

Comment devait étre aménagée cette dissociation ?

Il n'y a eu aucun probléme durant les 20 premianeges jusqu'a ce que le Gouvernement ne
bénéficie plus a I'Assemblée du soutient d'une rité@jdes députes.

La montée des tensions s'est faite en 1979 autolarldi de finances, car les parlementaires
voulaient des mesures d'économie, mais le Gouvamiesoutenait ne pas pouvoir et donc ne
pas vouloir le faire. La premiére partie fat réget donc il n'y a pas eu d'examen de la
deuxieme partie.

En effet, I'Article 40 de I'ordonnance de 1958pdise que:
« La seconde partie de la loi de finances de lamegpeut étre mise en discussion devant une
Assemblée avant le vote de la premiere partie. »

Mais cet article est ambigu car il y a deux sens aate » :
- l'opération
- 'adoption.

Si le « vote », c'est 'opération, alors il a dfectué et méme si le vote a été négatif, cela
permet quand méme I'examen de la seconde partie.

Si le « vote », c'est I'adoption, alors il n'y @ p@ possibilité de passer a I'examen de la
seconde partie, puisque le vote a été négatif

C'est J. Chaban-Delmas, président de I'Assemblée, tganché la question: on ne peut

revenir sur le vote de rejet qu'a la fin de lalit&talu débat, donc I'on doit continuer les

débats, et a la fin de I'examen de la secondespéoin pourra voter. L'absence de majorité a
confronté le Gouvernement au méme probleme quealiowote de la premiére partie, ainsi il

a utilisé l'alinéa 3 de l'article 39, et puisqn'yf a pas eu de censure, le budget a été considéré
adopté.

Mais lors de la présentation au Conseil Constituntg de la loi de finances, celui-ci a censuré
la totalité de la loi de finances lors de sa déaislu 24 décembre 1979 (décision rapide pour
laisser le temps au Parlement de faire face ausérprences).

Pour le Conseil Constitutionnel I'article est efieement ambigu, d'ou une interprétation
selon lui par rapport a l'article 1er de l'alinédell'ordonnance de 1959. L'équilibre est bien
la clef de vodte de la loi de finances.

Tant que l'article d'équilibre n'est pas défimeopté, les grands plafonds ne sont pas arrétés
et donc il est impossible de répartir les crédibget de la seconde partie.

L'obstacle technique invoqué par Chaban-Delmasgsfuie réglement intérieur de
I'Assemblée), ne tient pas car la Constitutioradoi passent avant le réglement intérieur.

L'article 40 concerne-t-il toute la 1ére partidaléoi de finances ?

Ex: sil'Assemblée décide de supprimer un aréidie loi, est-ce que la seconde partie pourra
étre votée ? L'Assemblée a décidé que, seulssifgsessions des dispositions appartenant
au domaine obligatoire de la loi de finances, guit $a raison d'étre, pourraient empécher
I'examen de la seconde partie. Ainsi si 'Assemblédopte pas l'article d'équilibre ou
l'autorisation de lever des impots alors il ne p@avoir examen de la seconde partie.

Ce ici fut la premiére fois de I'histoire qu'un betlest annulé.

Mais s'il ne I'avait pas fait, la contréle conditanel serait apparu inexistant ou inutile.
Réactions juridiques a la décision du Conseil Gariginnel de 1979:

- critique d'une hiérarchie dans la 1ére paaiele Conseil Constitutionnel. Mais cette
critique
est idiote, puisque c'est I'ordonnance organigieeneéme qui créée cette hiérarchisation.



- Dorénavant le reglement de I'Assemblée peumetdélibération de la seconde partie
avant la fin de la délibération de la premiere.

3. La computation du calendrier parlementaire :

L'Assemblée dispose d'une priorité d'examen (Artdd de la Constitution et 38, 39 de
l'ordonnance de 1959) avec un délai de 40 joursdlAr37 de la Constitution). Il commence
le 1er mardi d'octobre et se termine entre lest P @ovembre.

S'il y a rejet du projet dans les 40 jours, ledexdt transmis au Sénat.

Si 'Assemblée ne s'est pas prononcé dans leas) glle est dessaisi par le Gouvernement,
qui va saisir le Sénat. Dans cette hypothésegenae2chambre bénéficie d'un délai ramené a
15 jours. « En droit le présent de l'indicatif vapératif »

Ainsi si 'Assemblée dépasse le délai, alors ilopkgation pour le Gouvernement de saisir le
Sénat. Malgré ces termes, le Conseil Constitugbarugeé l'inverse.

En 1986, a propos d'une loi de finances rectifiesti L'Assemblée ne s'est pas prononcée
dans le délai, mais seulement apreés ; le Consaei@otionnel a décidé que le Gouvernement
dispose d'un certain délai pour saisir le Séndidastitution ne lui impose pas de le faire
immédiatement. Donc le Conseil Constitutionnelstate que les délais correspondent a une
finalité (continuité de la vie nationale) et noarge sanction pour I'’Assemblée, donc si le
calendrier peut s'accommoder de quelques jourstdedt il n'y a pas de raison de dessaisir
I'Assemblée. C'est le Gouvernement qui décide.

Mais le Conseil Constitutionnel pose une limitas guestion que le Gouvernement permette
a I'Assemblée de prendre plus de temps, si c'estggoenlever au Sénat. Il y a donc un
elément de souplesse, limité par les droits dutSéna

Au Sénat les méme principes s'imposent, bien gteares imparti soit un peu plus court.

Il est de 20 jours, sauf si 'Assemblée ne s'esppanoncée dans les 40 jours, ou le délai sera
alors de 15 jours.

C'est I'ordonnance organique qui définit, dansastinle 39 alinéa 2, modifié en 1971, ce
délai.

La modification est I'unique modification de fondi @ affecté I'ordonnance depuis le 2
janvier 1959.

La computation de ce délai commence le jour oudgepsur lequel I'Assemblée s'est
prononcee, est transmis au Sénat.

S'il y a dépassement de ce délai (ne figure pas lda@onstitution, mais dans I'ordonnance)
alors le Gouvernement saisi de nouveau I'Assembléalors le Premier ministre pourra
convoquer une Commission Mixte Paritaire (CMP).

Le délai global de 60 jours est donc marqué pde cis$parité, qui s'explique par le fait que
les sénateurs bénéficient des travaux de I'Assamnéiésont moins nombreux.

La loi prévoit un délai maximum de 70 jours due dispositions particulieres qui suivent la
procédure d'urgence de l'article 45 de la Conatitut

- surle plan politique : les députés n'ont jEndaexaminer les textes adoptés par le Sénat.

- sur le calendrier: systématiquement le Premieistre convoque une CMP. Ou les
parités

coincident ou elles ne coincident pas. Sila CParvient pas a I'adoption d'un texte
commun, le Gouvernement peut, aprés une nouvelerea 'Assemblée et au Sénat,
demander a I'Assemblée de voter définitivementa SIMP parvient a trouver un texte
commun, le Gouvernement peut le présenter devasgdmblée puis le Sénat pour
approbation, a ce moment 1a, généralement le esttadopté. Si le texte n'est toujours pas
adopté, le Gouvernement peut, apres une nouvetigréede I'Assemblée et par le Sénat,
demander a I'Assemblée Nationale de statuer dgénient.



Si le Parlement ne respecte pas le délai de 76 jour

Article 47 alinéa 3 de la Constitution: « [...] leisgbsitions du projet peuvent étre mises en
vigueur par ordonnance ». Ainsi le projet de pifithances est promulgué et donc la
proposition du Gouvernement est acceptée, puisgy'd pas de contrdle. Le Gouvernement
« peut », donc s'il estime que quelques jours supphtaires suffisent et sont possible, pour
la discussion, alors il laissera le Parlement fmidiscussion. Sile Parlement s'est prononcé
mais il a rejeté le projet, alors le Gouvernemenpaut pas promulguer le projet.

Article 47 alinéa 4 de la Constitution: « Si la ¢t@ finances fixant les ressources et les

charges d'un exercice n'a pas été promulguée kvdébut de cet exercice, le Gouvernement
demande d'urgence au Parlement I'autorisation bevaar les impots et ouvre par décret les
crédits se rapportant aux services Votés ».

Si le Gouvernement est renversé, on verra a ldefitennée, on bricolera le budget. Sile
Gouvernement a mal travaillé : si le projet mauvidisst rejeté par la majorité ; si le projet
mal congu il est rejeté par le Conseil Constitutin

Le Parlement n'y ait pour rien d'ou seulement wereahde de vote sur les crédits, donc le
Gouvernement ne peut que reconduire les dépendesidée précédente par décret.

Donc la computation des délais peut entrainer gush#ois des conséquences et celles-ci sont
aménagées de facon a ce gqu'elles ne pésent paeusugui n'y sont pour rien.

Cela permet d'affirmer que les délais de l'artidlesont suffisamment impératifs, pour avoir
introduit une rationalisation dans I'élaborationaéi de finances.

Les regles de forme et les délais impératifs amptars servi efficacement la Ve République.
Section 3 : L'adoption des lois de finances :
A. Le role des commissions :

Tous les textes déposés sur le bureau du Parlémesitqu'ils soient) sont renvoyés a une
commission permanente : la commission des finankkss les autres commissions
permanentes ont un droit de regard.

Sous la llle République : la commission des finareait tous les pouvoirs. C'est le texte
modifié en commission qui 'était mis au vote et leoprojet.

Le résultat est que le Gouvernement avait descdlfés a faire voter des mentions
intéressantes pour lui, car les députés de la cesioni des finances voulaient souvent
remplacer le Gouvernement.

Il y avait donc une privation de la capacité du Gmuement a exercer son pouvoir
budgétaire.

Sous la IVe République : un article limite le pouaamendement.

Elle a maintenu que c'était le texte modifié en gassion qui était mis au vote.

La commission des finances était celle (parmi quedcautres) qui faisait chuter les
Gouvernement.

Il n'est donc pas étonnant, vu la tendance généual@ caractérisait, que la Ve République,
réactionnelle, est tout fait pour y remédier pag diminution du réle des commissions
(Article 42, limitant ainsi les initiatives finararies).

Dorénavant c'est le projet du Gouvernement quexesminé. D'ou juridiquement le fait que
'amendement proposé par la commission n'ait pasléer supérieur a celui proposé par un
autre députe.



Cela anéanti donc, I'élément fondamental qui awaitqué I'importance du role des
commissions sous les llle et IVe République.

1. Organisation de la commission des finances :

73 membres (1/8 de I'Assemblée) composent la cosionisles finances de I'économie
générale et du plan. Les membres de cette conumisent répartis a la proportionnelle en
fonction de la répartition du Parlement. Il eserde voir de nouveaux députés en
commission des finances (obligation d'étre tresptent dans ce domaine).

Ces membres élisent leur président et le présidese distinguer car il a des pouvoirs qui
n'appartiennent

gu'a lui (Article 40). Le Président est AugustiorBepas, il vieille a entretenir de bon rapport
avec les ministres.

Il'y a un rapporteur général de la commissionoet pas un par dossier. |l devient technicien
des finances
publigues. Il présente son rapport en trois tomes

- contexte économique et financier (national, eéeoyp international),
- analyse des ressources de I'Etat et de laifis¢ahalyse de la premiere partie),

- évolution globale des dépenses (approche sygtletais détaillée des prédisposés
budgétaire).

Il retrace les amendements, et il est présent pehela débats au moins pour la premiére
partie.

Les rapporteurs spéciaux : il est évident queppaeteur général ne peut rapporter tous les
textes seuls.
D'ou un rapporteur par fascicule.

Le rapport spécial présent des particularités :
- son auteur en est seul responsable (ce n'el pgZport de la commission) et personne ne
peut donc le censurer.

- il dispose d'un pouvoir de contréle sur piecesuetplace dans la totalité des services qu'ils
dirigent.

Les rapporteurs pour avis : chaque commissiondayute celle des finances) peut nommer un
rapporteur
qui interviendra durant les débats.

lIs n'ont pas les méme privileges que les rappmstgpeciaux mais apportent un éclairage
autre.

Au Sénat il y a une dissociation entre la commissies finances et la commission des
finances du
contrdle budgétaire.



Cette commission pourrait étre réorganisée:

- en prenant le président de la commission Gansnorité et non plus dans la majorité
(comme

en Angleterre ou en Allemagne). « On ne conquéerespect de ses collégues qu'en étant
integre et loyal », donc tout est dans l'intérépdisident choisi de bien faire son travail, ainsi
il n'y a pas de raison de ne pas élire des présidiencommissions dans l'opposition.

- en décidant que lorsque le rapporteur spégipartient a la majorité, celui pour avis
appartient a la minorité et inversement. Et emaloalors les rapporteurs pour avis dans des
méme pouvoirs que les rapporteurs spéciaux en masiie contrdle.

2. Le fonctionnement du travail en commission :

La commission est compétente pour toute les ldgskafiscales et aussi bien la loi que ses
modifications.

Elle est plus spécialisée que nombre de commissaui entraine des communications
nombreuses

entre ses interlocuteurs (Bercy entre autres).

Ces contacts marquent le contrdle exercé par lamgssion (s'il 'y a pas de contact, alors
pas d'approbation des partenaires).

Les parlementaires envoient par anticipation urstiolenaire au mois de juin.

Ce questionnaire est adressé aux ministéres ganpdss questions précisent en matiere
budgétaire, ainsi 'Assemblée prépare son travégisetentatives d'amendements qu'elle
conduira. Mais le questionnaire est victime desmtes et chague Assemblée posent
environ 2500 questions. Ceci est trop lourd, tromplet car cela demande des réponses
précises or, pour répondre a ces questions ibesest bien difficile pour le ministre
interrogé de répondre dans les temps ou correctetelament la précision est importante
dans ce genre de questions.

C'est donc une procédure importante.

La commission des finances n'échappe pas plusguritres a I'effet majoritaire.
Normalement elle n'est pas la pour géner le Goaveemt, mais pour l'aider.

Mais ce soutient n'est pas inconditionnel et néesse contrepartie et donc quand le
Gouvernement est confronté a sa majorité, il aitaatét a la suivre s'il veut qu'elle reste
docile.

La commission des finances demeure importanteret&e est central dans I'adoption du
projet de la loi de finances. Mais tous les padetaires ont le méme droit d'amendement
gue la commission.

B. L'exercice du droit d'amendement :

Article 44 de la Constitution alinéa 1 : «les meashdu Parlement et le Gouvernement ont le
droit

d'amendement ».

Deux dispositions ont un impact particulier en @&ifinanciere :

- I'Article 40 de la Constitution,

- I'Article 42 de 'ordonnance.

1. Article 40 de la Constitution :

Il s'applique a tous les textes. Il est destibéder l'initiative dépensiere venant du
Parlement (renversement historique depuis l'appartu suffrage universel).



Au début du siecle, une simple loi a cherché aebridhitiative dépensiere du Parlement mais
tant que

pas de constitutionnalité de la loi donc la souvetg du Parlement I'emportait et c'était idem
sous la IVe

République.

Ce n'est donc depuis 1958 que l'interdiction sigpplbrutalement aux parlementaires. Le
Gouvernement peut permettre au Parlement de prenéraitiative, mais nécessité de cette
permission.

Procédure : elle varie d'une Assemblée a l'autre.

- Contréle systématique a I'Assemblée : controlerégident qui délegue au président de la
commission des

finances en matiére de loi de finances.

Irrecevabilité objective et absolue : si le Gouesnent le veut quand méme, il doit en faire la
demande.

S'agissant des amendements : s'ils sont suscepdiblposer probléme, alors ils sont envoyés
a la commission qui décidera de sa recevabilité.

Cette procédure a pour conséquence d'imposer alexgataires de s'appliquer sur tout les
amendements et cela a tout moment.

- Le Sénat est plus laxiste car il n'y a pas dérémsystématique et préalable, il est laissé a
la diligence du
Gouvernement.

Tous les amendements sont mis en débat et lesesénabmptent sur leur intelligence
respective pour retirer les irrecevables avantte.v

Le Gouvernement n'a jamais forcé le Sénat a urr@erdussi systématique et rigoureux que
celui de I'Assemblée Nationale.

Dans une jurisprudence constante, le Conseil Qatistinel exige que I'objection soit faite
durant les

débats, pour annuler un amendement. Cette judspae est contradictoire : l'irrecevabilité
de I'Article 40 de la Constitution signifie irre@ilité absolue, et quand il doit sanctionner, il
dit qu'il n'y a pas d'objection durant le débadatc il ne déclare pas I'amendement
irrecevable.

Les effets :

Il y a une marge importante pour interpréter &ei40 de la Constitution. Il subsiste
toujours une marge

d'appréciation nécessaire car sinon on aurait llesdités.

L'Article 40 de la Constitution, devrait normalerheendre irrecevable tout amendement sur
la peine de mort (frais d'entretien des prisonrigns important).

Amendement Vivien (1972, amendement instituantauvel avantage): irrecevable a
I'Article 40 de la Constitution mais M. Vivien avaiéclaré 'amendement recevable, car
'avantage consentit aux artisans était peu chrerap@ort aux représailles qu'ils auraient pu
mener suite a une décision d'irrecevabilité cengpmtre une faiblesse du Parlement.

Sur quelle finances porte l'article 40 de la Caanstin ?



Article 40 : «Les propositions et amendements fééspar les membres du Parlement ne

sont pas recevables lorsque leur adoption aurait ganséquence soit une diminution des

ressources publiques, soit la création ou l'aggi@val'une charge publique ».

D'apres la Constitution I'article porte sur lesspesces publiques et les charges publiques.

Ressources publiques : vise les ressources dg degcollectivités locale, des établissements
publics, des régimes obligatoires de la sécuritéatm

Dans ce dernier domaine, c'est une conception tolgecAinsi toute diminution de celles-ci

est prohibée.

Charge : pas seulement au sens final du termeeff&in tout ce qui est dépense est charge.
Mais quand il n'y a pas de dépenses qualifialbdefmig de mettre a la charge d'une personne
publique), I'obligation d'exécuter une tache est cimarge.

On peut créer une charge, a condition de créénda@éement. Et on peut créer une ressource
a condition de faire I'effort d'une compensation.

Il y a une différence entre ressources et chamyedisée dans une décision du Conseil
Constitutionnel dans l'article 40, les ressouragsiques apparaissent au pluriel, et les
charges au singulier.

Il faut que les gages apportés a la compensatiopeinent.

Si les parlementaires peuvent déposer des amentiepwir supprimer des ressources
publiques, c'est principalement pour la discutesr doivent apporter un gage de
compensation.

Il est toujours possible au Gouvernement de sumpriengage mais il doit alors prendre
lamendement a son compte. L'interprétation tiauielle permet donc la diminution des
ressources contre une compensation, car cela araotere pluriel.

Par contre, quelques soient les conditions, Etiite est radicalement irrecevable en matiére
de charge. Les parlementaires peuvent demandgoavernement de la prendre mais pas
eux.

Cela donne au Gouvernement une position confortablkvite aux parlementaires d'exercer
un certain clientélisme grace a la rigidité juriskkgen matiere de charge.

Quelle est la base de référence de l'article 48 @@nstitution ?

Il'y a 12 catégories d'amendements parlementagssiige.

1ére série d'hypothese : une diminution des resssyroposée par le Gouvernement.

Le droit existant est de 100 (unité de valeurjirat proposé est de 80. Référence au ler ou
au 2e ? Dans

le respect de I'Article 40 de la Constitution, gaut le plus peut le mois. Donc le Parlement
ne peut pas proposer de descendre a moins de B0a®a ou de rester a la méme valeur.
Les amendements : en dessous de 80 , la propoegtidrrecevable ; au dela de 100, elle est
recevable ;entre 80 et 100, elle est recevableedaouvernement a pris l'initiative.

2e série d'hypothese : une augmentation desuregsoproposees par le Gouvernement.
Le droit existant est de 100, le droit proposédest 20.
Ce n'est pas le texte en discussion qui sert d& baas celui existant.

Ainsi en dessous de 100 la proposition est irrdaleyau-dessus de 120 elle est recevable et
entre 100 et



120 elle est aussi recevable.

3e série d'hypothése: une diminution des charges.
Prestations qui colte 100, le Gouvernement progede diminuer a 80.
Base de référence c'est le droit existant.

Ainsi au-dessus de 100 la proposition est irreclieyvam dessous de 80 recevable, et entre 80
et 100 elle
est recevable.

- 4e série d'’hypothése: une augmentation deages.
Prestations qui codte 100, le Gouvernement progesaugmenter a 120.
Base de référence, c'est le texte en discussion.

Ainsi entre 100 et 120 la proposition est receviadhedessous de 1 00 elle est recevable,
tandis qu'au
dessus de 120 elle ne I'est pas.

L'article 40 de la Constitution est un carcan gdinitiative parlementaire, mais a chaque fois
gu'une interprétation est possible, elle est faMera l'initiative parlementaire.

Il n'est pas propre aux lois de finances et s'gppla tout le travail Iégislatif du Parlement ; le
Gouvernement et le Parlement, au-dela de la rigte tiexte sont liés par des enjeux
politiques.

Mais la V e République en a trop fait, et a muiipes protections et alors que l'article 40
pourrait suffire, on a rajouté l'article 42 dedonnance de 1959 : «Aucun article additionnel,
aucun amendement a un projet de loi de financgeueétre présenté, sauf s'il tend a
supprimer ou a réduire effectivement une dépensegiex ou a accroitre une recette ou a
assurer le contréle des dépenses publiques. »

2. L'article 42 de I'ordonnance de 59 :
Différences avec l'article 40 :

- I'Article 40 consacre la recevabilité, alqrse I'Article 42 consacre l'irrecevabilité (sauf
si),

- I'Article 40 ne vise que les initiatives parlertare, alors que I'Article 42 s'applique a
toutes les initiatives.

L'Article 42 est trés rigoureux. Il vise a préeer l'intégrité des lois de finances car c'est
essentiellement sur

les dispositions combinées des Article 1 et 42lgugonseil Constitutionnel a définit les
dispositions qui n‘appartiennent pas aux lois danftes.

Les effets :
Probleme du champ d'application, car I'Article 4Rrédigé en terme général.

Si on appliguait indifferemment 'Article 42 au dame obligatoire, exclusif et facultatif, les
amendements ne pourraient pas avoir pour objetndi@wkr les ressources, d'augmenter les
charges et d'assurer le contrble parlementaire.

D'ou une interprétation du Conseil Constitutiondels une décision de 1980 qui dit que
I'Article 42 ne s'applique qu'au seul domaine aibge des lois de finances.



S'agissant des deux autres domaines, il n'y arpasent d'application ou alors de moindre
mesure. Mais cela ne signifie pas qu'il dispaildijsse subsister 2 dispositions essentielles :
- possibilité d'écarter les dispositions cavalere

- dispositif de prohibition des amendements inifiea lls apparaissent dans l'adverbe
«effectivement »

enonceé sous la IVe République, pour permettreniéiatives dépensieres. Mais difficulté
pour détecter un tel amendement car ce n'est pastére objectif ou du moins pas vraiment.
Ce qui permet de l'identification:

ler critere : I'imputation. on ne peut pas dépasaes imputer ou du moins sans préciser
l'imputation.

2e critére : l'intention. Si le Parlement eseadséte pour avancer le caractere purement
indicatif de son amendement, il sera irrecevable.

3e critere : le cantonne. Pertinence de la dinonytar rapport a la dépense elle-méme.

Il n'est pas nécessaire de déclarer irrecevabtgamd nombre d'amendement contraire a
I'Article 42, car les parlementaires font vite atten de ne pas mettre le Gouvernement en
difficulté. En effet, les parlementaires malgréAeticle 40 de la Constitution et 42 de
l'ordonnance de 1959 conservent des pouvoirs céraites et peuvent toujours amender et
avoir ainsi une influence dans la loi de finansgbgest sérieux.

3. Le déroulement de la discussion :

L'objet de la discussion varie selon que I'on gevie dans la 1ere ou 2e partie et que I'on se
trouve dans tel ou tel domaine. La procédure ariéonction de I'objet tout comme les
votes.

la 1ere partie :

C'est la procédure |égislative «ordinaire » qupigue, sous réserve du respect des délais.
L'examen prend une semaine. Ici se mesure, auwdeswiébats, I'importance du ministre des
finances et du budget et du rapporteur généra derhmission des finances.

La densité de la 1ére partie peut varier seloameges (par exemple, s'il y a des dispositions
fiscales nouvelles).

La procédure qui se déroule est la méme que pwoparte quel projet de loi.

Au minimum, cette 1ere partie doit donner I'occaglun certain nombre de votes
obligatoire,

I'approbation générale de I'évaluation desttes,

un vote spécial sur chacun des budgets annexes

un vote sur chaque catégorie des comptesapedu Trésor,

un vote sur l'article d'équilibre.
Bref, en tout il y a environ une quinzaine de voiaimum.

Il n'y a pas d'autre spécificité, la véritable martrité du débat budgétaire c'est la seconde
partie.

la 2nde partie :



La discussion de cette partie est un exercicer@igjui tient a la nature et a I'objet de la
discussion et au vote.

Avant de 3 a 5000 votes étaient nécessaires !

A partir de 1956, on a tenté de diminuer le nond@eote d'ou un mouvement de
globalisation qui n'a pas abouti.

C'est sous la Ve Républigue avec I'Article 41 delbnnance de 1959 qui dispose que seul les
dispositions nouvelles font I'objet d'un vote plaaitre, les autres font I'objet d'un vote
global. Les parlementaires se sont d'abord insurggtre cette mesure, car ils la considérait
dangereuse puisque cela privait les parlementdivescertain controle.

Mais cette crainte s'est révélée excessive, candsses globalisées ne sont votées que sur la
base d'information tres détaillée, fournies paéteivernement.

Le Parlement vote dorénavant titre par titre etigténe par ministere, mais ils peuvent influer
sur le Gouvernement en imposant la ventilationatlédits dans les différents titres. S'il est
seul a avoir la compétence du décret de répartis@plume est serve, et dépend de son
engagement envers le Parlement.

Le pouvoir juridique est alors utilisé pour desaais politiques.

Cet échange se construit tout au long du débag daais la 2nde partie autour :

- des services votés (Article 33), ils représenteminimum de dotation qui tiennent compte
de I'évolution pour une reconduction actualiséénfénts objectifs : base de I'année
précédente ; éléments subjectifs : appréciatioBaluvernement a maintenir cette base)

La question est de savoir si cette notion de seswotés ne va priver le Parlement de son
pouvoir d'appréciation. Néanmoins, le Parlemesgtrpas entierement tenu, et peut amputer
tel ou tel chapitre de crédits qui lui avaientatéués auparavant. Ils ont un caractére qui
incite & ne pas les remettre en cause, mais depa®sin caractere d'interdiction.

Mais la réactualisation économique dissuade d'amarEimpact des nouvelles mesures. |l
faut faire attention que sous couvert de la rédisateon, n‘entrent pas dans le budget des
mesures clandestines. En effet, le Conseil Ctotistinel, dans une décision de 1974 donne
une interprétation restrictive de la notion de m@w votés.

Les services votés représentent 94% du budgenetémc I'objet d'un vote global.

- les mesures nouvelles, elles n'apparaissenti@asnoent dans I'Article 31 alinéa 3, elles
sont mentionnées mais pas définies.

Ce sont celles qui affectent les services votased'maniére ou d'une autre. Elles doivent
toutes étre clairement identifiees, c'est-a-dire dans le projet, le Gouvernement doit les
présenter comme telle, et dire sur quel chapites aelimputent.

Elles peuvent étre positives (le plus souvent) égatives.

Il ne peut pas y avoir un vote unique, aussi, pesimesures nouvelles. Ce qui est mis au
vote ce n'est pas la mesure elle-méme, mais dedtitquel elle appartient.

Des 1959, le Parlement a examiné d'abord les mesorteselles et apres les services voteés.
Ceci est plus logique que l'Article 41 alinéa ar €&inon on vote déja les services votés et
ainsi on a plus qu'a accepter les mesures nouvell@tors remettre en cause le ler vote.
Second renversement, théoriguement on vote paretit |'intérieur par ministere : la pratique
est inversé. Pourtant I'Article 42 alinéa 1 ganlge sa portée, car on ne vote que les titres et
les chapitres.

Titre Unité qui regroupe les dépenses par leurraatiensemble (il y en a 7 dont 6 effectifs)
- la dette publique,

- les pouvoirs publics (concernant les pouvpublics autres que ceux
dépendant d'un ministere),

- les moyens des ministéres (crédits pour foncgment),



- les dépenses d'interventions (celles par kbepiles ministeres accordent les
subventions),

- les dépenses d'investissement (pour leurs@sammptes),
- les subventions d'investissement (pour les)tie

- réparations des dommages de guerre (il adispa a 10 ans mais existe toujours en
terme de droit).

Ces titres apparaissent a I'Article 6 de I'ordoceate 1959. Mais tous n'ont pas la méme
nature, certains sont le monopole du ministérdidaaces. D'autres charges sont renvoyées
au budget des charges communes car ils ont be'gbia dentilés.

Seuls importe les titres 3a 6 :

les titres 3 et 4 regroupent les dépenses ordmjaire

les titres 5 et 6 regroupent les dépenses en tapita

L'intérét de ce regroupement par titre : on sasiceement combien codte un ministéere et de
combien il dispose pour mener une politique. Denm@our les investissement, on sait
combien il va colter et combien il va rapporter.

Chacun des titres est divisées en chapitre. Qecesrderniers qui font I'objet du contréle des
parlementaires. lls sont divisés en articles giaagraphes (pages 16, 17, 18 et 19 du
document donné en début d'année).

Cette ventilation permet d'avoir les bases nécesspour débattre.

C. Le déroulement de la discussion :

Organiser la discussion de la 2nde partie esbvtwsjdifficile, car tout doit étre examiner

dans un délai raisonnable. Le triptyque (liturditenie, 1éthargie) a amené les autorités a se
poser la question de changer les modalités.

On ne peut pas rendre vivant et attractif un dgbaa pour participants des gens qui n‘ont pas
les méme compétences et les méme intéréts poujete Seule une mobilisation suffisante
des parlementaires pendant I'année et non pasrssnti@our le vote, leur permettrait
d'acquérir la compétence nécessaire au contrdbeidget de loi de finances.

Il'y a eut plusieurs améliorations: on a, a pew prénoncé a l'allocation d'un temps de parole,
car chaque groupe gonflait son temps, mais poutapgeses membres puissent s'exprimer, il
le réduisait pour chacun.

On détermine toujours pour chaque fascicule un seghgbal de parole, mais plutot que
d'allouer 3 a 5 minutes a chacun, on a institugygtéeme de question - réponse (nombre de
guestions limitées). La discussion a gagné ertitide systeme est devenu la norme, mais
n'est pas exclusif car il y a deux phases:

une phase avec un temps de parole traditionnel

une phase avec question - réponse.
La formule mixte apporte les avantages d'une dssengyénérale et particuliere.

Ce n'est la méme finalité quand on vote par titqgae chapitre que quand on vote par Article
On ne peut passer au vote sur I'ensemble quasside fascicules ont été débattus et,
normalement, adoptés. Au moment du vote sur fFebkedu texte, le Gouvernement peut
demander une 2nde délibération sur les budgettécdbans ce cas, soit le ministre
responsable de ce budget demande un délai, seiniande la réserve du vote (c'est-a-dire
gue le vote sur ce fascicule est renvoyé a plal.tdde son coté le Parlement peut se



prévaloir de la réserve parlementaire. AucunestoBccette notion n'existe ou que ce soit, et
elle fit méme longtemps cachée.

La réserve parlementaire est une somme globaléequaistre des finances et du budget,
avant la discussion budgétaire, met a la disposdes parlementaires (c'est-a-dire du
président et du rapporteur général des financag)grofaire ce qu'ils veulent (Iégalement
parlant). Cela sert d'abord aux amis de la m&j@iét plus souvent), mais aussi aux rivaux,
mais la réserve sert principalement les membrda demmission des finances. Elle sert a
l'intérét général.

Il arrive qu'un ministre qui a du mal a faire vaten budget aille voir le gestionnaire de la
réserve pour y puiser un peu, ce qui permet gémémit de faire voter le budget
problématique.

Ce systeme est opaque mais il est souple et refaént équitable.

Condition d'adoption :
Tout au long de la 2nde patrtie, le Gouvernemela Barlement ont débattu. |l faut
maintenant conclure.

Il existe plusieurs cas :

- articles législatifs,
- les modifications de crédits sur un chapitre oditre,

- les accords portés sur une modification de ceétlibtérieur d'un ministére ou d'un titre.

On ne va pas recommencer une discussion compledaatr un délai d'amendement, c'est
pourquoi le Gouvernement utilise deux armes:

- 2nde délibération plus utilisation de I'Articlé dlinéa 3 de la Constitution (vote bloqué).
L'Assemblée est confrontée au choix simple dedreeau de laisser le projet.

- 2nde délibération et utilisation de I'Article d8 la Constitution (engagement de la
responsabilité du Premier ministre). Cette armprdeédure est utilisée quand la majorité est
fragile ou quelle est inexistante.

Ces armes sont utiles qu'a I'Assemblée Nagostahon au Sénat, puisque c'est elle qui a le
dernier mot. Le Gouvernement a les moyens d'ablerite de la loi de finances (sa loi de
finances), mais il doit faire attention a ne pap ten abuser.

Section 4 : L'exécution des lois de finances :

On passe du droit budgétaire au droit de la conilggapublique.

Certaines regles sont issues de I'ordonnance gugaet d'autre du décret du 29 décembre
1962 qui fixe le reglement de la comptabilité pgbé (RGCP).

A. Les agents d'exécution :

Le principe fondamental est le principe de sépamatlies ordonnateurs et des comptables :

Décrets de 1795 (an Ill), met en application dedjparation en matiére de recette

Ordonnances de 1822, qui met en place la sépaetiomatiere de dépense.

Décret du 29 décembre 1862, qui entérine défintieat ce principe.



L'ordonnateur doit intervenir, d'abord, puis le @aile pour lever les recettes et ordonner les
dépenses. Ce ne peut pas étre le méme qui |&ue etdonne.

1. Les ordonnateurs :

L'ordonnateur est un agent public a titre pringiphhargé d'exécuter un service. L'exécution
du service conduit celui qui les exerce a agir cenantonnateur.

Article 5 du réglement général : celui qui preskeixécution des recettes et des dépenses.
Exemple : un ministre doit conduire sa politiquiaistérielle, donc dans I'accomplissement
de I'ensemble de ses taches, il y a des dépe@sssdépenses doivent étre ordonnées ainsi
comme accessoire de sa fonction de ministre ilrordaune dépense.

Ainsi sa fonction principale est celle d'agent jprjbhais sa fonction accessoire est sa
capacité d'étre ordonnateur.

En recette I'ordonnateur constate I'existence dtugence, au profit d'un organisme public,
puis il en arréte le montant de cette créanceinEihen ordonne le recouvrement (signe un
ordre de recette).

En dépense, c'est un rble plus important, caniye plus grande marge d'appréciation. il
décide la mise en ceuvre effective de la dépensegbm général, mais des fois c'est une
simple constatation, I'état est débiteur, sinatedide la mise en ceuvre de la dépense ,

Il ne décide cette mise en ceuvre effective de peenge que dans la limite des plafonds
autorisés. |l peut aussi ne pas dépenser toul'tecpté autorisé a dépenser. En effet, c'est
une autorisation et non une obligation.

L'Article 5 du RGCP dispose que I'ordonnateur cnéeonstate les dettes des organismes
publics, en arréte le montant, en ordonne le pawe(foa le recouvrement).

Tout les ordonnateurs sont des administrateurs paaiginverse. parmi les ordonnateurs
susceptibles d'engager les finances publiquey; d fjamais de personnes privées. Mais il ne
suffit pas d'étre agent public pour étre ordonmatgast une qualité réservée a des agents
d'autorité.

Donc il y a des complications car il y a des didiions :

- Il y a une différence entre les ordonnateursqppaux et secondaires. Les ordonnateurs
principaux sont ceux qui sont au sommet de la rghra dans chaque structure budgétaire
identifiée (budgets qui ont une existence propre).

Exemple : Pour le budget annexe, ce sera le ched¢mléce.
Pour le budget autonome d'un établissement puddisera le chef de I'établissement.
Pour le budget d'une commune, ce sera le maire.

C'est toujours le ler responsable de l'autoriteegui'ordonnateur principal du budget. 1l n'y
a qu'un seul ordonnateur principal, car les sedoeglaont des agents des administrations
dans les différentes circonscriptions territoriales

Exemple : Pour 'Education Nationale c'est le ntisigui est I'ordonnateur principal du

budget, mais la qualité d'ordonnateur est décor@egndonc dans chaque région il y a un
ordonnateur secondaire, qui exerce les fonctionnales dévolues au ministre. Ainsi pour le
ministere de I'Education Nationale c'est toujoarsekteur.

Pour les départements c'est le préfet que esbtimateur secondaire de tous les services
externes des administrations de I'état (représedeatous les ministere sauf le ministére des
finances, de I'Education Nationale, de la défenske ¢éa Justice). I'ordonnateur principal peut
déléguer sa signature, on parle alors d'ordonndtdagué. Le délégué recoit de
l'ordonnateur (principal ou secondaire) I'aptit@dggner les documents en recette comme en
dépense.



Ce n'est pas une délégation de pouvoir, mais datsige. En effet, en cas de mauvais
maniement de la délégation, le déléguant restonssible (ce qui est différent d'une
délégation de pouvoir, ou le déléguant se déchaurgke délégataire).

Exemple : le ministre délegue sa signature a sattgiur de cabinet.

L'ordonnateur suppléant: il suppléait I'ordonnatucas d'absence ou d'empéchement,
exercant ainsi le pouvoir de I'ordonnateur.

Les décisions sont préparées par d'autre persarmkogdonnateur, mais il demeure que sa
signature de I'ordonnateur (de recette ou dépeaks)e du seul ordonnateur. Et au moment
ou il signe, il rend 'acte exécutoire, sa respbitisé est engagée sur le contenu de I'ordre.
donc il doit faire confiance a son service pourymusigner aveuglément.

2. Les comptables publics

C'est un monopole. lls ont le monopole du manidrdes fonds publics. Ainsi seuls des
agents spécialement investis a cet effet peuveatticiper. Ces agents assujettis a ce titre a
une responsabilité pécuniaire personnel.

Exemple : c'est leur qualité principale (différedés ordonnateurs).

Le fait de la responsabilité pécuniaire les platass une catégorie particuliere de
fonctionnaire.

Es sont tous nommes soit par le ministre des fiegrgoit avec son, au minimum, son
agrément.

A leur nomination ils doivent constituer des sisgiEonstituer une hypotheque ou accepter un
cautionnement).

Exemple : une hypotheque sur leur appartementad, I$8ls ne sont pas propriétaire alors se
sera un cautionnement, c'est-a-dire un engagereguayer a I'état une somme si... .

Une garantie juridique est donnée a I'Etat : ceppssede le comptable public pourra étre
donné a l'état si il y a mise en cause de la resgimlité pécuniaire personnel.

On exige des sdretés plus importante pour desiforscplus importantes. |l y a une
proportion entre les siretés et les fonctions.

Les sdretés sont la plus part du temps mutualkséel y a un mécanisme d'assurance
mutuelle. Ainsi chacun s'assure a auteur du aangiment exigé de lui moyennant cotisation
personnelle.

Qui ? Répartis dans toute sorte de réseaux etghmialdiversité des réseaux ils ont une
mission identique.

a. Les réseaux
- réseaux des comptables du trésor,
- réseaux des comptables des imp6ts indirectssetiroits de douane,

- réseaux des comptables des budgets annedes établissements publics.

Comptables du trésor :
lls interviennent sur la comptabilité du trésor b

comptables directs et spéciaux: les comptablestdiont les comptables de droit commun du

trésor;



les comptables spéciaux, dans un nombre de cds lisaint en charge d'un type de recette et
de dépense spécifique.
Exemple : L'agent comptable de la dette publiqees(¢a dette publique).

Il y a une division d'ordre hiérarchique (entreéngur et subordonné) : sont comptables
supérieur ceux dont les comptes reléveront direstémiu contréle du juge :

- les supérieurs sont I'agent comptable centraitédor, le receveur général des finances, le
payeur général du trésor, tous les trésoriers payginéraux (TPG),

- les subordonnées sont les trésoriers payeessreteveurs percepteurs, les percepteurs.

Subordonné : le supérieur hiérarchique ne peutrdobaer sa décision a celle du
subordonné, car les comptes du subordonné sontisaursupérieur. Ici, c'est la supériorité
de contréle (et non d'autorité).

Il y a une distinction fonctionnelle.
Il y a des comptables principales et des compta@esndaires.

C'est presque la méme différence que pour l'oné@r@tchique, les comptables principaux
relevent directement de la cour des comptes.

Les comptables secondaires remettent leur compté®@& a charge pour celui-ci de
contrOler.

Mais le méme comptable peut étre et secondairgretipal, mais pas sur les méme comptes.
Le méme agent peut étre comptable secondairelelamsniement des finances de I'état et
aussi étre le comptable principal des financesedamtiectivité locale. Donc coincidence
absolue entre deux distinctions : une personnegulire secondaire et principale en méme
temps.

L'existence de ce réseau ou se regroupent togsmegtables du trésor, ainsi que les comptes
du trésors

- seécurise les comptes (contréles multiples),

- alimente une information continue sur la ditwradu trésor.

Chaque semaine il y a une centralisation (fluxact}, ainsi le ministre des finances connait
I'état exact du

trésor public. Cette centralisation est publiée fois par mois dans le Journal Officiel.

Comptables des imp6ts indirects et des droitsoddke :ils ne relevent pas de la direction de
la

comptabilité publique, mais de la direction géredds impots (DGI) ou de la direction
générale des douanes et des droits indirects (DEDDI

Comptables des budgets annexes et des établistsepubtics

b. Des missions identiques :

Article 11 a 13 du reglement général. 1l y a degpes de missions :

- Tout ce qui concerne le maniement effectif fdesls (recouvrir recette, payer les
dépenses,

conserver ce qui doit I'étre, tenir la comptabjl@dénserver les piéces justifiant toute les
opérations). Il est a savoir que la mise en cedeseordonnateurs se fait dés décembre.



Les comptables sont alors conduit a procédiesaopérations portant sur des sommes

phénoménales : ils doivent donc constituer degésireemunération dérogatoire au droit
commun de la fonction publique, sans oublier devgs. C'est une rémunération en fonction
des ressources du lieu ou ils sont (environ 106-@20200 000F par mois).

Controéle de régularité des ordres de recetteprie (des ordonnateurs). Quand il engage
la
recette ou la dépense, il doit avoir avant vérifig®elle est réeguliere.

Il'y a une vérification de la totalité gegdrocédure suivie, des exigences respectées et des
chiffres.

Quand on est sdr que recette et dépense sontaégplon les met en ceuvre. Etily a un
contrble systématique a priori.

Une sécurité demeure importante et méme fondaneent@kegle de séparation comptables
ordonnateurs se trouve ainsi justifié.

A l'instant ou recette et dépense sont mises emegenv est en droit de considérer qu'elle est
réguliere. Ainsi les opérations peuvent étre stepimais doivent étre toujours régulieres.

Ce contrdle a presque plus d'importance que I'aaittee (mise en ceuvre des décembre des
ordonnateurs), le méme individu met en ceuvre er@eren méme temps.

Les conditions dans lesquelles le comptable opgmotréle varient selon la nature des
dépenses.

L'existence de ce contréle apporte une garantiessaire mais insuffisante, car il est
proportionné aux conditions dans lesquelles ils@me Il faut donc une indépendance des
comptables: leur statut y veille et la renforceltadépendance s'accompagne d'un systéme
d'incompatibilité (avec d'autres fonctions).



