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111 — Exercices

- Pour la séance 4 (semaine du 4 novembre 2019)

Commentez les extraits de la décision n°® 2005-530 DC du 29 décembre 2005 ici
reproduits :

1. Considérant que les députes requérants déferent au Conseil constitutionnel la loi de finances pour 2006 ; qu'ils
formulent a son encontre plusieurs griefs fondés sur des contrariétés a la loi organique du ler aot 2001 susvisée
et tenant notamment a I'insuffisance des indicateurs de performances, a la présentation des emplois de la mission
" Enseignement scolaire ", au périmétre de la mission " Ecologie et développement durable ", au caractere "
mono-programme " des comptes spéciaux ou a la nature des dépenses qu'ils retracent ; qu'ils contestent également
ses articles 7, 26, 56, 74, 78 et 85 ;

- SUR LA PROCEDURE LEGISLATIVE :

2. Considérant que les requérants font valoir, de facon générale, que " le nombre d'indicateurs de performance
non renseigneés dans les documents budgétaires transmis au Parlement et détaillant les crédits de chacune des
missions est inacceptable et remet en cause la qualité méme de l'autorisation parlementaire " ; qu'ils jugent que
cette defaillance prive le Parlement " de la capacité d'exercer son contrdle sur I'efficacité des politiques menées "
et " aura des conséquences dommageables également lors de la discussion du projet de loi de réglement pour
I'année 2006 " ; que, ce faisant, ils mettent en cause la procédure législative au terme de laquelle la loi déférée a
été adoptée ;

3. Considérant que l'article 51 de la loi organique du ler ao(t 2001, entré en vigueur le ler janvier 2005, définit
les documents qui doivent désormais étre joints au projet de loi de finances de I'année ; que, parmi ces documents,
doivent figurer des " projets annuels de performances " présentant les objectifs associes aux crédits des différents
programmes et permettant de mesurer, au moyen " d'indicateurs précis ", I'efficacité de la dépense publique ; que
I'article 54 de la méme loi organique est relatif aux documents qui devront étre joints au projet de loi de réglement
a partir de celui portant sur lI'année 2006 ; que, parmi ces documents, figurent des " rapports annuels de
performances " qui permettent d'établir des comparaisons avec les projets annuels de performances annexés au
projet de loi de finances initiale ;

4. Considérant que ces annexes doivent permettre au Parlement de se prononcer en connaissance de cause sur le
projet de loi de finances de I'année et de controler, a posteriori, l'utilisation faite des autorisations qui lui ont été
demandées ; que tel est I'objet, en particulier, des projets et des rapports annuels de performances ;

5. Considérant, en l'espece, qu'il n'est pas établi que les indicateurs de performances associés a la loi de finances
pour 2006 soient entachés d'un défaut de sincérité ; que, si quelques retards ou déficiences ont pu étre constatés
et devront étre corrigés a l'avenir, ils ne sont, ni par leur nombre, ni par leur ampleur, de nature a remettre en
cause la régularité d'ensemble de la procédure législative ; que, dés lors, le grief invoqué doit étre écarteé ;

[..]
- SUR LA MISSION * ECOLOGIE ET DEVELOPPEMENT DURABLE " :

11. Considérant que I'état B annexeé a la loi déférée, auquel renvoie son article 67, fixe les autorisations
d'engagement et les crédits de paiement de la mission ministérielle intitulée : " Ecologie et développement durable



12. Considérant que, selon les requérants, " de nombreux crédits permettant la mise en oeuvre des objectifs de la
mission qui regroupe les politiques en faveur de la protection de I'environnement et de la prévention des risques
naturels se trouvent disperses dans d'autres missions ** ; qu'ils se réferent, en particulier, aux missions intitulées :
" Agriculture, péche, forét et affaires rurales ", " Politique des territoires " et " Transports " ; qu'ils en déduisent
que le contenu de la mission " Ecologie et développement durable " serait en contradiction avec " les régles de
spécialisation des crédits prévues par l'article 7 de la loi organique " et avec " I'esprit " de cette législation ; que
seraient ainsi méconnus le " principe de responsabilisation des gestionnaires publics " et les " objectifs de lisibilité
des enjeux et des choix budgétaires " ;

13. Considérant qu'aux termes de l'article 7 de la loi organique du ler ao(t 2001 : " Les crédits ouverts par les
lois de finances pour couvrir chacune des charges budgétaires de I'Etat sont regroupés par mission relevant d'un
ou plusieurs services d'un ou plusieurs ministéres. - Une mission comprend un ensemble de programmes
concourant a une politique publique définie. Seule une disposition de loi de finances d'initiative gouvernementale
peut créer une mission " ;

14. Considérant qu'il appartient au Gouvernement de définir le périmetre des différentes missions en fonction des
politiques publiques mises en oeuvre ; qu'il est également de sa compétence de choisir de constituer ces missions
a partir des crédits d'un seul ou de plusieurs ministeres ; que, contrairement aux affirmations des requérants, les
criteres sur lesquels repose la délimitation des missions mises en cause ne sont entachés d'aucune erreur manifeste
d'appréciation ; que, dés lors, les griefs dirigés a I'encontre de la mission " Ecologie et développement durable "
doivent étre rejetés ;

- Pour la séance 5 (semaine du 11 novembre 2019)

Dissertation : L’évolution des pouvoirs du Parlement en matiére budgétaire depuis la LOLF
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Finances publiques

La loi du 9 février 2009 de programmation pluriannuelle des finances
publigues : entre volonté politique et faiblesses juridiques

Il. Les interrogations sur la méthode de la programmation
financiére pluriannuelle

La loi de programmation pluriannuelle des finances publiques constitue une nouvelle catégorie juridigue. Elle n'est ni
une ioi organique en matiere financiere (ce qu'est en revanche la LOLF), ni une des lois de finances prévue a
larticle 16" de la LOLE. Traditionnellement, les lois de programmation « déterminent les objectifs de laction de I'Etat »
(article 34 de la Constitution) mais n'engagent pas le Parlement en matiére financiére en raison du principe de
I'annualité budgétaire. L'article 2 de l'ordonnance n° 59-2 du 2 janvier 1959 précisait a cet égard que « les lois de
programme ne peuvent permettre d'engager I'Etat a légard des tiers que dans les limites des autorisations de
programme contenues dans la loi de finances de l'année ».

En effet, l'objectif d'une loi de programtmation ou de programme est d'engager une politique pluriannuelle
dinvastissements mais sans force obligatoire sur le plan financier : elle n'ouvre aucun crédit. Seules les lois de
financ2s annuelles peuvent traduire financierement, chaque année et pendant toute la durée prévue, les




engagements politiques pluriannuels pris par la représentation nationale 75 pes lors, face a une loi de
programmation pluriannuelle en matiére financiére, la question de son caractére normatif est posée (A). De méme
faut-il s'interroger sur la portée réelle de cette loi en matiére de revalorisation du réle du Parlement (B).

A. La normativité incertaine de la loi de programmation pluriannuelle

La normativité de la loi du 9 février 2009 parait incertaine, comme le montrent les travaux préparatoires et les débats
parlementaires. Par exemple, le rapporteur général du budget de I'Assemblée nationale affirma que « l'objet de
larticle 1°" [du projet de loi de programmation] est de préciser que les régles de pilotage des dépenses et des
recettes définies dans le projet de loi ont une portée « programmatique » et non « normative » » 76 : a linverse, il
évoqua la nécessité de « graver la programmation triennale dans le marbre », puis « ['obligation juridique » incluse

dans la loi de programmation que constitue le fait de gager toute dépense fiscale par une recette équivalente L

La loi de programmation n'est donc pas sans portée puisqu'elle constitue, selon le ministre en charge du Budget, un «

objectif politique » 78 Ele s'apparente & la fois a un cap mais aussi a une route non négociables, ni par les

gestionnaires de programme dans le cadre de lélaboration du projet de loi de finances initiale, ni par les
parlementaires dans le cadre des discussions budgétaires a intervenir dans la période triennale. Pour autant, la loi

commentée contient-elle des normes juridiques ? L'ambivalence relevée par la Cour des comptes 79 trouve une
ilustration parfaite avec la régle d'affectation des surplus d'impositions de toute nature (1.). On peut alors aussi
s'interroger sur le respect par la loi du 9 février 2009 du principe constitutionnel de sincérité budgétaire (2.).

1. Le probléme de I'affectation triennale des « éventuels surplus du produit des
impositions de toute nature »

Dans son article 9, la loi du 9 février 2009 détermine les modalités de I'utilisation des éventuels surplus de recettes : «

au cours de la période mentionnée & l'article 1°', les éventuels surplus, constatés par rapport aux évaluations de la loi
de finances de I'année, du produit des impositions de toute nature établies au profit de I'Etat, sont utilisés dans leur
totalité pour réduire le déficit budgétaire » (54)

double réflexion d'ordre constitutionnel.

. En se voulant normative, la formulation de l'article 9 invite & une

La premiére porte sur la contradiction apparente entre la loi commentée et la LOLF concernant [l'affectation des

éventuels surplus de recettes. La loi organique relative aux lois de finances du 1°" aolit 2001 offre tout d'abord plus
de souplesse au Parlement en la matiere que ne le prévoit la loi commentée. En effet, depuis sa modification par une

loi organigue du 12 juillet 2005 @1 | son article 34 1-10° dispose que, dans la premiere partie, la « ioi de linances oe
rannée (...) arréte les modalités selon lesquelles sont utilisés les éventuels surplus, par rapport aux évaluations de la
loi de finances de l'année, du produit des impositions de toute nature établies au profit de I'Etat » 5 appartient
donc a la loi de finances et non a la loi de programmation de procéder a l'affectation des surplus ; qui plus est, la loi de
finances de l'année @)

Ensuite, l'affectation des surplus de recettes ne peut étre fractionnée en fonction des catégories de recettes
excédentaires, ce que ne conteste pas la loi du 9 février 2009 (cf. I'expression « dans leur totalité »). Le Conseil
constitutionnel a ainsi censuré une disposition de la loi de finances pour 2006 qui prévoyait I'affectation des surplus de
recettes au remboursement de la dette mais réservait les surplus du produit de la TIPP & des dépenses nouvelles.
Pour le Conseil, « les surplus dont la loi de finances de l'année et, le cas échéant, la loi de finances rectificative,
doivent déterminer les modalités d'utilisation, sont ceux qui sont susceptibles d'étre constatés en fin d'exercice en
retranchant au produit de I'ensemble des impositions de toutes natures établies au profit de I'Etat le total prévu par la
loi de finances initiale ; que le législateur organique n'a pas entendu permetire que des regles spécifiqgues soient
prévues pour ['utilisation du surplus constaté a partir d'une catégorie particuliere de recettes » (&)

Enfin, et surtout, la LOLF n'exige pas que les surplus soient obligatoirement affectés a la réduction du déficit
budgétaire — méme si les débats montrent que cet objectif reste la finalité poursuivie. Dans sa décision n® 2005-517
DC précitée, le Conseil constitutionnel avait d'ailleurs estimé que les « nouvelles regles d'affectation des surplus
conjoncturels de recettes, qui sont destinées a améliorer la gestion des finances de I'Etat et tendent a renforcer
linformation du Parlement, n'appellent aucune remarque de constitutionnalité » (cons. n® 2). Il en aurait été
probablement autrement si la LOLF avait contraint le Iégislateur & une affectation déterminée, ce qui aurait été
incompatible avec l'exigence constitutionnelle de l'annualité budgétaire @) qui, méme si elle ne découle pas
directement de l'article 14 de la Déclaration des droits de 'homme et du citoyen du 26 aol(t 1789 (86) , découle de

l'article 47 de la Constitution €7 .




De fagon connexe, ne peut-on pas considérer que l'article 9 de la loi commentée présente les caractéristiques d'une
disposition législative « bavarde » ? A l'origine, la loi « bavarde » a été stigmatisée par l'ancien président du Conseil
constitutionnel, Pierre Mazeaud, qui, & l'occasion de ses veceux au président de la République Jacques Chirac le
3 janvier 2005, avait dénoncé « les dispositions non normatives [de la loi], si bien appelées « neutrons législatifs » par
(...) Jean Foyer », critiquant « la dégénérescence de la loi en instrument de la politique spectacle, la loi d'affichage ». I
exemptait toutefois certaines lois de l'obligation de normativité : « Sous réserve des dispositions particulieres prévues
par la Constitution (je pense aux « lois de programme » en matiere économique et sociale, ou aux annexes des lois
de finances ou de financement de la sécurité sociale), la loi a pour vocation d'énoncer des regles » {8 Reprenant
cette analyse, le Conseil constitutionnel jugeait le 21 avril 2005 qu'il résultait de l'article 6 de la Déclaration des droits
de 'nomme et du citoyen de 1789 et « des autres normes de valeur constitutionnelle relatives a I'objet de la loi » que,
« sous réserve de dispositions particulieres prévues par la Constitution, la loi a pour vocation d'énoncer des régles et
doit par suite étre revétue d'une portée normative » (e

Dans cette décision, le Conseil constitutionnel n'avait pas retenu I'absence de normativité de l'article 12 de la loi
déférée qui renvoyait la détermination des « orientations et [d]es objectifs de la politique nationale en faveur de
I'éducation ainsi que les moyens programmés » & un rapport annexé. Pour lui, « ce rapport annexé fixe des objectifs
a l'action de I'Etat dans le domaine de I'enseignement des premier et second degrés ; que, siles engagements qui y
figurent ne sont pas revétus de la portée normative qui s'attache a la loi, ses dispositions sont de celles qui peuvent
trouver leur place dans la catégorie des lois de programme a caractére économique ou social prévue par lavant-
dernier alinéa de l'article 34 de la Constitution ; que, dans cette mesure, elles pouvaient étre approuvées par le
legislateur ; que le grief tiré du défaut de portée normative ne peut donc étre utilement soulevé a l'encontre de
I'ensemble du rapport approuvé par l'article 12 de la loi déférée » (cons. n® 12) (90)  En revanche, il avait considéré
qu'une disposition fixant les objectifs généraux de I'école et de la formation scolaire était dépourvue de toute portée
normative 1) .

En l'espéce, la nouvelle catégorie de loi de programmation prévue par larticle 34 qui définit les « orientations
pluriannuelles des finances publiques » parait relever de la catégorie des « dispositions particulieres prévues par la
Constitution » mentionnées par le Conseil constitutionnel dans sa décision précitée du 21 avril 2005. Elle n'est donc
pas liée par l'obligation de normativité de ses dispositions. L'article 9 de la loi commentée devrait alors étre considéré
comme n'ayant qu'une portée déclaratoire, laissant le soin a chaque loi de finances annuelle de prévoir une

disposition relative a l'affectation des surplus de recettes 92) | 5 formulation prescriptive de l'article 9 doit en outre

étre appréciée en lien avec la disposition de I'article 15 qui dispose que « Les articles 2 & 11 fixent, en application de
l'avant-dernier alinéa de l'article 34 de la Constitution, ies objectils de la programmation pluriannuelle des finances
publiques pour la période 2009-2012 » R l'objet de l'article 9 n'est donc qu'un objectif, sans valeur juridique. Ily a
donc la une disposition non normative mais sans qu'elle puisse étre considérée, eu égard a l'objet méme de cette

nouvelle catégorie de loi, comme « bavarde ».

En revanche, une interrogation demeure : quelle exigence de sincérité peut-on attendre d'une telle loi ?

2. La « sincérité » contingente de la loi de programmation des finances publiques

En raison de sa nature méme, mais aussi de la crise économique et financiere actuelle 4 laloi de programmation
des finances publiques pour les années 2009 a 2012 peut-elle étre considérée comme sincére ? La question se

dédouble toutefois : le principe de sincérité (95) s'applique-t-il & une loi de programmation pluriannuelle des finances
publiques ?

D'abord, selon l'article 32 de la LOLF, «les lois de finances présentent de fagon sincére 'ensemble des ressources
et des charges de I'Etat (...) ». Or ainsi qu'il a déja été relevé, la loi de programmation pluriannuelle des finances

publiques mentionnée distinctement a I'article 34 de la Constitution n'est pas une loi de finances au sens de l'article 1°"
de la LOLF. Cependant, comme le Conseil constitutionnel a dégagé I'exigence de sincérité des articles 14 et 15 de la

Déclaration des droits de 'homme et du citoyen pour en faire un principe constitutionnel (9)  on pourrait considérer
qu'une loi de programmation en matiere financiere est astreinte a son respect.

Lors des débats, de nombreux parlementaires ont pu juger « irréalistes » les hypothéses économiques du
J
gouvernement 7) | Clest la raison pour laquelle, par exemple, les députés socialistes ont demandé par voie

d'amendement la suppression de larticle 2 car les hypotheses de croissance retenues (notamment son accélération,

de 1 % en 2009 a 2,5 % a partir de 2010) n'étaient pas crédibles 98) | ce qui remettait en cause la crédibilité méme
du retour a l'équilibre budgétaire en 2012. La vulnérabilité des prévisions a d'ailleurs été prise en considération par la
ministre de I'Economie et le ministre du Budget qui, en cours de discussion devant le Sénat, ont abaissé les

prévisions de croissance a 0,5 % pour 2009 (98




Les sénateurs ont d'ailleurs modifi€ — le ministre du Budget s'en remettant a leur sagesse — le texte de l'article 2
fixant la programmation des finances publiques ; pour couper court a un éventuel risque de censure constitutionnelle,
a été ajouté un morceau de phrase : « sous réserve que les hypothéses économiques du rapport annexé a la
présente loi soient confirmées » G100y

Il s'agit la d'un aveu de faiblesse de toute prévision économique et financiére dans une conjoncture particuliérement
troublée. Le dépbt, aprés l'adoption par la CMP des dispositions restant en discussion, d'une dizaine d'amendements
du gouvernement d'ajustement des prévisions chiffrées montre d'ailleurs a quel point il n'était pas juridiquement
tenable de faire voter une loi programmant le retour & I'équilibre budgétaire alors méme que le gouvernement faisait

voter plusieurs lois de finances rectificatives creusant le déficit budgétaire (197) .

Pour autant, I'exigence de sincérité d'une loi de programmation financiére ne peut qu'étre relative et contingente.
D'abord, la sincerité « s'apprécie compte tenu des informations disponibles et des prévisions qui peuvent
raisonnablement en découler « (LOLF, art. 32). Ensuite, et dans le méme sens, le Conseil constitutionnel consacre
une conception minimaliste de la sincérité en matiére de prévision budgétaire. Dans sa décision du 13 juillet 2008, il a
considéré que, « dans le cas de la loi de finances de l'année, des lois de finances rectificatives et des lois
particulieres prises selon les procédures d'urgence prévues a larticle 45 de la loi organique, la sincérité se

caractérise par l'absence d'intention de fausser les grandes lignes de I'équilibre déterminé par la loi de finances »
(102)

Puisqu'il ne s'agit que d'une prévision économique et financiére, la sincérité se définit alors de fagon négative. Le

contréle du juge constitutionnel n'en est donc que plus atténué, limité & l'erreur manifeste d'appréciation (193 .

De méme, dans sa décision n® 2004-511 DC, loi de finances pour 2005, le Conseil constitutionnel a jugé que « les
prévisions de recettes sont initialement établies par le gouvernement au regard des informations disponibles & la date
du dépdt du projet de loi de finances ; qu'il lui appartient d'informer le Parlement, au cours de I'examen de ce projet de
loi, iorsque survienneni des circonstances de aroil ou de lail ae nalure a ies remelire en cause ei, en pareie
hypothése, de procéder aux corrections nécessaires » (194

En l'espéce, on peut donc en déduire que le gouvernement a satisfait au respect du principe de sincérité, dés lors
qu'il a procédé aux ajustements nécessaires des prévisions économiques et financiéres en cours de la discussion
parlementaire au vu de l'aggravation des perspectives financigres pour le budget de I'Etat. Il n'a pas cherché a
tromper le Parlement, quand bien méme des approches politiques différentes de celles du gouvernement peuvent
conduire a penser que l'objectif du retour a I'équilibre budgétaire a I'horizon 2012 est irréaliste.

Le dernier sujet d'interrogation concernant la loi du 9 février 2009 porte sur la portée de la réforme au regard du réle
du Parlement.

B. Une participation incomplete du Parlement a la stratégie financiére de la
nation

A premiére vue, le dispositif de programmation pluriannuelle des finances publiques est de nature a revaloriser le réle
du Parlement en matiére budgétaire (1.). Toutefois, la « normativité » incertaine de la politique budgétaire de IEtat,
conjuguée a un systéme présidentialiste hypertrophié, invite a s'interroger : ne s'agit-il pas d'une revalorisation en
trompe-I'ceil (2.) ?

1. La revalorisation apparente du réle du Parlement en matiére budgétaire

Indubitablement, la loi de programmation permet d'associer le Parlement aux objectifs financiers de la France définis
habituellement par le seul gouvernement dans le cadre du programme de stabilité exigé par les engagements
européens de la France. D'une certaine maniéere, elle contribue également a renforcer le principe de l'autorisation
budgétaire & travers la régle de l'unité budgétaire (ou « totalité » budgétaire) au sens ol, en cherchant a intégrer
l'ensemble des finances publiques de la nation (Etat, ODAC, administrations sociales et territoriales) 1% | elle offre
au Parlement la possibilité de déterminer une politique financiére globale & moyen terme pour la nation. Elle atténue
ainsi les aménagements ou dérogations a l'unité budgétaire que constituent les formes de débudgétisation matérielle
liées & la décentralisation et aux budgets autonomes des collectivités territoriales locales et des établissements
publics (1%} Enfin, le controle parlementaire est renforcé, par exemple & travers les dispositions des articles 11 et
12 de la loi qui étendent l'obligation d'information du Parlement par le gouvernement.

En outre, en créant une nouvelle catégorie de loi en matiére financiére, la Constitution n'affecte en rien la régle de
l'annualité budgétaire (principe constitutionnel) car le Parlement reste libre d'adopter ou non la loi de finances de



I'année et les éventuelles lois de finances rectificatives. Paradoxalement, la pluriannualité budgétaire pourrait méme
jouer comme un révélateur en offrant une transparence accrue sur les choix financiers de l'exécutif et, ainsi,

revaloriser I'action parlementaire lors de I'examen de la loi de finances de I'année (o7

Toutefois, ne s'agit-il pas d'une revalorisation en trompe-I'ceil ?

2. Une revalorisation du Parlement en trompe-I'ceil ?

La faiblesse du Parlement en matiére budgétaire découle des institutions de la V¢ République qui, plus que jamais,
font du président de la République, soutenu par une majorité parlementaire qui lui doit sa Iégitimité, la « clé de volte »
du systéme. De méme, le Parlement francais n'est pas en mesure de déterminer efficacement les orientations en
matiere de finances publiques puisque le gouvernement dispose de 'administration (art. 21 C), détermine et conduit la
politique de la nation (art. 20 C).

Dans ce contexte institutionnel, faut-il espérer autre chose que, selon le veeu de 'ancien président du Sénat Christian
Poncelet, le Parlement fasse du contréle du gouvernement une « seconde nature » ? En effet, fondamentalement, la

loi du 9 février 2009 confirme, s'il en était besoin, la transformation définitive de la fonction parlementaire sous la V®
République, singulierement en matiere budgétaire.

Privé de son pouvoir d'action en matiére financiére sous I'empire de l'ordonnance du 2 janvier 1959, la LOLF a
indéniablement revalorisé le réle du Parlement. Mais cette revalorisation concerne la fonction de contréle en matiére
budgétaire. Liinstitutionnalisation du débat d'orientation budgétaire (LOLF, art. 48), le jeu des « questionnaires
parlementaires » adressés par les commissions des finances au gouvernement (art. 49), ainsi que par le
developpement des outils d'information du Parlement (art. 50 a 54), actent le passage d'une culture parlementaire de
I'action en matiére financiére a une cuiture du controle.

Le partage des roles est expressément codifié entre gouvernement et Parlement : au gouvernement le soin
d'élaborer et d'exécuter les lois de finances, au Parlement celui de les discuter et d'en contréler I'exécution. Les
déclarations des différents acteurs de l'examen du présent texte ne peuvent masquer les limites de l'action
parlementaire. Comme a pu le dire le rapporteur général du budget a I'Assemblée nationale, une fois adoptée la
programmation financiére pluriannuelle, il appartient aux assemblées de veiller a son respect, afin d'éviter le risque

que la nouvelle catégorie législative ne devienne « un simple instrument supplémentaire de communication

(108)

gouvernementale » . Il n'est donc pas question d'agir mais seulement de controler (109

Ensuite, comme on peut le déduire de la lecture de la circulaire du Premier ministre du 11 février 2008, I'enjeu de la

programmation pluriannuelle n'était pas dans une « coproduction budgétaire » L)

, c'est-a-dire un choix inter-
institutionnel des objectifs de la nation en matiére de finances publiques, mais bien dans l'approfondissement 1) gy

caractére collégial du travail gouvernemental & mener pour parvenir a la réduction des dépenses publiques.

L'« obligation collective de résultat » se traduit concrétement a travers la déclinaison de la programmation
pluriannuelle dans les projets annuels de performance associés aux programmes ministériels présentés dans le
projet de loi de finances pour I'année 2009. Et si la loi de finances annuelle pourra procéder a des « ajustements de

crédits par programme », ce sera « dans le respect des plafonds fixés pour chague mission par le budget pluriannuel
(12

Enfin, la disposition constitutionnelle de l'article 34 de la Constitution selon laquelle les orientations pluriannuelles des
finances publiques « s'inscrivent dans l'objectif d'équilibre des comptes des administrations publiques » — disposition
qui fonde la loi du 9 février 2009 — souléve une question fondamentale.

En effet, tant que cet objectif n'était inscrit que dans les traités européens auxquels la France avait souscrit, les
dispositions de la Constitution primaient sur ceux-ci. En revanche, en linsérant dans la Constitution, la révision
constitutionnelle du 23 juillet 2008 subordonne désormais toutes les politiques publiques, y compris celles découlant
d'autres obligations constitutionnelles, & cet objectif.

Le Conseil constitutionnel, s'il était saisi d'un moyen invoquant le non-respect de « l'objectif d'équilibre des comptes
des administrations publiques », serait conduit & confronter la loi déférée a ce nouvel objectif de valeur
constitutionnelle et, éventuellement, & devoir concilier des normes constitutionnelles juridiquement égales. Avec la
révision constitutionnelle de I'été 2008, le peuple souverain, sans en avoir directement débattu, a fait entrer la rigueur
budgétaire dans la Constitution. Ses représentants y perdent en marge de manceuvre.

Nicolas GUILLET

Maitre de conférences en droit public



‘entrée en vigueur de la LOLF 2 compter de I'exer-
cice budgétaire 2006 constitue une rselle révolu-
tion pour la conception des politiques publiques
et leur mise en csuvre. Une étape significative a

La procedure budgétaire
renovee en format « LOLF » :
'exemple du PLF 2007

La nouvelle procédure budgétaire mise en ceuvre a compter
de la préparation du budget 2006 a été pour I'organisation du
travail gouvernemental une véritable révolution copernicienne :
elle a marqué le passage d'une logique « ascendante » (bottom-up)
ol les budgets étaient débattus d‘abord au niveau administratif
avac une resolution des désaccords a des niveaux d'arbitrages
successifs (directeurs, ministres, Premier ministre), a une procé-
dure «descendante » (top-down) dont le point de départ est I'affir-
mation par le Premier ministre des priorités gouvernementales,
se traduisant par la définition d‘enveloppes pour chaque politigue
pubtique (les « missions » dans la nomenclature de la LOLF).

- Chidque ministre répartit ensuite les moyens qui lui sont alloues
au_sein des missions entre programmes et actions. Il peut ainsi
arbitrer ses moyens au sein des enveloppes en financant ses prio-
rités par des mesures d‘économies a due concurrence.

Dans ce nouveau cadre, le role du ministere chargé du Budget
évolue : il consiste aussi, désormais, a accompagner et a assister
les” ministeres dans l'identification et la mise en ceuvre des
réformes. Cet accompagnement passe notamment par la
conduite d'audits de modernisation, dont les sujets sont retenus
20 accord avec les ministéres, qui permettent d'évaluer I'efficacité
de certaines interventions publiques ou de lorganlsatlon des
services.

La nouvelle procédure budgétaire s‘articule autour de trois
temps forts :
~ la réflexion préalable aux réformes : a partir d'un constat
partage collégialement sur la situation des finances publiques et
d'un cadrage décidé en conséquence par le Premier ministre, les
rinisteres sont invités a travailler, en.association avec le ministére
chargé du Budget, aux économies structurelles qui permettront
de dégagerles marges de manceuvre pour financer leurs priorités
dans le respect du cadrage initial ;
~ l'arbitrage politique : les ministéres rendent compte de leurs
travaux sur les réformes et présentent leurs demandes
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ete accomplie avec succes ‘a I'occasion du dernier PLF,

comme en témoigne ia plus-value des nouveaux « bleus » -
budgéetaires, désormais plus riches et pius lisibles. La
démarche de performance se diffuse progressivement
dans l'ensemble de I'appareil d'Etat et I'apprentissage
progressif des possibilités offertes par ce nouveau cadre
de gestion laisse augurer pour les années 2 venir des
améliorations encore insoupconnges.

budgétaires au Premier ministre, qui est ainsi saisi de la totalité
de la problématique budgétaire. C'est @ ce moment que sont
arrétes les grands arbitrages stratégiques du budget avec la défi-
nition du montant des enveloppes par mission ;

— les arbitrages internes aux ministeres et la performance : les
ministéres declinent ensuite ces enveloppes de credits par pro-
grammes. Les travaux sur les indicateurs et les objectifs associés
aux programmes sont parallélement finalisés.

Les étapes de la procédure budgétaire 2007-sont les suivantes :

- la Conférence nationale des finances publiques du 11 janvier
a permis de présenter la situation des finances de I'Etat et des
autres administrations publiques et de définir un objectif de
désendettement pour la France cohérent avec le programme de
stabilité qui a été notifié a Bruxelles a I'issue de cette conférence ;

— le Premier ministre a ensuite adressé, le 19 janvier, a
'ensemble des membres du -Gouvernement, une lettre de
cadrage indigquant ses orientations : une progression des
depenses de I'Etat de un point inférieure a l'inflation ; un effort
partlcuher sur les dépenses de personnel pour I’ annee 2007 mais
aussi en gestion 2006 ;

- en mars et avril, le ministre déléegué au Budget et a la
Réforme de I'Etat a recu I'ensemble des ministres lors de confé-
rences d'économies structurelles qui ont permis un examen
conjoint des perspectives budgétaires, des projets de réforme et
des économies qui leur sont associées. Certaines de ces confé-
rences ont été enrichies par une présentation des résultats des
audits de modernisation par les corps d'inspection ayant conduit
les missions, afin de discuter de pistes d’économies ;

- parallelement, se sont tenues entre les services des minis-
téres et la Direction du Budget des réunions technigues suivies
de réunions de budggtisation, afin d‘établir le socle technique de_
la négociation budgétaire, de présenter et d'analyser les
demandes des ministéres ainsi que les propositions du Budget.
Lors des conférences d'économies structurelles et des réunions
de budgétisation, les dépenses fiscales ont été analysées au méme
titre que les crédits budgétaires (voir encadre) ;

- en fonction de cette analyse et des résultats des conférences
d’économies structurelles, le Premier ministre a organisé en mai
des réunions de restitution a lissue desquelles il a arrété les
plafonds de crédits par mission et d’effectifs par ministere ;

- ces lettres ont été signées par le Premier ministre en juin :
il revient désormais aux ministeres de répartir leur dotation entre
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programmes. La logique de modernisation et de responsabilisa-
tion promue par la LOLF accroit considérablement la liberté dont
disposent les gestionnaires : chaque ministre devient son propre
ministre des Finances et peut répartir ses crédits au sein des mis-
sions entre programmes et actions. Dans un nouveau cycle de
réunions, le ministére du Budget veille avant tout au respect de
la sincerité et de la soutenabilité des choix opérés par chaque
gestionnaire ;

= 2nfin, les mois de juillet et d'aolt seront consacrés a la ven-
tilation des credits (a I'occasion des conférences de répartition) et
a la finalisation des documents & destination du Parlement, en
particulier dans les aspects relatifs a la justification des crédits et
a la présentation de I'ensemble des projets annuels de perfor-
mancss ; :

.- parallelement a cette procédure destinée 4 arréter le mon-
tant des credits, une procédure spécifique sur la performance a
eteé organisée entre le ministére chargé du Budget et les autres
ministéres. Les pistes d’amélioration des objectifs et indicateurs,
netamment en fonction des recommandations du Conseil consti-
tutionnel, des assemblées et des organismes de controle, ont &té
examinees a cette occasion.

L&s résuitats concrets déja obtenus

La procédure budgétaire rénovée depuis fa mise en ceuvre de
la LOLF ne se limite pas a un simple exercice de présentation des
credits : de nombreux succés concrets ont été enregistrés et
permettent d’envisager les objectifs rigoureux de maitrise de la
dépense avec optimisme pour I‘avenir.

Transparence et sincérité
des documents budgétaires

Le premier résuftat incontestable du passage & la LOLF
concerne la qualité des documents budgétaires transmis au Par-
lement. Les « bleus », 4 partir du PLF 2006, deviennent plus com-
prehensibles pour les non spécialistes et la justification des crédits
au premier euro permet désormais d'appréhender I'utilisation de
I'intégralité des crédits de I'Etat, ce qui constitue une différence
notable avec la nomenclature budgétaire précédente et les moda-
lités de présentation des crédits en services votés et mesures
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nouvelles. L'année 2006 reste toutefois un point de départ, des
améliorations ne mangueront pas de venir enrichir encore davan-
tage les documents dans le sens des préconisations du Parlement.

Lintroduction d'objectifs et d'indicateurs de performance
constitue également une révolution dans les pratiques de gestion
publique. Au-dela du produit fini, visible dans les projets annuels
de performances, la construction elle-méme de ces objectifs et
indicateurs a conduit les ministéres & un examen de leurs politi-
ques et de leur organisation dont les effets se feront inévitable-
ment sentir au fil des ans, Cette démarche de questionnement
sur les modalités pertinentes d'évaluation des politiques publiques
a introduit une nouvelle culture de gestion qui dépasse les résul-
tats déja substantiels obtenus a ce jour. Le forum internet de
la performance (www.performance-publique.gouv.fr) permet
d'échanger en toute transparence sur ce theme,

Enfin, la LOLF crée de nouveaux outils totalement inexistants
auparavant : les rapports annuels de performance. Ainsi, le
compte rendu de la gestion budgétaire de I'année écoulée et la
presentation des résultats obtenus en matiére de performance,
deviendront aussi importants voire plus que la préparation du
budget de I'année suivante. Ce retour détaillé sur I'exécution bud-
getaire et sur le respect des objectifs assignés aux responsables,
permettra de nourrir la réflexion sur la pertinence de certaines
politiques et constituera un point dé départ essentiel pour les
decisions de réforme. Avec cette réforme, le Parlement s’est ainsi
donné les moyens de renforcer son role de controle de I'action
du Gouvernement.

Des modifications importantes
des comportements de budgétisation

La limitation des reporis de oradits T
conauit a construire des budgets plus sincéres

Les nouvelles dispositions de la LOLF sur les reports de crédits
ont produit des résultats dés leur premiere annee d'application :
les reports de crédits de paiements sur le budget genéral sont
limités en 2006 a 4,6 Mds€, montant le plus bas constaté depuis
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treize ans, et en diminution de plus de 50 % par rapport a I'an
dernier. La modernisation de la gestion publique s'accompagne
ainsi d'une maitrise de la depense.

L'ampleur des reports de crédits conduisait jusqu’ici a une
perturbation notable de la gestion budgétaire et nuisaient 2 la
sincérité des lois de finances :

— jusqu’en 2002, les crédits non consommeés par les ministeres
en fin d’année étaient reportés sur I‘année suivante de maniere
quasi-automatique ;

— ces crédits reportés -avaient atteint progressivement des
montants considérables (de 7,2 Mds € en 1994 a 14,1 Mds € en
2002, soit 5 % des crédits votés), ce qui dénaturait le vote du
Parlemnent en autorisant des dépenses treés importantes au-
dela de la-loi de finances initiale ;

— I'ampleur des crédits de reports imposait chague année,
pour respecter le plafond voté en loi de finances initiale, la mise
en ceuvre de mesures de gels de crédits perturbatrices pour les
gestionnaires ;

~ ¢ce mouvement a commencé a s'inverser depuis 2003, les
reports ayant été ramenés de 14,1 Mds€ & 9,7 Mds€, du fait de
mesures d’annulations de crédits et d'une plus grande sélectivite
dans‘autonsatlon des reports de crédits. L'entrée en vigueur de
la LOLE accélére significativemnent cette résorption.

la LOLF prévoit désormais, pour les credits de paiement, une
limitation des reports sur I'année suivante a 3 % des credits ini-
tiaux, cette limite étant appréciée par programme budgétaire et
par nature de dépense (dépenses de personnel / autres
depenses). Seules des dérogations ponctuelles a cette limitation
peuvent étre prévues en loi de finances. Pour la transition entre
I'ancien et le nouveau systéme, les reports de 2005 vers 2006 ont
été limités a 3 % des crédits ouverts sur chaque chapitre budge-
taire et les dérogations ont été trés limitées (essentiellement
ministere de la Défense).

La limitation a 4,6 Mds€ des reports en 2006 est a rapprocher
du montant des mises en réserve de crédits prévues des [a loi de
finances (5,5 Mdsé). Cette disposition de bonne gestion facilitera
la tenue de I'objectif fixé par le Parlement, tout en minimisant les
sources de perturbation pour les gestionnaires.

Reports de crédits sur le budget général

Milliards d'euros

peuvent étre conduites que si une visibilite suffisante est offerte
aux gestionnaires. Le développement d'une certaine forme de
contractualisation, .compatible avec la trajectoire souhaitée de
retour a I'équilibre des finances publiques, permet d’atteindre cet |
ohjectif.
les meilleurs gestionnaires pourraient ainsi utiliser au

maximum les perspectives nouvelles offertes par la LOLF en
matiére de fongibilité des crédits, afin d’organiser un « retour sur
investissement » de leurs economies.

Ces contrats pluriannuéls ne sont pas incompatibles avec le
principe de I'annualité budgétaire, ils constituent simplement des
pratigues de budgétisation et de négociation remaniées.

En 2006, le ministére de I'Economie, des Finances et de I'Indus-
trie a, par exemple, étendu la pratique de la contractualisation a
I'ensemble de ses grandes directions a réseau en échange de gains
de productivité ambitieux (non remplacement de deux départs'a
la retraite sur trois). De méme, le ministére des Affaires étrangeres
s'est engagé sur un menu de réformes permettant des gains de
productivité (par un recentrage des missions du réseau diploma-
tique et une réforme des consulats européens notamment) en
contrepartie de certaines garanties relatives aux retours sur
cessions immobilieres et a la stabilisation en euros courants de
dotations de fonctionnement et d'investissement.

Des avancées dans la préparation de la gestion

Les décisions de mise en réserve reésultaient jusqu’en 2005 de
négociations apres :

— cette procédure a I'issue incertaine incitait chague ministere
4 faire porter |'effort sur les autres secteurs ;

— les gestionnaires pouvaient arguer du caractére arbitraire et
tardif de la mise en réserve pour justifier certaines impasses en
gestion ;

- le ministére chargé du Budget entrait parfois en relatlon
conflictuelle avec les autres ministéres, nuisant a la qualité
de circulation de I'information et a I'esprit partenarial.

La LOLF prévoit pour la premiére fois une mise en
réserve de crédits explicitement en annexe au projet de
loi de finances alors que celle-ci était auparavant fixée par

décisions internes au Gouvernement, ce qui améliore ci
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La recherche d’économies sur le budget de I'Etat milite pour
un renforcement de la pluriannualité dans la construction des
budgets puisque les réformes efficaces et en profondeur ne
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encore la transparence et la sincérité du budget. Cette
disposition, facilitée par la meilleure maitrise des reports,
donne aux ministéres, dés le début de I'année, de Ia visi-
bilité sur les movyens réellement disponibles; elle
contribue a améliorer les conditions de I'exécution et
favorise la responsabilisation des gestionnaires.

& DO
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Enfin, avec la LOLF, la préparation de la loi de finances
ne se limite pas & la négociation puis au vote du budget :
le travail financier se poursuit désormais dans une phase
de mise en place de la gestion qui revét une importance
premiére si I'on souhaite que toutes les potentialités de la
nouvelle loi organique soient valorisees.

Les nouvelles modalités de mise a disposition et d’uti-
lisation des crédits (budgets opérationnels de pro-
gramme, fongibilité) ont considérablement enrichi le
métier de « manager » public. Dans la mesure ou il revient
sur une tradition de gestion centralisée, ce nouveau dis-
positif nécessite un temps d'apprentissage et d'adapta-
tion pour étre pleinement exploité mais les mentalités évoluent
chaque jour. La responsabilisation des différents acteurs de la
chaine de dépense renforce I'attractivité des missions des agents |
publics et contribue a la diffusion d'une vision positive et partici-
pative de la réforme.
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La constitution des documents prévisionnels de gestion, volet
budgétaire du BOP dans le cadre d'un dialogue de gestion interne
aux administrations, et leur présentation pour avis aux autorités
chargées du controle financier sont ainsi désormais un moment
clé de la procédure budgétaire et de la mise en place de la gestion.

Selon les dispositions de I'article 6 du décret du 27 janvier 2005,
I'avis que doit émettre I'autorité chargée du contrdle financier sur
les documents previsionnels de gestion « porte sur la-cohérence
budgetaire d’'ensemble de ces documents, sur limpact des
charges prévues sur les finances publiques et sur la couverture
des dépenses que I'Etat est juridiquement tenu de supporter ainsi
que celles qui apparaissent d’ores et déja inéluctables. »

L'accent est mis sur une exigence nouvelle concernant la pro-
grammation des actions en lien avec I"évaluation de la perfor-
mance. Des comptes rendus trimestriels de gestion permettent
de vérifier 'adéquation entre la programmation st I'exécution et

d'en analyser les écarts.

La mise an placs ds la gestion 2006

Le debut de la gestion 2006 a été confronté a des contraintes
lies a la mise en ceuvre de la LOLF mais qui ont pu étre surmon-
tées dans des délais acceptables.

Les acteurs (ministéres et contréleurs financiers) ont da
s‘approprier leurs nouveaux roles, les nouveaux.concepts liés  la
LOLF, leur traduction dans les outils informatiques du-palier 2006
et les nouvelles procédures de préparation budgétaire et de mise
en place des crédits (P8I, BOP...).

A la mi-avril, les credits étaient pour I'essentiel en place aux
niveaux de gestion adéquats, le montant des paiements; bien

-qu'accusant un certain retard. par rapport au montant des. paie-

ments constaté a la méme période en 2005 est en net rattrapage.

Ces difficultés rencontrées en début de gestion ont permis de
définir.les ajustements nécessaires pour les années a venir, mais
elles ont aussi révélé la richesse nouvelle du dialogue de gestion.

*

Au total, la LOLF rénove profondément la construction et la
mise en place du budget des administrations de I'Etat. Aux amé-
liorations visibles. qu’elle a- déja apportées succéderont d‘autres
effets positifs au fur et & mesure de I'appropriation des concepts
par les-acteurs qui la font vivre.

b 140
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