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LE POUVOIR REGLEMENTAIRE EN

MATIERE BUDGETAIRE ET LA LOI
ORGANIQUE DU 1% AOUT 2001

Par Gérald CHALON
Docteur en droi,
ATER a I'Université de Reims

La loi organique de 2001 relative aux lois de
finances a clarifié la question des fondements
du pouvoir réglementaire en matitre budgé-
taire. Elle a également apporté diverses

modifications au régime de ce pouvoir régle-
mentaire. b R '

En abordant la matiére budeétaire, on est rapidement lace 3 certaines
originalités que suggére le titre méme de cet article.

Le principe de I'autorisation parlementaire des ressources et des
charges de I'Etat constitue un des principes les plus fondamentaux de
nos finunces publiques. Le répime parlementuire et les techniques
budgétaires sont éiroitement lids. Ce régime $7est construit A partic du
consentement de 1'impat par les représentants des citoyens!, puis par le
controle de Iutilisation du produit de ces impdts via ["auvtorisation de

épenses™, Prévision et autorisation ne peuvent done étre I'ceuvre que
du Parlement. Ce principe n'est loujours pas conlesté aujourd'hui. Les

-urticles 34 et 47 de la Constitution du 4 octobre 1958 réservent ainsi

une place particulidre aux lois de fnances qui sont votées par le
Puarlement. Ley premiers articles de I"ordonnance du 2 janvier 1959
confirment ces dispositions que reprend guasiment mot pour mot la
nouvelle loi organique relative aux finances publiques du 197 304t
2001

La grande caractéristigue du systeme mis en place sous 'égide de
Fordonnance organique de 1959 est de metee 3 I disposition du
gouvernement un ensemhle de_procédures lui permettant d*avgmenter.
ctoee suns Taval préalable des parlementaires, les dowtions dont
béndficient.certaing ministéres ot certaing secteurs d activités ol done
dadupter le budget tel quiil avait éé votd par les assemblées aux
néeessités de son action. Pour ce faire. il va ainsi avoir recours & un
certain nombre d*actes administratils’ yue sont les déerets de rransferts.
de virements. davance. de reports ou encore d"annulations de crédits,
voire 4 des ordonnances.,
L coméeration de ce pouvoir réglementaire constitue la premigre
origicalitd en la matizre, Le principe de exclusivité parlementaire en
mitiere budgéuaire « wldre » une intervention réglementaire, Les rai-
st midtérielles de cette intervention réglementaire ont éié éludides par
ladoctrine. 11 S"agit de faire face « aux nécessités impérieuses. du droil
budgdtaire »*. & savoir la néeessaire rapidité de 1"action du gouverne-
ment el a continuité des services publics™. 1t n'en reste pas moing gue
plusieurs points. unt laissé la docirine perplexe et gue certaines
palémigues se sont déveluppdes dJepuis 1939, La question de la nawre
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et des. fondements juridiques mémes de ce pouvoir réglementaire
laissent dang I'ensemble la docirine assez dubitative. Quelle est la
spécificilé de ce pouvoir par rapport au pouvoir réglementaire général
consacré aux ariicles 21, 37 et 38 de la Constitution ? Sur quelle
disposition le constitwant de 1959 s est-i} appuyé pour consacrer ce
pouvoir réglementaire ?

Au regard de I'obscurité qui a entouré I'adoption de 1'ordonnance de
19597, il a toujours éé difficile d'apporter des éléments de réponse
clairs A ces questions.

L'atleinte ainsi caractérisée aux prérogatives du Parlement a égule-
ment choqué®. Les critiques ont été des plus en plus:vives face 3 ly
pratique méme de ce pouvoir réglementire. La multiplication dag
annulaiions, des reports, des virements..., les justifications hasardeuses
de 'urgence pour I'adoption de décrets d'avance incilent en effel H
penser que le gouvernement n'hésite pas A faire un usage abusif de ses
pouvoirs et non conforme au texte de 1'ordonnance, dénaturant ajns:
dans une trop large mesure |"aulorisation parlementaire préalablement
donnée”.

La seconde originalité en la matidre consiste cerlainement en Iz
permanence de ce pouvoir réglementaire dans la nodvelle loi organique
de 2001. Si I"objectif de ce (exte est de moderniser la gestion fnancigr
publique, il est également de renforcer leg prérogatives budgétaires du
Parlement. L s™agit ici d'une des idées récurrentes de tous Jos travauy
préparatoires. préalables 3 I'adoption de Ja nouvelle loi. Ce renouveat
du role du Parfement en matizre budgélaire « s'accommode » donc
encore une fois de I'existence d*un pouvoir réglementaire en matiér
budgéumire. Cette volonté de revalorisation du réle du Parlement dun:
cee maticre constitee certainement la clé de lecture du nouveat
régime de intervention réglementaire en droit budgétaire.

Les nouvelles regles contenues dans Tt loi de 2001 renouvellen
Vintéedt de Féwde de ce pouvoir réglementaire. La nouvelle logiyue di
laloi organiyue et les axsouplissements quielle consucre dans fa gestion
des crédits budgétaires offrent de nouveaux ¢léments drappréeiatio;
quant aux fondements de ce pouvoir réglementajre. De plus. la loi d
" 2000 2001 et les traviuy préparatuires qui I"'accompagnent apporter
des ¢léments nouveaux sur les (ondements juridiques mémes de ¢
POUNOIT, . :

La clarification des fondements du pouvoir réglementaire en matir
budgdiaire consécutivement 3 "adoption de fa loi organique de 200 .
constite ainsi une premidre éwpe indispensable (1) pour saisir ensuit
la ponée des modifications du régime juridique méme de ce pouve
th.

I. —LES FONDEMENTS DU POUVOIR REGLE
MENTAIRE EN MATIERE BUDGETAIRE

Le Conseil Constitutionnel dans sa déeision du 23 juillet 2001
apporté de nouveaux léments d*éclairuge sur le fondement juridig
de Fintervention du gouvernement en matiere budgétaire (B). 1
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mentaire™, Le lépislateur ors

lepitimité maiénelle d'une telle interve

ntion doit cependant étre préci-
sée au préalable (A).

A.— Les fondements matériels du pouvoir réglementaire
‘=’n matigre budgétaire

Les différents actes réglementaires existants ne se situent pas tous
sur le méme plan. Certains sont indispensables el leur légitimilé n'a pag

. €€ discutée (1°). En revanche, le maintien- de certains autres acles

€glementaires 4 méme de modifier Vautorisation . budgétaire a é1é

davainage discuté ay regard des assouplissements adoptés dans la

nouve‘ll‘c LOLF de 200} (2.
L

IF's*agit ici des décrets de répartition, des décrets d'avance et des
acles visant 3 reporter ou A annuler certains crédits budgétaires.

Depuis 1831, e principe est que les crédits budgétaires sont
spécialisés par chapitre”. ]1 s"agit d*une subdivision intermédiaire de J
nomenclature budgétaire qui, selon I"article 7 de I'ordonnance de 1959
regroupe les dépenses selon leur nature ou leur destination. En ce
domaine les nécessités du conudle parlementaire ont toujours poussé i
une maltiplication de ceg chapitres. On en comptabilisait entre 4 000 et
5 000 sous 1a Jv® République. La rationalisution du parlementarisme i
partir de la fin de la [V ef soug Ja V* République ont donc indujt 3
une globalisation des crédits el 3 une distinction enue unité de vole et
unité de spécialité deg crédits. L'ordonnance de 1959 prévoit ainsi que
I3s crédits ne sont plus volés par chapitres mais par subdivisions plug
importantes ¢ servicey VOUES. titres, ministeres, La spécialisation de ces
crédits apparail dans les annexes explicutives lides au projet de loi de
“finunces. Ley parlementaires peuvent néunmoing faire remonter Jeg
“débats sur cere répartition détaillée des crédits en ce que levr droit
d’umendement s'exerce duns le cadre d'un chupitre, Ces difiérentes
regles permelient aingi de limiter Jes débaty parlementaires sur leg
points les plus importants du budget. 1) s'agit d'éviter ici I'enlisement
des débats. 1l est en effet un grand nombre de erédits dont I'utilité n'est
Pas contestée et qui n'onl pas forcement i due systématiquement
£xaminés en séance publique. La globalisation des erédits, le renvoi a
.des annexey explicatives fixant leur répurtition et I"udoption de décrets
de-répartition conformes uux dnnexes en question sonl ainsi autant
d*éléments qui participent certainement i Peflicacité du travail parle-
ganique de 2001 1 done maintenu Iabsence
de concordunce enire unité de vote et unité de spécialitd et fa technique
Uos déerets de répartition.

Lowlite des déerets de repart ¢t d annu)
plus i discutée. Ces deux techniques budgdtaires permetient une
utilisation plus rationnelle ef économe des crédits, Les reports de
crédits permeltent de dépasser les limites el rigiditds du principe
Yrannualité et les annulagions de mettre lin & des erédits budgétairey
devenus sung objet. )

La légiimilé des-décres d avance n'a pas dealement fait I"objet de
vives discussions. L atteinte a I"autorisation budgétaire votde par e
Parlement est absolue - §) s agit d’une anticipation sur Ja prochaine lui
de finances'™. 11 n”en regee PAS mains qu aucun pirlementaire n'a remis
en cause "utilité pour le pouvoir exéeutil de disposer d*un instrument
lui permetant de dégager des créding rapidement lace B des cag
d"utpence. « Dang son principe. celte procédure n"est pas contestable
elle donne au souvernement lu capucité Je réuction nécessaire pour
faire face i deg situations exceptionnelles »'* Cerie technique des
déerets d'avance constiue Iy toule premicre mesure réeleméntuire en
matiere budgétaire, Crag du début dy XIN©
Sysématiquement repris dany les Jiltérentes
jusqu'a aujourd hui'™, Upe long
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2° Les mesures réglementaires discutdoes

I s’agit ici des décrets de transfert et de v
premiers consistent i déplacer les crédits d'un service 3 un autre san:

modification de l'objel de la dépense pour laquelle ils avaient ¢
inscrits. Les seconds correspondent 3

conséquence en ce qu'ils modifient
laquelle les crédits avaient ¢ié prévus'?. Plusieurs éléments.
différents et liés convergeaien(
le maintien de ces mesures,

irément de crédiys, Les

3 la fais
Pour ne pas rendre indispensable

groupe de travail sur
Iefficacité de Ia dépense publique et le contrgle parlementaire 1ésumaj .
tres bien la siwation en affirmant « qu'il y a quelque chose de
purfaitement indécent, non seulement 3 ce que, Iencre de la loi de
finances &ant A peine séche, elle soit déji substantiellernent modifiée,
mais aussi A ce que. en cours d'année, des sommes extrémernent
significatives se promenent & travers des virements,
ferts.... »'*. Ceue intervention « poste
restitue ainsi au gouvernement « une liberté d’action que la regle de
autorisation préaluble o précisément paur-but de |uj retirer »', « Que
reste-1-il du'consentement préaluble ? » s'inlerroge ainsi Charles Cadoux
duns son éwde sur le principe du

consentement de I'impor, A un
moment ol la volonté aflichée dy législateur organique élajl de
redonner lout son sens w1y consentement de 'impdt et de renforcer jeg
prérogatives budgétaires dy Parlement™. Iy question de Ja légitimité de
ces mesures réglementaires pe pouvail que ressurgir.

Cetle question se posuait méme doublement ay reguard de I"objet
méme de ces mesures. Cest en eflet pour Taire face aux rigidités du
cadre budgélaire classique que des assouplissements ont é1é adoptés.
Les chapitres, unitéy de spécialité- budgétaire ministérielles, ont tou-
jours constitué depuis Jeur création un cadre impératif pour les’
gestionnaires publics. Or. comme Péerivait Edpard Allix, avee une
spécialité poussée A I'excis, « plus d'initiative dany leg services.., on est
lace & une administration absolument passive aux ordres dy Purle-
ment »™, Clest celte méme rigidité qui a conduil ley conslituants de
1958 & autoriser les virements of les.transfens de crédiig™.

Cependant, ce principe de ‘spécialité sor relutivement « affaibli w2
de la LOLF de 2001. C'est une tout autre logique que promeut en effel
cetle réforme. une logiyue d'eflicacit. Les ercdits seronl oclroyés en
fonction d objectils et de résulats 3 aweindre. Pour aucindre ces
résultas. les gestionnuires von bénélicier de davantage de liberté pour
Futilisation ey crédits allfectds & leury services. Le principe de,
spécialité demeure mais devien simplement indicatil. En d'autres
lermes. ce sont les erédits qui par unité de spécialité deviennent
fongibles. Le gestionnaire pourra opérer librement des transferts e
virements & Uiniérievr d'une. meme unité™, Ce nouveau principe de”
fongibilité offre vingi de nouvelles marges de manacuvres Anancidres -
aux gestionnaires publics, En enlevant & ce principe budgdtaire son
LArICETe impératil, ce sont ainsi les rigidiiés yui lui sonl raditionnel-

lement lides qui tomben ggalement. On comprend dans ces conditions
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que certains parlementaires ajent soulevé la question de savoir si de
telles mesures réglementaires visant 2 opérer des virements ou des
transferts de crédils restaient indispensables®. Tout en reconnaissant la
moindre nécessité de telles mesures dans le contexte de la nouvelle loi
organique, plusieurs personnalilés faisant aulorité en matitre budgé-
taire?’ ont souhaité maintenir, dans de nouvelles conditions plus stric-
tes, la possibilié pour le gouvernement de disposer de marges de
mancuvres supplémentaires via ces transferts et ces virements. Les
termes employés dans les différents ravaux préparatoires refitlent les
cas limités dans lesquels ces mesures seront nécessaires. 11 s'agira de
corriger des erreurs initiales de « calibrages »** effectuées entres les
difiérentes unités de spécialité, d'« ajustements frictionnels »* de
crédits. Cette seconde expression est suffisamment explicite ici pour
désigner le nouveau caractére exceptionnel de ces mesures el forcement
limilé quant au montant des crédits en jeu.

Au-deld des londements matériels des ces différentes mesures, c'est
surtout la question de leur fondement juridique qui trouve avec la loi
organique du 1 aoit 2001 de nouveaux éléments de réponse.

B.— Les fondements juridiques du pouvoir réglementaire
en maltitre budgétaire

De par I"histoire du parlementarisme. le domaine financier constitue
une des compétences clef des assemblées. L'affirmation par I'ordon-
nance de 1959 d'un pouvoir réglementaire important duns ce domaine
ne pouvail donc que susciter des questions quant au fondement méme

de cette intervention (1°). A cet égard, la LOLF de 2001 et les travaux

prépuratoires qui I"accompagnent procedent & une certaine normalisa-
tion de ce pouvoir réglementaire en matigre budgétaire (2°),

1" Les débals relatifs 4 1'introduction du pouvoir réglemen-
taire en matiere budgétaire

Le régime parlementaire et les techniques budgétaires ont loujours
€Ié €troitement ligs. Le principe du vale de [impot pur les représentants
des contribuables fut consacré pour la- premitre fois par les Etats
eénéraux de 1314, Malgré plusieurs réaffirmations de principe™, il
faudra ensuite attendre 1789 et la Déclaration des droits de I'homme
pour assister 2 sa consécration sans équivoque et définitive™!. L'ani-
cle 34 de la Constitution de 1958 range ainsi les lois de finances dang
le champ des compélences du Parlement et I'urticle 2 de I'Ordonnance
de 1959 précise que seules des lois de finances rectificatives peuvent en
cours d"unnée modifier les dispasitions de a Joi de finances de I année.
A priori. le Parlement vote done seul la loi de finances et reste maitre
du budget. L'autorisation budgétaire est une loi. 1l n'en reste pas moins
puralizlement que I'une des caractéristiques essentielles de 1'Ordon-
mance de 1959 a é1¢ « d accueillir le gouvernement et son pouvoir
réglementaire dans le mécanisme de 'uulorisation buduélaire »2,

La rapidité de ["Slaboration de ce texte. le non-aceds auy ravaux
préparatoires el ['absence de contrdle de constitutionnalité ont ainsi
lissé la doctrine perplexe quant au fondement juridique des multiples
dispositions relatives 3 ce pouvoir réglementaire™. Plusicurs auteurs
ont déploré les atteintes ainsi poriées au principe du consenement de
U'impdt el aux prérogatives du Parlement™. D autres se sont es 1y

étinir le socle- juridique de ees interventions réglementaires. L aricle

N les résumés des débats en commission relares par M. Didier Migand duny
s rappart, préc. note (141, 02 2908, p. 2/ et 5. Plusicurs agfdements ont gins
&€ déposes pour enlever cette faculté au gouvernement. =iy

" Didier Migaud, prisident de la commission des finances de I° Assemblde
nationale. Alnin Lamber, president de la commission des fnances Ju Sénat.
Laurent: Fubius. ministre de |'Bionomic ¢t des Finances. Raymwond  Forni,
président de 1" Assemblée nationale.

£h Rupp. Sénar. 07 343, session ordinaire 2000-2001. p. 1,
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de M.Jeaz};Maric Collerel. « Le pouvoir réglementaire en maticre
budgélaire™ », est explicite i cet égurd.

L'exercice est relativement difficile. Dans le régime géndral, le
pouvoir réglementaire apparait en effet sous trois aspects largement
connus el systématisés par la doctrine™. Le Premier ministre posséde
déja le pouvoir réglementaire raditionnel par lequel il assume I'exécu-
tion des lois™. Ensuite, I'article 37 de la Constitution consacre 'exis-
tence d’un pouvoir réglementuire autonome. Ce pouvoir réglementaire
est susceplible d'élablir des régles sur les matitres qui ne sont pas
réservées au législateur ou sur les matitres ob le Jégislateur doit se
borner a poser des principes fondamentaux. Enfin, le pouvoir réglemen-
taire peut se substituer au Jépislateur avee son autorisation. Il assure
alors par voie dordonnances, 1'exécution d*un programme présenté par
le gouvernement™, Or en matiere budgélaire, le réglement ne répond
pas aux mémes fins: «il ne procede pas du pouvoir réglementaire
e€néral tendant 4 agsurer I"exécution de la loi. car ["autorisation donnée
par les lois de finances est directement exécutoire ; il ne proczde pas
non plus d'une répartition de matieres soustraites i la compéience du
législateur car il s'agit d*une parlicipation ou collaberation du gouver-
nement qui vient parachever la loi de finances ; et quand le pouvoir
réglementaire vient sippléer le législateur, ce n'est pas en veru d'une
délézation volonlaire de sa compélence, c'est par I'efiel d'une mesure
de sauvegarde prévue par |'ordonnance organique pour faire face i la
défaillance des procédures budgélaires normales »>*. Le fondement et
la- nature méme de ce pouvoir réglementaire apparaissent donc bien
ambigys. i .

Comme pour les réglements autonomes de I"article 37*%, certaing ont
£1€ tentés de voir ici des actes l€gislatifs & pan enligre. Le pouveir
réglementaire en matitre budgéiaire se situant au niveau des lois de
finances. il en aurxit en le rang ; le gouvernement se comportant ici
comme le lgislateur de droit commun. Le Conseil d'Etat, puis le

- Conseil constiwtionnel ont 1oujours cependant condamné ceue appro-

che. Cette solution est.constante et prévalait déji sous I"égide des
institutions de 1946. Dans un arrét du 28 mai 1948, Sieur FIé, la Haute
Juridiction administrative a en effet considéré 2 propos de modifications
de crédits par décrets que « cetle disposition n'a pas eu pour effet de-
conférer aux mesures de compressions budgéaires réglisées par décret
le caraciere dactes 1égislatifs »*'.

Jean-Marie Cotteret, duns son article précité; avait ainsi estimé quant
 lui que la source de ce pouvoir réglementaire pouvail ressortir de
Farticle 20 de la Constitution™. L'existence de ce pouvoir réglemens
taire se justifie par le souci d'éviter la paralysie de I'Etat face i une
carence du Parlement. Largument peut éire recevable. On notera .
cependunt avec M. René Chapus qu'en ce qui concerne la source du
pouvair réglementaire, « le principe est sans doute gu'une disposition
textuelle est nécessaire »™, Or. ici, I'article 20" de a Constitution. & la
différence des articles 21, 37 et 38, ne contient pas de disposition ’
explicile en ce sens.

Fuce au silence des textes. force est de constater en [ait que la trés
grande majorité des adteurs occulte la question des fondements de ce
pouvair et de sa véritable nature juridique. Tout au plus. on souligne le
caraciere atypique de ce pouvoir réglementaire™, Les nouveaux &lé-
ments apportés par le Conseil constilutionnel dans su décision du
25 juillet 2001 devraient cependant nous aider & préciser el caraciériser
Ce pOuvoir.

Y LML Conterer, e peuvair réglementaire en mariére budectarre @ Rev e
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2° La normalisation du pouvoir réglementaire en matidre
budpétaire

En s'attachant & meltre en valeur les différences relatives 3 la

rédaction des articles 34 ef 47 de la Constitution, le Conseil constitu-

“terme. Pour le Congse

tionnel apporte un €clairage nouveau sur le fondement de ce pouvoir
réglementaire. Pour la Haute Juridiction, ce fondement se situe dans la
notion de « réserves » telle quelle résulte de 1’alinéa 18 de I'article 34
de la Constitution,

L'anticle 47 de 12 Constitution n'est d'abcune ulilité ici. Celui-cj
dispose que « le Parlement vote les projets de lois de finances dans les
conditions prévues par une loj organique ». Le Conseil Constitutionnel
considére que cel article ne concerne que la procédure d’adoption en
elie-méme des leis de finances. Une loi organique peut définir les
conditions de ce vole et apporter seulement des « tempéraments »** 4 |a
procédure de droit commun™®. En tout état de cause, le principe reste
intangible : « le Parlement vote les projets de lois de finances... ».

C'est une tout autre approche que permet alors I'article 34, li-
nca 18, de la Constitution, Celuj-ci précise que « les lois de finances
déterminent les ressources el Jes charges de I'Etat dans les conditions et
sous les réserves prévues par une loj organique ». Le principe reste bien
celui de la détermination des ressources et des charges de |"Elat par une
loi de finances. Le considérant 3 de la décision du Conseil constitu-
tionnel est explicile jur ce point.. La Joi de finances constitue le cudre
privilégié pour assurer le respect des exigences du consentement de
Pimpot prévu 3 I'article 14 de-la Déclaration des droits de ["homme el
du citoyens™. La Constitution donne alors mundat au lEgislateur
Csganique pour délerminer « Jeg réserves » que celui-ci entend poser i
la déterminution de ressources et des charges de "Elat par une loj de
finances. La question est done celle de la définition et de lu portée de ce
il constitutionnel cette nation de réserves doit
sentendre au sens de « dérogations » 1 « Lemploi par la Constitution
du terme de « réserves » implique qu'il (e constituant) a donnd
compétence 3 la loi oraanique pour prévoir des dérogations au principe

de déterrgination des ressources et des charges de IEtat par les lois de
finances B 11 s'agit ici d'un des apports les plus imporants de la
décision du Conseil constittionnel du 35 juillet 2001, 11 donne i [
nation de réserves une définiton qui ne’s'imposait pas luéralement.
L'expression « sous réserves » sioelle peut ére interprétée comme
impliquant des dérogations. avrait Pu lout autant &ure inlerprétée
comme aviorisant de simples assouplisse
principe du consentement parlementaire de I'impat.

Sile principe de 1elles réserves est ainsi posé au sein méme de la
Constittion, celle-ci renvoie 3 une loi organique la définition de leurs
modalités et contenus, Ly LOLF de 2001 institue ainsi de véritahles
dérogations principe du consentement parlementaire de impat et
consiere i nouveau Iexistence d'un pouvair réglementaire en matidre
hudgétaire.

Les sources de ce pouveir réglementuire sont ainsi urganiques et
constitutionnelles, Ce pouvair s'exerce dans le cadre el dans les limites
fixdes par I loi. organique : Je Iegistateur lors de la définition de ces
pouvorrs devant. quant i fuj. respecter les principes et régles de valeurs
constitutionnelles, On pense tout particulierement ici au principe de
séparation des pouvairs. 57 la volonié du législateur de 2001 1 ainsi ¢
de renforcer Jey prérogatives. budgétaires du Parlement et de donner un
droit de regard i celuisei sur exercice de ce pouvoir réglementaire, en
aveun cas cependant. action du Louverncment ne peut étre conditjon-
née au bon vouloir dy Parlement™,

Le londemen( du POuNoIr réglementaire en matisre budgétaire ne se
situe done pas dans les articles 21,37 ou 38 de 1a Canstitution, 11 sTagit
bitn d'un pouvair révlementaire spécifique. au domaine budeétaire,
ddnt le principe est posé A 1article 34, alinda 18, de la Constitution. Lex
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modalités d'exercice de ce pouvoir réglementaire flany a)
conformément 1 la volonté des constitvants, dans une loj
L'autonomie dont peut disposer le gouvernement dans I"exe
pouvair spécifique est loule relative. Celle-ci s’ente
par la loi organique. 1l peut éire des cas dans lesq
oblige le pouvernement & inlervenir (décret de ép
Dans dautres " cas, le gouvernement peul élr
instruments que lui offre la Joj organique dans les conditions e seuils
1x€s par ladite loi. Cest ce régime spécifique du pouvoir réglementuire
en matiére budgétaire qu'il faut présenter et analyser maintenan,

1L —LE REGIME JURIDIQUE DU POUVOIR REGL .
MENTAIRE EN MATIERE BUDGETAIRE

Le nouveau régime juridique de ce pouvoir ré
est fait de continuité et de changements. Certaines regles ne changent
pas. On pense tout particulitrement ic aux mesures réglementaires de
substitution & I"autorisation budgéuaire en cas de returd dans I"adoption-
des lois de finances. Drautres s"adaplenl simplement & 13 nouvelle
nomenclature. C'est le cus des décrets de répartition. D autres, enfin,
sont davantage redéfinies. L'uction du légistateur organique éant alors
guidée pur la volonté d un meilleur respect de I'autorisation budegtaire
donnée par le Parlement, Clest fe cas ici de P'ensemble des décrers
modificateurs de I"autorisation budyétaire. Au-deld de cele dimension
proprement intrinséque du pouvoir reglementuire dung ce domaine, ce -
sonl des déments de nature extrinstque qui sont nouveauy jei. Lg.
législateur a redéfini les formes ef procédures d'adoption de ‘ces
mesures réalementaires, A

On rendra compte de ces il
drabord sur e champ dupplic
matiere budgdiaire (A), puiy su

glementaire spécifique

Térents changements en s attardant
ation de ce pouvair réglementaire en
T ees modalitds de mise en ouvre (B).
AL — Le nouveau champ d application du pouvair
réglementaire en matieroe budgétaire
Llexercice exige au préulable de rendre comple de la nouy
nomenclature budgdtaire adoptée dins la LOLF de 200].
L unité de spécialité que constitue le chupitre cst abandonpée™, -
La nouvelle nomenclawre consisie

elle

alors en fa mise en plice des
« MISSIONS ». « programmes » ¢{ « autorisations d*engagements », Elle
constitue désormaisle codre dans lequel vont &ire discutés ey vouds les
crédits budgétaires, Larticle 7 de la Jof organique dispose uinsi que
«les erédiis ouverts pur les Jois de finances pour couvrir chacune des
charges budgétaires de 1" Ein son regroupds par missions relevant d'un
ou de plusicurs services d'un oy de plusicurs ministéres. Une mission
comprend un ensemble de programmes concourrant & une politique
publique définie... Un programme regroupe ley crédits destings i metire
CNELYre une action ou un ensemble d°
méme ministere el auxquelles sont assocics des objectils précis, délinis
en fonction de I'intérét énéral. ainsi gue des résultats atiendus el
fuisunt objet d"une évaluation »™, Les dillérentes politiques publiques
relenues pir e gouvernement constiweront aing Ju laile de fond des
nuuvelles lois de linances. Elles correspondent aux missions™', Ley -
crédits relevant d*un méme minisiere el destinds & réaliser une mission - ‘
sontalors regroupés sous la forme d*up prqgrmnmes:_ Ces programmes
canstituent ks nouvelle unité de Specialitd™, Clest cette spécialié yue

actions cohérentes relevant J'un

" J-B Tangonerd e -
P40 e s

' Cette nouvelle
el de vodie de )
lodique fondée

La crise dir chapitre hudeérare @ Rew o e TYET

présentation des lois de finances constitue certainement la
aréforme des Anances publigues. Elle waduit leur nous elle
désormais wur Je principe d'une budg
de dépenses mais vrientde vers les résuliay

" Elles comespondent auy Missions.
Peut erder une telle missiog Yui peut ére
(L oree s 2007.ny2, (-

clisation non plus par nature
i purtir Jebjectily Jéfiniy, k
Seule une initative sou ememenle
SoiL ministérielle, soit interminisiérielle
aeti 2000, prée, art. 7 s J0 2 aois 2001, po 124804,
L programme e li-méme divisé en 7 tiires Yue sont: boLes dotatens
des pousoin Publics 1 20 Les depenses de persennel s 3 Les dédpenses e
fonctionnement ;4 les churges de la dene de BEwr: 5 Les depenses
dimvesticement s 6 Lex depenses d it
financiéres (/. ore. ot 2nlf-au2, e
 Les erédite SRS nivean e ces prograimimes doisent &re. et etest o la
LRINAE noueaE, tsaoeidn i oa e vhjeculs précis «, i - QU desresaliats

altendus « Larele rremier de Ly nouvelle I vraanique qui define Palyer of les
canditione dadopuion des

lorede Jinances et formel sur-ce pomt s Elles tles s
de tinuncest tennent Yompie d'on; equihibre
obiectisoet des resultzis Jdes o

=

enention 7 Les depenses droperamns
denir 2000, prec. . 3.

deononugue deting mnsg que des
riimes yu'elles deternunent -, g upue aved

Lt lozique prey alant ~ous Fowdennanee de 1931 estdone nette, Le leginlaeur vewt /[



a5y
",

va pouvair préciser, compléter ou modifier, le cas &chéant, le pouvoir
réglementaire.

1° Les déerets de répartition, complément de 'autorisation
budgélaire

Le régime des décrets de répartition est fixé & I'article 44 de la LOLF
de 2001 qui a vocation i remplacer les dispositions de I'article 43 de
I"ordonnance de 1959. L'autorisation budgétaire reste dans une large
mesure globale. Il revient alors au gouvernement de répartir les crédits
entres les différents ministéres.

La phase législative comporte donc d'abord I'autorisation des
perceptions des ressources publiques (premiére partie de la loi de
finances), puis le Parlement vote par mission le montant des crédits de
ces dernitres. La phase réglementaire consiste alors dans la prise de
décrets par le gouvernement portant répartition par programme ou par
dotation des crédits ouverts sur chaque mission™. L article 44 de I loj
organique de 2001 a adoplé celte technique des décrets de répartition 2
la nouvelle nomenclature. Le champ d’application de ces décrels est
double. D'une fagon eénérule. il leur appartient lout d'abord de répartir
par unité de spécialité les crédits ouverts par la loi de finances®, Plus
puniculigrement, ensuite. il appartient aux décrets de répartition de
fixer le montant des crédits de personnel ouverts pur la loi de finunces
au sein de chigue programme. Ce montant est intangible. Le titre de
personnel, 3 la différence des autres titres. est en efet limitail. Leg
programmes étant oblivatoirement minisiériels de par article 7 de [a
foi de 001, les décrets de épartitions désigneront en eux-mémes les
minisires “bénéhcinires. Le gouvernemenl ne dispose (oujours ici
d"aucune marge de manceuvre uand il opere ces répartitions. I est lié
par la voloné parlementaire. Larticle 44 de la LOLFde 2001 reconduit
en effet la curiosité juridigue que constilent les annexes explicatives.
« Ces déerets départissent et fixent les crédits conformément aux
annexes explicatives... modifides le eas échéant par les votes du
Parlement »™, Ces annexes explicatives sonl prévues aux articles 51 et
53 de 1a nouvelle loi organique. Elles consistent en des fuscicules joints
au projet de loi de fnunces initiale (article 51) ou au projet de loi de
finances rectificative (article 53). Précisant la répartition souhaitée des
crédits par le gouvernement. C'est sur cente base que sont discutés les
amendements parlementaires™. En soi, ces annexes n'onl pas de valeur
juridique en ce que ce sont les décrets de répartitions qui opérent
justement les répartitions en question. Titulire du pouvoir réplemen-
taire, le gouvernement est cependant lié par celles-ci. 11 ne dispose
d'aucun pouvoir discrétionnaire. 11 est lié par des annexes qui n"ont
aucune valeur législative ot done o priori impérative.

Si-lu nouvelle loi organique de 2001 reconduit Eaalement ley
difidrents actes réglementaires ayant pour vbjet de modifier la réparti-
tion des crédits par le Purlement, le régime intrinséque de ces derniers
st en révanche modifid.

2 Le pouvoir réplementaire of les maodifications budgdtaires

Ce pouvair se justifie par la quasi impossibilité pour les pouvoirs
publics d"élaborer des prévisions budgdlaires fixes pour ["année & venir,
Il s"agit d'actes « graves » en ce qu'ils portent atieinte au conteny
méme de "autorisation budgétaire, Le Iégislateur organique tout cn
nopmalisant ces mesures 'est done wtache & les « rationaliser .

On peut distinguer les modifeations réglementaires intru-
budgéaires et extra-budediaires,

Dans le cadre du budget voié. les prévisicins de dépenses peuvent en
effet &tre modifides en cours d"exercice via e techmiques de transferts.
de virements. de reponts et d*annulations de crédics,
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L'article 12 de la LOLF de 200! détermine les conditions d'utilisa
lion des procédures de transferts el de virements de crédits enin
programmes. Comme dans le cadre de I'article 14 de I"ordonnance di
1959, les virements représentent une altération profonde de Y'autorisa
tion parlementaire en ce qu'ils permettent des modifications de |’obje
de I'autorisation des dépenses. Les actions ainsi financées doiven
cependant appartenir aux mémes ministéres. Les transfers consisien
eux en une modifications moins sévére de I"autorsation parlementaire
Seul le ministére destinataire des crédits change. Le nouvel article |
décline ensuite le nouveau stalut des dépenses de personnel dans I
régime des virements et transferts de crédits. Le titre des dépenses di
personnel étant strictement limitatif, "article 12 prévoit son corollair
en inlerdisant d'opérer tout virement ou transfert au profit du titre de
dépenses de personnel d'un quelconque programme, partir d'un de
cing autres titres prévus i I'article 5 de la loi du 1 aoat 20019

Llarticle 12, TV, alinéu 1", interdit ensuite tout virement ou transfer
2u profit de' programmes non prévus en lois de finances: Une tell
action auruil Jes mémes conséquences budgélaires que utilisation pa
le gouvernement d'un décret d*avance. La procédure d*adoption de ce
derniers élant plus complexe®, le législateur a donc entendy stricte
ment réserver |"ouverwre de crédits non prévus par la loi de finance
initiale au seul cas des décrels d'avance, Plug fondamentalement, 1.
nouvelle loi organique est venue encadrer quantitativement Je montan
des virements de crédits. Ceux-ci font I'objet d'un double plafonne
ment: «le montant cumulé, au cours d'une méme année des crédit
ayant [ait I"objet de virements ne pewt excéder 2 % des crédits ouver
par la loi de finances de |'année pour chacun des prosramme
concemés. Ce plafonnement s"appligue également aux crédits ouvert
sur le titre des dépenses de personnel pour chacun des programme
concernés »*!. Ce mécanisme reprend ainsi celui déja en vigueur
Varticle 14 de 'ordonnunce de 1959 selon fequel le montant de
virements de crédits est limité quantitativement, Mais, 3 la diffiérenc
pres que ce plafond de virement est divisé par cing (par rapport  cely
en vigueur de 10%). Ce premier plafond se dédouble alors d'u-
second, de méme valeur (2 %) pour les virements du titre de erédits d
personnel d'un programme vers le méme titre de eréditg de personne
d'un sutre programme ¢'un autre ministere®?,

Liarticle 15 de la LOLF définit quant & luj le régime des reports d
crédits qui constituent un assouplissement du principe d*unnualité. |
s"agitd'un pouvoir oetroyé par le 1égisluteur 3 ' exéeutil pour OuvTir ¢
cours d'année des erédits supplémentaires en considération des erédi
non consommds & fu Gn de année précédente. Le législateur
cependant ici opté pour un systéme plus stricte que sous |"empire d
Pordonnance de 1939, Le 1V de Varticle 15 fixe d'abord une date limit
pour leur adoption. La publication des arréids de report aw” Journe
officiel doit intervenir au plus tard le 31 mars de I'année en cours, L
plafonnement du montant des erédits concemés constitue la contraint
I plus impurtante. La-of organique décline encore ici la distinction
régime entre les dépenses de personnel et les dépenses des sutres titre
d*un programme. Ainsi. les crédits inserils sur le titre deg dépenses ¢
persunnel du programme bénéfciunt du repoart peuvent ére majord
duns fa limite de 3 % des erédits inftiaux inserits sur le méme titre d
programme & partir duguel les crédits sont reportés. B les crédi
inserils sur Jes autres titres du programme bénéficiant du repart peuver
éure majords dans lu limite wlobule de 3 % de 'ensemble d
initiaux inscrits sur les mémes titres Ju progr
crédits sont reportés®, ; oot

Laricle 13 de la loi du 1% a0t 2001 perpéiue quant & Jui Uexi
tence des déerets d avance, acte par lequel le gouvernement se substin
au gislateur financier pour vuvric des erédits en cours d*annde. Cu
possibilité lui est ouverie depuis longiemps pour [aire face 3 di
situations exceptionnelles et done par définition imprévisibles. |
déeret d'avance est done un acte uasi legislatif. 1) s’agit dune avan

ex erddi
amme & partir duguel k

T En revanche, les transfens peusent sTaccompugner de moditicaions

plafonds & employ aviorises puisquils permettent des transfents de erédits et
musiéres dilérents,
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“Mautorisation parlementaire méme.

s les dékns présus pour e vore Jes

sur la prochaine loi de finances. Une telle alleinte av principe de
Fautorisation parlementaire justifie son régime juridique. 11 faul en fait
distinguer les cas d'«urgence simple » de ceux d«urgence el de
nécessilé impérieuse d'intérét national ». Ces deux. notions ne sont pas
faciles & distinguer, mais clles emportent des distinctions quant au
régime des décrets en question. Dans le premier cas, |'ouverture de
crédits supplémentaires- par Je gouvemement ne doit pas affecter
"équilibre budgétaire défini par la dernire loi de finances®. En ce
sens, le montant cumulé des crédils ainsi ouverts ne peut excéder 1 %
des crédits ouverts par la loi de finances de 1'année®. Dans le second
cus, au regard de la sitvation, « nécessité impérieuse d'intérét natio-
nal », }'équilibre budgétaire peut étre affecté si les circonstances
Iexigent. Aucun plafond n'est ainsi ici. imposé au gouvernement.
Au-deld de ces deux cas dans lesquels le pouvoir réglementaire
compléte Iautorisation budgétaire ou la modifie, il faut également
rappeler que ce méme pouvoir réglementuire peul se substituer i

3% L'« aulorisation réplementaire », substitut de 'autorisa-
tion parlementaire

Il est des cas en effet duns lesquels Je principe de Iautorisation
parlementaire est écarté au profit d'une autorisation gouvernementale et
te pour garantir I'adoption du projet de loi de finances avant le début de
la nouvelle année civile.

Il Fut en fuit distinguer deux hypotheses selon que le retard est
imputable au Gouvernement ou au Purlement.

Sile retard est imputable au Gouvernement, le Parlement n’est pas
dessuisi. Les modalitds de son intervention sont seulement aménagdes
pour garantir Ja continuités des services publics, Le aouvernement peut
demander & " Assemblée nationale dix jouns au maing avant ta dute de
clowre. de fa premitre session d*émetire un vote séparé sur I'ensemble
de-la premiere partie de la Joi de - finances Je Fuonde. En cas
d'impossihilité ou d'échew de cete premitre procédure, le Gouverne-

-ment peut alors 48 heures avant la clatre de la session déposer devant

I"Assemblée nutionale un projet de loi spéciale I autorisant & continuer

" pereevoir les impdts existants jusquiau vote de la lois de finances de

I"annde®.

Les conditions d’adoption du budget par ordonnance sont quant i
elles fixées par 'article 40 de la LOLF Cel article exige toujours que le

Parlement se prononce dans un délui global de 70 jours. Si ce déli

n'est pus respecté, le vouvernenient peul ainsi ineltre en vigueur le
projet de foi de linances par ardonnance. Cete régle vaut tant puor
Fadoption des lois de linances inftinles que rectificatives®”, L udoption
du budget par ordonnance constitue d"une certaine fagon la sanction de

.l carenee du Parlement, 1article 40 de la LOLF ne fuit toujuurs pus

allusion & la ratilication parlementaire de ces ordonnances, comme clle
peut exister pour les ordonnances de article 38 dJe la Constitution.

CAdors que la volontd clairement alichée du législateur organigue ¢tait

de revatoriser le role financier du Parlement. il surait 8¢ peul-éire
apportun de prévoir une telle procédure de ratification. Tout au plus
pourTa--on assister & des ratieatons implicites. comme elles peuvent

“exister dans Te cadre de 1article 38 de I Constitution™ via [adoption
censuite de Jois de Rnances rectificatives et de la loi de reglement

corrélalive.
Liensemble de ces dispositions était déjien vigueur sous Fordon-
nance de 1959 et demeurera done applicable dans son principe sous

Fempire de Ta loi de 2001, Cette dernitre <attache done avant wul i -

redéfinic le champ Japplication des Jécrets de répurtition. de vire-
ments.de translenis et de reports de erédits dans le sens d'un plus grand
respert des dispositions préaluhlement adopiées par le Paclement,

La redéfinition du pouvoir réelementaire en matisre budedtire ne
cancerne pas seulement son champ d application mais ¢galement les
formes et procédures de a mise en wuvre,
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B. — Formes ¢l procédures de la mise on @uvre du poyvoir
réglementaire en matitre budpétaire

D’une fagon générale, lurlicle S6 de la LOLF rend obligaloire 12
publication de tous les uctes réglementaires prévus au sein méme de
ladite loi (1°). Plus particulizrement, pour chague mesure, la loi prévoil
de nouveaux mécanismes juridiques tendant 3 associer, dang des
conditions qu'il- conviendra de préciser, le Parlement 2 "adoption des
mesures réglementaires en question (2°)

1° L7obligation de publication des mesures réglementaires

L obligation de publication posée par I'article 56 est générale : « les
décrets et arrélés prévus par la présente loi organique sont publiés a
Journal officiel ». Sans expressément les citer, I'ensemble des mesurcs
réglementaires €tudié précédemment est donc visé. Le souhait di
gouvernement de limiter 1'obligution de publication aux actey régle. -
mentaires les plus importanis™ n'a pas €€ retenu™. Auvcun acte
réglementaire prévu dans la loi oreanique ne pourra produire ses effet:
sans &lre publié. Le droit budgéuire se rapproche ici du droit commun .
L'effer juridique des textes 1égislatifs el réglementaires est en effel er
principe subordonné i leur publication au Jowmal oficiel.

Cette obligation de publication ne vise pas seulement les ucte:
eux-mémes, mais également «les rapports qui en présentent les
maotivations ». actuellement de tels rapports ne sont que (res raremen
publiés au Journal officiel ', La publication du contenu de ces rapport
vise i ce que les parlementaires et plus généralement les contribuahle:
accédent et comprennent la mativation des diffiérents actes concernés
En aucun cas. la simple mention du'rapport en question duns les visu
de lacte réelementuire ne pourra suflire’.

En cas de non publication d*un acte ou d'un rapport, ¢'est la justic
administrative qui sera amenée 3 sanctionner 1" action du Gouvernemen
duns le cudre d"un recours pour excs de pouvair,

Au-delii de cette obligation de publicution des actes réglementaire
duns ce domaine, la nouvelle Toi oraanique prévoil en amont méme d
cetle adoplion une associlition du Paclement 3 I'eeuvre du gouvemne
ment.

2° L'association du Parlement 2 Paduplion des mesuré:
réplementaires

Les articles 12 et 13 de fa LOLF de 2001 prévoienl selon de
modalités différentes association du Parlement, plus particulicremer
de v commission des finances de chaque assemblée, & "adoption de
déerets de virements el de vansferts el des déerels davance. Ce
modalitds font beaucoup plus contraignantes pour les déerets d*avane
et varienten fait selon les aneintes portées & 1 antorisation délivrée p
le Purlement.

Lrarticle 12, U1, prévoit ainsi que les virements el transferts sor
elfectuds par déeret apres information des commissions de " Assemblé
nationale et du Sénat chargées des linances et des autres commissior
cancernées. La procédure retenue ict est done relativement souple,
sagit d'une simple information Jes commissions compélentes. Aucu
avis n'estrequis et aveun élai de transmission de acte réglementail
en question n'est prévu avant sa publication. Cette procédurs duil 3
ratachde @ fa mission générale de conrdle budeétaire qui revier
classiquement au Parlement dans ce domaine” . Larticle 12 de la b

" orgavigue prévoit dTailleurs parallzlement que atilisation des crédi

virés ou transférés donne lieu @ I'éuablissement d'un compte rend
special inéré dans le projet de loi de réglement ot plus particuligreme -
dans le rpport annuel de perflormance détillé par programme

Le deuxizme alinda de Panicle 13 prévoit quant 4 lui que |
commissions des linances des deux assemblées doivent donner leur av
sur tut projet de déeret davance en cas d ureence simple préalabl
ment & leur signature et ce dans un délui de <ept joure & compler Je
natification qui leur a 8¢ faite dudit projel. La procédure est done i

" Cas Jowvertures, dannulatons ot de vicemenis Je credits,
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des déerets d'avance est soumise 2 la déliviance de T'avis des ccmmﬁ-

sions ﬂ:s ﬁn:mces. Fn tout Gt de cause, I"action réglementaire

dn

gius contraignanie gue celle des virements ef des iransfens. L'adopiion

1 ne doif pas Btre exasfrément emravée. L association di |
=Parlemcn! dans ce domaine est-ainsi &irictement confingentée. D'une

part, il § agit d'mn dvis simple. et non d'un avis conforme. Le~
gouvernement n'est pas ha par Iateneur des avis des Commissions des
finances.. D'dntre parT, ces commissions disposeront-d”in: délai de 7
Jom’i posir s& SDIORONEEL: A Lexpxmuon de ce déla, le Gouvcm medt

pcut adopteﬁes mcsu-rcs gl

taires en question sans l avis préa-
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L'organisation st la répartition
gles taches

aitre ordonnateur et ccmgt nie
dans ia procédure

de la.dépense publique

La nrocédure de la dépense publique
cofifie a 'ordonnateur et au comptable
des fonctions distinctes

‘La pr@edure de la dépense bublique s'articule en quatre
phases principales qui relévent successivement de {'ordonnateur
et du comatable.

. L'ordennateur, chargé de I'exécution du budget adopté par
l'organe délibérant, passe une commande (phase de 'engage-
ment), recoit les marchandises et vérifie la facture correspon-
dante (phase de la liquidation qui consiste a s'assurer que le
service est fait et a vérifier le montant de la dette correspondante),

- puis mandate la dépense, c'est-a-dire donne l'ordre de payer au

comptable public (phase du mandatement).

Le comptable controle, avant de comptabiliser, I'ordre de
paver, en s'assurant principalement que les crédits sont disponi-
bles, que les pieces comptables justifient fa dépense, que cette
derniére est bien liquidée et imputée comptablement, ainsi que
le paiemnent demandé bénéficie-au véritable créancier (phase de
paiement).

Il ne s‘agit en aucune maniére d'un controle en opportunité
de fa dépense, mais de contréles de régularité, dits de payeur et
de caissier, indissociables de la fonction comptable, prévus par’le
regtement genéral surla comptabilité publique (RGCP).

La séparation des ordonnateurs
et des comptables assure
I'efficacité et la sécurité

de la procédure

La séparation entre 'ordonnateur et le comptable n'est que la
renonnaissance de la nécessité, pour des raisons d’efficacite et de
securite, de confier a des agents spécialisés et distincts des taches
complexes. Comme dans toute organisation importante, il sagit
pati la sphere publique de I'application de la division du travail et

-la maftrise des risques.

La séparation des fonctions assure par ailleurs au comptable sa
necessaire indépendance dans I'exercice de ses controles, des-
tinés a garuntir la sincérité et la fidélité des comptes dont il a la
charge, sc'is sa responsabilité personneile et pécuniaire. Enfin, le
dispositif p.irmet également de mutualiser les-moyens et les com-
petences duns un réseau de comptables spécialisés.

Ce dispositif de contréle de la dépense publique fondé en
1822, pour faire face a des désordres financiers importants, n‘est
pas contesté dans son principe, mais doit évoluer dans ses.moda-
lités pour s'adapter a un environnement qui a profondément
évolué et devenir un levier de la modernisation de la gestion
publique.

B
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L’avolution des modalitss de contrbie
de la dépense publique

est un enjeu de 1a modermqatlon

de la gestion publique.

Le controle hierarchlse etle controle partenanal
permettent de répondre aux attentes
d'une gestion pubtique plus performante

contrdlas plus sfficacas

B Des formules de contro/es recentrées sur les Drinctpaux
risques et enjetx

Le controle hiérarchisé et le contréle partenarial ont pour
objectif commun de mettre en place un dispositif de controles
modulés et proportionnes aux risques et aux enjeux des depenseﬂ
publiques.

Il s'agit d'alléger les controles sur les dépenses qui presentent
les risques et les enjeux les plus faibles, pour les recentrer sur les
dépenses les plus risquées et aux enjeux les plus forts. )

Une telle démarche ne peut que rencontrer un accueil favo-
rable auprés des ordonnateurs soucieux du respect de 13 régle-
mentation et du bon emploi des fonds publics, mais également
désireux d’une plus grande efficacité.

> Des formules de controles auxque//es les gestlonnalres
sont associés

Par une analyse globale de la procédure de la dépense, les

risques et les enjeux sont définis et évalués de maniére concerten

entre I'ordonnateur et le comptable.

Le contréle hiérarchisé et le contréle partenarial reposent sur
la complémentarité des contréles dans le but de supprimer les
redondances et les défaillances dans les procédures.

es contrdiss pius resporaasibilisants |
L'exercice des controles actuels présente I'inconvénient majeur

d‘étre totalement umforme quelles que soient les pratiques des”
ordonnateurs,

Dans le dispositif actuel, les controles du comptable intervien-
nent avant le paiement, portent sur tous les ordres de paver et
comportent les mémes points de controles prévus par la régle-
mentation.

La rénovation du controle de la dépense a pour objectif de
diversifier les modes de controles pour les adapter aux pratiques
des gestionnaires. .
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En fonction de la réaiité des risques et dc; enjeux, les comp-
tables publics vont proportionner les controles en modulant le
moment du contréle (contrdle a priori ou a posteriord, le champ
du contrdle (contrdle exhaustif ou par sondage) et I'intensité des
controles (tout ou partie des controles réglementaires).

L'Objectif est de davantage responsabiliser I'ordonnateur en
reconngissant ses bonnes pratiques. Alors que dans le dispositif
actuel aucun signal fort n'est renvoyé a I'ordonnateur quand ses
pratiques sont satisfaisantes, le controle hiérarchisé et le controle
partenarial valonsent les bonnes pratiques par une modulation
des controles.

La rénovation des modalités de controle de la dépense
publique s’inscrit ainsi pleinement dans 'es
organigue qui, tout en réaffirmant la nécessité d'un encadrement
de I'action des gestionnaires, souhaite davantage les responsabi-
liser pour généraliser les bonnes pratiques.

I Des procédures mieux maitriséas

Le contréle hiérarchisé et le controle partenarial aboutissent a
fiabiliser les procédures de dépenses en maitrisant davantage les
risques. Les deux démarches permettent en effet de normaliser
les procédures et d’'ameliorer les dispositifs de contrdle interne
du gestionnaire et du comptabie.

.

7 Des procédures plus simples

La maitrise et la normalisation des procédures permettent
d'envisager des simplifications dans la production des piéces jus- ~ .
tificatives : le nombre et la nature des piéces peuvent &tre réduits ;
de méme, les modalités de transmission des pigces justificatives

au comptable pourraient étre simplifiées.

¥ Des procédures plus rapides

La réduction des délais de paiement est structurelle dans le
cadre du controle partenarial dans fa mesure ol les controles

sprit de la nouvelie loi |

interviennent a posterior ; pour le
réduction des délais de paiementest a
gement des contrdles sur les dépens
et de la mobilisation des moyens su i
plexes,

{

le hiérarchisg, cette
e en raison de l'allg-
ns risques et sans enjeu
épensns les plus com-

Ontrd
ed
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Les démarches de controle hiérarchisé
et partenarial sont des leviers )
de [a modernisation de la gestion publique

La démarche du contréle hiérarchise se fonde sur la régiemen-
tation en vigueur et se situe dans la continuité des pratiques

actuelles.

Le comptable définit dans un plan de controle local la forme

du controle adapté aux pratiques des ordonnateurs, en

s'appuyant sur une méthodologie nationale. Pour les dépenses 2
faibles risques et enjeux, le plan arréte ainsi, un taux d'échantil-
lonnage dans la limite maximum de 10 % (le taux est déterminé
par un modéle mathématique en fonction du nombre d'irrégu-
larités), le moment et I'intensité des controles.

A partir de cet échantillon représentatif, le comptable va
s'assurer que les risques induits par un contréle par sondage

restent acceptables, tout en couvrant les principaux enjeux _

'nanuers

- L& controle hiérarchisé, s'il modifie profondément les moda-
ntrole, sinscrit dans le prolongement des principes
s’aglt en effet toujours d'une vérification sur piéces qui

els. |

" nécessite un dispositif de controle permanent relativement lourd,

mémesil’ introduction du controle par sondage génére des gains
de productivité non negligeables. Sa mise enplace est relative-
ment aisée et permet rapidement de répondre aux attentes des
ordonnateurs en matiére de personnalisation des controles et
d'accélération des délais de paiement.

Tableau comparatif du controle hiérarchisé et du contrdle partenarial

g
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Alors que le controle hiérarchisé est un aménagement aux
modalités actuelles du contréle de la dépense, le contréle parte-
narial est une approche radicalernent différente.

Dans le contréle partenarial, le comptable va intervenir en
amont de la chaine. Ce positionnement modifie sa perspective en
lui permettant d'évaluer fa capacité du gestionnaire a maitriser les
causes des risques pour garantir la régularité du mandatement.

[’aptitude du gestionnaire a encadrer les principaux risques est
apr«Sciée sur place, dans le cadre d'un audit de I'organisation et
des procédures des services des gestionnaires.

" Quand laudit aboutit & des conclusions satisfaisantes, le
comptahls devra se contenter d'exsrcer des controles iimites,

K&
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a posteriori, pour s'assurer de la pérennité des bonnes pratiques
de l'ordonnateur.

L'aspect partenarial de la démarche réside dans I'accord de
I‘'ordonnateur et du comptable pour réaliser 'audit, dans le carac-
tere conjoint de la démarche avec l'intervention. d'une équipe
mixte et dans la nature symétrique de l'audit, qui couvre a la fois
les opérations de I'ordonnateur et du comptable, et d'en tirer
ensemble les conclusions. '

Le contrble partenarial permet de répondre a toutes les
attentes des ordonnateurs, gu'il s'agisse de la reconnaissance des
bonnes pratiques, de la fiabilisation des procédures, de I'accelé-
ration des paiements ou bien des simplifications dans la produc-
tion des pieces justificatives.

o

A Pattention des elus
et fonctionnaires territoriaux
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