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I Loi organique relative aux lois de finances (extraits)

L LE PRINCIPE I’ ANNUALITE

Article 1%,

Dans les conditions et sous-les réserves prévues par la présente loi organique, les lois de
finances déterminent, pour un exercice, la nature, le montant et 'affectation des ressources et
des charges de I'Etat, ainsi que I'4quilibre budgétaire et financier qui en résulte. Elles tiennent
compte d'un équilibre économique défini, ainsi que des objectifs et des résultats des
programmes qu'elles déterminent,

L'exercice s'étend sur une année civile. [...]

Article 6. ;
Les ressources et les charges budgétaires de I'Htat sont retracées dans le budget sous forme de

recettes et de dépenses,

Le budget décrit, pour une année, l'ensemble des recettes et des dépenses budgétaires de |'Btat,
Il est fait recette du montant intégral des produits, sans contraction entre les recettes et leg
dépenses. )

L'ensemble des recettes assurant I'exdcution de l'ensemble des dépenses, toutes les recettes et
toutes les dépenses sont retracées sur un compte unique, intitulé budget général,

Un montant déterminé de recettes de 1'Btat peut éire rétrocédé directement au profit des
collectivités territoriales ou des Communautés européenies en vue de couvrir des charges
incombant i ces bénéficiaires ou de compenser des exonérations, des réductions ou des
plafonnements d'impéts établis au profit des collectivités territoriales. Ces prélévements sur les
recettes de |'tat sont, dans leur destination et leur montant, définis et évalués de fagon précise
et distinete,

—

Article 2,

Les ressources et les charges dé I'Btat comprennent les ressources et les charges budgétaires
ainsi que les ressources et les charges de trésorerie.

Les impositions de toute nature ne peuvent étre directement affectées 3 un tiers qu'a raison des
missions de service public confides & lui et sous les réserves prévues par les articles 34, 36 et

L .
ke

Article 16. '

Certaines recettes peuvent étre directernent affectées A certaines dépenses. Ces affectations
prennent la forme de budgets annexes, de comptes spéciaux ou de procédures comptables .
particuliéres au sein du budget général, d'un budget annexe ou d'un compte spécial,

Article 18.

L. - Des budgets annexes peuvent Tetracer, dans les conditions prévues par une loi de finances,
les seules opérations des services de I'Etat non dotés de la personnalité morale résultant de leur
activité de production de biens ou de prestation de services donnadi lieu au paiement de
redevances, lorsqu'elles sont effectudes 2 titre principal par lesdits services.

_I_;E PRJ_NCIPE D’UNITE I B J
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La création d'un budget annexe et I'affectation d'une recelte 4 un budget annexe ne peuvent
résulter que d'une dispositior: de loi de finances,

II. - Un budget annexe copstitue une mission, au sens des articles 7 et 47. Sous réserve des
régles particuliéres définies au présent article, les opérations des budgets annexes sont prévues,
autorisées et exéoutées dans les mémes conditions que celles du budget général.

Par dérogation aux dispositions du IT de I'article 7 et de larticle 29, les budgets annexes sont
présentés selon les normes du plan comptable général, en deux sections, La section des
opéralions courantes retrace les recettes et les dépenses de gestion courante. La section des
Opérations en capital retrace les recettes et les dépenses afférentes aux opérations
d'investissement et aux variations de 'endeftern=nt.

Par dérogation aux dispositions du ITT de l'article 7, les plafonds des autorisations demplois
dont sont assortis les crédits ouverts sur le titre des dépenses de personnel sont spécialisés par
budget annexe.

Si, en cours d'année, les recettes effectives sont supérieures aux prévisions des lois de finances,
les crédits pour amortissement de 1a dette peuvent éire majorés A due concurrence, ‘par arrété
canjoint du ministre chargé des finances et du ministre intéressé,

Aucun des mouvements de crédits prévus aux articles 11 et 12 ne peut étre effectud entre le
budget général et un budget annexc '

. __LE PRINCIPE D*UNIVERSALITE

Article 17.

L. - Les procédures particuliéres permettant d'assurer une affectation au sein du budget général,
dun budget annexe ou dun compte spécial sont la procédure de fonds de concowrs, la
procédure d'attribution de produits et Ja procédure de rétablissement de crédits.

Il. - Les fonds de concours sont constitués, d'une part, par des fonds & caractire nop fiscal
versés par des personnes morales ou physiques pour concourir 4 des dépenses d'intérét public
et, d'autre part, par les produitz de legs et donations attribués & |'Btat,

Les fonds de concours sont directement portés en recettes au budget général, au budget annexe
Ou au compte spécial considéré. Un crédit supplémentaire de méme montant est ouvert par
arrété du ministre chargé des finances sur Je programme ou la dotation concernde,

Les recettes des fonds de concours sont prévues et évaluées par la loi de finances. Les plafonds
de dépenses et de charges prévus au 6° du I de T'article 34 incluent le montant ‘des crédits
susceptibles d'étre ouverts par voie de fonds de concours,

L'emploi des fonds doit &tre conforme 2 l'intention de la partie versante. A cette fin, un décret
en Conseil d'Etat définit les régles d'utilisation des crédits ouverts par voie de fonds de
concours.

- ILL - Les recettes tirées de la rémunération de prestations réguliérement fournies par un service

de 1Ftat peuvent, par décret pris sur le rapport du ministre chargé des finances, faire l'objet
dune procédure d'attribution de produits. Les régles relatives aux fonds de concours leur sont
applicables. Les crédits ouverts dans le cadre de cctte procédure sont affectés au service
concerng.

IV. - Peuvent donner lieu 4 rétablissement de crédits dans des conditions fixées par exété du
ministre chargé des finances :

1% Les receftes provenant de la restitution au Trésor de sommes payées indiiment ou 2 titre
provisoire sur crédits budgétaires';

2° Les recettes provenant de cessions entre services de 1'Btat ayant donné lieu 4 paiement sur
crédits budgétaires
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Arficle 7.

- L - Les crédits ouverts par les lois de finances pour couvrir chacune des charges budgétaires de
I'Btat sont regroupés par mission relevant dun ou plusieurs .services d'un ou plusieurs
ininistéres. .
Une mission comprend un ensemble de programmes concourant 4 une politique publique
définie. Seule une disposition de loi de finances dinitiative gouvernementale peut créer une
misgion. . )

- Toutefois, une mission spécifique regroupe les crédits des pouvoirs publics, chacun dientre eux
faisant l'objet d'une ou de plusieurs dotatiors, De meéme, unle mission regroupe les crédits des
deux dotations suivantes : :
1° Une dotation pour dépenses accidentelles, destinée & faire face & des calamités, et pour
dépenses imprévisibles : : ' ’

2% Une dotation pour mesures générales en matiére de rémunérations dont la répartition par
programme ne peut étre déterminée avec précision an moment du vote des crédits.
Un programme regroupe les crédits destinés & mettre en oeuvre une action ou un ensemble

‘ cohérent d'actions relevant d'un méme ministére et auquel sont associés des objectifs précis,
définis en fonction de finalités d'intérét général, ainsi que des résultats attendus et faisant l'objet
d'une évaluation.

II. - Les crédits sont spécialisés par programme ou par dotation,

Les crédits d'un programme ou d'une dotation sont présentés selon les titres mentionnés a
l'article 5. : :

La présentation des crédits par titre est indicative, Toutefois, les erédits ouverts sur le titre des
dépenses de personnel de chaque programme constituent le plafond des dépenses de cette
natire,

III. - A I'exception des crédits de la dotation prévue au 2° du L, les crédits ouverts sur le titre des
dépenses de persorinel sont assortis de plafonds d'autorisation des emplois rémunérés par ['Etat’
Ces plafonds sont spécialisés par ministére. [-..] :

Article 12, :

L - Des vitements peuvent modifier la répartition des crédits entre programmes d'un méme
ministére. Le montant cumulé, au cours d'une méme année, des crédits ayant fait l'objet de
virements, ne peut excéder 2 % des crédits ouverts par la loi de finances de l'année pour chacun
des programmes concemés. Ce plafond s'applique également aux crédits ouverts sur le titre des
dépenses de personnel pour chacun des programmes congernés. .

IL. - Des transferts peuvent modifier la répartition des crédits entre programmes de ministéres
distinets, dans la mesure ol l'emploi des crédits ainsi transférés, pour un objet déterminé,
coitespond & des actions du programme dlorigine. Ces transferts peuvent étre assortis de
modifications de la répartition des emplois autorisés entre les ministéres concernés,

II. - Les virements et transferts sont effectués par décret pris sur le rapport du ministre chargé
des finances, aprés information des commissions de ['Assernblée nationale et du Sénat chargées
des finances et des autres commissions concernées. I'utilisation des crédits virés ou transférés
donne lieu & 1'établissement d'un compte rendu special, inséré au rapport établi en application
du 4° de l'article 54, o

IV. - Aucun virement ni transfert ne peut &tre effectué au profit de programmes non prévus par
une loj de finances.

Aucun virement ni transfert ne peut étre effectué au profit du titre des dépenses de personnel &
partir d'un autre titre.
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LE PRINCIPE D’EQUILIBRE

Article 1. :

Dans les conditions et sous les réserves prévues par la présente loi organique, les lois de
finances détertninent, pour un exercice, la nature, le montant et 'affectation des ressources et
des chaiges de I'Etat, ainsi que I'équilibre budgétaire et financier qui en résulte. Elles tiennent
compte dun équilibre économique défini, sinsi que des gbjectifs ef des résultats des
programmes qu'elles déterminent.

B ) | _ LE PRINCIPE DE SINCERITE

Arxticle 27, ‘ ' '
Les comptes de I'Btat doivent étre réguliers; sincéres et dopner une image fidéle de son
patrimoine et de sa gituation financiére. ' _

Article 32, '

Les lois de finances pr.ésenfmit du‘fnpﬁn'sincére l'ensemble des ressources et des charges de
I'Etat. Leur sincérité s'apprécie compte tenu des.informations disponibles et des prévisions qui
peuvent raisonnablement en découler. : "
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" :Décisions du Conseil constitutionnel sur les principes budgétaires - Extraits

Loi de finances rectificative pour 1960 |

Décision n® 60-8 du 11 aotit 1960 -Lof de finances rectificative pour 1960
Redevance radio-télévision ' :

Recueil, p. 25 - Journal officiel du 13 aotit 1960

" -‘Gbmidéranr que, d'une part, aux termes de l'article 34 de la Constirution, " les lois de finances
déterminent les ressources et les charges de I'Etat dans les conditions et sous les réserves prévues
par une loi organique " ; que, d'autre part, aux termes de I'article 4 de l'ordonnance du 2 janvier
1959 portant loi organique relative aux lois de finances, laquelle constitue la loi organique visée
par la disposition précitée de la Constitution, " les taxes parafiscales pergues dans un intérét
économique ou social, au profit d'une personne morale de droit public ou privé autre que
I'Etat; les collectivités territoriales et leurs étabhssemept's publics administratifs, sont établies par
décret en Conseil d'Etat, pris sur le rapport du ministre des Finances et du ministre intéresse,
La perception de ces taxes au-deld du 31 décembre de l'année de leur établissermnent doit &tre
autorisée chaque année par une loi de finances " ; Qu'il résulte de ces dispositions. que la
perception des taxes dont il s'agit ne fait l'objet que d'une autorisation annuelle du Parlement, 4
l'occasion de laquelle celuici exerce son contréle sur la gestion financiére antérieure de la
personne morale considérée ; que cette autorisation ne saurait &tré renouvelée en cours
dexercice sans qu'il soit porté atteinte au principe ainsi posé de l'annualité du contréle
parlementaire ef aux prérogatives que le gouvernement dent des dispositions précitées pour
I'établissement desdites taxes, ce, méme au cas ot le pouvoir réglementaire établit ces taxes & un

o, nouveau taux

C_Jg:i‘nsidémnt qu'aux termes de l'article ler de l'ordannance n°59-273 du 4 féveler 1959, la radio-
“télévision francaise " constitue un établissernent public de I'Etat, & caractére industriel et
commercial, doté¢ d'un budget autonome " ; qu'en application des articles 3 et 9 de la méme
ordonnance elle regoit une " redevance pour drojt d'usage " dont le produit constitue l'essentie]
des ressources Iui permettant de faire face 4 l'ensemble de ses charges d'exploitation’ et
- d%quipement ; Que cette redevance qui, en raison tant de l'affectation qui lui est donnée que
du statut méme de 1'établissement en cause, ne saurait &tre assimilée 4 un impét, et qui, eu
- ‘égard aux conditions selon lesquelles elle est établie et aux modalités prévues pour son contréle
et son recouvrement, ne peut davantage &tre définie comme une rémunération pour services
rendus, a le caractére d'une taxe parafiscale de la nature de celles visées & ['article 4 de
l'ordonnance organique précitée du 2 janvier 1959 ;

Considérant que, conformément ‘au principe posé par larticle 4 de ladite ordonnance
organique et ci-dessus analysé, la perception de cette taxe parafiscale doit faire l'ohjet d'une seule
autorisation annuelle du Parlement ; que, dés lors, les dispositions de l'article 17 de la loi de
finances rectificative pour 1960, selon lesquelles : * lorsque les taux de redevance pour droit

d'usage de postes de radiodiffusion et télévision sont modifiés postérieurement 4 ['autorisation’

de perception accordée par le Parlement pour l'année ‘en cours, les redevances établies sur la
base des nouveaux taux ne peuvent étre mises en recouvrement qu'aprés autorisation donnée
conformément aux dispositions de l'article 14 de la loi n°59-1454 du 26 décembre 1959, dans la
plus prochaine loi de finances ", ne peuvent étre regardées comme conformes aux prescriptions
de 'ordonnance du Z janvier 1959 portant loi organique relative aux lois.de finances et par
suite 4 celles de l'article 34 de la Constitution qui renvoie expressément 4 ladite loi organique.

;
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98406 DC, 29 décembre 1998, Journal officiel du 31 décembre 1998, p. 20160, cons. Z et 3,
Rec. p. 340,

2. Considérant que les sénateurs requérants font valoir qu'en ouvrant de "nombreux crédits
destinés 4 étre reportés sur l'exercice 1999 ou sur des exercices ultérieurs’, sans que linscription
.de ces crédits réponde 4 l'objectif de continuité de l'action de 'Etat et alors que "leur nécessité

était connue dés l'¢laboration du projet de loi de finances pour 1999", le législateur a porté

atteinte au principe de l'annualité budgétaire et 4 'obligation de sincérité budgétaire ;

3. Considérant qu'en inserivant certains crédits dans la loi de finances rectificative pour 1998
sur des chapitres dotés de crédits pouvant &tre reportés en application des dispositions de
Varticle 17 de lordonnance du 2 janvier 1959 susvisée, alors méme que ces dépenses ne
pourront étre effectivement engagées qu'au cours de l'exercice budgétaire 1999, le législateur, eu
égard au montant limité des sommes en cause par rapport aux masses budgétaires, n'a pas
méconnu les exigences constitutionnelles invoquées par les requérants

94351 DC, 29 décembre 1994 Journal officiel du 30 décembre 1994, p. 18935, cons. 4 2 9,
Rec. p. 140.

4. Considérant que les saisissants font valoir que l'article 34 de la loi déférée méconnait l'article
6 de lordonnance portant loi organique du 2 janvier 1959, en tant quil transfere le
financement de charges permanentes de 1'Btat au fonds de solidarité vieillesse ; qu'ils
prétendent que la charge que représente le financement des majorations de pensions servies aux
fonctionnaires de I'Etat retraités ayant élevé au moins trois enfants est une composante de la
dette viagére ; qu'ils soutiennent que cet article constitue dans sa totalité un transfert de charges

~ nujsant 4 la sincérité d'ensernble de la présentation du projet de loi de finances et ne permet pas

e =k
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la prise en compte de charges certaines ; qu'enfin. dans leur mémoire en téplique ils alléguent
des méconnaissances des régles d affcctauon fixées par l'ordonnance susvisée du 2 janvier 1959 ;

5. Considérant que ['article 34 de la Constitution dispose : "... Les lois de finances déterminent
les ressources et les charges de I'Etat dans les conditions et sous les réserves prévues par une loi

-organique" ; qu'aux termes du premier alinéa de l'article premier de l'ordonnance arginique du

2 janvier 1959 : "Les lois de finances déterminent- la nature, le montant et l'affectation des
ressources et des charges de ['Btat..." ; que l'article 6 de ce texte inclut notamment dans les
dépenses permanentes les dépenses de personnel ; que parmi ces dépenses, récapitulées dans le
Titre I1I, figure le setvice des prestations sociales dues par I'Etit dorit les pensions de retraite
font partie ; qu'en vertu du premier alinéa de l'article 16 de [a méme ordonnance portant loi
organique, le budget est constitué des comptes qui décrivent "toutes les ressources et toutes les
charges permanentes de I'Etat” et que selon le premier alinéa de son article 18... "L'ensemble des
recettes assurant l'exécution de l'ensemble des dépenses; toutes les recettes et toutes les dépenses
sont imputées 4 un compte unique, intitulé budget général", sous les réserves que cet article
énumere ;

6. Considérant que le respect des régles d'unité et d'universalité budgétaires alnsi énoncées
5' lmpose. au législateur ; que ces régles fondamentales font obstacle 4 ce que des dépenses qui,
s'agissant des agents de 'Etat, présentent pour lui Par nature un caractére permanent ne soient
pas prises en charge par le budget ou solent financées par des ressources que celui-cl ne



détermine pas ; qu'il en va ainsi notamment du financement des majorations de pensions,
lescuelles constituent des prestations sociales légales dues par 'Etat & ses agents retraités ;

7. Considérant en outre que les régles énoncées ci-dessus s'appliquent aux budgets annexes,
dont les dépenses d'exploitation suivent les mémes régles que les dépenses ordinaires du budget,
en vertu de l'article 21 de l'ordonnance du 2 janvier 1959 ;

8. Considérant qu'aux termes de l'article 10034 du code rural, le budget annexe des prestations

P : : A
sociales agricoles (BAPSA) comporte en dépenses notamment les versements destinés au
. palement par les caisses... "des prestarions de ['assurance vieillesse des non-salariés agricoles..." ;

9. Considérant que, par suite, en prévoyant la prise en compte dans les dépenses du fonds de
solidarité vieillesse d'une dépense 4 caractére permanent incombant au budget annexe des
prestations sociales agricoles, l'article 34 de la loi déférée a méconnu le principe d'universalité

- susvisé.

.= 82154 DC, 29 décembre 1982, Journal officiel du:30 décembre 1982,.p. 3987 ; Rectificatif
Journal officiel du 6 janvier 1983 Rectificatif : Rectificatif Journal officiel du 6 janvier 1983,
cons. Z1 & 23, Rec. p. 80

21. Considérant, en.premier lieu, que le mécanisme des prélévements sur recettes n'introduit
dans la présentation budgétaire aucune contraction qui serait contrdire 4 larticle 18 de
l'ordonnance organique ; qu'en effet, comme il a été exposé ci-dessus, l'état A. énurmére et évalue
la totalité, avant prélevement, des recettes de I'Etat, puis désigne et évalue chacun des
prélévements opérés, dont le total est, ensuite, déduit du montant brut de l'ensemble des
recettes ; que cette présentation ne conduit pas 4 dissimuler une recette ou une fraction de
recette de I'Etat non plus qu'a occulter une charge ; que, si, dans le tableau d'équilibre inséré a
l'article 40, ne figure que le'montant des ressources totales de I'Etat diminué des prélévements,
sans que soit reprise la décomposition figutant a l'état A, cette présentation n'est pas contraire
au principe de non-contraction, alors surtout que l'article 40 renvoie expressément a l'état A ;

22. Considérant; en second lieu, que les prélévements opérés au profit des collectivités locales
. ou des communautés européenneés ne sont pas-constitutifs d'une affectation de recettes au sens
de l'artl.de 18 de l'ordonnance du 2 janvier 1959 ; qu'en effet, le mécanisme de ces
préhévements ne comporte pas, comme l'impliquerait un systéme d'affectation, 'établissernent
‘d'une corrélation entre tine recette de 'Etat et une dépense incombant 4 celui«i ; qu'il s'analyse
e une rétrocession directe d'un montant déterminé de recettes de 1'Etat au profit des
collectivités locales ou des communautés européennes en vue de couvrir des charges qui
incombent & ces bénéficiaires et non a ['Etat et qu'il ne saurait, dans ces conditions, donner lieu
. 4 une ouverture de crédits dans les comptes des dépenses du budget de 'Etat ;

13. Considérant qu'il résulte de tout ce qui préctéde que le mécanisme des prélévements sur
" tecettes, qui répond 4 des nécessités pratiques, d'ailleurs reconnues par le Parlement au cours
des années précédentes, n'est pas contraire aux dispositions de l'article 18 ; qu'il satisfait aux
objectifs de clarté des comptes et d'efficacité du contrdle parlementaire qui ont inspiré ces
dispositions ainsi que celles de l'ensemble de I'ordonnance du 2 janvier 1959, dés lors que ces
prélévements sont, dans leur montant et leur destination, définis de facon distincte et précise
dans la loi de finanmces, qu'ils sont assortis, tolit comme les chapitres budgétairés, de
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justifications appropriées, enfin qu'il n'y est pas recouru pour la couverture de charges de I'Etat
telles qu'elles sont énumérées 4 l'article 6 de l'ordonnance du 2 janvier 1959 ;

2001-448 DC, 25 juillet 2001, Journal officiel du 2 aofit 2001, p. 12490, cons. 22 4 25, Rec.
p- 99 .

22. Considérant que l'article 7 définir les régles selon lesquelles les crédits ouverts par la loi de
finances sont spécialisés et mis 4 la disposition des ministres ; '

23. Considérant qu'en vertu dudit article, echacune des charges du budget de 1'Etat fait l'objet
d'une mission regroupant des crédits "relevant d'un ou plusieurs services d'un ou plusieurs
ministéres’ ; que, conformément au troisiéme alinéa de l'article 43, les votes du Parlement
portent sut les missions ; que, dés lors, afin d'assurer le respect de l'article 40 de la
Constitution, qui dispose que les "amendements formulés par les membres du Parlement ne
sont pas recevables lorsque leur adoption aurait pour conséquence... la création ou l'aggravation
d'une charge publique", le deuxiéme alinéa de l'article 7 prévoit & juste titre que "seule une
disposition de loi de finances d'initiative gouvernementale peut créer une mission", laquelle
correspond, en vertu de l'article 47 de la loi organique, 4 une charge publique dans le cadre de
l'examen des lois de finances ;

24, Considérant que le caractére interministériel éventuellement conféré par le Gouvernement

4 certaines missions est sans effet sur la conformité de ces dispositions 4 la Constirution, et en

particulier aux régles de détermination des attributions des ministres qui résultent de ses
~ articles 8, 20 et 21 ;

. 25. Considérant que, si les crédits sont votés par mission, ils "sont spécialisés par programine ou
par dotation”, au sein de chaque mission ; qu'aux termes du dernier alinéa du 1 de larticle 7,
un programme regroupe les crédits destinés & mettre en oeuvre une action ou un ensemble
cohérent d'actions relevant d'un méme ministére et auquel sont associés des objectifs précis,
définis en fonction de finalités d'intérét général; ainsi que des résultats attendus et faisant
l'objet d'une évaluation" ; que, toutefois, deux missions regrouperont des crédits par dotation,
pour la mise en oeuvre d'actions ne pouvant donner lieu A 14’ définition, d'objectifs ; qu'en
particulier, le troisitme alinéa du I de 'article 7 prévoit qu"une mission spécifique regroupe les
crédits des pouvoirs publics, chacun d'entre eux faisant l'objet d'une ou plusieurs dotations" ;
que ce dispositif assure la sauvegarde du principe d'autonomie financiére des pouvoirs publics
concernés, lequel reléve du respect de la séparation des pouvoirs

2003-489 DC, 29 décembre 2003, Journal officiel du 31 décembre 2003, p. 22636, cons. 3 &
5, Rec. p. 487

3. Considérant qu'aux termes de larticle 32 de la loi organique du ler aott 2001 susvisée,
rendu applicable 4 compter du ler janvier 2002 par son article 65 : " Les lois de finances
. présentent de fagon sincére lensemble des ressources et des charges de I'Etat. Leur sincérité
sapprécie compte tenu des informations disponibles et des prévisions qui peuvent
raisonnablement en découler " ; que, s'agissant de la loi de finances de 'année, la sincérité se
caractérise par l'absence d'intention de fausser les grandes lignes de l'équilibre ;
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4. Considérant que les prévisions critiquées doivent étre appréciées au regard des informations
disponibles 2 la date du dépor et de l'adoption du texte dont est issue la loi déférée et compte
tenu des aléas inhérents & leur évaluation ; qu'il ne ressort des éléments soumis au Conseil
constitutionnel ai que I'hypothése de croissance du produit intérieur brut retenue pour 2004,
ni que le déficit budgétaire prévu solent entachés d'une erreur manifeste ;

5. Considérant qu'il ne ressort pas non plus des éléments soumis au Conseil constitutionnel
que le. Gouvernement ait dissimulé au Parlement des engagements souscrits auprés des
institutions communautaires de nature & remettre en cause les prévisions figurant dans la loi de
finances pour 2004

2009-585 DC, 6 aoiit 2009, Jolrnal officiel du 11 acfit 2009, p. 13315, texte n°3, cons. 2,
Rec. p. 159

2. Considérant que, conformément aux articles 14 et 15 de la Déclaration des droits de
Ihemme et du citoyen de 1789, les ressources et les charges de I'Etat doivent étre présentées de
facon sincére ; que 'article 32 de la loi organique du ler aofit 2001 relative aux lois de finances
susvisée dispose que : " Les lois de [inances présentent de fagon sincére l'ensemble des
ressources ot des charges de U'Etat. Leur sincérité s'apprécie compte tenu des informations
disponibles et des prévisions qui peuvent raisonnablement en découler ' ; quiil en résulte que le
principe de sincérité n'a pas la méme portée s'agissant des lois de réglement et des autres lois de
finances ; que, dans le cas de la loi de finances de lannée, des lois de finances rectificatives et
des lois particulitres prises selon les procédures d'urgence prévues 4 larticle 45 de la loi
organique, la sincérité se caractérise par l'absence d'intention de fausser les grandes lignes de
léquilibre déterminé par la loi de finances ; que la sincérité de la loi de réglement s'entend en
outre de l'exactitude des comptes

2009599 DC, 29 décembre 2009, Journal officiel du 31 décembre 2009, p. 22995, texte n°3,
cons. 6 et 7, Ree. p. 218

7. Considérant, d'une part, qu'il n'appartient pas au Conseil constitutionnel, qui ne dispose pas
d'un pouvoir général d'appréciation et de décision de méme nature que celui diu Parlement,
d'apprécier le montant des autorisations d'engagement et des crédits de paiement votés ; qu'a les
supposer établies, les insuffisances dénoncées ne sont pas manifestement incompatibles avec les
besoins prévisibles ; que, d'autre part; l'indication jointe au projet de loi de finances du taux de
mise en réserve pour les crédits limitatifs répond aux dispositions ‘de l'article 51 de la loi
organique du ler aot 2001 susvisée ‘
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o5 principas budgdiaires consfifuent e fondement da 1o [arasen-
terlion dle la lol de finonces. Ces principes sont indispensabiles car
iis permattent également d'assurer la bonne gestion, la sécurité
al la liorsparence du budgel. lis sont égolement un élément
asantiel au contrdle démacrafique des comples.

En fronce, qualie princlpes classiques dgissent ke budget deo
¢Elat annualitd, unité, 'universaiité of la spéclalité. 5i cartains
Jenire eux oni &ié affimés dés la Révelutien, s n‘ont pu élre
réeflement mis en place qu'd padi de la Restauration, lorsque les
grancs principes du régime parldementalre onf éfé posés. lIs
Siolen: dafins par I'ordonnance de 1959, s sont conservés avec
tex Jal organigue du pramier aodt 2001,

Pour cutanl, les principes clossiques se sont révélds insuffisants car,
dans une période récente, de nouveoux principes onf falls!
affirnés par les lextes ou consacds par o jursprudance. Fondas
ar las concapts de lansparence ou de sincarité, £es « nouveaux
niincipes  sant spacifiquas carles afteinfes et les dérogations sont
impossibles a délinlr. Alars gque kes principss classiquas sont essen-
Hellamant salafifs au mode de présentation du budgef et & son
conteny les nouveduy principas accompagnent et renforcent la
dgrnocratie budgétaie et financidre.

Historlquement, le principe d'annualité budgétalie est le plus
ancien des principes budgétaies; | découle d'un pincipe fon-
domentat, celui du consentament & Uimpat alfims déste 1 juin
1789 ar les volufionnaires, Méme s'il ful souvent eriliqué el
contesia, le principe d'onnuallté o défié le femps. Pourtant, ce
oringlpe semble remis en quastion depuls quelgues années ou
rofil, nolamment, d'une vision plurionnuelie du budgel de I'Etat.

£n France, Fonnée budgélaie coinclida avec l'annde clvile, Par
comséquent, le budget s'exécute du 1% jonvier au 31 décambre,
Calta mgle est énoncée por article premier de lex lol organigue
relative aus ok de finances (LOLF de 2001 qui précise que 'exer
cioe shtend sur une annda civile. e principe d'onnualilé
“appique & Mautoilsation, il a donc un fondement poliique. i
sepplioue auss & Fexécution budgéidie e constitug une
contrminte administraliva,

Lannuatité de Mautorisation,
le fondemeni politique

L buclget de I'Etat est soumls au principe d’annualité mals €go-
leman’ & celul de Fantérortié budgétalie. Das lors, en vertu de la
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Constitution (1), le Parlemenl dispose de peu de femps pourse |- m;?
pronancer sur la loi de finances pusgu'ele dolt élre adonles | comp
avant le début de I'sxercice aucue! alle sapplique. Lasqus | a0y
cafte domide n'est pos adeplés pour le 17 janvier, diffents 3 o kg
systémes sonl ol ant &té prévus, Ainslen est-l du retord o' haloge: £ el
pour moscuer un court retard, on suspend arlificiglerment i cols ! 2ifmli(
ciu lemps en « ardtant les pendules » (2). Une autre lechnique 1 nloic
consiste & ufilser les douziémes provisires | e Patlerment renos 5 . jainas
velle mensusllemant autarsalion o' engaoer les dépensesef de X
percevall les recettes sur lo bose du douziéme du budget préac- Y Par e
dent. Uliisé en Fronce jusqu'en 1956 (car & parir die Jo findy = comp
XX° sécle, pratiquement tous les budgets ont &é adoplésen &1 das ol
etard), | systéme das douziémes est encore ulilsable donsle 77 de I'e
cadre de lo procadure budgétale européenne (3). Aujourd'ts, 47 datat
en France, c'esl une procédure spéaificue aqui est prévue pok. .(, Vexen
Corstitution (4). Ele a &l& mise en cauvra & deux reprises t&f ¢ " fluee fir
1662, apiés la dissolution de |'Asssmblée nafienale por le chelda % parl’
FElal. ef, en 1980, en raison de la déclaration de non-confomilf &7, pour
da la loi de finances a lo Constitulion por le Consell consthie L. -
fionnel (6). L' arlicle 45 ds la loi organique de 2001 ralalive qutls
dle finances reprend de fagan pratiquement identiqus o proct- :
dure provisoire tout en envisageani désormals Iypofhésedune = g
{61t finances déclarée inconstifutionnelie parie Consel cond &
tufionnet. I s'agit de procéder clors au vole d'un projet delizt Sile |
spéciale parmettant de percevol les impdis exisiants. Le respec! * fondh
de lannualité est tout ausi contraignant los de o phes B
d'exécution. ik

uf ¢jrond princioe ;

onnualiié de V'edhouion,

o conficinte adminisirciive
La pinclpe d'annudlité implique  &galemeant des contiontas i
pesant vis-a-vis du pouvolr exdculif, En effet, I'annualité de I'esd
cution pose e queslion du raltachement comptable d'une opd
rafion losau'elle 5 étale sur plusiewrs annies, Ce poinl esl o
tant car | condifionne la sincérlé de exdcution budgslafe
jouant & la marge, | est possible de changer le ésultat de I's
cuilon en minorant le délicll, en gardant de ['argent pourané
suivante, atc, Dew systémas s'opposent : l'exercice et gestien
Le pramiar cotraspond & un rattachement juriditue cles cpéio-
tions ¢ on impute les epdrations sur la lof de finonces en verlude:

y

{13 Autizia A7,

(2) Caile lachriqua Gl suicul uilisde sous les IP et IV* Republiques cuond
tetord Ghait falole, -
(31 Arlicte 315 du Troité suf le lonclicnnement de I'Unlon eutopdenne.

() Articlo 47 dn tg Canstilutien ¢u 4 oclobie 1958,

&y Baclions o 79110 DS el /9111 DG du Consell consliiutionnel dis 24
30 digumbite 1979, {
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loquella elles ont &té auforlsées. Ce systéme a l'avantage de
pemaltre une bonne comparalson entre les prévislons et les réa-

4 falions, mals Il s'avére difficlle de fermer les comptes.

lefecond systéme, celul de la gestion, implique un rottachement
méitérel des opérations a I'année ol elles sonf soldées, au fur et
omésure ds leur palement ou de leur encalssement, Le systéme
de o gestion permet una vue plus exacte des flux de tiésorerls
el une cldlure des comptes plus raplde. Néanmoins, les opéra-

b e A

4" fions envegisirées ne carrespondant plus & un ssul budget mais &

. plusleurs budgels af I'on ne peul pas avalr une vue d'ensemble
tie l'exéeution d'un budget por rapport & I'autorsatlon inillale,

tn Fiance. lo LOLF prévolt un systéme différent en fonction de
lobjectif comptable recherché : on aboutit & trols comptabiiités
ditéientes. Alngl, I'arlicls 27 da la LOLF établit une distinclion enire
iz comptablité budgélalre, la comptablité générale de I'Etat &
un hoisicme cornplabilité proche de lo comptabllité analylious.

lorcomplabille budgétaie est dtablie selon la sysiéme de la
gestion (6). En applicalion de celle complabiiité, les recaltes sont
complabiisées sur le budget qui conespond & 'année de leur
encaisement ef les dépenses sont comptabilisées sur le budget
qulcorespond é |'annéde de leur palement. La LOLF prévolt néan-
melns une période complémentalie de vingt Jours afin que les
compiessa rapprochent da 'exercice annuel : Il est donc possible
de comptabiliser des recettes et des dépenses Jusqu’ou 20 janvier
de I'annéa sulvant I'exécutlon. Par ailleurs, I'arficle 9 de la LOLF
prévait que cerldines dépenses peuvent &lre engagées par anti-
cipafion ovanl qu'elles solent aulotisées (cela dolt 8ire prévu par
lalol de finaness). Ce mécanisme s'applique notamment & car-
taines dépanses militalres...

Par contee, la comptablité générale de I'Elal esl basée sur lo
complobiilé d'exarcice appelée aussi constatation das drolls ot
des obiigotions (7). Las apéralions sonl prises en compte au like
de I'exarclee auquet elles se otfachant ef quells que salt leur
date de poisrmant ou d'encaissement. L'utilisation du systéme de
l'exarcice doil parmetire le conlidle de gestion en relragant les
llux finonciars mais égatemeant d appréciar le paldmoine de I'Eat
por l'étabisament d'un Lilan sembloble & celul qul ast élaboré
pour les enlreprises,

Enfin, fa mise en cauvre de lo LOLF implique agalement I'élatsls-

sement d'une complabliité destinée & analyser les colls des dif-

leentes aclions engagées dans le cadre des programmes. On
- mapproche icl d'une complabililé analylicua.

3l e princlpe d'annualité se justifialt encore plelnement par son
fendement poliiqua, If a ropldement conshitué un carcan en
matiére administrative et, depuls la lI* République, Il a &té lenté
a plusieurs reprises d'élarglr la période annuelle, Cela pose lo
question da la perfinence et de I'actualité de ce princlpe.

A cté das aménagements fradiionnellement admis ef qui don-
nent une certaine souplesse dans la mise en cauvre du princlpe,
da nouvelles techniques pluriannuelles se sont développées, |es-
quelles sernblent remetire en cause de maniére plus profonde le
pinclpe d'annualité budgetdire. Malgré foul, ['annuclité reste
une préoccupailon assenfielle mame s des aménagemants son
indispensablaes af s la programmation estdevenue aussl bler une
prioité qu‘une obligation.

Pas crnénageinents indlspansolyos

Cerfalnes disposifions permettent de modifler les pravisions en
cours d'année ou de dépasser le cadre éhoit de I'année bud-
gétalre. Ces assauplissaments sont Indispensables pour permettre
la gestion du budget.

£
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La possibilité de rmodliler la prévision annuehs

La prévision annualle peut &lre modillée en cous d'année par
une lof da finances rectificalive ou par un réglement al-gu'un
decret d'avance, un arété da report ou un déeret d'annulation.

le décret d'avance (8) est un procédé ancien créé par une lol
du 25 mars 1817 puls repris sous les I el IV Républiques : le
Gouvernamant a la possibllité d'ouvedr en cours d'année, parvole
réglementaire, des erédits additionnels & ceux prévus par la loi
de finances. Le systéme est différent en fonction de la hature des
crédits ef ces décrets doivent éira ratifiés par une'lol de finances
rectificalives car Il s'agit d'une avance. La l&égkialion distingue
deux procédures : sl le décret d'avance esf pis « an cas
d'urgence », le volume est limité & 1 % des erédlls Inlliaux de la
lol de finances de I'année et cela ne doit pas aboutir & une remise
an cause de 'équllibre de la demiére lol de finances, En consé-
quence, le décret d'avance doit annuler d’auties crédits, ou uli-
lser des recettes supplémentalres. L'avis des commissions des
finances des assemblées parlementalies alnsl que celul du Conseil
d'Etat est requis,

Le décrel d'avance est galement uillisé « en cas d'urgence af
de nacessté impérieuse d'intérét natlonal ». Il est possible dans
ce cas de modifier I'équllibre par un décret pils en Consell des
ministres sur avis du Consell d'Etat aprés information des commis-
slons des finances. Dons ce cas, la ratification [égisative dalt inter-
venlr au plus vite,

La prévision annuelle est galement remise en question par les
arrétés de report. Ce sysléme permet de reporiersur‘année n 4 1
les crédills de 'année nqul n’ont.pas &té ullisés. En principe. cala
dolt &ire impossible, mals une annulation systémalique des crédits
Inutilisés comporte des Inconvénlenis en raison de limpossiblite
de gestion pluraninuelle, d'une surconsormmation des cradits en
fin d'année et des éventuelles mises en réserves occultes. Il faul
donc prévolr des dérogations. A cet &gard, la loi arganigus de
2001 Instaure un systéme assez complexe,

Glebalement, las reports doivent intervenir avant le 31 inais el les
conditions sont assez Souples, & I'exception des dépenses de
parsonnel. : FaE

Enfin, le décret d'annulation (9) est pris en cours d‘annéa par la
ministre des Fnances. pour des crédits davenus sans objet en
ralson d'un excéds dans les prévislons ou par survenance ¢'éve-
nements Imprévus.

A cet égard, la lol organique relalive aux lols de fingnees codifie
la régulation budgétalre et renforce le contréle palemantalre sur
les annulations. Alnsl, le Premler ministre prend des décrets
d'annulation pour les crédis devenus sons objet mak égalsment
pour « prévenlr Une détéroration de I'équlibré budgétaire », Enfin,
avant sa publication, foul décret d’ennulation est fransmis aus
commissions compétentas du Parlement.

I est également possible de dépasser le cadre da la prévision
annuelle.

le dépassement du cadre de la prévislon anmuelle

Le cadre de la prévision annuslle peut &tre dépassé par I'ulliisa-
tion des crédits dissoclés. Ce mécanisme permet d'élabllr une
distinclion entre les crédits programmés, ¢'ast-q-dire les aulorsa-
fions d'engagement ef les crédits qui sefont utllisés lars da I'annde
d'exéeution, lesquels sont dénommes erédits de palement.

Prévues par 'arlicle 8 de la LOLF, les autarlsations d'engagamant
(autrefols dénommées autarisations de programme) constifuent
lo limite supéreure des dépenses que les minisires sont oulorisds

(&) Articla 28 de la LOLF.
(7 Article 30 de la LOLF.
(8) Arficie 13 da la LOLF,
) Arlicie 14 de la LOLF,
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a engager pour I'exécution des Investissemenis prévus par I ol
de finances. En application de la LOLF, elles ne sont plus valables
sans Imitation de durée, mals elles peuvent étre facllement repor-
tées. L' utllsation de crédits dissoclés permet au Parlement d’auto-
riser ' Adminlstration & engager des investissements qui s'étalent
sur plusieurs années. Chaque année, le Parlement sa prononce
sur une parfle da lo dépense, une fraction de 'autorisation
d'engagement, que I'on appelle « crédil de palement » (‘appel-
lation demeure Inchangée avec ja LOLF). Dés lors, pour connaitre
“ les Investissemants effecfivement prévus pouruna année, |l fauk
se référer aux crédlts de palement.

Le crédit dissoclé permet une action & long teime sans remettre
en cause I'autorlsation Inltlale et constitue une sécuiité pour les
créanclers de I'Etat, Il 5*aglt d'un systéme qul est auss! ulilsé dans

da pluiannualité depuls plusisurs années, parfols comme e
Royaume-Uni ou la Suéde. Au Royaume-Unl, la plulannualité a
été@ mise en cauvre depuls 1998 et de fagon trés originale pulsque
fous les.ceux ans, le ministére da I'Economie et desfinances (Trea-
sury) Sfabllf une programmation pour trols ans des dépenses
publicries (Spending Review) en fonctlon des prévisions dévolu-

et des Finances qui fixe IUi-méme le début et la fin du cycle & :,; :
nomique (12). Enfin, au Royaume-Uni, certaines dépenses w|
programmeas par ministére pour une pérade de ols o, Gl

dépensesla. oppelées Deparldemental Expenditures Limils (EFI]_!‘; '

sonl plafonnéas el eprésentent environ 60 % des dépanses. la
autres dépenses, Annualy Managed Expendifuras (AME), resier
annuelles. Ce sont celles qui sont difficllament progiammablss o
qul ne peuvent étre athilbuges & un minsiére en parice
comme les fransferts soclauy, les transferts aux collectivitas locds !
ou encore la charge de la defte (13), !

En Fronce, le systéme est begueoup moins complexe que diji
I'autre cté de la Manche. La loi de programmation des finonce:
pubfigues ast une lof ordinalre (2 non une lol de nuncas) el ola|

{12} Le eycls octuel o dibulé en 2008, b prdoddent ayonl couvent lo pdiods
19457-2007 .

(133 Vaiz le rappont d'A lombornt of de D, Migoud, = La mite on asuvie dis lold

erganiaque mlative aus bis de inonces - Réusr la LOLF, ¢ié d'une gusticn putiique =

resporsable ef afflcuce « minkide du Budgal el de fa Réfame budgdiaig, Puk,
o Documentolion frangoe, 2000 ansl qua la paittfa sw ln Royourng-Unl de

Verrvrege didggd por G, Ononl, « Lo Iingmcos publisues on Euop «. aoll finehcot

pabdicues, Paxi, Sconomica, 2007,
(14} H. Loulentugur, « Théoile doconondgue of peyeholagique das fnandes puli
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esl présentée an méme lemps que le projet do loi de fnones - mey
d‘outres budgets, comme pour le budget européen, sous les Pan ce moyen, le Parlement est engagé a valider une shaléga ' pris
oppellations de « cradits d'engagement » ef « crédits de pale- nationole pour les finances publiques, lesquelies cornprennentd!
ment ». Malgré ces aménagements, le principe d'annuallté subit lo fols I'Elal, la Sécuité sociale et les aulres adminishation | - )
frequemment des critiques qul se tradulsent par une remise an soclales ef les collectivités terrtorlales. Par alllewrs, depuls la & ! L Eﬂ
cause de son cardctérs Indlspensable. poralion du budget 2009, I'axéeulif s'angage sur un vériabi | yiA
budget plutdannuel (sur quaire ans) justernent intégré donslo k., el
Vears une remize en couss da programmation das finances publicueas, i m;:
de annualité budgétaire Lo lof cle programmation détermine ainsl I'évolulion détalléeds & pigle
. deépenses de I'Fat sur frols ans el fike des plafonds de dépanse: l fnan
La volonté de performance ef la nécessité de maitriser fant (o losquels sont macifiables & portir d8 ko deusiéme année, Sl qe
deffe quedes deficits budgétaires ont aboutl & I'adoption de deux porter attelnte au principe de I'annualllé de la lol de finances s de
disposttifs nouveau, le premier résulte du droit de 'Unlon euro- cette nouvalle lol doit permetire de mettre un terme au difidl L. ‘ Ier;fi
peenne et le second de la révislon constiiutionnelle de 2008 de mise en perspective de la poliique budgstare af des o | srriot
tatiens sfmtéglﬁ&s du Gouvamemant & moyen terme, ce qu Thprny
La remise en cause européenne le sénateur Lambert dénongait en oclobre 2000 avec uncatten ,'\ g
la proagramme de stabllité. hurmour en la quallfiont de « myople budgétalre ». : " ram
2 : : — Toutefois, cette programmation pluriannuelle des finances pubt |- cln
La velpnts aympé&nna de rationaliser lés Investissemants, mais ques a rapldement montré ses falblesses avec la crise économiae £ fals
égalembnt d'aboutir & une convergence des polifiques budgé- de Pautomne 2008, Comment, en effat. mefirs séfausement o & bor
lahes des Etats membres de la zone euro a nécessité un renforce- perspaciive un bucigei i pluélaurs ann&es glos qul est diffic ik
ment de la programmation des dépenses publicues. Cela s'est de conniire la stuafion éconormique et donc budgalaie s } fid
fraduit nofamment par |'élaboration d'un programme pluriannuel mols? Aingl, & ka fin de I'année 2008, le déficlt prévislonnal pos | - ¥ l
des financeas publiques communlqué au Parlement chague annés l'exercice 2009 &talt de 67 miliords d'euros pour finclemer A
clans le rc;?porf econorique, soclal et financler, comme calo est atteindre plus de 143 miliards d'euras | Alars, faulil conserver o AE
prévu par|‘arficle 50 de la LOLF. Le programme plurlannuel est une &carter Io princips d'annuallé ? Cette question Mest pas choa - 1%
esquiisse du programme de stabllité frangals, Instrument ds la coor- nouvelle puiiu'ele se posalt déld au milleu des qnn%es 1050 - tén
dination des poliques économiques au sein de la zone euro qul «Etabli la prévision relative aux dépanses et auxrecettes pubiquas | o
regroupe les minsfres das Finances de a zone euro et la Banque pour Une pérlod de douze mols est chose délcate, Que des. ]
centrqile eur?péennt?, e pEr?g'ramm?) d% sf?blmé Ll pré&;entdﬁ nemenis insoupgennables patvent surglh au cours d'une annda :105:
S ERNHEN - POk CHOGRID TIEE THETRENR CE b 2000 Bl ( '3) o paix ou lo guerre, (o stabiité sconomique ou des fluciuations &
s'agit d'un des diispositifs du « pacte de stobilié et de crolsance » des cataclysmes de lo nafure ou splement des récoftes catc |+ O
adopté lors du Conseil européen d'Amsterdam en juin 1997 (11). talres ou excédentaires affectant profondément I'équllbre despia - o
Cefte information consacrée & I'évolulion plurlannuelle des ef condulsant au flidchlssement de la monnale » (14), Hen Ladfen CC"'
fincnces publiques est désormals complétée par un engagement burger conclualt alnsl, préconlsant |a sagesse : « La prudanes - Ir_
plutannuel Intégré dans la lol de programmation des finances commande de ne pas dépasserla Férlode de douze molspowrles +
publiaues. évaluations des dépenses ef, comélativement, des recettes» (15 E_
La solufien frangaise actuelle semble & la fols pragrnaficue e | i
La remise en cause naficndle ; prudente. 8l la projection plurlannuslle est désomals nécesware [
la lol de programmation des finances publiques pour une bonne gestion des finances publiques, I parait indispen: - ©
i " . sable de conserver le principe d'une autorisation et d'une prev . 9!
Ce lols de programmation ont &té Instifuées & la suite de la révi sion annuelies des recettes et des dépenses. L'annualité budge: © ¢
stlon constiiutionnelie du 23 Julllet 2008 : I'articla 34 de la Constitu- talre reste ainsl d’une grands actualité. c
fion dispose dasormnals que « les orentations plurionnuelles des : ]
finances publigques sont définles par das lols de programmation, RN Y — — é
Elles s'Inscrivent dans I'objectf d'équllibre des comptes des admi- {10 1 eat cppielé piog SEWRIGeNOE: poufies Biol nan membrak n
nistrations publiques», Avec cette réforme, la France s'Inserit dans (11) Lo et die stabiit a 6t ccoptd & ka site do Pl 104 1CE (W6 0B |
Ia lignéa das pays européens qui ont mis en place des stratégles thu profocale i 20 ki du fraitd su I'nion autapdann da 1992,

tloti de facettes. Une trajectoire des dépenses est alors &tablle sur 195, 5 '?,;_nfr 1« Troiltd efdconemis at de legitalion financlotay « Pars ey |
lo durés du cycle économigue. C'est le minlstére de I'Economle €15} iefgm, |

e

| H® 34 . Mars

15

-l 8010

GESTION. FINANCES PUBLIQUES




&1

BENETEAU (J.), La remise en cause du principe de Pannualité
budgétaire, Thése Alix en Provence, Conclusions, (Extraits).

« Le débat d'orientation "des finances publiques" est toujours un moment
itportant, car il permet de débattre le fond des orientations, au-dela des détails
techniques. Il recouvré aujourd’hui une importance encore plus grande, car jai
Uhonneur de vous transmettre, pour la prémiérel fois dans I'histoire des finances
publiques de notre pays, les plafonds de dépenses par mission non pas pour
I'année prochaine une avancée majeure pour [...] 'Etat ».

Ainsi débutait en juillet 2008 la déclaration préalable au débat d’orientation des
finances publiques d’Eric Woerth, ministre du budget, des comptes publics et de
la fonction publique, devant I'Assemblée nationalel. Ceatte annonce a été
concrétisée par la présentation le 26 septembre 2008 du premier ptojet de loi de
programmation des finances publiques, nouvelle catégorie de loi créée 4 'occasion
de la révision constitutionnelle du 23 juillet 2008. e projet de loi fixe, pourla
période 2009-2012, les « objectifs généraux de finances publiques »2 et contient la
programmation du redressement des comptes publics sur la période 2009:2012,
ainsi que celle de la dette publique, au regard des engagements européens de la
France, Cette stratégie globale pluriannuells de maftrise des finances publiques est
complétée par la détermination d’une norme annuelle d’évolution des dépenses
de I'Etat pour la période 2009-20123, et surtout par un plafonnement par
mission, pour chacune des années 2009, 2010 et 2011, des autorisations
d’engagement et des crédits de paiement.

Cefte métamorphose du systéme budgétaire francais a été rapide, bien qu’elle soit
le.fruit d’une évolution lente. Elle a eu pour déclencheur la publication en 2007
d’un rapport sur la gestion pluriannuelle des finances publiques par I'Inspection
générale des finances4. Elle s’inserit dans urie tendance géniéralisée dans les pays
de 'OCDE a Pamélioration de la gestion publique et 4 la miaitrise des finances
publiques, mais doit ‘beaucoup 4 l'impulsion donnée par I'Union européenne: Le

1 Assemblée nationale, Séance du mardi 15 juiller 2008.

2 Projet lot de programmation des fin. pub. Powr 2009.2012.

3 La progression annuelle des dépenses de 'Erat n'éxcade pas, au cours de la pérade Pévolution prévisionnelle des
prix i la consommation. Ibid., article 4. [..].

4 H. GUILLAUME (Div.), Inspection générale des finances, Rapport sur la gestion pliriannuelle das finances publiguees,
op. cit,

5 Le Professsur Bouvler a considézé en ce sens que « le dispositif ne remer pas en question le prineipe d'annualits
budgdtaire puisque des lols de finances annuelles, qui scules détiennent une valeur contraignante, continuent 4
étre votées par le Paclement & 'automne ». fin], '

« Programmation pluriannuelle et équilibre des finances publiques : les conditions du suceas »., op. cit., p.6.

6 A. PHILIP, La démacratie industrielle, op, cit,, p. 236,

7 D, DEROUSSIN, « Le droit romain a-ti connu des principes 7 s, in 8. CAUDAL, (Dir.), Les principes en droit, op.
cit,, p. 129,
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développement de la pluriannualité dans les pays européens est do principalement a la
discipline budgétaire imposée par I'Union européenne. L'harmonisation des systémes
budgétaires des pays de I'Union européenne tend d’ailleurs a s'opérer autour du
mécanisme européen du cadre financier pluriannuel.

Cependant, si la réforme opérée en 2008 constitue une avancée considérable; il
convient de la relativiser. Le principe de I'annualité budgétaire est toujours le principe.
En effet, la nécessité de dépasser le cadre annuel est constamment réaffirmée, mais la
pluriannualité est systématiquement inscrite dans des textes dépourvus de toute valeur
normative. L'exposé des motifs du projet de loi de programmation des finances
publiques en est 4 nouveau une illustration : « il g'agit cependant d’un projet de loi de
programmation, qui préserve les domaines respectifs des lois de finances et de
financement de la sécurité sociale annuelles : le législateur financier et le législateur
financier social conservent leurs prérogatives, de meéme que le législateur ordinaire ».
Ainsi, l'annualité budgétaire’ fait toujours: obstacle 4 la pleine effectivité de. la
pluriannualité budgétaire,

André Philip écrivait en 1955 qu’ « une réforme ici conditionne tout : la suppression. de
Vannualité budgétaire ». Pour notre part, nous considérons a minima qu'une réforme
conditionne tout : 'abandon du principe de I'annualité budgétaire. En d’autres termes,
l'annualité budgétaire ne doit plus étre le principe, [...car le terme contient l'idée de
primauté?. Cependant, le principe d'annualité ne doit pas étre femplacé par un principe
de pluriannualité. La pluriannualité n’est pas une fin, mais un, moyen de satisfaire aux
objectifs actuels d’amélioration de la gestion publique et de maitrise des finances
publiques, comme elle était un moyen en d’autres temps d’aider I'Etat 2 remplir sa
fonction de maitre d’ceuvre de grands travaux. Elle ne doit pas &tre érigée en principe.
Pluriannualité et annualité budgétaire doivent pouvoir désormais cohabiter, [...] sans
que 'annualité n’ait I'ascendant sur la pluriannualité, et vice versa, '

Chacune de ces régles - ou modaljtés budgétaires - doit respecter le domaine de 'aitre.
Un nouveau principe doit alors apparaitre, ou plus précisément réapparaitre puisqu’il a
lui-méme contribué 4 la consécration du principe de 'annualité budgétaire : le principe
de périodicité du contréle, issu luiméme du principe du consentement & I'impét. Le
cadre annuel ne permet plus a.lui seul de satisfaire 4 cette fonction de contréle. Le
contrdle doit désormais étre infra-annuel, annuel et pluriannuel : permanent, ou
continu.

Une telle évolution passe par la désacralisation préalable de 'année, considérée encore
aufourd’hui, certainement par habitude, comme le cadre temporel naturel du budget.
Les récentes évolutions du droit budgétaire montrent que ce travail a débuté. [.]
L'abandon du principe ne dépend aujourd’hui que d’une volonts politique.
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Flnances publiques - Le principe de slncérité en finances publiques : Apports, utilité et avenir du principe

Pour le principe de sincérité budgétaire
Jean-Plarre CAMBY
Directstr adjoint des services de ['Asssemblés Nalionale

Qu'est-ce qua Iz sincérité 7 C'ast un comportament, Clest ce que naus epprend I'étymologie : le falt de présenter un
prodult qul n'est pas altéré, un miel sine cera, sans cire. 8! la sincérita est una qualité qul s'applique au pradult finl,
elle Impligue capendant une appréciation de Fintentlon de son auteur, ou du molne de sa conduite. Peut-elle &re un
principe budgétaire 7

Comime d'autres concepts, eux aussi Investls d'une portée Juridique: la bonne fal, Ie principe de précaution,
lritelligibillté de Iz lol, ete., Ia sincérité ne détarmine pas une régle da présentatlon ou de contenu obligée, ce qul la
distingue des autres principes hudgétaires, lesquaels ont mécaniqguement, des incldences concrétes: l'équ!lib}a
lmipose la présenca en lol de finances Initisle et ractficative de Iaricls d'équilibre, lequel commande la structure du
débat, funité postule qua tout le prajet; y comprls ses annexes, salt présantd dans un texte uniqua, l'universalité
Implique une présentation non coniractée des recettes af des dépenses et une limitatlon des affeciations, ste. A
lnverse, Ja sinedrité nimpose pas une obligatien de falre, mals emporte seuiemant ja formulatian d'intardits,
glement qui se trouve aussi blen dans les autres princlpes budgétalras, mals, & lnverse de caux-cl, elle ne mat
auicune obligation posltive & la charge du Gouvernement ou du Parlement. Le Conasail constitutionnsl n'sffirme pas
aulrs chaose lorsqu'll consldédra que « fa sincérit se caractérise par 'absence dintention de fausser les grandes

"lignes da (quilibre déterming par (a lol de finances », Empruntant ainsl & la casulstique, la racherche de Ia sincérité

est blen la recherche’d'une « absence d'intentlon », appréclation qui reléve davantage de la démarche du Juge pénal
que des méthodes habliuelles du contrale de constitutionnalité. Estl possible d'appliquer. au Goyvernement un

critére comportemental tiré de la psychologle Individuelle, ou, sutrement dit, un oritére maral ™ 7
Par ailleurs, |a sincérité se distingus de tous les autres. principes budgétaires par la camplexité des éléments qu'alle

met en Jau: l'unité, l'annuallté, I'universalits, la spécialité et I'équillbre renvolent tous A des notlans simples. Méme si
la réalifé ast beaucoup plus camplexe, les exceptions existant dans tous les cag, la parannitéd de |'affirmation de ces

princlpes s'explique par la simpliclté des ragles quills édictent® ., A invarse, I'dppréclation de la sincérlté renvole 2

das consldérations plus lechniques : celle de la traductlon comptable d'opérations, celle des chiffrages d'estimations

da receties, celle du colt «réel» da dépanses & venr, celle da labsence da détournement dans lutllisation des
procéduras dérogatoires, calla de |a distingtion entre recettes fiscales ot opérations de trésorerle, ete,

La notien de sincérité, au surplus, n'est pas propre su’ droit budgétalre, mals elle est largement ampruntée au drolt
des sociétés, qui corduit & apprécler la sincérité de leurs comptas — sanctionnée au plan pénel. L'aricle 123-14 du
Code de commerce impose celts obligation aux entreprises. La Cour des comples status sur'la « régtlants ef la
sincérité des complas das entreprises publfiques » (ariicle L. 135-3 du C.J.F.) ou des régimes de Séeurilé soolale
(articla LO, 132-2-| du. méme code).

On pourralt done soutenir que la sincérllé n'sst pas un princlpe budgstalre au sens jurldlqua du tefme, mals
saulement au sens courant du vocable: |l tiendrait davantage d'une éthique, Insplré d'autres sources que celles qul
régigsent ls budget de IEtat, qul ne lul sont pas transposables, de portée Imprécise, et renveyant, au moins
partieliement, & une analyse comptable ou technlque qui ne paut sulvra les méthodes habituelles du contrble de
constitutionnalité. L'affirmation du princlpe serait ains! destindés 3 misux en masquer [impossible application par lé
Jugs, singulléremant le Juge constitutionnel, qui serait alnsl un princlpe & forle potentlalité, mals entaché d'une falbla
portée praliqua,

De lelz édments divergent pourtant aves la démarche volontariste du léglslateur organlque en 2001 at,
antérieuremant, du juge constitutionnel, qui ont situd |a principe & un niveau extrémement dlavé de la hidrarchie das
normes, comme en atteste, en dernler llau, Ja décislon n® 2006-538 DG du 13 jullist 2006 (Iol de réglamant 2005).;

« Consldérant qu'aux termes de 'article 14 de la Déclaration des droits de l'homme et du eftayen de 1789 "Tous les
ciloyens anf Is droff da constaler, par eux-mémas ou par lsurs représentants, la ndcessitd de la coniribution
publique, da la canzentir livrement, d'en suivre l'emplal, et d'en déterminar Ia quotits, l'asslatte, le recouvrement et fa
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durée”; que son arlicle 15 dlspose’ que: "La société a le dioit de demander comple @ tout atent public de son
adminlstration*; qu'll résulte de ces dispositlons que les ressources et las charges de I'Etat doivent dire présenlées
de facon sincéra ;

Considérant que l'artlele 32 de la lol arganique du 1" aolt 2001 susviséa rappelle ce principe, en préclsant que la
sincérité des lois de finances "sapprécle compte tenu des idformatlons disponibles ef des prévisions qul peuvent
ralsonnablemant en découler”; qu'il en résulte que e principe de sincérilé n's pas la méme portée s'agissant des lols
de réglement et des autres lols da finances; que, dans la cas de la Iof de finances de l'annds, des lois de finences
reclificatives et des lois particuliéres prises selon les procéduras durgence privuss & larticle 46 de la fof arganigue,
la alnaé{.'{é se caraclérise par l'absence d'intention de fausser les grandes lignes da l'équilibre déterminé par ia lol de
finanges ; que la sincérité de la.lol da réglemant s'antend en outre comma imposant I'exactitude des comptes». Un

' ?raga dans la Déclaratlon des drofts de I'homme, une Intégration dans Ia ol organique, cantrastent-lls alnsl avee
g ;

frop falbles « résultata » ?

v ab

La réalité paralt plus nuancée: les espérances sont fortes, mals la jurisprudence, si slle dameurs modérss, a
cependant un effet correctif et pédagogique évident, & condition de ne pas attribuer & ce princlpe une poriée
économique d'ansemble,

l. - LA PEAU DE CHAGRIN

3 Certes, |a peau de chagrin se rddult, mais, comms le vaut la Iogique sulvis par Balzae, catte restrictlon entraine das

affets évidents: la réallsation progressive des objectifs poursulvis,

A. Une portée potentielle trés large

Inscrit & l'article 32 de |a LOLF, le principe de sincérité budgétalre n'est pas nouveau. |l n'en est pas moins inédit au
plan léglslatif, Il a d'abord été dégagd par ia jurlsprudence avant d'alra erigé au rang de princlpe. Pendant des
années, le théma avait fait I'objet de critiques davant |& Conasll constitutionnel, par exemple en 1973, au sulet des
degrdvements et remboursements d'impdts dédulls des montants figurant dans l'article d'équilibre, ou en 1983 of
atalent dvoqués des débudgétisatioris de lordre de 20 milllards de franes, des sous-évalustions de dépenses ot des
surdvaluations de receties et un déficit inférleur de 30 milliards de francs & Ia réallté. Mals ces &vocations na

ddnnalent pas lleu & la reconnalssance d'un princlpe. La décislon n®83-184 DC du 22 décembra 1983 ne fait
référence, que d'une manlére Incldenie, & Ia sincérltd de Marticla d'équillbre, dant « l'estimation de receftes de la taxe
intériaure sur les produfts pétroliars ne représente qu'on élément », Ces débuts Incartains correspondent donc & une
lente, mals irréversible &mergence. ’

Ce n'est que depuls Ia déclsion n®93-320 DC du 21juln 1993, confirmée par celle du 28 décembre 1893 (n® 93-330
DC), que le Consell constitutionnel répond neltémeant aux griefs. tirés de lnsincérté da la lal de finances. La
premigra de ces déclslons rejette un grief tiré du calendrier des racettes attandues d'opérations de privatisation en
Jugeant que Ia « slncérité » des chifffes — évaluatifs - n'est pesméconnue. La seconde admet qua |'opération de

‘rachat par I'Etat de la daite contractée par IACOSS auprés de la Calsse des dépdts na porte pas attelnte 4 la

s_l:l‘bér'rté budgétairs. A partir du moment ot l'argument fut admis, sa farmulation, dans les débats parlementaires, les
travaux de la Cour des comples comme dans les salsines adressées au Consell constitutionnel, allalt devenir

haaucoup plus Iréquents. Par exsmple, les requétes sur les lols de finances initlales pour 1885 (décision n®94-351
DC du 29 décembre 1994)® | 1997, 2001 (décislon n° 2000442 DG du 28 décembre 2000), ou 2002 (déclslon n°

2001-456 DC du 27 décambre 2001) s'ouvrent par des mises en causs de la sincérté d'snsemble du prajet. Ces
mises en causa pauvent éire classées en deux catégories :

"~ lrréalisme des prévisions chiffrées du texte, qua soullgnent des surévaluations de recettes, des sous-estimations

de dépenses, des débudgétisations ou des redéplolaments. Ce premier grief d'insincérité est difficlle A caractériser;
#le dehat de constitufionnalité ne peut loumner au débat d'expert [..], le Consell constitutionnel ne saurall se

substituer aux organismes de prévision»™ .Au moment ol la Il est votds, les prévisions de recettes sant
marquéses d'ncertltudes, st certalnes opérations de dépenses n'apparaltront gu'en gestion, notamment financées
dans le cadre de la régulation. S'agissant de la loi de finances initiale, la slncérita s'applique ainsl 4 des prévisions,
des plafonds de dépénses, et s'apparente 4 une estimation du futur, En outre, de simples emeurs matdrielles,

Involontaires st d'un montant limité ne pauvent affecter |a sincérité du taxte ®
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~ lusage jugé sbusif d'une technique, aboutissant 3 une présentation faussée de donndes essanticlles & la
farmation de léquillbre budgétaira. Ce second cas de figure présanta un risque beaucoup plus évident de censure.
Coalle-ci toucharait alors la totalité de la lol de finances,

La sincerité apparail done comme un princlpe da plain rang du droit budgétairs * incontestablament dégagé oar la
jurisprudence. La lof organique ne falt done que conforter calte Jurisprudence, en ['inserivant de maniére inédite 4
larlicle 32 s'aglssant des ressources et des charges de IEtat, & tartlele 27 s'agissant de la comptabllité ouvrant le
champ & un nouvel essor du contentiaux (voir par exemple lea décisions n® 2002-464 DC du 27 décembre 2002; n°
2003489 OC du 29 décembre 2003 ot n° 2008-559 DC du 29 décembre 2009), amplifié par une mission nouvelle
confiéa A la Cour des comptes : « la certification de la régularité, de fa sincérits et de la fidélies des comples de 'Etat.
Cetla carificallon est annexde au profet de lol de rAglament of sccompagnée du comple rendu des vérificallons
opérées » (5° de |'article 58 de la LOLF), Ca méma princlpe est dailleurs conforté par son application aux lols de
financemant de la Sécurité soclale®. L'article 32 da |3 LOLE appone cependant une préolslon supplémeantaire quant
& lappréclation de la sincarité au regard «des informations  disponibles et das prévislons qul peuvent
raisonnablement en décoularn. Le Consell constitutionnal, dans la déclsion du 25 julllet 2001, avalt Uré de cette
fornule une conséquence concréte: s'aglssant des Iois de financas, la glncérlté est simplement « /'abssnce
dintantion de fausser les grandes lignes dea I'équilibre i, done elle donnera toujours lley & une appréclation générale.

" En revanche, I'sppréclation est plus stricte s'aglssant des lois de réglement ol la sihcérlté « s'entend en outra

comme Imposan! 'exsclifude des comptas». A la lectura de cefte décislon, le principa de sincérilé budgélalre
connait trols types d'exidence : ;

— s'agissant des prévisions da recettes et du dépenses, || implique que les données soumises au Parlemant solant
ralsonnables et ne marquant pas de volonté de dissimulation, C'ast aux salslssants qul invequent une telle volonis
qu'incombe |a charge da la preuve, laquelle peut s'sppuyer sur des déclarations publiques, des évolutions
prévfslblés. des potes da conjonctura, ate., dont l'appréciatlan contantieuse est difficlla -

- érﬂglssant da procidures d'affectation de recettes ou d'opérations financiéras, et plus généralement d’i'nscﬂpﬂona
budbétaires s'sjoute Iabsence de détournament de Foblet de ces procédures, qul ne peuvent par exampla, avolr’
paur finalité réella da minorer le déficit budpétalre ou de contracter des racsties ot des dépenses ; un grlef est done
souvent adressé aux opdrations de trdsorerie ;

—enfin, Ia sincérité impose an outra une « varité des comptes » ex post, s'aglssant des lols de raglement.

B. Une application nécessairement réaliste

Cetta afirmation a été eonfortée, nalamment avac la déclsion précitée n®2008-538 DC du 13 Julllst 2006 portant sur
la loi de réglement de 2005, o la logique de la comptabliité de calsse pouvait encore expliguer certalnes

praligues ™, Dans catte décision, ia dernlére rendus 5ous I'emplre de l'ordennance portant lof organique de 1958,
&talent en cause, au tire de la sincérits, les décrats d'avance pour les Cpex (421 milllions d'suros) et 'hébergement
d'urgence (148 milllons d'suros), le fait que |a reprise da dette du BAPSA su prefit du FFIPSA (2,5 milliards d'aumé)
etalt traltd en opération' de trésorarie at non en dépense budgétalre, les remboursemeants de la CADES ay budget de
IEtat (3 millards d'aures) traltés comme recettes budgétalres et Iavance da 6,4 millards d'auros, rembourséa
Jusqu'au 5 fanvier 2005, puls consentie & la mAma dats pour 4,2 milllards d'euros 3 l'agance centrale des organlsmes
dinterventlon dans fe secteur agricols. Cette dernidrs opératlon, la plus délicate & apprécler au regard de Ia
slncérltié. était cependant rendus possibla pendant la pérlode complémentalra,

On peut constater que certalnos des eritiques étaient inopérantes : I'exlstence de décrats d'avanca, dés lors qua laur
régularité est hors de cause, n'affacts pas fa lof de réglement, mals la critique porte en falt sur les pravislons de
dépenses da la lof de finances Inltiale : on ne peut falre Jouer & la sincérté un rale rétroactf, appréciant una sltuation
économlque ou budgétaire d'ensemble. La sincérité s'applique dong, ratichae lemparis, seulement au texis défér:
elle ne saurait remattre en cause les estimations faltes pour un autre texte, ni condulra 3 une annulation du falt d'ume
annence qui doit atra prisa en compte par un texte postériaur, Pour autant, la distinction, établle an 2001 , entre la
contréle des lols initlale ef rectificative, d'une part, el de la lai de réglament d'autre part, demaurait nettement
affirmée. On s'sttendalt donc & une position ferme sur les lols de réglemant, dés lors qu'entre en vigueur |a
cartification des comptas de I'Etat par la Cour des comptes,

Mais_}a Gonssll n'a pas poursulvl la rigueur annoncée. Par la décislon du 8 a0t 2009 (n° 2009-585 DC), portant sur
la iJI de réglement 2008, exactitude, indique-ll « ne porte gue sur le montant des encalssements ef dss
decalssements opérés au cours da l'exerclcs budgétalre » et ne parmat done pas de sanclionner la qualification



retenue de certaines recettes, en l'espées la présence des frals. pour dégrévement au rang des dépenses non
fiscales, alors qu'il s'agit d'une imposition de toutes natures. Pour autant, ce constat n'est pas resté sans sulte.

§ll"est done llusoire de faire Jouer au principe da sincérité un rdle d'arme absolue, conslstant & en falre un
Instrument de mesure de ls soutanablllté budgétalre, son invocation fail capendant progresser |a présentation
slheare des lols da finances.

ll. - LES ILLUSIONS PERDUES

L sincérilé na peut jauer (e réle que cerains tentant de lul atiribuer: celul de la prise an compts minutieuse d'une
réalité dtandus 2 fensamble de I'Equlilbra. Elle ne peut servir & sanctionner, ex post, des prévislons ndcassalrement
aléaloires. Mais une folz que ls principe est ramens & sa dimension jurldique, an ne peaut que conslater sa portée,
notamment correclrice. La désaffaction pour le principa n'est-slle pas liée & une appréhension parfols erronée 7

A, Les motifs d'une désaffection

Au premler rang de ceux-cl se trouve une banalisation da [a notion, lide & un effal de mode : la sincérité ne faltalle
pas désofmals partie du « Juridiquement correct », comme 1l exlsta un « palitiquement corract » 7 Ainsi le Conssll visa
-1l la singérlté du débat pariementalra dans ses déelsions du 21 avril 2005 (lol pour Pavenir de l'écale), puls plus

nettement du 13 octobre 2005® & propos de Ia faculté ouverte, par Iarticle 118 du réglemant de fAssemblée
nationals, & la conférence des Présldents, d'abréger la délal de dépat des amendemdnts sur las crédils des
missions, Catte notlon est également devenue una figure obligée des arguments dintroduction des requétes, les
griefs développés n'étant parfols présentés qu'a titre d'liustration.

Elle est donc un argument plus poliiqua que juridique. Tel étalt le cas avee Ia saisine sur la lof da réglement da
2005, s'aglssant du recours aux décrets d'avance: en falt, c'est I'insincérité de Ia lol de finances Inltisle qui étalt
vizée. Calte méme démarche se retrauve 4 propos du drand emprunt avec la déclslan sur la lol de finances Initiale

pour 2010 (n®2009-598 DG du 29 décembre 2009): «les informatlons données par le Gouvernemant an cours
d'examen de Ia lol de finances $ur las mesuras envisagees d'un recours supplémeantaire 4 l'amprunt, qui daviont
donner llau & un projat de Jof de finances reclificative sn appllcation de I'article 35 ds la lol organigue du 1% sodf
2001 susvisée, n'affactent pas la sincérité de la fof de finances Initfale ». D'allieurs, sl le gouvernement avait procédé
différemment, il n'auralt pu respecter le drolt de priorité de Assemblée nationala ou les conditions formelles
d'es'amen du projet de lol de finances, Un événamant survenu en cours de débat na peut matérellsment denner liau

. & #ne modiflcation substantielle du projet déposé ou débattu: a fortion estca le cas d'une mesure simplement
annancée.

Le caractéra Imémédiable du grlef, s'll Atalt Jugé opérant, Joue naturellement contre lul, sl le Consell reconnalt
I'nsincérité de la lol d& finances, la leglque condult alors & 'annulation de celle-cl, avee toutes las conséquences qul
g'y altachent : [a'séparabliité n'est pas possible. L'atlelnte a la sincéritd ne permet pas de n'appliguer qu'une cansure
poncluelle : c'est 'ensemble du texte qul est visé, le Consell ne dispose pas du pouvolr de comriger un chiffre. Pour
sortlr de celte logique manlchéenne, le Consall a expériments ne vola différente dans ls seul cas ofl il 2 admis uns
‘sltelnte & la slneérité ; celle de I'insincérlté a effat différa,

B. Un principe en vellle ?

Avec la déclslon n°98-385 DC du 30 décembre 1097, la Consall a pour la premigre et Jusqu'lel saule fols admis que
Firrégularité portant sur les fonds de concours représentait une « atleinte [...] é la sincérits de ja lol de finances »,
sans pour autant annuler |a lof volée, mals en exigeant du Gauvamnrnan[ U'il rectlifie, dés le projet da lal sulvant,
cetle Irégularltd: «[..Jsi a procédure de rattachement par vols ds fonds de CONGours, pour ceux de ces crédits qui
sont compris dans les recelles du budget géndral, conduit & sffectar l'évaluation du déficlt prévistonnel en lol de
finances Initiald, I'attsinte ainsl portée & la sincérits de fa lel de finances ne condult pas peur autant, en l'espécs, 4
déclarer fa loi déférde coniraire & la Constitution i [..] les crédits relatifs aux fonds de concours visés parla présenta
requéte seront diment réintsgrds, suivent les prescriptions de l'ordonnance susvisée dy 2 janvier 1969, dans fa
budgst général de I'Etat “dés le projet de ol de finances pour 1938"; que, dans cas conditions, e grief invogué ne

~ peut gtre aceuelll ».

Catte déclsion atypique e traduit par una demande Impérative de correctlon d'une Insincéritd, demande qul n'ast
pas restée sans sulle, Elle doit cepandant retenir 'attantlion parce qu'elle falt progresser la crédibilité des arquments
liré= de I'insincérité de la lof da finances. La technique n'est pas différente de celle das réserves d'interprétation,
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lesquelles,- slies aussl, commandenl une application future da |a lol canforme ausx exigences qul découlent de la
déeision. On formulera trois bréves remarques au soutlen de la poslition adoptée par la Consell: |s premiéra pour
rappeler l'antériorité des textes et des pratiques en cause, qui constiius évidemment une géne pour le contrdle de
constitutionnalité & priori, la deuxidme pour souligner que l'aspect de dissimulation valontaire que ['insincérité
suppose fait ioi défaut, au moins de la part d'un gouvernement qui reprodult des procédés habitusls, 1a trolsléme
pour seudigner que le principa & bien une valeur ds droit posthif dans un sens souvent ignord: i falt obstacle & un
dél'f:urnamant des Imputations budgétairas, en l'espéce celle des fonds de concours, que la LOLF a depuis lors
strlelement réglamenté. Le principe de sincérité emporte blan, par rapport aux autres principes, un degré d'exigence
" supplémentaira : Il sert & carriger des détournements de procédurs,

Les deix demléres décisions rendues par le Consail en la matiére apparaliront plus nuancées, mals elles ne sont

pas pour aulan! dénuées d'effets. Celle du 29décembre 2009 (n°2008-589 DC) s'Inscrit. dans la ligne des
précédents qui tendent & éviter que la cantréle de constitutionnalité ne se dégrade en débat sur les perspeciivas
' économiques, Ce refus d'apprécier des hypothéses, autrement que par une approche d'erreurs flagrantes, ne peut
qua conduira la Conseil 4 ne pas remettre en cause les évaluations de receltes, dés lors que sont respectées les
 preseriplions de la LOLF, natamment les régles dannonce des utlisations des éventusls surplus de recsties el de
mise en réserve des crédits dont les requérants estimaient qu'lls seralent utilisés pour flnancer des « besains da
crédits manifastemeant sous-astimés ».

La Consail rappelle que I'appréciation de la sincérité ne sauralt Iul faire jouer un réla autre qua calul de juge de la
constitutionnalité : ce contrdle n'est pas assimilable A calul de Ja slricte conformité das évaluations aux besolns. Il ne
peut 8tre quiun contr8le d'une dissimulation Aagranie: «Conslddramt, [..] qu'il n'appartient pas au Consell
constitutionnel, qul ne dispose pas d'un pouvolr général d'appréclation et de décision de méme nalure que celul du
Parlsment, d'apprécier la montant des éutorisations d'engagement et des crédiis de palament vofés; qu's lss
supposer etablles, les Insuffisances dénoncées ne sont pas man'!."‘esfemanf incompatibles avee les besolns
prévisibles... ».

Un débat sur les recattes conduit 4 une appreclation des prévisions, des taux de crolssance st d'intérét, des
modéles économélriques, ca que le contrdle de constitutlennalité ne sauralt retenlr, en dehors d'une accultation de
données ou de la fourniture da chiffrages errongs. La sincérits n'est alors que la poursuite des exigences,
constamment rappalées par la Jurlsprudence, d'une nécessaire Information compléte du Parlsment. Cette déelslon
ginserit done dans cette apprache classique, qui essimlle la sincérits ay fait de ne pas dissimuler et d'assurer la
bonne finalits des procédures ; mises en rééarva, affactation des éventusls surplus, stc. La comparalson parfols faite
avec l'emsur manlfeste d'appréclation en contentieux administratif na peut étra totale: ca n'est pas & proprement
parler sur un acte que parta I'appréclation de Ia sincérité des recattes et des dépenses : c'est sur leur adéquation &
la réalité, En revanche, celte appréaiation comporte par -rapport aux aulres princlpes budgétalres un degré
d'mﬁlbﬂncﬂ supplémentaira en ce qui concarne la finalilé des procédures. L3

La décislon du 6 ao0t 2009 (n° 2009-885 DC) ™ ralative 4 Ia loi de réglement des comptes et au rapport ds gestion
pour l'année 2008, représentalt la pramigre plaine application de I'article 27 da [a Joj organique. Cetts déclsion peut
paraltra plus décavante, puisqu'elle porte sur Ja premidre lol de raglament appuyée sur une certification des comples
de I'Etat. Or, |a Cour falsalt apparaitre douze réserves dont neuf quallfiées de « substantielles », notamment des
reports de charges. Le Consell n'approfahdit pas le contréla de la sous-dotation de cerlalnes missions, ou les
défauts d'inscription da certalnes dépenses sur I'exercice concemd : sl le contrdle est blen affectué en application de
tlexsctitude des comples » propre aux lols de réglement, astl sUffisarment approfondi en ce qul concerne les
atliras volets du contrdle da Ja sincérite, applicables & ces lois comme & toute aure lof de finances 7

Restalent deux griefs nouveaux par rbppnrt 8ux décisions précédentes portaﬁ'. l'un sur les frais d'assietie el de
recouvrement, l'aulre sur les loyers budgétalres, suquel le Consell répond de maniére précise, Sur le premiar paint,
I'nscription aat conforme & Ia loi de finances Intiale, sur laquelle aurait do porter la grlef, ef, comme -en 1897, la
sincérité revet un caractére corractlf: sulte & cette déclslon, ces frais d'ssslette et de recouvremnent ont ét6, dés je
projet de loi Initlale pour 2010, comptabllisés en recettes fiscales (+4,2 millards d'eurcs). Sur le second paint, le
Consell n'enlre pas dans un contréle approfondi des loyers budgétaires, lesquels corraspondent & une volonté de
transparence dans la gestion immobllidre da I'Etat, comma l'expliqua le fascicula Voles et moyens, annexé au projet
de lol de financas paur 2009: « Les gestionnaires bénsficiant de futlisation de ces immaubles dolvent désormals
acquilter un loyer budgetalre en conirepartie, [..] Les erédits requls sont inscrils & ce titre dans les programmes
mﬂdﬁﬂéﬁ- Iz sont reverseés par les administrations en receties du budget général», A travers calta inseription, on
asslsle donc & une amélioration des présentations budgétalres, "qu'll faut plutdt encourager. Oulre cat argument
d'opportunite, il faut admettra que I'argument des saisissants ast largement formel, pulsqu'll porte sur le fall quiln'ya
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pas, en l'espece, de décalssement réel, ca qui est exact, puisque ces loyers son! deslinés 4 une connalssance du
colt réel du fonctionnement des administrations.

; Dn peut regretter que cetle décision ne répercute que Irop faiblement la cerfification des comptes pratiquée par la
* Cour. Mais, on ne peul en tirer la coriclusion d'un abandon tolal des exigences poaées par la Jurlsprudsnce,
aprpllquées aux lols de réglement.

woAa

Méme sl on psut considérer que le Conseil reste prudent en matiére de sincérits budgétalre, il n'en réaffirme pas
moins las exigences qul en découlent larsqu'elles se rapportent & des &léments fondamentaux. Le principe de
sincérité’couvre celul d'unité ou d'universalits, son &tendua ast plus largs, mais son caraclére trés général falt quiil
na gsera certainement pas abandonné par les salzlssants. C'est un moyan de criiique facile & manler, aux
répercussions politiques évidentes. Pour autant, les lllustrations des attalntes alléguées, qul en constituent les griafs
précis, sont autant de moyens de falre progresser la présentation budgétaira’: fonds de concours ou frals d'asslette
et de recouvrement retrouvent ainsi leur vrale nature, La .Elncsriié ast un prisme d'analyse. Ce prisme s'applique non
seulernent & des éléments aléatolres, comme |es prévlsluns de recettes, mals aussl 4 l'usage des procédures: le
principe pose zinsl un verrou supplémeritaire & d'éventuelles débudgétisations ou aux mécanismes d'affactation. Si
en l'espéce, Il existe des llluslons perdues, elles sont sans doute lidas au falt que l'on tente de falre Jouer 3 la
sincéritd un réle qui excéds la nature méme d'un principe qul s'spplique & des lois, non 4 des situations globales
méme sl alles en constituant le support.

Ses appréclations cancrétes pourront & leur tour évoluer an fonction du compartement des acteurs. Qu'an se
souwvienne de la déclsion du Consall constitutionnal du 18]ulllet 1998 sur les lols de financement de Ia Sécurlté
sociald, qul retenalt une acception trés limitéa du contenu da casols en reslralgnant les dispositians qul « affecfent
diretoment I'équilibre financier des régimes obligaloires ds base » aux ssuls Slémants qui « concemnent, selon les
. lerines de la Canstlfufion, "les condiffons générales de l'dquilibre financler” de la Sécurité soclale », Intarprétation
stricte, Initlalement abandonnéde, mals qui n'est certalnement pas atrangére A |'évolutlon de Jurisprudence, constatd
depuls 2000, sur les cavaligrs sociaux.

Il faut se méfier d'una Jurisprudence en vellle. Elle risque toujours de donner ['alerte,

" 4(1) V.F.BARQUE, La sincérité de l'action publigus, Thése, mult. Grancble I, 2007,

. “E. (2) V. T. PAPADOPOULOS, Les principes budgétaires, Thaae, mult, Toulousa I, 2008,
3 (3} Voir L. PHILIP, RFDC, 1995, p, 170.
4 (4) J.-E. SCHOETTL, LPA, 11 Janvier 2002, p. 4,

5 (5) Déclslon du 27 décembre 2001, lol de finances pour 2002,

8 (8) Déglslon n® 89-422 DC du 21 décernbre 1998, Lol de financement de la Sécurité sociaie pour 2000, cons, 22 &
31.

Z(7) H-M. CRUCIS, JGP, 12 uillet 2000, p. 1359 ; Hervé ARBOUSSET, RFEP, n°74, avrll 2001, p. 183,
8 (8) D. CHAMUSSY, LPA, 27 avril 2006.

9(9) V. J. ALVENTOSA, LPA, 4 mal 2010, p, 3,
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Finances publiques - Le princlpe de sincérité en finances publigues : Apports, utillié et avenir du prinelpe

Contre le principe de sincérité budgétaire

Etienne DOUAT

Profésseur & I'Unlversité Montpelller 1, {institut de Drolt européen des-Droits de I'Harmme), EA n® 3976
RESUME

Le piincipe de sincérité n'est pas opéralaire avant 2001 en ralsen de son caractére purement Jurlsprudential. A partlr
da la Lol Organlgue de 2001, 1l a regu un fondement canstitutlannel mals son ulillté est de plus en plus marglnale.

The principie of sincerily hes not been efficlent befare 2001 hacause i was only judge made, Since the organique
act 2001, It [s consiitutionally established but Its utility is lessening, :

Le princlpe da sincérité budgétalre a &té inventd & Foceaslon du cententleux constitutionnal relallf & Ia loi de finances
raciifleativa paur 1993 (déclslon n° 83-320 DC du 21 Juin 1983, LFR pour 1883). 1| faut se souvenir du contexis da
I'époque dans lequel l'opposition reprochalt au gouvernement d'avair surestimé les rocettes attendues des
privallsations d'entreprises publiques. La leftre de saising a &té Jugée audeclause, pourtant ls Gohsell constitutionnal

" s'ast blan gardé da suivre la ralsonnement des parlementalres qui demandalent de cansurer la défaut ds sincérité

du gouvernement ). Puis le Conseil constitutionnel & clarlfié 12 situation dans fa déclsian relative 2 la.al ds finances

pour 1995 par une Jurisprudence trés équllibréa: dun cbts, Je gouvernement étajt sanctionné pour violalon das -

princlpes budgétalres d'unité et d'universallté; d'un autre caté l'bpposlllon étalt sanctionnés’ par le caraclére
Inopérant du moyen tiré de la vialation du principe de sincérité budgdtaire. Au fond, le Consall canstiutionnal
corrigeait & la fals le gouvernement et l'oppasition. La correction da l'oppositlon conslstant & considérer qu'on na
pouvait pas demander au gouvarnement de préparer la profet de |of de finances en évaluant les racettas et (gs
dépenses sans le lalsser llbre de ce travall gqul Jui appartlent en propre. Ca ralsonnament revenait a faire bénéflcler
le gouvernement d'une présomplion de sincénté dans le chiffrage des ressources et des charges de ['Etat dans le

projet de lo| de finances ce qui sous-entendalt qus la sincérité n'était qu'un objectif et non un principa ™, Il s'aglssalt
d'une Jurisprudenca trés Intérassante ear elle distinguait deux situations : pour les princlpas budgétalres classiques
comma l'unilé et l'universalité, le Consell en garantissalt la correcle appiicationi ce qui a abouti & un renforcament
trés net de cas principes avee notamment Finterdletion de la débudgélisation des charges permanentes appartenant
per nature & I'&tat. Au contraire, pour le princlpe de sincérité, |s Consall constitutionnel ne souhaitalt pas remetra on

cause la confianca falts au gouvernemant pour évaluer de fagon'sincéra les racsties et les dépenses (déclslon n® 24
-351 DC du 29 décembre 1994, |6l de finances pour 1885). Aprés cefta décision, la Conseall constitutionnel a été
saisl de manlére systémallque par les parlementaires qui soulevalent des moyens tirés de la violation du pnnclp;a de
sincérité budgétalra, C'est d'allleurs & propos du [ugement de la sincérité de l= pratique des fonds de concours par
assimilatlon que le Consell constitutionnal & Invents la tachnique de Ia « double détanta par anticipation ». Il s'agit da
la Idéni'alun pettant sur la lol da finances pour 1987, décislon appelée familigrement décision sur les fands de
concours, Dans un premier iemps, le Consall constitutionnal va constater que le gouvernement viols cuvertement
Ias régles des fonds de concours ca qui constitue une atteinte & la sincért des lols da finances. Mals dans un
deuxleme temps, le Consail constitutionnal va décider da na pas génear le Gouvernement qul a promls de régulariser

la sltuation d'icl un an (décision n® 96-395 DC du 30 décambre 1897, lol de finances pour 1998), Par conséquent, le
Consell constitutionnel va antlelper la régularisation ce qul va le condulre A refuser de sanctionner le Gouvernement.
Finalemant, le Consall constitutionnel va scler Ia branche sur laguelle il se trouve. En efiat, & quol cela sert-ll de
saisir un Juge s'il déclds qua méme sl les princlpes sont Violés, on ne sanctionnera pas le Gouvernament 7 A aucun
moment, le Conseil n'a censurd le gouvarnemant pour le molif de défaut de slincérité pour une ralson assez

compréhensible: la principe de sincéritd budgétaire na reposalt sur aucun fondement taxtuel® . Il &lait par
conséquent difficile de créer ex alkilo un nauveau principe budgétalra sans partlr d'un fexte clair sur lequel faire
reposer la nauveau principe tant Il semblalt relever du reglstrs moral plus que du drofl positif.

Puls Il y a su I'écriture de 1a Iol organique du 1" ao0t 2001 relative aux lols de finances qul a praposé I'ajout d'un
nouveau principe dans la nouvelle Constitution financlére de la France : ls principe de sincérité budgétalre ™ . La
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constilutionnalisation du principe avail pour objectif d'imposer ca principe qui étail supposé servir de base & das

recours devant la Consell constitutionnel ® . On le voit trés clalrement, si ls nouveau texte proposait dinscrire I
sincérilé au nombre des principes budgétaires, c'est que la jurisprudence econstitutionnelle n'avalt pas suffi &
dégager Jusquicl un principe Juridiquasment contraignant. |l fallalt aller plus loin et établir una régie nouvelle ce qul fut
fait par I'article 32 da la nouvelle lol organique : « Les lois de flnances présentent de fagon sincére I'ensamble

" des ressources et des charges de I'Etat. Leur sincérlte g'apprécle compte tenu des informations disponibles

et des prévislons qui peuvent raisonnablement en découlern 7 Ce texte n'étant guére précls, ls Consall
constitutionnel en a donné une Interprétation qul a distingué deux cas de figure pour les lois de finances ® : pour lea
lois de finances prévislonnelles (lols de finances inftiales, rectificatives ou lols prises selon les procédures
d'urgenca), |l existe une présomption de sincérité qui bénéficie au gouvernement ce qui signifie que s

' gouvernement est supposé élra sincére dans les dvaluations des recaltes et dés dépensas de I'Etat. Mais | Conssll

constilutionnel préclse blen que cette présomption n'est valable que sous réserve de l'absance d'une Intention de
fausser |85 grandes lignes de I'équillbre du budget détarminé par Ia loi de finances. Si cela devalt Jouer, |l faudrait
que I‘nhpusitlun parvienne & établir, preuve & I'appui, que le Gouvarnamant avalt l'intention de frauder ce qu) sera
extrémemant difficile. Pour |a loi de réglement des comples qui falt |e compte rendu dé l'exécution du budgst de
I'iat au cours de Fannde budgétaire, l'obligation da slncérité est beaucoup plus rigourause. En effal, la princlpe de
slincérité des comptes slgnlfia leur exactitude. Finalement, lnterprétation donnée par le Consell constitutionnel
revlent & donner une poriée pius contralgnanie 4 la sincérité de la lot de réglement par rapport & la sincérlté des lols
de finances. Pour (a sincérité des lols de finances prévisionnelles, le Consell canstitutionnal a &té salsi sur la base

de ce nouvel article & partir du 1" Janvier 2002 mais Il n'a jamals &t6 possible d'établir que le gouvernemant avalt
manifesté une Intenlion de fausser les grandes lignes de I'équilibre de la lol de finances. Par conséquent, la
présomplion de sincérité bénéficlant au Gouvarnement a plelnement joué son role, ce qul a protégd |
Gouvernement contra las risques d'attaqus de l'opposltion. En revanche, pour la lof da réglement des comptes, e

. Consall constitutionnel a été sals! de Ia lol de réglement des comptes pour 2005 (décislon n® 2006-538 DC du 13

Juillst 2008, lol dea r2glement des comptes pour 2005). L'opposition lui reprochalt una sére dirrégularités relevées par
la Cour des comples dans son rapport dont des défauls de sincéritd tenant a la distinetlon entra les opératlans
budgétaires el les opérations de trésorerle, I'affactation du résultat comptabls et les remboursements d'avances 3 un
établissement public. La réponse du Conseil constitutionnel fut de ne pas censurer la Iol de réglement pour défaut
da sincérité, en effet la lol de réglement concarnait 'exercice 2005 pour lequel Ia nouvells lof organique relative aux
lols de finances ne s'appllqualt pas encare, On ne peut’ qu'dtrs (rés &lonné de ostte absence da sanction par la
Consell constitutionnel. En effet, outre le texte de la nouvalle loi organique, le princlpe de sincérité &talt supposé
reposer sur la Jurisprudence constitutionnelle d'avant 2001 ce qul auralt pu permetire de éensurer las pratiques du
Gouvernemant talles qu'elles avalent été décelees par la Cour des comptes. Le messaga subliminal délivré par le
Conseil constitutionnel fut celul-cl : « Attention, pour calte dariére fois fa ne censure pas, mals s & partlr da l'annéa
prochaine, les parementalres me salsissent pour défaut de sincérité de Ja lof de réglement, fe censureral Ie

Gouvernementear la "nouvelle lol organique du 1% aoc0t 20071 s'applique ». L'snnés sulvante, les &leclions
présidentielles ont expliqué I'absence de salsine du Consall constifutionnel sur la sincérilté da la lof de réglement,
puls en 2008 ¢e fut [a méme chose: pas de salsine. Puls en 2009, les parlementaires ont salsl le Consell
constitutionnel en reprenant dans leur requéte las molifs de defaut de sincérlté relevés par la Cour des complas
dans son rapport. On s'aftendalt & une censure du Consell constitutionnel d'autant plus rigoursuss qus la
Canstitution avalt été révisée evec l'adjonetlon d'un nouvel artlcle 47-Il fixant avee préclslon les cbligations pesarit
sur les comples de I'Etat: « Les comptes des administrations publiques sont régullers et sincéres. lis donnent
une image fiddle du résultat de leur gestion, de leur patrimoine et de leur situation financidre ». Pourtant, le
€osell constitutionnel a refusé de censurer le Gouvernement en considérant qu'll n‘appartenait pas au Conseil de

. Procéder aux contrélas demandés par les requérants dans la mesure ofl le Conseil constitutionnal ne disposait pas

de pouvoirs aussl Impartants que ceux du Parlement (déeision n® 2009-685 DC du 6 andt 2008, lof de réglement des
comptes pour 2008). Alnsl, selon le Consell constitutionnel, seul le Parlement dispose d'un peuvelr général
d'appréciation at de déclsion qul l'autorlse & pracéder & des rectifications da Iz lol de réglamant pour ragulariser les
viclations du principe de sincérité budgetaire, Pour reprendre la question, on s'attendalt & une censure de
lnexactituda des comptas mais dans la pratiqua, le Conseil constitutionnel n'a rien falt car Il ne se consldére pas

, competent pour contrdler I'exactitude des comptes. Pourtant, dans cette sffaire, les dispositions de la nouvelie lol

organique du 1" a0t 2001 s'appliguaient bien et les requérants avalent salsi Is Consell constitutionnel des
Inexactitudes relavées par la Cour des comptes dans son rapport. L& aussi, la messaga subliminal délivré par la
Conseil constitutionnel est calul-cl: «/l est Inutlle de saisic o Consell constitutionnel pour contréler Faxactitude des
comptes car le seul fuge compétent en la matiére, c'estla Cour des comptes qul a Ja responsabilité da la certification
des comples de I'Etat». Finalement, Il ne reste plus rien du principe de slncarite budgétzire, et comme par hasard,
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c'est & ce moment 1A que la gouvernement réfléchit & 'ecriture d'un nouveau principe d'équilibre applicabla aux
finances publiques de Etat.

"Conclusion

Entre 1993 el 2009, on aura beaucoup parlé du principe de sincérité budgstaire des lals da flnances mals Jamals 1
n'a permis de fonder une déciglon de non-conformité & la Canstitution. Pour qu'un principa exists, il ne sufflt pas qu'l
y alt un texte et un Juge. Il faut qu'il y ait un texte reconnu par un Juge or le Consell constitutionnal ne reconnalt pes
le princlpa de sincérité budgétalre car c'est un principa qul ne reléve pas de sa sphére de compétence mals de celle
de |a Cour des comptas. Au fond, tout se passe comme si la Consell constitulonnel reconnalssalt sa propre
Incompétence & étre Juge da la sincérlté de la lol de finances. Malgré tous ces arguments juridiques et contentleux,
an signalera les efforts du gouvernement de respecter |a sincérité des évaluations de rassourcas et des charges,
mals || ne s'aglt que d'un objectif vartueux totalement dénué de portée Juridique et de sanction contentieuse. C'est
paut-&fre ragrattabla, mals c'est ainsi at les falls sont t8{us. Il n'y a pas de ralson que cela change car c'est Une
solution qui convient & lout le monde. On avalt espéré que le Conseil constitutionnel allalt contraler l'axactifude des
comptes mals c'était oublier que la compétence en matlére de contedle des comples étalt située rue Cambon, & la
Cour des comptes,

1(1) J-P.CAMBY, «La Jurlsprudenca constltutionnalle an matiére de sincérlté de la présentation budgétaira », In L.
PHILIP, L'exercice du pouvalr finencler dy Parfement, journée d'étude du 22 mars 1996, PUAM, coll. Droit public
positif, Economlca, 1898, p. 23-45.

2 (2} E. DOUAT et X. BADIN, Finances publiquas, nationalas, soc/ales et locales, PUF, Thémis, 3% &d., 2006, p. 247~
252, ! :

3(3) A la différence du drolt budgétaire et comptable terrtorlal, volr notamment pour unae étude comparative: J.-P.
VACHIA, ¢ Le Consell constitutionnel, La Cour des comptes et la sincéritd budgétalre » LPA 2000, 10 malf 2000.

4 (4) H.-M. CRUCIS, « La sIncérité des lois da finances, nouveau prinelpe du drolt budgétalre », JCF, 12 Julllet 2000,
I, p. 1362,

-5 (5) H. ARBOUSSET, « La violation de la slncérité budgdtaire : un grief plein d'evenlr 7 », RFFP, n® 74, avril 2001, p.
183-190.

6 (6) Déclslon n® 2001-448 DC du 28 julllet 2001, lol organique relative aux lals de finances.
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Un nouveau départ pour le principe de sincérité des lois de finances ?

Libres propos par Frangois Bargue
maftre de conférences i la faculté de droit de Grenoble

Prés de vingt ans aprds son apparition, le principe de sincérité des lois de finznces reste margué par les garanties
trop timides que Iui réserve le Consell constitutionnel. - Parmi les récentes réformes du droit public financier, 1a
création d'un Haut Consell des finances publiques doit 8tre soulignée tant elle serait de nature A offrir 4 ce
principe un renouvenu inespéré '

Sommaire

Frincipe démocratique par excellence, le principe de sineérité des lois de finances peine pourtant A convainecre, tant le
Conssil constitutionnel Iui offre de faibles garantics. En s'en tenant a |a rechercha d'une erreur manifeste d'appréciation,
volontairement commise dans la réalisation des prévisions budgétaires, le juge s'autolimite de maniére trés nette. Aussi,
la récente déeision Loi de finances pour 2013 ne fait-elle que confirmer une jurisprudence bien établie (Cons. const,

29 déc, 2012, n® 2012-662 DC : Journal Qfficiel 30 Décembre 2012, consid. 9). De 14 4 dire que Ia sincérité budgétaire
u'est qu'un principe symbolique, il y a un pas qu'il serait tentant de faire, tant les déceptions sont grandes,

I est cependant certaines évolutions récentes qui incileraient & attendre quelque peu avant de franchir le Rubicon de la
desillusion. Conformément & l'article 3.2 du Traité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance (TSCQ), le
Gouvernement frangais a fait adopter une loi organique relative A la programmation et 4 la gouvernands des finances
publiques pour donner pleine effectivité aux régles budgétaires du TSCG, La grande nouveauté réside dans la création
d'un Haut Conseil des finances publiques. Cet organisme indépendant aura pour mission, en rendant des avis, de se
prononeer sur les prévisions macroéconomiques retenues par le Gouvernement. I| devra également apprécier la
cohérence du projet de loi de programmation des finances publiques avec les engagements européens et 1a cohérence du
projet de loi de finances (son article liminaire) avec la loi de programmation. Fn outre, le Haut Conseil a été placé au
coewr du « mécanisme de cortection », exigé par le TSCG et détaillé par la loi organique, consistant i repérer les déficits
structurels excessifs et 4 y remédier.

Sans s'attarder jei sur ls bien-fondé de sa création (n'efit-il pas 1€ plus pertinent de confier ces missions 4 la Cour des
comptes ?), soulignons que ce Haut Conseil devra rendre des avis qul seront autant d'occasions d'exercer une pression

bienveillante sur le Gouvernement. Et ¢'est précisément ce qui fonde les espoirs pour le principe de sincérité, Celle
nouvelle instance s'annonce comme un groupement de technicicns, parfaitement & méme de se prononcer sur la sincérité
des prévisions de croissance et des soldes budgétaires envisagés ou obtenus. Ce contréls de In sincérité, découlant
inévitablement des missions qui lui incombent (du moins on ose le croire car, dans le cas contraire, le contrdle serait
cruellement formel), rieque donc d'étre exercé de fagon approfondie, Surtout, le grand mérite de la loi est de faire
intervenir les avis bien en amont, avant que les projets de loi ne soient déposés au Parlement, Les obscrvations
formulées par le Haut Conseil seront donc fort précieuses pour le Gouvernement qui pourra en tirer les conséquences
afin, par exemple, d'améliorer la sincérité budgétaire (notamment en corrigeant les prévisions de recettes, dépendant
largement des prévisions de croissance), En. effet, dés lors que ces avis sont annexés aux projets de lois de finances/de
programmation et qu'ils sont rendus publics au moment du dép6t desdits projets, l'inertie gouvernementale, & Ia suite
d'un avig défavorable, serait risquée...

Ces nouveaux contrbles devront se combiner avec le contrdle exercé plus cn aval par le Conseil constitutionnel sur la
sincérité des lois de finances. A ce sujet, les sages de la rue de Montpensier ont évoqué une future collaboration avec le
Haut Conseil, assurant qu'ils prendront en compte ses avis avant de se prononcer sur la sincérité des lois de finances
(Cons. const., 13 dée. 2012, n® 2012-658 DC, relative & la loi organique, consid, 19 et 52. - Cons. const., 9 aofit 201 2
/" 2012-653 DC, Traité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance au sein de {'Union éeonomique et monétaire,
gensid, 27) et méme des lois de programmation (le principe de sincérité ayant &té reconnu applicable 4 ces derniéres).
Resle & espérer que cette collaboration fasse évoluer la jurisprudence constitutionnelle. 11 serait bon, tout d'abord, que le
jugs relint une définition plus large de la sincérité des lois de finances prévisionnelles, en I'assimilant au réalisme des
prévisions (la sincérité étant, pour le moment, entendue comine « Iabsence d'intention de Jausser les grandes lignes de
'équilibre »). Ensuile, mais il s'agit-1d d'un enjeu de taille, on pourrait s'attendre & ce qu'il se montre plus exigeant lors
de son contrdle... De telles évolutions auraient, d'nilleurs, le mérite d'aller dans le sens d'une récente directive selon
laquelle « les Elats membres veillent @ ce que leur programmation budgétaire soit fondée sur des prévisions
macroéconomiques et budgétaires réalistes, en utilisant les informations les plus & jour » (Cons. UE, & nov. 2011 , dir,
n® 2011/85/UE, art, 4)...
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II. Les conséquences de la constitutionnalisation

La révision des outils préexistants s'est avérée plus que jamais nécessaire avec le contexte
economque actuel. La constitutionnalisation consisterait en quelque sorte 4 graver dans le marbre
Jgr_;mque la volonté de limiter les déficits. La Constitution deviendrait ainsi une sorte de garante du
veeu de bonne vertu budgétaire que le législateur financier serait amené 2 prendre. Toutefois, la
Constitution n'en reste pas moins une régle juridique, caractérisée par sa permanence et son
automaticité. Constitutionnaliser une régle visant 4 assurer une bonne gestion, par l'encadrement des
déﬁc:ita, consiste 4 assurer une sorte de « cybernétique financidre »**, une automaticité de la
séi!ﬁ"ction de Ja régle juridique par rapport a la liberté des choix politiques. Et d'en conclure & une
sorte de dessaisissement du politique en matiére financiére. Si, 4 l'instar de 'Allemagne, la France a
voulu inscrire dans sa loi fondamentale une limite 4 l'augmentation galopante des déficits par le
biais d'un mécanisme, il n'en reste pas moing que cette automaticité a tout de méme été amenunisée.
La constitutionnalisation de la regle de bonne gestion, n'est que partielle (A) et la sanction

demandée au juge constitutionnel n'en reste pas moins hypothétique (B).

A. Une constitutionnalisation relativisée

Le projet de révision constitutionnelle a pour objet de créer une nouvelle catégorie 1égislative ; « les
lois-cadres d'équilibre des finances publiques »™. Pour la création de cette catégorie législative, le
constituamt a tiré Jes legons des erreurs commises lors de la révision de 2008, évoquées
precédpmment Il propose, pour insuffler une véntable effectivité au mécanisme, un double

e:ncadiement des lois de finances et de financement.-

Le premier encadrement est un encadrement formel. Gonﬁbuant & 'hégémonie de la loi-cadre sur
les lois de finances et de finarcement, l¢ Constitnant va poser le principe de la nécessité de la loi-
cadre a l'article 5. Cet article rend impossible le vote des lois de finances ou de financement en
I'alqsennc d'une loi-cadre. Cefte mesure reste finalement dans la droite ligne de la finalité poursuivie
par le législateur. Si une loi-cadre doit effectivement jouer son réle programmatique, s'imposer aux
lois financiéres est une action qui n'est rendue possible par l'existence méme dune norme
éupérieu:e. En cas d'absence d'une norme supérieure, le recours aux mesures de l'article 47, serait

usité®

84 M. BOUVIER, La régle d'or: un concept & construire ?, Revue frangaise de finances publiques, op.cit.,, p. V1.

85 Article 1 alinéa 7.

B6 Article 47 alinéa 4 : « Si Ja loi de finantes fixant les ressources et les charges d'un exercice n'a pas été déposée
temps utile pour &tre promulguée avant le début de cet exercice, le Gouvernement demande d'urgence au Parlement
l'autorisation de percevoir les impdts et ouvre par décret les crédits se rapportant aux services votés. »
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L'encadrement par cette nouvelle catégorie législative, toujours d'un point du vue formel, ne se
litnite pas seulement & cet aspect. Le projet aligne la procédure relative au vote des loi-cadres A celle
des lois de finances, nonobstant le fait que la loi-cadre ne fasse partie de la catégorie des lois de
finances”. Cette disposition est somme toute paradoxale puisqu'elle poserait un principe de
supériorité d'une catégorie législative sur une autre, tout en « obdissant 4 la méme procédure

d'zdoption »*.

Ces régles formelles mises & part, un second point, davantage substantiel, doit &tre abordé, Celui du
mécanisme assurant la supériorité normative de la loi-cadre, La volonté du législateur d'assujettir
les Jois de finances et de financement se trouve concrétisée a l'article 1 du projet, qui forme le cosur
du dispositif. Toutefois, cette supra-normativité n'est pas absolue. On peut en effet lire dans ce
méme article qu'une loi organique viendrait préciser le dispositif des lois-cadres et « celles des
dispositions qui s'imposent aux lois de finances et aux lois de financement de la sécurité sociale »%.
Le fait de recourir & une loi organique est une pratique normale, car le but de la loi organique est de
venir « compléter et préciser »*° les dispositions de la Constitution. Cependant, le fait de prévoir
que seules certaines des dispositions de la loi-cadre auraient une portée obligatoire .ne serait pas

sans conséquences.

Cette' mesure vient en effet considérablement limiter la portée de la constitutionnalisation. Le but
av::;ué,;du Tecours au vecteur constitutionnel était de solenniser” use volonts politique de maitrise
des’ dépenses, de « renforcer la normativité » du cadre existant et donc de rendre moins aisée une
Sventuelle volonté de modification ultérieure du législateur. Cependant, le fait de recourir 4 une loj
organique, qui déterminera les mesures de la loi-cadre qui auront une portée obligatoire”, et qui est
par définition plus facilement ﬁmdiﬂablé, ne constitue-t-il pas une relativisation de la
‘cbﬁsgitutiumalisation? N'aurait-on pas pu procéder simplement 4 une généralisation du caractére
supra-normatif de la loi-cadre, directement dans la Constitution, si le but du constituant est de
s'assurer un cadre contraignant ? Ou directement recourir & une loi organique®, comme vecteur de

ta réforme, si le but avoud est de ne pas lier le législateur et de Iui accorder une souplesse ?

87 La loi cadre serait, conformément 2 l'article 3 du projer, déposée en premier lieu 4 I'Assemblée nationale, et suivrait
toutes les caractéristiques de la procédure des lois de finances qui dérogentd la procédure législative ordinaire.

88 J-L WARSMANN, Rapport sur le profet de loi constitutionnelle n°3253 relatif & l'équilibre des finances publiques,
op.cit., p. 28. )

89 Article 1 alinén 7 du projet initial.

90 F. HAMON, M. TROPPER, Droit constitutionnel, 30° édition, Paris : L.G.D.J, coll. « Manue) », 2007, p. 49.

91 Llarticle 89 C précisant que pour I'adoption d'une telle révision la majorité des trois cinquitmes des membres du
Parlement réunis en Congrés est néceasaire, Ce qui, politiquement, pose le recours de l'actuelle majorité aux voix de
l'opposition.

92 J-L WARSMANN, Précité, p. 25.

93 Le reste étant par extension dénué de valeur normative.

4~ La voie organique a notamment ét préconisée par la Cour des comptes dans son dernior rapport public annuel.

.

(T

.



P
Cette « faille » a été pergue par les députés, qui ont cherché a pallier les carences apparentes du
systéme. En effet le passage 4 I'Assemblée a enrichi le projet de nouvelles dispositions 4 l'article
17, Ce faisant, ce passage a procédé 4 une catégorisation des mesures de la loi-cadre. Celles qui
s"ﬁmpnsemnt directerment aux lois de finances et de financement car inscrites dans la Constitutiong's,
celles inscrites dans la Constitution et qui devront figurer dans la loi organique qui déterminera leur
caractére supra-legislatif ou non”’, et les autres mesures, ne figurant pas dans la Constitution et qui
séront décrites dans la loi organique.”® Les députés ont ainsi entendu lier le léislateur organique

quant au contenu minimal que devra préciser le législateur.

Enfin, une limite powrait consister en la révision de la loi-cadre. Si elle sera précisée dans la loi
organique, une révision trop facile pourrait mettre & mal toute l'effectivité du dispositif. Le
législateur organique, afin d'éviter de subir les foudres du Conseil constitutionnel, pourrait choisir
de réformer une loi-cadre trop contraignante pour en insérer une plus favorable. L'hypothése a &té
envisagée par la commission Camdessus, qui propose de limiter les cas de révision aux cas de
« changement de majorité ou de circonstances exceptionnelles »*°. Si le cas de changerent de

majorité n'a pas été évoqué lors des discussions parlementaires, il ressort de ces derniéres que la

volorté du législateur de modifier les lois-cadres ne serait fait « qu'avec une main tremblante i

Toutefois, 4 la lumiére du cas allemand qui sera évoqué par la suite, on pourrait se demander si,

avec cette disposition, le constituant n'aurait pas ouvert la boite de Pandore.

Malgré cette volonté de précision des députés, il n'en reste pas moins que la portée de la
constitutionnalisation est limitée. Toutes les dispositions de la loi-cadre n'auront pas de valeur
julil-idique contraignante & I'égard des lois de finances et de financement, ce qui nuance d'autant plus

le 18le que le Conseil constitutionnel va jouer. Elle ne consiste pas en la fixation de régles mais en

Lol

la détermination des « conditions dans lesquelles les régles seront fixées » . Car si les modalités

sont mal définies, le but de la constitutionnalisation a notayment été de recourir au Conseil
constitutionne], qui serait compétent pour effectuer un contrdle sur la hiérarchie des normes, c'est-a-

dire sur le respect de la loi-cadre par les lois de finances et de financement. Ce contrble ne sera pas

95 Sont dorénavant inscrits dans le projet le plafond de dépenses et le plancher de recettes, le mécanisme du report
automatique ainsi que les conditions de modification.

96 Seraient ainsi concernés las planchers de recettes et les plafonds de dépenses.

97 Le cas di mécanisme de compensation des dcarts entre les prévisions de la loi-cadre et l'sxécution des lois de
finances et de financement par exemple.

98 Article 1 alinéa 7 « Une loi organique préeise le contenu des lois-cadres d'équilibre des finances publiques et peut
fixer celles de leurs dispositions, autres que celles prévues i la deuxiéme phrase du présent alinéa, qui s'imposent
asux lois de finances et aux lois de financement de la sécurité sociale ».

9% M. CAMDESSUS (dir), Réaliser l'objectif constitutionnel d'équilibre des finances publiques, La documentation
Francaise : Paris, 2010, p. 15.

100 Propos du ministre du budget, Frangois BAROUIN, lors de la deuxidme séance du 4 mai 2010.

101 . CARCASSONNE, Audition & la commission des lois constitutionnelles & propos du projet de réforme
constitutionnelle. '
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absolu, pour les raisons sus-évoquées, mais également quant au rdle que l'on demande ds jouer au

Conseil.

B. L'indétermination d'une sanction constitutionnelle'”

La question qui est intrinséquement posée par la limitation des déficits publics est celle du choix du
vecteur c::xnstituﬁonnﬂl. Pourquoi constitutionmaliser un mécanisme, ou une régle, visant & limiter
les déficits ? Ou pour appréhender les choses sous un autre angle, la constitutionnalisation est-elle
un gage d'effectivité de la régle ainsi inscrite 7 Le juge constitutionne] serait-il le gardien de cette
effectivité par le biais de sa censure ? L'importance donnée & upe régle, a fortior! en matidre
financiére, par son inscription dans Iia Constitution, ne peut qu'étre modérée et ce 4 plusieurs titres.
L’ii:.xscription d'une régle contraignante n'est pas nécessairement synonyme de son effectivité, Pour
reprendre un exemple vu précédemment, I'Allemagne s'était dotée dune « regle d'or»
contraignante. Si l'on devait suivre cette régle, le juge aurait dft censurer de maniére systématique
tout financement de dépenses de fonctionnement & l'aide de l'emprunt. Toutefois cette régle
comportait une disposition dérogatoire, analogue 2 celle envisagée 4 propos de la révision d'une loi-
cadre du projet de réforme constitutionnelle'™. 11 était en effet prévu que le recours 4 I'emprunt pour
des dépenses de fonctionnement pouvait &tre utilisé « pour lutfer contrs une perturbation de
I'équilibre économique global »'™, Par cette exception générale, sur laquelle se basait le
gouvernement, le juge constitutionnel allemand s'est ainsi retrouvé face & des « recettes provenant
des emprunts [représentant] 16 fois les dépenses d'investissement »'%, sans pour autant pouvoir
censurer le projet. Par le biais de cette dérogation, c'est toute la force normative de la Constitution
qui est en jeu, Inscrire une régle qui ne pourrajt &tre sanctionnée viendrait affaiblir la place de la
Constifution. Et c'est cette faiblesse infrinséque au méoanisme allemand qui a justifié sa réforme en
2009." |
Une similitude peut-étre trouvée entre l'approche allemande et I'approche frangaise qui consiste en
lintervention du juge, Cette ressemblance ne reste que formelle, le contrdle étant en lui-méme
substantiellement différent. Le recours au juge constitutionnel sera inserit dans la continuité de la

voié programmatique empruntée par le constituant, ce qui n'est pas sans poser quelques problémes

102 Certaines problématiques développées dans cette partie font suite au séminaire de la Société franaise de finances
publiques qui s'est déroulé le vendredi 13 mai 2011 sur le théme « Faut-i] constitutionnaliser 'équilibre des finances
publiques 7 »

103 « En cas.de changement de majorité parlementaire ou de circonstances exceptionnelles. » M. CAMDESSUS (dir),
Réaliser l'obfectif constitutionnel d'équilibre des Jfinances publigues, op.cit,, p. 15. :

104 Article 115 §2 de la loi fondamentale, version de 2007 avant la tévision de 2009 qui a encadré cette disposition,

Jwwwbundesregd de

105 C. SOULAY, La « régle d'or » des finances publigues en France et en Allemagne : convergence ou-deld des

différences ?, Revue frangaise de finances publiques, novembre 2010, p. 189,
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spécifiques 4 cette voie. Le contréle du juge sera basé sur deux grandes modalités ; un recours ayant

pour objet la loi-cadre, et un second basé sur la suprématie de 1a loi-cadre.

Le premier contrble consisterait en un contréle, basé sur une saisine automatique, de la cohérence
de la loi-cadre'™. Ce contrdle poursuivrait non seulement le but d'un contréle de conformité 4 la
Constitution, mais aussi de vérifier que 'objectif de la loi-cadre est bien « d'assurer 'équilibre des
comptes deg administrations publiques »'". Le raisonnement ici demandé au juge n'est pas un
raisnnnemcgt exclusivement juridique. On Iui demandera d'apprécier la pertinence de la trajectoire
proposée par la loi-cadre par rapport & un objectif, qui ne fait pas I'objet de définition précise. Si
cette appréciation devait se faire selon une date de retour a 'équilibre figurant dans un rapport
annexé au projet'** d'aprés la commission Camdessus, le raisonnement demandé au juge n'en serait
paé'n:_&oins différent. C'est ici un contrdle de la faisabilité de la tiajectoire que l'on demande au juge
gonstitutionnel qui n'est pas, de par sa fonction, un juge spécialis€é en matiére dconomique et
‘financire. I'appréciation du juge constitutionnel serait ainsi trés problématique et le contrdle qu'il

serait amené 3 exercer limité.

Br'ﬂ'm, si cette loi-cadre prévoyait, suite & un programme politique d'une majorité récemment élue
ou une détérioration de la situation écoromique, une augmentation rapide des dépenses entrainant
une aggravation du déficit, le juge serait-il tenu de s'opposer 4 la loi-cadre 7 Ou conserverait-il sa
jurisprudence traditionnelle ol le juge reconnait qu'il ne dispose pas d'un « pouvoir général
d'appréciation de méme nature que celui du Parlement »'®? Autant de questions qui rendent ce
contréle difficilement saisissable.

Le second recours est basé sur un concept simple : le respect de la hiérarchie des normes. La loi-

cadre, doit fixer des dispositions'’

(définies par la loi organique) qui s'imposeront aux lois de
finances et dé financement. Le juge vérifierait la compatibilité de la loi de finances et de

financement & ces mesures. En cas de non respect il appartiendrait au juge de censurer la loi ou non.

Si le principe et le but visé paraissent simples, ils n'en posent pas moins certaines difficultés. Tout.

d'abord la question du momeént d'intervention du juge pour vérifier le respect des plafonds, 5'il s'agit
4 :

de'la loi de finances initiale, celle-ci est avant tout un acte de prévision. Les informations

concemant les ressources et les charges de I'Etat « s'apprécient compte tenu des informations

106 Article'9 §1 du projet.

107 Atticle 1% du projet de réforme. Ce Méme article supprime également l'avant demier alinéa de l'acticle 34 C (&

"\ savoir le dispositif des lois de programmation des finances publiques).

108.M. CAMDESSUS (dir.), Réaliser l'objectif constitutionnel d'équilibre des Jinances publigues, op.cit, p. 16.

104 Décision 2009-599 DC du 29 décembre 2009, Loi de finances pour 2010. :

110 Le rapport Camdessus précisant « les plafonds de niveaux de dépenses et du plancher de mesures nouvelles en
recettes ».
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disponibles »'!! et peuvent varier durant la période d'exédoution.

Ou alors la vérification interviendrait lors de la loj de réglement, qui « arréte le montant définitif
des recettes et des dépenses du budget auquel il se rapporte. »''29 Le Conseil pourrait-il censurer
cette loi qui n'a pour but que de « constater des opérations qui ont eu Lieu»'® ? Si le probléme du
choix de la loi de finances soumise & l'appréciation du Conseil a été résolu par le passage 4
I'Assemblée nationale'™, la censure reste-t-elle nécessaire ? La question semblait étre réglée par
l'instauration d'un report automatique''? des différences de prévision de la loi cadre et le résultat de

l'exécution des lois de finances 7'1¢

Enfin, si ce contrdle automatique pourrait paraitre 4 premiére vue un élément essentie] du systéme,
i} n'en reste pas moins que sa rédaction n'est pas sans poser des interrogations quant au contréle du
Juge. Il est en effet prévu que la saisine automatique du juge constitutionne] pour les lois de finances
et de financement ne soit pas une saisine classique''”, mais une saisine visant 4 ce que le juge, &
‘propos des lois de finances et de financement, « se prononce sur leur conformité 4 la loi-cadre
d'équilibre des finances publiques »'**. Derriére cette formulation on ne peut que s'interroger sur
labsence de mention d'un contréle, par rapport a la Constitution et la mise en ceuvre dune telle
sajsine. Doit-on ainsi dédnire de cette formulation que le Conseil exercerait deux contréles : un
contrle obligatoire de conformité de la loi-cadre fondé sur Je nouvel article 61 alinéa 3 que la
réforme introduirait, et un contréle de constitutionnalité sur Ig saisine des organes « habituels »
fondé sur l'article 61 alinéa 2 ? Un effort du constituant sera nécessaire pour donner toute sa clarté

au mécanisme ainsi introduit.

Finalement ce n'est pas tant un principe que l'on inserit dans la Constitution qu'un mécanisme. Le
recours & la régle constitutionnelle en est somme toute trés limité, le constituant préférant gager sur
une souplesse législative plut6t quiune régle gravée dans la Constitution 4 l'exemple de I'Allemnagne.

Peut-on alors véritablement parler d'une réelle constitutionnalisation de 1'équilibre par cette voie ?

!11 Article 32 Lolf, 4 propos du principe de sincérité,

112 Article 37 Lolf,

113 L. SAIDJ, I-L.. ALBERT, Finances publiques, op.cit, p. 380. G

114 L'article 9 §4 prévoyant une saisine automatique du juge pour les lois de finances et de financement. Celuj-ci
" devrait « se prononcer] sur leur conformite 4 Ia loi-cadre d'équilibre des finances publiques. »

113 Ce systéme éant directement inspiré des « comptes de contrile » allemands. Article 115 alinéa 2.

116 Article | alinéa 7 du projet tel qu'issu du passage & I'Assemblée,

117 Car ne se basant pas sur l'alinéa 1 de l'article 61, ]

118 Article 9 alinéa 4 du projet tel qu'issu de I'Assemblée,
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RESUME

Le projet de révision constitutionnelle relatif a I'équilibre des finances publiques vise a permettre le retour a I'équilibre par la mise en place d’'une loi-
cadre pluriannuelle contraignant la loi de finances de I'année. Le lien entre programmation budgétaire pluriannuelle et équilibre, apparemment
logique, est néanmoins délicat a mettre en ceuvre, principalement sur le plan constitutionnel. Le dispositif proposé dans le projet de révision illustre
ces difficultés: il pourrait paradoxalement desservir la pluriannualité sans permettre d’attendre I'équilibre.

The constitutional revision project related to the balance of public finance aims at paving the way to the return to balance through the
implementation of a long-term framework law constraining the specific finance law of each given year. Though seemingly logical, the link between
long-term budget programming and budget balance is a difficult one to implement, most notably from a constitutional viewpoint. The scheme
proposed within the revision project is, in itself, an illustration of this difficulty - as it might paradoxically impede long-term forecasting without
facilitating the return to balance.

« Gouverner c’est prévoir » : la célébre formule d’Emile de Girardin, longtemps utilisée pour signifier la plus évidente obligation des gouvernants ne revét
pas la méme simplicité dans le contexte économique actuel. D'autant que l'auteur avait prolongé sa réflexion en estimant : « Ne rien prévoir, ce n’est
pas gouverner, c’est courir a sa perte »1.

En ce sens, et depuis longtemps, I'impérieuse nécessité de la programmation de I'action de I'Etat a été au coeur des préoccupations, que ce soit par la
planification initiée par Jean Monnet au sortir de la Guerre2, mais également en matiére budgétaire deés le décret du 19 juin 19563 puis I'ordonnance du
2 janvier 1959 consacrant les autorisations de programmea. Plus récemment, les obligations liées au droit communautaire sous I'impulsion des traités
de Maastricht puis d’Amsterdam dans le cadre de la mise en place de I'Union économique et monétaire allaient rendre indispensable une
programmation budgétaire pluriannuelle. La LOLF s’inscrit dans cette perspective et sans remettre en cause le principe de I'annualité budgétaire,
approfondit les perspectives pluriannuelles. Le dispositif issu de la LOLF, en consacrant la distinction entre « autorisation d’engagement et crédits de
paiement » généralise cette approche pluriannuelle tout en fixant des limites importantes. La loi d’orientation quinquennale du 24 janvier 1994 re/ative
a la maitrise des finances publiques5, restée isolée, s'inscrivait également dans cette logique.

Plus récemment et parallélement, la mise en place de la révision générale des politiques publiques a compter de 2007 incite également au
développement d’'une programmation pluriannuelle, notamment pour atteindre des objectifs assez forts en termes de réduction de dépenses
publiques.

Dans ce contexte foisonnant, la programmation pluriannuelle en matiére budgétaire s'organise autour de plusieurs mécanismes de nature différente.
Tout d’abord, la contrainte liée a I'Union européenne se traduit par la présentation a la Commission européenne du programme de stabilité6 fixé pour
quatre ans. Son importance s’est progressivement accrue et le projet de révision constitutionnelle relatif a I'équilibre des finances publiques voté en
terme identique par les deux assemblées le 13 juillet 2011, renforce encore son réle7. Ensuite, la LOLF a accentué I'importance de la programmation
pluriannuelle annexée au projet de loi de finances en exigeant du rapport économique social et financier de présenter les perspectives d’évolution des
dépenses, des recettes et du solde pour quatre ans8. Enfin et plus spécifiqguement, les lois de programmation en matiére de finances publiques,
introduites par la révision constitutionnelle de 2008, renforcent I'ensemble. En effet, ce dernier dispositif lie a la fois programmation pluriannuelle des
finances publiques et objectif d’équilibre budgétaire. Le projet de révision constitutionnelle relatif a I'équilibre des finances publiques associe de
matiére novatrice ces concepts voisins en transformant la nature de la programmation pluriannuelle par rapport a la pratique suivie jusqu’alors. Par
I'apparition des lois-cadres d’équilibre des finances publiques, il propose la création d’une nouvelle hiérarchie normative exigeant de la loi de finances
le respect de certaines dispositions de la loi-cadre pour atteindre I'équilibre.

L'équilibre budgétaire est un principe protéiforme qui connait donc depuis peu un engouement politique assez fort qui n’épuise pas les interrogations
qu'il suscite. Le rapprochement entre programmation et équilibre est logique, la démarche pluriannuelle s’accorde aisément avec le retour a I'équilibre
en premier lieu pour des raisons trés prosaiques : le déficit s’étant creusé, le retour a I'équilibre ne peut pas étre immeédiat. Pour étre atteint, il est
nécessaire de s'inscrire dans une trajectoire pluriannuelle.

Il faut néanmoins se méfier de I'évidence du lien vertueux entre ces deux principes. Méme si le rapprochement croissant entre les concepts d’équilibre
et de programmation est indiscutable (I), la création entre eux d’'un lien juridique au niveau constitutionnel semble contestable. En effet, vouloir
obtenir I'équilibre par la pluriannualité peut paradoxalement desservir 'un sans atteindre I'autre (Il).

l. - CEQUILIBRE ET LA PLURIANNUALITE : UN RAPPROCHEMENT CROISSANT INDISCUTABLE

Le mouvement est clairement identifiable, le rapprochement entre les deux concepts est évident. Dans un premier temps, on peut parler d’association
(A) puis dans le cadre du projet de révision constitutionnelle de hiérarchisation contraignante (B).

A. Une association progressivement renforcée

La révision constitutionnelle du 23 juillet 2008 a introduit dans l'article 34 de la Constitution la notion de loi de programmation dans la lignée des
préconisations du comité Balladur9. Mais, plus spécifiquement, c’est un amendement présenté devant I’Assemblée nationale qui a proposé la création
des lois de programmation en matiére de finances publiqueslO. L'introduction de cette notion visait initialement a supplanter la jurisprudence du
Conseil constitutionnel sur la normativité de la loi qui s'opposait a toute loi de programmation en dehors du domaine économique et socialll. Au-dela
de la disparition de ce « verrou constitutionnel », il était également opportun de clarifier les possibilités de programmation spécifique en matiére
budgétaire apreés la disparition des autorisations de programme décidée par la LOLF.
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A la suite de la révision de 2008, deux lois de programmation en matiére de finances publiques ont été adoptées en 2009 et 2010. Ces premiéres
expériences ont montré plusieurs limites de I'instrument. Il apparait en premier lieu et de fagon logique que la loi de programmation est trés largement
dépendante du contexte économique lors de son adoption. Ainsi, la premiére loi du 9 février 2009 de programmation pour les années 2009 a 201212
s’est inscrite dans un contexte totalement bouleversé par la crise économique qui a faussé ses prévisions avant méme son adoption. Le texte lui-méme
reléve ce risque : L'article 2 de la loi disposait « La programmation des finances publiques s’inscrit dans le cadre des engagements européens de la
France. Elle s’établit comme suit sous réserve que les hypothéses économiques du rapport annexé a la présente loi soient confirmées »13. Le deuxiéme
texte, la loi du 28 décembre 2010 de programmation des finances publiques pour les années 2011 a 2014, révéle la méme prudence sous une
formulation un peu différente : « La programmation du solde des administrations publiques et de la dette publique s’inscrit dans le cadre des
engagements européens de la France. Dans le contexte macroéconomique décrit dans le rapport annexé, (...) elle s'établit comme suit »14.

En second lieu et du fait de cette premiére limite, les lois de programmation apparaissent en décalage avec l'objectif poursuivi. Le sénateur Philippe
Marini a pu illustrer cette relativité a travers un graphique qui traduit le décalage permanent et persistant entre programmation et exécution de 1999 a
201015.

Enfin, la nature méme des lois de programmation interroge. Certaines dispositions d’allure impérative peuvent poser question : Ainsi, par exemple, la
loi du 9 février 2009 avait posé le principe que « /'éventuel surplus du produit des impositions de toutes natures » soit utilisé « dans sa totalité pour
réduire le déficit budgétaire»16. Or, cette disposition apparait en contradiction avec la LOLF qui confie depuis 2005 a la loi de finances le soin de
procéder a I'affectation d’éventuels surplus de recettesl7. Selon la jurisprudence du Conseil constitutionnel, il N’y aurait pas de contradiction entre ces
deux textes, la loi de programmation n’ayant qu’une portée déclaratoire et non normativel8. En conséquence, une étape supplémentaire est souhaitée
par le Gouvernement pour faire de la programmation budgétaire et surtout de son contenu une exigence contraignante. C’est cette voie que propose le
projet de révision constitutionnelle.

B. La proposition d’'une hiérarchie contraignante en matiére financiére

Le projet de révision constitutionnelle votée par les deux assemblées en termes identiques ajoute un 20° alinéa & l'article 34 de la Constitution,
consacrant les lois-cadres d’équilibre des finances publiques en ces termes: « Les lois-cadres d’équilibre des finances publiques déterminent pour au
moins trois années, les orientations pluriannuelles, les normes d’évolution et les régles de gestion des finances publiques, en vue d'assurer I'équilibre des
comptes des administrations publiques. Elles fixent, pour chaque année, un plafond de dépenses et un minimum de mesures nouvelles afférentes aux
recettes qui simposent globalement aux lois de finances et aux lois de financement de la sécurité sociale »19. Ce nouvel instrument pluriannuel se
singularise par sa dimension annuelle contraignante. L'apport principal du projet de révision constitutionnelle se situe ici. La liaison entre
programmation pluriannuelle et objectif d’équilibre initiée depuis 2008 persiste mais s’y ajoute cette dimension annuelle impérative.

Les deux premiéres lois de programmation pour les finances publiques s’'inscrivaient déja logiguement dans un cadre annuel, mais seulement dans
une dimension descriptive en donnant pour chaque année de la programmation le montant de certaines valeurs sous réserve20. Le projet de révision
constitutionnelle va plus loin et transforme radicalement la nature de la loi de programmation en donnant a certaines de ses dispositions annuelles
une dimension contraignante. Les lois de finances et lois de financement de la sécurité sociale doivent respecter « un plafond de dépenses et un
minimum de mesures nouvelles afférentes aux recettes » définis par la loi-cadre d’équilibre des finances publiques pour chaque année de la
programmation. D’autre part, les lois de finances de I'année ne pourraient plus étre adoptées « en l'absence de loi-cadre d’équilibre des finances
publiques applicables a I'exercice concerné »21. Le controle du respect de ces nouvelles exigences serait confié au Conseil constitutionnel qui jugerait,
en premier lieu, et de fagon automatique, la constitutionnalité de la loi-cadre22. Chaque année, en vertu de l'article 61 de la Constitution modifié par le
projet de révision constitutionnelle, les lois de finances et les lois de financement de la sécurité sociale lui seraient soumises afin qu’il « se prononce sur
leur conformité a la loi-cadre d’équilibre des finances publiques »23.

L'obligation pour le Gouvernement de s’engager chaque année sur le montant minimum des mesures nouvelles en matiére de recettes et le montant
maximum des dépenses constitue le principal apport du projet. Il s’agit de constitutionnaliser ce que les économistes appellent la notion « d’effort
structurel », c’est-a-dire ce qui dépend des choix gouvernementaux dans I'évolution du déficit, hors fluctuation économique, et qui doit étre distingué
du « solde structurel ». C'est notamment ce qui caractérise la programmation dans d’autres pays24. Il ne s’agit pas ici de se prononcer sur 'opportunité
du choix de cette technique, mais de s’'intéresser aux conséquences juridiques de son adoption et aux difficultés en résultant.

II. - EQUILIBRE PAR LA PLURIANNUALITE : UN LIEN JURIDIQUE CONTRAIGNANT CONTESTABLE

Les objectifs du projet de révision constitutionnelle adopté sont louables. L'importance et I'intérét de la programmation budgétaire, y compris dans un
contexte économique perturbé, sont reconnus par tous. L'urgence d’'une réflexion sur les modalités des financements publics et la pérennité des
budgets publics est tout autant admise. Mais I'automaticité de la liaison proposée dans le projet de révision pose des difficultés sérieuses tant sur le
plan du droit constitutionnel qu’au regard des finances publiques elles-mémes. Ces difficultés sont liées a la procédure envisagée (A) mais aussi aux
concepts utilisés (B).

A. Les difficultés de la nouvelle procédure

Le projet de révision ne consacre en aucun cas un principe annuel contraignant d’équilibre budgétaire. L'article 34 de la Constitution dispose dans sa
rédaction actuelle, « Les orientations pluriannuelles des finances publiques sont définies par des lois de programmation. Elles s’inscrivent dans l'objectif
d’équilibre des comptes des administrations publiques». La rédaction proposée se rapproche fortement de celle-ci puisqu’elle énonce: « Les lois-cadres
d’équilibre des finances publiques déterminent, pour au moins trois années, les orientations pluriannuelles, les normes d’évolution et les régles de
gestion des finances publiques, en vue d'assurer I'équilibre des comptes des administrations publiques ». « L'objectif d’équilibre » deviendrait « en vue
d‘assurer I'équilibre ». De plus, dans les deux hypothéses, c’est I'équilibre des comptes des administrations publiques qui est visé, objectif plus large qui
nécessite différents types de contrdles.

La nouveauté du dispositif proposé est de fixer une trajectoire annuelle de dépenses et de recettes, que I'on pourrait qualifier de « tunnel vertueux »,
controlé par le Conseil constitutionnel. Ce choix se heurte a des obstacles importants sur le plan juridique.

La principale interrogation concerne la portée du contréle du Conseil constitutionnel. Sans préjuger du contenu de la loi organique qui préciserait les
modalités du contrdle des lois de finances au regard des lois-cadres d’équilibre, plusieurs questions se posent déja. D’'une part, la saisine du Conseil
constitutionnel au titre de la nouvelle rédaction de I'article 61 de la Constitution pour vérifier la conformité de la loi de finances a la loi-cadre d’équilibre
serait automatique. Ainsi, le Conseil constitutionnel, selon les travaux parlementaires, disposerait d’'une compétence liée, c’est-a-dire qu’il ne pourrait
juger que de la conformité entre la loi de finances et la loi-cadre d’équilibre des finances publiques, mais pas au-dela. Ainsi, seule la conformité des
dépenses et des mesures nouvelles au regard du plafond annuel fixé serait étudiée. Quelles seraient alors les conséquences d’'une non-conformité ?
S’agirait-il d’'une inconstitutionnalité de la loi de finances de laquelle résulterait une censure du projet de loi de finances ? D’autre part, au regard des
difficultés de prévision perceptibles dans les deux premiéres lois de programmation des finances publiques 2009-2012 et 2011-2014, il est probable que
le projet de loi de finances de I'année s’écarte des prévisions annuelles de la loi-cadre. Dans cette hypothése, et conformément a la procédure prévue
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par le projet de révision, le projet de loi de finances encourrait une annulation par le Conseil constitutionnel pour absence de conformité avec la loi-
cadre. Si le contexte économique laisse présager de cette divergence et en I'absence de marge de manoeuvre, le Gouvernement pourrait avoir la
tentation, voire I'obligation de modifier la loi-cadre pluriannuelle de maniére préventive pour éviter la contrariété. Cette possibilité de révision de la loi-
cadre est prévue par le texte. Ainsi, la hiérarchie pourrait étre inversée, la loi-cadre étant révisée pour permettre de «sauver la loi de finances ». Ce risque
d’inversion de hiérarchisation entre la loi de finances et la loi-cadre semble étre le danger principal qui guette le processus envisagé.

D’autre part, il est possible de s’interroger sur le fait de rendre obligatoire le contréle de constitutionnalité des lois de finances, a I'instar des lois
organiques, au lieu de créer un contréle de conformité obligatoire entre lois de finances et lois-cadres et laisser subsister un contréle de
constitutionnalité facultatif de la loi de finances. Si les arguments juridiques peuvent se comprendre, les citoyens auront du mal a percevoir les
subtilités du double contréle éventuel du Conseil constitutionnel notamment en cas de conformité du projet de loi de finances a la loi-cadre suivi d’'une
censure du projet pour inconstitutionnalité.

Les difficultés liées a la procédure sont des obstacles importants a la réussite de la réforme mais plus encore, la pertinence de la réforme elle-méme
pose question au travers d’autres interrogations liées aux contours juridiques des principes en question.

B. Le flou juridique persistant des concepts

Le principe de programmation pluriannuelle en matiére de finances publiques a une base constitutionnelle indiscutable depuis la révision du 23 juillet
2008. Néanmoins, cette assise constitutionnelle ne garantit pas la primauté du principe a I'’égard de tous les principes budgétaires et comptables. En
ce qui concerne la confrontation avec le principe du consentement a I'impdt consacré dans l'article 14 de la déclaration des droits de ’lhomme et du
citoyen et utilisé comme tel par le Conseil constitutionnel25, il n’y a pas de vraie difficulté puisque dans les deux cas, loi-cadre ou loi de finances, le
Parlement se prononce et que la prééminence de la loi-cadre serait expressément mentionnée dans la Constitution.

En revanche, la confrontation avec le principe de sincérité est plus problématique. En effet, si la sincérité a connu une reconnaissance tardive en
France, celle-ci est aujourd’hui manifeste. Aprés avoir été initié par les parlementaires et admis par le Conseil constitutionnel, le principe a été consacré
par la LOLF26, puis intégré dans le texte constitutionnel27. Le Conseil constitutionnel a défini le principe comme «/'absence d'intention de fausser les
grandes lignes de I'équilibre défini par la loi de finances »28. Certains ont raillé I'ineffectivité du principe, mais ces derniéres années semblent permettre
de découvrir une conséquence non prévue de ce principe : le développement des lois de finances rectificatives qui traduit en quelque sorte une
approche pragmatique de la sincérité29.

Or les objectifs des lois de finances rectificatives s’éloignent de ceux de la pluriannualité, Il parait en effet particulierement difficile de concilier une régle
pluriannuelle contraignante sur la trajectoire des finances publiques qui fixe un tunnel de dépenses et de recettes et une conjoncture conduisant a
modifier a plusieurs reprises les prévisions de la loi de finances au cours de la méme année. Le risque est grand de « tordre » la loi-cadre, plutét que de
corriger la loi de finances initiale par des lois de finances rectificatives. Si la programmation budgétaire pluriannuelle devait s'adapter a I'annualité
plutét que l'inverse, cela signifierait I'échec du principe.

S’agissant de I'équilibre budgétaire, le flou est encore plus grand. La notion d’équilibre connait des déclinaisons trés variables selon I'époque et le
lieu30. Rappelons simplement qu’apreés le choix prudent fait par les rédacteurs de I'ordonnance du 2 janvier 1959 consacrant «/’équilibre économique
et financier» au sein de la loi de finances de I'année, la LOLF, sous influence communautaire a, pour la premiére fois, introduit I'expression au sein du
droit budgétaire en remplacant la formule « équilibre économique » par « équilibre budgétaire»31. L'équilibre budgétaire est donc déja dans une
certaine mesure dans notre droit positif. Cette présence permet d’ailleurs d'illustrer, s'il en était besoin, le décalage possible entre consécration
juridique et effectivité pratique.

La révision constitutionnelle de 2008 a certes permis l'inscription du principe dans le texte constitutionnel mais ce n’est qu'un « objectif d’équilibre »
qui est consacré. Le projet de révision constitutionnelle renforce cet objectif en exigeant le respect annuel d’'un plafond de dépenses et d'un minimum
de mesures nouvelles en matiére de recettes, mais il ne consacre toujours pas un principe annuel d’équilibre budgétaire. Le concept lui-méme reste
donc insaisissable et si son association avec la programmation pluriannuelle semble logique, sa dépendance a son égard pose plus de probléme. En
effet, I'échec, voire l'incertitude de la programmation entrainerait automatiquement au mieux une incohérence au pire une inapplication compléte du
principe d’équilibre au regard des objectifs pluriannuels déclinés annuellement. Loin de renforcer le principe, faire dépendre I'équilibre budgétaire de
la programmation pluriannuelle peut conduire a des effets pervers relativisant tant la pluriannualité que I'équilibre. Le risque de ce que I'on pourrait
qualifier d’annualisation de la programmation pluriannuelle serait d'autant plus réel dans I'hypothése ou la loi de finances devrait
constitutionnellement respecter les préconisations annuelles de la loi de programmation comme le projet le prévoit.

Deux alternatives a ce risque peuvent étre évoquées. Selon la premiére, il conviendrait de mettre en place un dispositif obligatoire de contréle de
I'équilibre budgétaire lors de la procédure budgétaire a l'instar des mécanismes existants pour les collectivités territoriales32. Outre l'aspect
particulierement contraignant de cette obligation, le dispositif s'avérerait certainement insuffisant car les lois de finances, méme votées a I'équilibre, ne
permettraient pas de combler les déficits accumulés. Pour ces raisons, cette voie semble condamnée. La seconde alternative serait de renoncer au
projet de révision constitutionnelle et d’abandonner une vision qui fait du principe d’équilibre une sorte de totem juridique. L’équilibre budgétaire est
et doit rester un principe d’action politique et économique, sa consécration juridique conduirait a figer une politique qui ne peut I'étre et conduirait
nécessairement a son inapplication. En revanche, une approche globale mettant en avant la nécessaire efficacité budgétaire33 doit étre privilégiée.
Autrement dit, il serait souhaitable de renforcer ce que la LOLF a initié, a savoir le contrdle sur I'exécution des recettes et des dépenses plutét que de
sanctuariser l'autorisation parlementaire au sein de tunnels certes vertueux mais qui ne garantissent pas les dérapages incontrolés a leur sortie.

1- 1. « Le calcul des probabilités appliqué a la vie des nations, aux cas de guerre et de Révolution, est le fondement de toute haute politique. Selon que
ce calcul est rigoureux ou faux, approfondi ou dédaigné, la politique est glorieuse ou funeste, grande ou petite. Gouverner c’est prévoir. Ne rien prévoir
ce n'est pas gouverner, c’est courir a sa perte » E. DE GIRARDIN, Les 52, Michel Lévy fréres, Paris, 1849, p.143.

2- 2. Décret n®46-2 du 3 janvier 1946, portant création & la présidence du Gouvernement d'un Conseil du plan de modernisation et d'équipement et
fixant les attributions du commissaire général du Plan, JO, 4 janvier 1946, p.130.

3-3. Qui donne au rapport économique présenté avec le projet de budget I'obligation de décrire : « /es perspectives de l'année budgétaire et des
années ultérieures », article 3 du décret n°®56-901 du 19 juin 1956, déterminant le mode de présentation du budget de I'Etat, 3O, 20 juin 1956, p. 5634.

4 - 4. Article12 de I'ordonnance n°59-2 du 2 janvier 1959, portant loi organique relative aux lois de finances 3O, 3 janvier 1959, p.182.

5-5.Loi n®94-66, JO, n° 20, 25 janvier 1994.

6 - 6. Basé sur l'article 121 du TFUE.

7 - 7. Assemblée nationale, TA n°722,13juillet 2011, Projet de loi constitutionnelle relatif a I'équilibre des finances publiques.

8- 8. Article50 de la LOLF.

9-9. Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions de la V€ République, Une V° République plus
démocratique, Rapport au président de la République, La documentation francgaise, 2007, pp. 40 et s.

10 - 10. « Les orientations pluriannuelles des finances publiques sont définies par des lois de programmation. Elles s’inscrivent dans 'objectif d’équilibre
des comptes des administrations publiques» amendement n° 207, 19 mai 2008 présenté par C. DE COURSON et G. CARREZ.

11 - 11. Décisions n®2005-512 DC du 21avril 2005 et n®2005-516 DC du 7juillet 2005.

12 - 12. Loi n®2009-135 du 9 février 2009 de programmation des finances publiques pour les années 2009 a 2012, 3O, 11 février 2009.
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13 - 13. Abrogé par la loi n®2010-1645 du 28 décembre 2010 (article16).

14 - 14. Loi n®2010-1645 du 28 décembre 2010 de programmation des finances publiques pour les années 2011 & 2014, 30, 29 décembre 2010.

15 - 15. N®78, Sénat, Philippe Marini, Rapport sur le projet de loi de programmation des finances publiques pour les années 2011 & 2014, p.15.

16 - 16. Article 11 de la loi du 9 février 2009 de programmation des finances publiques pour les années 2009 & 2012, preéc.

17 -17. Article 34 1,10°, introduit par la loi n® 2005-779 du 12 juillet 2005, modifiant la loi organique n°® 2001-692 du 1°" aoUt 2001 relative aux lois de
finances article 1°", JO, 13 juillet 2005.

18 - 18. Décisions n®2005-512 DC du 21 avril 2005 et n®2005-516 DC du 7juillet 2005, préc.

19 - 19. Assemblée nationale, TA n®722,13juillet 2011, Projet de loi constitutionnelle relatif & I'équilibre des finances publiques, préc., article1°".

20 - 20. Cf supra.

21-21. L'article 47 de la Constitution est ainsi modifié : 1° Le premier alinéa est complété par une phrase ainsi rédigée : « // ne peut étre adopté
définitivement de loi de finances en l'absence de loi-cadre d'équilibre des finances publiques applicable a I'exercice concerné. » article 5 du projet de
révision, préc.

22 - 22. Article 10 du projet de révision, préc.

23 -23.« Les lois de finances et les lois de financement de la sécurité sociale, avant leur promulgation, doivent étre soumises au Conseil constitutionnel
qui se prononce sur leur conformité a la loi-cadre d’équilibre des finances publiques » modification de I'article 61 de la Constitution introduite par
I'article 10 du projet de révision, préc.

24 - 24. Sur cette notion, voir T. Guyon, S. Sorbe, Solde structurel et effort structurel : vers une décomposition par sous-secteur des administrations
publiques, Les cahiers de la DGTPE, n® 2009/13, p.1.

25 - 25. Décision n®95-370 DC du 30 décembre 1995.

26 - 26. Article 32 de la LOLF.

27 - 27. Article 47-2 de la Constitution : « Les comptes des administrations publiques sont réguliers et sincéres. lls donnent une image fidéle du résultat
de leur gestion, de leur patrimoine et de leur situation financiére ».

28 - 28. Décision n®2001-448 DC du 25juillet 2001.

29 - 29. Trois lois de finances rectificatives en 2009 (lois n® 2009-122 du 4 février 2009, n°® 2009-431 du 20 avril 2009 et n® 2009-1674 du 30 décembre
20009), quatre en 2010 (lois N®2010-237 du 9 mars 2010, n°2010-463 du 7 mai 2010, n® 2010-606 du 7 juin 2010 et n°® 2010-1658 du 29 décembre 2010) et
trois pour 2011 (4 la date du 30 octobre) (lois n®2011-900 du 29 juillet 2011, n°® 2011-117 du 19 septembre 2011 et la troisiéme adoptée de maniére définitive
le 25 octobre 2011).

30 - 30. Voir A. Pariente, I'équilibre budgétaire, un principe juridique insaisissable ?, RFFP, n°112, 2010, pp.164 et s.

31-31.« Dans les conditions et sous les réserves prévues par la présente loi organique, les lois de finances déterminent, pour un exercice, la nature, le
montant et l'affectation des ressources et des charges de I'Etat, ainsi que I'équilibre budgétaire et financier qui en résulte. Elles tiennent compte d'un
équilibre économique défini, ainsi que des objectifs et des résultats des programmes qu’elles déterminent », article 1°" de la LOLF.

32 - 32. Articles L.1612-5 et s. du Code général des collectivités territoriales.

33 - 33. Sur le modele de la construction du budget de I'lUnion européenne et du principe de bonne gestion, sur ce point voir A. Pariente, I'équilibre
budgétaire: un principe juridique insaisissable?, préc, pp.182 et s.
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RESUME

L'opportunité d’inscrire le principe d’équilibre budgétaire dans la Constitution est, depuis quelques années, une question récurrente que se pose la
doctrine. La question de savoir si ce principe peut étre constitutionnalisé a été moins souvent débattue tant la réponse parait évidente. Nous entendons
toutefois revenir sur les éléments qui permettent d’affirmer qu'une telle constitutionnalisation est possible. Nous constaterons donc qu’elle dépend
essentiellement des volontés politiques puisqu'aucune disposition n'empéche de faire figurer ce principe dans la Constitution. Mais il convient
également de se demander si le principe ne figure pas déja dans le bloc de constitutionnalité...

The appropriateness of enshrining the principle of balanced budgets in the Constitution has, for several years, been a recurring question posed by
doctrine. The question of whether this principle can be constitutionalized has been less often debated as the answer seems obvious. However, we
intend to return to the elements which allow us to affirm that such a constitutionalizing is possible. We will therefore see that it depends essentially on
political will since there is no provision preventing this principle from being included in the Constitution. But it is also necessary to ask whether the
principle is not already included in the block of constitutionality...

Comme I'a relevé le Professeur Michel Lascombe, « le choix du retour a I'équilibre n’a pas besoin d’étre inscrit dans la Constitution pour étre atteint :
c’est un choix qu’il appartient au gouvernement de faire et un objectif qu’il lui appartient d’atteindre »1.

L'opportunité d’inscrire le principe d’équilibre budgétaire dans la Constitution est, depuis quelques années, une question récurrente que se pose la
doctrine. Les auteurs s’accordent, en effet, 8 penser que c’est « une fausse bonne idée »2 et que ce n’est pas nécessaire3. Nous adhérons largement aux
arguments développés par les uns et les autres a ce propos.

Si la question de I'opportunité a largement été débattue, la question de la possibilité d’inscrire le principe d’équilibre budgétaire dans la Constitution
s’est moins souvent posée, peut-étre parce que la réponse parait évidente. C’'est pourtant la question que nous nous posons. Mais avant d’y répondre, il
convient d’'apporter quelques précisions sur la notion d’équilibre, sans pour autant faire ceuvre d’originalité puisqu’aucun membre de la doctrine ne
traite de ce principe sans au préalable s’étre interrogé sur ce qu’il recouvrea.

Historiquement, le principe est né au XIX® siécle5.

La lecture des auteurs classiques, tels que Paul Leroy-Beaulieu, Edgar Allix ou Gaston Jéze, nous permet d’opérer deux constats. D’'une part, ils ne le
plagaient pas sur le méme plan que les principes d’'unité, d’'universalité, d’annualité et de spécialité6 auxquels ils consacraient des chapitres, ce qui
n’était pas le cas pour le principe de I'équilibre budgétaire7. Cependant, leurs développements permettaient de connaitre la conception qu’ils en
avaient. Paul Leroy-Beaulieu débutait le tome 2 de son Traité de la science des finances en expliquant I'importance d’'une bonne utilisation des
ressources recueillies par I'Etat et en préconisant que « les dépenses totales annuelles ne dépassent pas les recettes totales annuelles, qu’elles restent
plutét au-dessous pour permettre un allégement graduel des charges nationales »8. Edgar Allix y faisait également référence pour expliquer, par
exemple, qu’au moment de la préparation du budget, le ministre des Finances devait « réaliser I'’équilibre budgétaire »9. Gaston Jéze expliquait qu’il
fallait distinguer deux phases dans I'élaboration des décisions financiéres, la premiére phase consistant a préparer les projets financiers notamment
dresser les tableaux contenant I'évaluation des dépenses et des recettes et trouver les combinaisons qui assurent leur équilibrel0.

D’autre part, ces auteurs faisaient référence a un équilibre « arithmétique » « comptable i1, considéré aujourd’hui comme étant un « mythe »2 voire
une utopiel3. Edgar Allix précisait que le ministre des finances devait « faire cadrer les évaluations de dépenses et les évaluations de recettes » et «
réaliser, en un mot, I'équilibre du budget en cherchant les économies possibles ou les compléments de recettes nécessaires pour I'obtenir »14.

De l'avis unanime de la doctrine, le principe a évolué vers un équilibre financier et économique, retenu dans I'ordonnance du 2 janvier 195915 et
mettant en application les théories keynésiennes qui ne rejetaient pas le déficit. Puis, on est revenu a I'équilibre budgétaire et financier tenant compte
d’'un équilibre économique définil6 inscrit dans la loi organique relative aux finances publiques (LOLF)17 ; si I'équilibre budgétaire renvoie a I'équilibre
comptable applicable au seul budget de I'Etat18, I'équilibre financier est plus large puisqu'il inclut les opérations de trésorerigl9.

On trouve d'autres acceptions du principe telles que I'équilibre des finances publiques, voisin de I'équilibre des comptes des administrations
publiques20, qui permet d’appréhender I'équilibre global des budgets de I'ensemble des administrations publiques d’'un Etat2l. Ces différentes
acceptions ont amené certains membres de la doctrine a considérer le principe d’équilibre comme un principe multiforme22 voire protéiforme23.

Si I'on s’en tient au principe de I'équilibre budgétaire, il parait logique de retenir I'acception classique qui veut que I'équilibre corresponde a I'égalité
entre les ressources et les dépenses dans le budget de I'Etat. Il ssmble, toutefois, important de préciser que demeure, malgré les efforts de définitions,
une confusion entre les différentes acceptions, le principe d’équilibre budgétaire étant congu, par certains, comme devant s’appliquer a 'ensemble des
administrations publiques24. Cette confusion parait d’autant plus marquée lorsqu’il est fait référence a la notion de « régle d’or =25 qu’on assimile
souvent au principe d’équilibre budgétaire. Or, le traité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance (TSCG) du 12 mars 201226 impose que la
situation budgétaire des administrations publiques des Etats soit en équilibre ou en excédent27 et fait donc référence a I'équilibre budgétaire des
administrations publiques. Notons également que la « régle d’or » n’est pas aussi stricte que le principe d’équilibre budgétaire plébiscité par les auteurs
classiques28 puisqu’elle impose que les dépenses de fonctionnement soient couvertes par les ressources budgétaires en réservant la possibilité de
financer les dépenses d’investissement par 'emprunt29.

Il convient, également, de se demander, d’'un point de vue temporel, s’il faut prendre en compte I'équilibre prévisionnel ou I'équilibre d’exécutiorB0
mais il ne nous semble pas possible de dissocier les deux qui doivent normalement converger méme s'il y a souvent un décalage entre eux3l.

Ces précisions étant apportées, hous pouvons tenter de répondre a la question posée en préambule : est-il possible de constitutionnaliser le principe
d’équilibre budgétaire ?
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A cette question, il est possible d’apporter une réponse positive, d’'une part, parce que la constitutionnalisation du principe ne dépend que des volontés
politiques (1) et, d’autre part, parce qu’elle semble déja effective (l1).

l. - UNE CONSTITUTIONNALISATION NE DEPENDANT QUE DES VOLONTES POLITIQUES

«ll n'y a rien d'impossible a celui qui a la volonté ».

Si I'on se référe a ce proverbe latin, la question de la possibilité ou de I'impossibilité de constitutionnaliser le principe d’équilibre budgétaire ne se pose
pas : il suffit que le constituant en ait la volonté pour que le principe soit inscrit dans la Constitution quand bien méme ces dispositions
I'empécheraient. Le droit comparé nous semble conforter cette opinion (A) méme si les propositions et projets allant dans ce sens n‘ont pas abouti en
France (B).

A. Une constitutionnalisation réalisée dans d’autres Etats
Certains Etats membres de I'Union européenne ont introduit dans leur Constitution le principe d’équilibre budgétaire.

C'est le cas de I'Allemagne qui est généralement citée en exemple82 parce que le principe y était déja inscrit avant I'adoption du TSCG33. En effet,
plusieurs articles de la Loi fondamentale allemande du 7 octobre 1949 posent le principe de I'équilibre budgétaire. L’article 109-3 impose que le budget
de la Fédération et les budgets des Landers soient par principe équilibrés sans les recettes provenant des emprunts. L'article 110-1 fixe un principe
général en prévoyant que « toutes les recettes et dépenses de la Fédération doivent étre inscrites au budget ; (..). Les recettes et les dépenses doivent
s’équilibrer ». L'article 115 de la méme loi détermine les modalités d’application de I'article 109-3 aprés avoir rappelé que « recettes et dépenses doivent
étre équilibrées sans recettes provenant d’emprunts ». Ce dernier met cependant en place des mécanismes assouplissant la rigueur de la régle pour
tenir compte des effets d’'une évolution anormale de la conjoncture et de situations exceptionnelles telles que des catastrophes naturelles ou des
situations d’'urgence échappant au contréle de I'Etat et compromettant considérablement les finances publiques.

L'inscription du principe de I'équilibre budgétaire est donc effective dans la Constitution allemande. Le constituant a méme eu tendance a renforcer la
rigueur de cette régle, comme I'a montré la révision constitutionnelle entrée en vigueur le 1°" ao(t 2009 qui a introduit dans la Loi fondamentale ce que
I'on nomme « frein a I'endettement »34 afin d’enrayer 'augmentation des dettes publiques. Ce frein prend la forme d’un seuil applicable aux recettes
provenant de I'emprunt, seuil qui ne doit pas dépasser 0,35 % du produit national brut nominal et qui est inscrit en son article 115. Il est toutefois
important de noter que I'équilibre constitutionnalisé est un équilibre de fonctionnement qui n’interdit pas lI'investissement. Cette réforme de 2009 ne
pouvait aboutir que si le gouvernement disposait d’'une majorité politique favorable a la révision, ce qui a été le cas.

Le méme constat concerne d’autres Etats qui ont inscrit le principe dans leur Constitution aprés I'entrée en vigueur du TSCG.

Ainsi, I'ltalie a introduit dans sa Constitution, a la faveur d'un consensus politique, des régles imposant a I'Etat d’assurer I'équilibre entre les dépenses et
les recettes budgétaires3536 . L'Espagne en a fait de méme : la révision de l'article 135 de la Constitution en 2011 a conduit a y inscrire le principe de
stabilité budgétaire et le principe d’'une limitation des déficits structurels et du volume de la dette publique37, révision rendue possible du fait d’'un
accord entre le gouvernement et le principal parti d’opposition38.

La France aurait pu constituer un autre exemple de constitutionnalisation du principe d’équilibre budgétaire mais I'absence de consensus politique n'a
pas permis aux propositions et projets de révision d’étre adoptés.

B. Une constitutionnalisation proposée mais non adoptée en France

Pour faire face a la situation financiére de la France, plusieurs propositions et projets de révision tendant a introduire le principe de I'équilibre
budgétaire dans la Constitution du 4 octobre 1958 ont été discutés ces dix derniéres années.

La premiére proposition, portée par deux députés, MM. Sauvadet et de Courson et leur groupe parlementaire, était relative au retour a I'équilibre des
finances publiques39. Partant du constat que depuis 1980 aucun budget n’avait été voté en équilibre de fonctionnement, ils proposaient d’'ajouter aux
articles 47 et 47-1 des alinéas prévoyant pour le premier d’interdire de présenter et d’adopter une loi de finances dont la section de fonctionnement est
en déficit et, pour le second, l'interdiction de présenter et d’adopter une loi de financement de la sécurité sociale dont I'ensemble des charges dépasse
I'ensemble des recettes. La proposition de loi constitutionnelle ne sera pas adoptée aprés discussion en séance mais renvoyée en commission40. Les
débats démontrent pourtant un certain consensus sur la nécessité de rétablir I'équilibre des finances publiques mais des divergences quant a
I'opportunité de constitutionnaliser le principe.

La deuxiéme proposition sera présentée dans le méme temps par le député Frédéric Lefévre sans dépasser le stade de 'examen en commission4l. La
proposition consistait a modifier le cinquiéme alinéa de I'article 34 de la Constitution pour y intégrer le principe d’équilibre budgétaire : « Les lois de
finances de l'année garantissent I'équilibre budgétaire de I'Etat. Elles ne peuvent autoriser un déficit supérieur au montant des dépenses
d’investissement ». Et de poursuivre : « Elles déterminent les ressources et les charges de I'Etat dans les conditions et sous les réserves prévues par une
loi organique ».

Il est @ noter que les propositions de loi constitutionnelle de 2008 visaient I'équilibre de fonctionnement afin de ne pas « obérer la capacité
d’investissement » de I'Etat42.

Le projet de loi constitutionnel de 201143, qui reprend les prescriptions du rapport Camdessus44, a connu un meilleur sort puisqu’il a été adopté en
termes identiques en troisieme lecture par I'Assemblée nationale45 et le Sénat46. Il n’a cependant jamais été présenté au Congrés pour étre adopté
définitivement en raison de I'absence supposée d’une majorité des trois cinquiémes des suffrages exprimés.

Si les deux propositions précédentes tendaient a inscrire réellement le principe d’équilibre budgétaire dans la Constitution, I'analyse du projet de 2011
montre qu'il ne s’agissait pas d’introduire dans le texte constitutionnel le principe de I'équilibre budgétaire stricto sensu mais de constitutionnaliser les
instruments permettant d’atteindre I'objectif d’équilibre budgétaire en créant, notamment, des lois-cadres programmant I'évolution de I'ensemble des
finances publiques47.

Ces différents projets et propositions48 n'‘ont pas abouti faute de majorité favorable alors qu’il existait un certain consensus politique concernant
I'inscription du principe d’équilibre budgétaire dans la Constitution49. Mais étaient-ils vraiment nécessaires ? En effet, peut-on constitutionnaliser un
principe qui semble déja inscrit dans la Constitution ?

Il. - UNE CONSTITUTIONNALISATION DEJA REALISEE ?

« On a souvent discuté, en France, de I'opportunité d’inscrire le principe de I'équilibre budgétaire dans la Constitution. Quelle que soit I'opinion que I'on
puisse avoir sur 'opportunité et I'efficacité d’'une telle mesure, on est obligé de constater qu’en pratique I'équilibre budgétaire ou, plus exactement, “les
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conditions de I'équilibre économique et financier” ont déja été largement constitutionnalisés »50. C’est ainsi que le professeur Loic Philip débutait, en
1994, un article portant sur la constitutionnalisation des régles de présentation de I'équilibre budgétaire5l. Il ressort de ce propos que, d’'une part, le
principe d’équilibre budgétaire est constitutionnalisé (A) et, d’autre part, que I'affirmation d’'une constitutionnalisation supposée doit étre relativisée
car ce n’est pas le principe en tant que tel qui I'est (B).

A. Le principe d’équilibre, un principe constitutionnalisé ?

Le terme « équilibre » est inscrit a I'article 34 de la Constitution, d’'une part, concernant les lois de financement de la sécurité sociale dont I'objet est de
déterminer les conditions générales de I'équilibre financier de la sécurité sociale et, d’autre part, concernant les lois de programmation qui définissent
les orientations pluriannuelles des finances publiques, orientations qui doivent s’inscrire dans I'objectif d’équilibre des comptes des administrations
publiques. Force est de constater qu’il n'apparait pas dans I'alinéa consacré aux lois de finances. Par ailleurs, concernant les finances sociales, le Conseil
constitutionnel a précisé qu'il s'agissait d’'un objectif a valeur constitutionnelle et non d’un principe52. Il n’est donc écrit nulle part dans la Constitution
qui pourrait laisser penser que le principe d’équilibre budgétaire est constitutionnalisé.

Au-dela, le professeur Philip reléve que plusieurs dispositions de la Constitution concernent indirectement I'équilibre budgétaire, notamment I'article
40 qui limite le droit d'amendement des parlementaires avec « pour objet essentiel de protéger I'équilibre budgétaire »53. Il mentionne, également, le
principe de supériorité des traités énoncé a l'article 55 de la Constitution qui oblige I'Etat frangais a appliquer les traités imposant I'assainissement des
finances publiques des Etats54 comme, par exemple, le TSCG au sein de I'Union européenne, qui prévoit l'introduction par les Etats membres dans leur
droit national de procédures garantissant I'équilibre budgétaire55. Toutefois, ces dispositions fixent seulement les moyens d’atteindre I'équilibre
budgétaire.

Le principe d’équilibre budgétaire est plus explicitement inscrit dans la LOLF56 dont I'article 1°" assigne aux lois de finances l'obligation de déterminer,
pour un exercice, I'équilibre budgétaire et financier. Plusieurs autres articles y font également référence57.

Ce principe pourrait donc étre considéré comme un principe constitutionnel si 'on adhére a I'opinion d’'une partie de la doctrine selon laquelle la LOLF
fait partie du bloc de constitutionnalité58 ou qu’elle a une force quasi identique a celle de la Constitution59. Cela permettrait de clore le débat sur la
possibilité de le constitutionnaliser puisqu’il I'est déja.

Sans revenir sur le débat qui entoure cette affirmation60, il nous parait intéressant, pour éclairer nos propos, de rappeler que la question de la valeur de
la LOLF, et antérieurement de I'ordonnance organique du 2 janvier 195961, découle principalement du renvoi opéré par les articles 34 et 47 de la
Constitution a une loi organique pour préciser leurs dispositions et de la jurisprudence du Conseil constitutionnel qui déclare inconstitutionnelle des
dispositions législatives du seul fait qu’elles sont contraires audit texte organique62. De la sont nées les controverses entre ceux qui considérent que la
LOLFG3 fait partie du bloc de constitutionnalitéé4, ceux qui, finalement, émettent I'idée qu'il existe un ordre constitutionnel, plus large que le bloc de
constitutionnalité, dans lequel entrent lIégitimement la LOLFG5 et ceux qui estiment que la LOLF a une valeur infra-constitutionnelle66 mais supra-
législative, voire supra-organique67, cette derniére position ne manquant pas de fondements a notre sens.

Si I'on ne retient pas la valeur constitutionnelle de la LOLF, il est quand méme possible de considérer que le principe d’équilibre budgétaire a cette
valeur. Ainsi, Eric Oliva émet I'hypothése d’'une probable constitutionnalisation de ce principe68, hypothése fondée sur la jurisprudence du Conseil
constitutionnel qui I'a qualifié de principe fondamental69. Toutefois, cette analyse n’est pas partagée par I'ensemble de la doctrine. Aurélien Baudu,
notamment, considére qu’en les qualifiant seulement de principes fondamentaux, le Conseil constitutionnel a dénié le caractére de principes
constitutionnels aux principes budgétaires et donc au principe déquilibre budgétaire70. La valeur constitutionnelle de ce principe reste donc
incertaine d'autant que le professeur Oliva s’interroge lui-méme sur la nature du principe d’équilibre constitutionnalisé et semble penser que c’est
I'objectif d’équilibre des comptes des administrations publiques qui aurait cette valeur et non le principe d’équilibre budgétaire lui-méme71. Mais un
objectif, méme a valeur constitutionnelle, peut-il étre intégré dans le bloc de constitutionnalité ? Nous ne le pensons pas72.

Si 'on maintient I'hypothése de la valeur constitutionnelle du principe d’équilibre budgétaire, malgré les doutes légitimes que les développements
précédents ont mis en évidence, cette constitutionnalisation doit étre relativisée.

B. Une constitutionnalisation a relativiser

Méme si I'on considére que la LOLF a valeur constitutionnelle, il n’est pas certain que le principe d’équilibre budgétaire lui-méme puisse étre considéré
comme un principe ayant cette valeur. La lecture des différentes dispositions de la LOLF conduit, en effet, a relativiser la supposée
constitutionnalisation du principe. Les lois organiques successives ont fixé, en priorité, les moyens d’atteindre I'équilibre, ce qui a fait dire au Professeur
Orsoni qu'il s’agissait d’'un principe de procédure73. Le professeur Philip, lui-méme, ne faisait pas référence a la constitutionnalisation du principe
d’équilibre mais a la constitutionnalisation des régles de présentation de I'équilibre budgétaire74. Le principe a, d’ailleurs, été défini comme « toute
régle juridique permettant le retour a I'équilibre budgétaire »75.

Il en découle que les lois de finances doivent étre considérées comme des instruments tendant a la réalisation de I'équilibre budgétaire et financier
puisqu’elles doivent le déterminer76 et que toutes les dispositions qui affectent I'équilibre budgétaire doivent étre contenues dans la loi de finances
rectificative la plus proche77.

Plusieurs dispositions de la LOLF vont également permettre sa réalisation. L'article 13 de la LOLF autorise I'ouverture de crédits supplémentaires a
condition de ne pas affecter I'équilibre budgétaire et I'article 14 autorise les annulations de crédit par décret afin de prévenir une détérioration de
I'équilibre budgétaire. L'article 34 de la méme loi prévoit que les lois de finances doivent contenir les dispositions qui affectent I'équilibre budgétaire,
arréter les données générales de I'équilibre budgétaire présentées dans le tableau d'équilibre, évaluer les ressources et les charges de trésorerie qui
concourent a la réalisation de I'équilibre financier et peut comporter des dispositions fiscales dés lors qu’elles n’affectent pas I'équilibre budgétaire.
L'article 37 précise que les lois de réglement arrétent le montant définitif des ressources et des charges ayant concouru a I'équilibre financier. Quant a
I'article 33 de la loi organique, il impose d’évaluer et d’autoriser, dans une loi de finances rectificative, les conséquences sur les composantes de
I'équilibre financier des dispositions qui peuvent affecter les ressources ou les charges de I'Etat en cours d’année.

Au-dela de la LOLF, depuis plusieurs années et sous l'effet du droit de I'Union européenne, les instruments mis en ceuvre pour atteindre I'équilibre
budgétaire se multiplient en droit national et ont tendance a étre intégrés dans le texte constitutionnel. C’'est le cas, notamment, de la programmation
des orientations pluriannuelles imposée par la Constitution depuis la révision de 200878 dont I'importance s’est accrue avec la ratification du TSCG et
I'adoption de la loi organique du 17 décembre 2012 relative a la programmation et a la gouvernance des finances publiques79. La mise en place de tels
instruments est en effet conforme a l'article 3 § 1 du TSCG qui oblige les Etats & mettre en place les régles permettant le retour a I'équilibre et leur
préconise de les inscrire dans leur Constitution80. Les lois de programmation des finances publiques font partie de ces instruments81 ainsi que les
dispositifs visant a limiter le déficit, corollaire de I'équilibre82.

Le projet de loi constitutionnelle de 201183 présentait les mémes caractéristiques : en intégrant une nouvelle catégorie de loi dans la constitution, il
mettait en ceuvre un nouvel instrument permettant d’atteindre I'objectif d’équilibre des comptes des administrations publiques84.
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Ces développements nous permettent de constater qu’il n’est pas impossible de constitutionnaliser le principe d’équilibre budgétaire qui imprégne le
droit des finances publiques. Techniquement rien ne 'empéche. C'est donc bien la question de I'opportunité d’une telle constitutionnalisation qui reste
essentielle et, au-dela de 'opportunité, celle de I'efficacité qui est certainement déterminante. Comme I'a souligné le Professeur Bouvier, « faire figurer
[des normes financiéres publiques] dans un article de la Constitution ne suffit pas a leur donner une réelle efficacité »85.
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