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La LOLF constitue ainsi le cadre privilégié de I’analyse des pouvoirs et contre-
pouvoirs budgétaires et financiers. Elle « touche & ]a logique de la V° République »™° de deux
maniéres. Elle vient d’abord « en conforter les mécanismes »*¢ par le maintien de I’équilibre
trouvé en 1958 entre les pouvoirs exécutif ef législatif au sein du parlementarisme rationalisé,
au prix par conséquent d’un certain déséquilibre au profit du premier (D). La LOLF vient
ensuite « estomper » ces mécanismes en modifiant « le fonctionnement des institutions, et
notamment les relations entre les pouvoirs, 4 la fois en ce qui concerne les acteurs du débat
budgétaire, ocu plus exactement leur r6le, mais aussi en réformant le contenu de ce dialogue,
ainsi que les contraintes pesant sur les institutions »>". Cela se traduit par une modification des
rles des institutions, notamment du Parlement, faisant appel 4 la collaboration non seulement
entre les pouvoirs exécutif et 1égislatif, mais aussi & d’autres institutions (II).

L Une séparation de facade

Derriére la séparation des pouvoirs budgétaires se cache une certaine prédominance de
I’exécutif sur le Parlement. Celle-ci se traduit tant du point de vue du Gouvernement (A) que
+ du Parlement (B). » ‘

4. La prédominance du pouvoir exécutif

« Article cardinal »°® marquant la prépondérance du pouvoir exécutif, 1’article 20 de la
Constitution prévoit que « le Gouvernement détermine et conduit la politique de la Nation ».
Cette disposition signifie que « ce n’est pas le Parlement qui détermine la politique nationale,
mais le Gouvernement politiquement responsable devant Iuj »°.

Dans le domaine budgétaire, plusieurs raisons sont avancées pour justifier la position
privilégiée du gouvernement. La premicre est d’ordre . technique et pratique. «Le
Gouvernement ressent beaucoup plus directement la contrainte financiére que les
assemblées »%°, I1 dispose de 1’administration et d’organes specialisés dans la préparation du
budget et I’analyse des données éconoriiques, entre autres. ILes principales directions
concemeées sont les directions du Budget, du Trésor et de Ja politique économique, des impdts
ou I'INSEE.- Mais méme 1’organisation interne de ces administrations a dit s’adapter au
nouveau droit budgétdire issu de la LOLF, étant donné qu’elles sont les principales
concernées par sa mise en. ceuvre®’. Une direction de la réforme budgétaire a ainsi vu le jour
en 2003 avant de rejoindre la Direction générale de Ja modernisation de ’Etat®. Le Ministére

% 1.-P. CaMBY, « La LOLF et les rapports entre les institations », op. cit., p. 17-26.
% Ibid.
57 Ibid.
27 GICQUEL, « LOLF et séparation des pouvoirs. Varations €lémentaires sur les forces et les formes
budgétaires », op. ciz., p. 9. .
oy, VANDENDRISSCHE, « Le Parlement entre déclin et modernité », Pouvoirs, n® 99,2001, p. 61.

" R. HERTZOG, «L’avenir du pouvoir financier du Parlement : miroir des ombres ou garant de I’équilibre du
‘gouvernement général’ », op. cit., p. 139.
ST Cf. M. Lascomss, X. VANDENDRISSCHE, « Le droit dérivé de la LOLF », 4/D4, 2006, pp. 538-544,

: GICQUEL, « LOLF et séparation des pouvoirs. Variations élémentaires sur les forces et les formes
budgétaires », op. cit. ; R. HERTZOG, « Quelques aspects de la loi organique relative aux lois de finances dans ses
rapports avec le systéme administratif », op. cit., p. 532. '
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de [’Economie et des Finances (I\/HI\TEFI)63 dev1ent ainsi « le chef d’orchestre de la réforme
administrative »**, La procédure de préparation du budget a été modifiée en consequent
intégrant de maniére plus systématique par exemple le débat d’orientation budgetaue
(DOB)®, tout en confirmant les réles individuels de Bercy et de Matignon respectivement
dans la préparation du budget et les arbitrages. La LOLF a cependant eu des effets sur la
collégialité du Gouvernement, en la renforgant, an moyen de missions mtermmlstenelles « ou
des administrations. potentiellement ou traditionnellement concurrentes se trouvent, au sein de
la méme mission, associées »°

L’efficacité est ainsi un élément déterminant la compétence générale du
Gouvernement, et particuliére du MINEFL C’est aussi le caractére technique des Finances
publiques qui vient justifier cette compétence. L’executu est assisté d’une multitude
d’experts, tandis que le 1égislatif en est quasiment dépourvu®, Cest méme ce qui fait son
« originalité » par une ccrtame « externalisation » de 1’expertise et le recours permanent & des
cabinets de consultants®. La complexité de la gouvernance publique, en particulier en matiére
financiére, reléverait ainsi « de spécialistes qui tirent leur Iegltnmte de leur seule compétence,
les choix a effectuer étant _]uges plus techniques que politiques »”’. Cette « idéologie de la
compétence » ou de I’expertise’’ pose toutefois la question du controle démocratique — 1a
« logique politique » evoquee supra — remplacé par des « automansmes budgétaires », « ne
laissant aux politiques qu’une marge de manceuvre trés limitée »2. Cette « domination
bureaucratique »" est pourtant « intériorisée » et acceptée par le Parlement au nom d’une
« 1égitimité spécifique du Gouvernement » qu’il « tient de son expertise dans l’utlhsatlon du
budget comme instrument de régulation & econoxmque et de politique conjoncturelle »

: Le recours a I’expertise n’est pas le seul moyen utilisé par le Gouvernement dans la
préparation budgétaire. Ce dernjer procéde aussi & des consultations d’organismes ou
_Institutions, comme le Parlement, soit individuellement (DOB) soit collectivement. Cette
" derniére hypothese est celle de la Conférence nationale des Fmances publiques, mise en place
en 2006, avec le Conseil d’orientation des Finances publiques’. Alors que le deuxiéme
prépare les travaux de la premiére et soumet un rapport annuel sur les Finances nationales au
Premier ministre, la Conférence est convoquée chaque année par le Premier ministre. Elle est
composée de membres du Gouvernement, de parlementaires et d’élus locaux ainsi que

% Bjen que ce ministére soit désormais scindé en deux : Ministére de ’Economie, des finances etde !’ emp101 H
\/Ilmstére du Budget, des comptes publics et de la fonction publique.

% R. HERTZOG, « Quelques aspects de la loi organique relative aux lois de finauces dans ses rapports avec le
systéme administratif », op. cit., p. 532.
% Circulaire « RAFFARIN » du 21 janvier 2005, JORF n°20 du 25 ; janvier 2005 p.-1320.
S infra.
87 3.-P. CaMBY, « La LOLF et les rapports entre les institutions », op. cit., p. 23, donnant I’exemple de la police.
et de la gendarmerie, et de la sécurité sanitaire.
% Cf. « Débat avec A. Lambert », RFFP, n° 97, mars 2007, p. 143.
% R. HERTZOG, « Quelques aspects de la loi organique relative aux lois de finances dans ses rapports avec le .
systéme administratif », op. cit., p. 335.
" M. BOUVIER, « Experts et polmques face a la gouvernance des sociétés complexes », in L. FAVOREU, R.
HERTZOG, A. RoUX (dir.), Consmunon et Finances publiques, Etudes. en I’honneur de Loic PHILIP, op. Cit., P
296

" Ibid., p. 303 sqq.
st .- Ihid. p. 306.

‘{ HERTZOG, « Les pouvoirs financiers du Parlement », op. cit.,p. 302.

" R. HERTZOG, « La mutation des finances publiques : manifeste pour une dlscxphne rajeunie ! », op. cit., p. 259-
27

7 Décret n° 2006-515 du 5 mai 2006 relatif & la conférence nationale des finances publiques et portant création

dw Conseil d'orientation des finances publiques.
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plusieurs représentants d’autres institutions’®. Le Parlement n’est donc plus le seul
interlocuteur du Gouvernement : il est dans une certaine mesure « concurrencé ici par les
forces politiques et par des groupes d’intéréts qui ne se reconnaissent pas en Iui et qui
n’attendent pas qu’il soit un intermédiaire efficace pour la satisfaction de leurs
revendications »”’. L accent mis sur la consultation et la multiplication des négociations sont
autant de nouveaux modes de régulation qui « tendent 2 dissoudre la distinction entre gestion
et politique »”%. Iis marquent un dépassement des régulations financidres et budgétaires
traditionnelles (nationales/étatiques) par I’apparition de « micro-pouvoirs fiscaux ainsi que de
micro-légitimités fiscales » capables de fixer des impdts : ce sont des organismes publics —
territoriaux autonomes comme des régions ou Btats fédérés — ou privés — gérant un service
public —, nationaux ou internationaux (on peut se référer alors 2 la fiscalité propre de I'Union
européenne)”. Cette nouvelle forme de prise de décision en matiére financiére emporte deux
conséquences. La premiére est que la pratique administrative prend le pas sur 1’intervention
du Parlement®®. Elle est liée 2 la seconde qui souléve un «probléme politique
contemporain » : le Parlement et la « majorité qui décide » ne constituent plus la référence
pour « des groupes de plus en plus nombreux et ‘spéciaux’ », « conscients de leurs intéréts
propres et organisés pour les défendre »®'. Mais ces « concertations » sont aussi un gage
d’efficacité : elles impliquent des organismes ou groupes qui mettront en celvre les
dispositions financiéres et budgétaires contenus dans la loi de finances (dans le domaine des
finances sociales par exemple) ou en seront les principaux destinataires (s’agissant des
réformes fiscales, entre autres).

L’efficacité de la gestion publique d’une maniére générale, et budgétaire en particulier,
qui justifie la prépondérance du Gouvernement en la. matiére, trouve sa traduction juridique
dans la continuité de la vie nationale, définie par le Conseil constitutionnel. Dans sa décision
1. 79-111 DC du 30 décembre 1979, le Conseil constitutionne] a considéré qu’« il appartient,

_de toute évidence, au Parlement et au Gouvernémient, dans la sphére de leurs compétences

respectives, de prendre toutes les mesures.d’ordre financier nécessaires pour assurer la
continuité de la vie nationale »* pour déclarer la constitutionnalité des lois de finances
temporaires, non prévues par la Constitution ni I’ordonnance de 1959 alors applicable. Cette
Jurisprudence a été reprise dans son principe aux articles 1% et 45 de la LOLF ef par le Conseil
constitutionnel lors de son examen de la LOLF®. La continuité de la vie nationale a &t¢ ainsi
rappelée en méme temps que la LOLF renforcait le pouvoir du Parlement, en particulier son
information®. Le Conseil a notamment précisé que « s'agissant du rapport relatif aux
prélévements obligatoires prévu a l'article 52 [de la LOLF], [...] ‘I’évaluation financiére pour
Pannée en cours et les deux années suivantes, de chacune des dispositions, de nature
législative ou réglementaire, envisagées par le Gouvernement’ revét un caractére indicatif ;
quelle ne saurait porter atteinte 4 la liberté d’appréciation et d’adaptation_que le

" ‘Conseil €conomique, social et environnemental, président du comité des finances locales; les secrétaires
ngtionaux des syndicats de travailleurs et patronaux.

"TR. HERTZOG, « Les pouvoirs financiers du Parlement », op: cit., p. 308.

%o, ROSANVALLON, La contre-démocratie. La politigue & I'dge de la défiance, op. cit., p. 265.

" Cf. M. BOUVIER, « Mutations des finances publiques et crise du pouvoir politique ? », op. cit, p. 243 sqq. ; ¢f.
R. HERTZOG, « L’avenir du pouvoir financier du Parlement : miroir des ombres ou garant de ’équilibre du
‘gouvemnement général’ », op. cit., p. 125 sqq.

** Cf. M. BOUVIER, « Mutations des finances pibliques et crise du pouvoir politique ? », op. cit., p. 249-250.

*' R. HERTZOG, « L’avenir du pouvoir financier du Parlement : miroir des ombres ou garant de I'équilibre du
‘gouvemement général’ », op. cit., p. 135.

* Considérant n° 2

» Cons. const., 25 juillet 2001, décision n° 2001-448 DC, précitée.

* Voir considérants n° 7, 74, 75, 79 et 89.
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Gouvernement tient de I’ ax Licle 20 de la Constitution dans la détermination et la conduite de la
politigue de la Nation »>. La doctrine a défini cette position du Conseil comme une
« importante réserve » apportee a la LOLF : « les nouvelles obligations procédurales sont
légitimes, mais elles ne sauraient trouver nécessairement leur sanction dans la censure de la
loi de finances. La compléte information du Parlement, éminemment souhaitable, ne-doit pas
se payer au prix apocalyptique de la paralysie de I’Etat. Le reméde serait pire que le mal 3%
Sila LOLF a pour objectif de.renforcer les pouvoirs du Parlement, elle ménage encore ceux
du, Gouvernement en le dotant d’une série de compétences importantes : il peut seul décider

"de la création des missions — composecs de programmes sur lesquels le Parlement peut alors

agir. Sur ce point, il a été relevé qu’une mission spécifique concerne les crédits propres aux
pouvoirs publics®’ : il s’agit d*unc mission qui leur est uniquement consacrée sans. étre
subdivisée en programmes comme le reste des missions du budget — et partant, sur laquelle le
Parlement n’est pas susceptible d’intervenir et d’en modifier le montant des crédits. Le
Conseil constitutionnel a précisé que «ce dispositif assure la sauvegarde du principe
d’autonomie financiére des pouvoirs publics concernés, lequel reléve du respect de la
séparation des pouvoirs »*. L’autonomie budgétaire des pouvoirs publics ainsi conszcrée®
consiste donc en une mission. Ce genre de mission sans programme a été critiquée
précisément pour le falt que le Parlement ne peut exercer son contrdle’®. Mais selon le
Professeur J. GICQUEL cette forme d’autonomie « ne signifie pas I’absence dc contréble [...]
mais elle signifie une hberté totale de fixation et d’exécution des crédits, conforme a la
séparation des pouvoirs. Cette autonomie laisse chaque pouvoir public seule autorité de
décision et d’exécution de la dépense qui le concemne ». :

Sile Gouvernement dispose d’une suprématie incontestable en matiére budgétaire sur
le Parlement pour plusieurs raisons, ce dernier, bien que parfois « concurrencé », n’est pas
pour autant exclu du processus budgétaire. Au contraire : « le constituant a ainsi tenté
d’élaborer un compromis entre la nécessaire efficacité de I’action politique, qui tend &

- maximiser Jes pouvoirs et les compétences du gouvernement, et I’indispensable 1égitimité qui

n%

doit - porter cette action : Ie Gouvernement détermine, mais avec ’accord du- Parlement
représentant de la Nation »°~ Le r6le du Parlement demeure ‘essentiel : représentant la nation
et les contribuables, il consent toujours a 1’impdt, mais dans le cadre particulier fixé par la
Constitution de 1958.

- Consxderant n° 90, souligné par nous.
J -E. SCHOETTL, « La nouvelle Constitution financiére de la France », LPA, 13 septembre 2001, n® 183, p. 20.
¥ Article 7, alinéa 3 LOLF. Cf J. GICQUEL, « LOLF et séparation des pouvoirs. Variations elemcntaues sur les
forces et les formes budgétaires », op. cif., p. 14.
I“‘n 2001-448 DC, précitée, considérant n® 25.
% Article 7 LOLF.
- Le débat a notamment concerné les dépenses de la présidence de Ja République.
"« LOLF et séparation des pouvoirs. Variations é]émentaires sur les forces et les formes budgétaires », op. cit.,

g)ZX VANDENDRISSCHE, « Le Parlement entre déclin et modernité », op. cit., p. 61.
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B. Les pouvoirs rationalisés du Parlement

Le Parlement vote toujours le budget™ : le consentement annuel & I’imp6t est contenu
a Darticle 1% de chaque loi de finances initiele, expression du consentement annuel 4 I'impdt,
« Cette plénitude de pouvoir des représentants de la nation s’explique par le besoin de

‘légitimer [atteinte & la propriété qu’est le prélévement fiscal »**. Cependant, la rationalisation

du parlementarisme en matiére budgétaire se retrouve dang les textes et la pratique.
Concrétement, les textes 8tent au Parlement toute maitrise du processus budgétaire qui revient

principalement au Gouvernement, dont Iensemble de la préparation du budget. De maniére

- plus spécifique, Ia Constitution limite le pouvoir du Parlement de deux points de vue : d*une

part, elle impose des contraintes de délais trés strictes ; d’autre part, le droit d’amendement

des parlementaires au projet de loi de finances est encadré.

La contrainte temporelle va se traduire sous plusieurs formes. Le Parlement doit
d’abord attendre le dépét du projet de loi de finances, qui ne peut étre une proposition : seul le
Gouvernement en a I’initiative. La Constitution®® et la LOLF (comme I’ordonnance de 1959)
ne font référence qu’aux « projets de lois de finances », ce qui a été confirmé et rappelé par le
Conseil constitutionnel®®. Ensuite, Iinscription de I’examen du projet de loi de finances i
Pordre du jour des Assemblées obéit & des conditions particuliéres. Non seulement, I’alinéa 3-
de Particle 48 de la Constitution (révisé par la loi constitutionnel du 21 juillet 2008) prévoit
que « I'examen des projets de loi de finances, des projets de loi de financement de la sécurité
sociale [...] est, & la demande du Gouvernement, inscrit 4 I’ordre du jour par priorité ». Aussi,
cette inscription ne peut se faire a n’importe quel moment puisqu’aux termes de ’article 39 de
la LOLF, la date de dépdt est fixée « au plus tard » le premier mardi d’octobre de 1’année qui
précéde I’exécution du budget”. Cela s’explique par le nécessaire respect du principe
d’annualité (et son corollaire : le principe d’antériorité) et, partant, des délais constitutionnels.
Ces demiers sont en particulier prévus a article 47 de Ja Constitution, s’élevant globalement
a 70 jours. S’il n’est pas respecté, « les dispositions du projet peuvent &tre mises en vigueur
par ordonnance »°%, ce qui représente une forte sanction du Parlenient, bien qu’elle ne soit
qu'une simple faculté laissée au gouvernement. Elle découle cependant de la nécessité

- d’assurer la continuité de la vie nationale. En revanche, si un retard est causé par le

Gouvernement, I’article 47, alinéa 4 de la Constitution et 1’article 45 de la LOLF lui donnent
Ies moyens d’y remédier directement : il peut demander 4 1’ Assemblée nationale puis au Sénat
d’adopter un projet de loi de finances partiel (’adoption de la 1 partie de 1z loi de finances)
ou un projet de loi de finances « spécial » I"autorisant 4 percevoir les Impdts et taxes existants

~ jusqu’a I’adoption de la loi de finances de I’année.

Le Gouvernement a aussi la possibilité d’accélérer la procédure budgétaire aux
moyens de plusieurs instruments. 11 s’agit du vote bloqué prévu a P’article 44, alinéa 3, de la
Constitution, que le Gouvernement peut associer & I’article 49, alinéa 3, de la Constitution
organisant Je vote de confiance. Dans les deux cas, la procédure a pour effet de priver le
Parlement d’un véritable débat sur le projet de loi de finances. Le Gouvernement peut enfin
décider de convoquer une Commission mixte paritaire® en cas de désaccord entre les

3 Cf. article 47, alinéa 1%, C. : « Le Parlement vote les projets de loi de finances dans les conditions prévues par
une foi organique ». :
“R. HERTZOG, « Les pouvoirs financiers du Parlement », op. cit., p. 302,
”* Article 47, alinéa 1%, C.
** Cons. const., décision du 4 juin 1984 n° 84-170 DC.
7 L’essentiel est le respect des 70 jours laissés par la Constitution au Parlement pour adopter la loi de finances :
¢f. Cons. Constit., 29 décernbre 1982, décision n°® 82-1 54, Loi de finances pour 1983.
** Article 47, alinéa 3, C.
# Article 45 alinéa 2 C.
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Chambres. Comme dans la procédure législative ordinaire, le dernier mot est laissé 2
I’ Assemblée nationale, dont I’examen du projet de loi de finances est d’ailleurs prioritaire' %

La rationalisation des pouvoirs des parlementaires apparait ensuite dans leur droit
d’amendement au projet de loi de finances. Il est organisé aux articles 40 de la Constitution et
47 de la LOLF. Le premier'” prévoit une limitation du pouvoir d’amendement pour les
“propositions et amendement en général. Le second ne concerne que amendements spécifiques
aux lois. de finances. Ce pouvoir d’amendement est conditionné par les irrecevabilités
financiéres. Ce sont des interdictions faites aux parlementaires d’exercer un droit d’initiative
pour certaines dispositions a caractere budgétaire ou financier. La LOLF est venue assouplir
le régime restrictif qu’était contenu dans I’ordonnance organique, notammnient en permettant
aux parlementaires de modifier les crédits au sein des programmes d*une méme mission'®”,
Elle conserve cependant la distinction entre les recettes et les dépenses. Pour les premiéres,
toute proposition de diminution des recettes est interdite'®”. En revanche, pour les secondes,
’auginentation ou la création d’une charge publique est strictement conditionnée. Depuis la
LOLF'"%, la « charge publique », dont fait référence la Constitution, renvoie aux « crédits de
“la mission ». Par conséquent, les amendements parlementaires qui modifient la répartition des
crédits entre les programmes au sein d’une méme mission sont recevables. Les parlementaires
pourront ainsi augmenter les crédits dun programme en diminuant ceux d’un autre

programme a ’intérieur d’une méme mission (Conseil constitutionnel, décision du 25 juillet
2001).

A Vexception de la spécificité des réserves parlementaires'®, il s’agit-donc d’un
pouvoir d’amendement « fort handicapé »%  Comme nombre des pouvoirs des
parlementaires, il dépend surtout de son utilisation effective. En effet, si ceux-ci ’exercent
réellement'?’, comme dans I’aménagement de la nomenclature budgétaire par ex’emg)le, ils
peuvent ne pas tre suivis par le Gouvernement dans la Conumission mixte paritaire'®. Dans

. Phypothése inverse, c’est le Gouvernement qui met en ceuvre les outils constitutionn«?%g,
parfois « aux forceps », comme dans le cas prévu a [’article 49, alinéa 3, de la Constitution™".
Bien avant 1958, la question de confiance avait déja trouvé son « ferrain d’élection » dans le
domaine budgétaire™®. « La combinaison des articles 45 et 49 alinéa 3 apparait comme la

m? Article 39 C. :

00 Article 40 C.: « Les propositions et amendements formulés par les membres du Parlement ne sont pas
recevables lorsque leur adoption aurait pour conséquence soit une diminution des ressources publiques, soit la
création ou 1’aggravation d’une charge publique ». . _ ‘

192 surrout, le droit d’amendement est facilité par I'absence d’obligation pour les parlementaires de les assortir

. d’indicateurs, contrairement au gouvernement : F. ROBERT, « La rénovation des pouvoirs du Parlement», op.
cit., p. 77-92. . ) ) ®
1 Cf articie 40 C. aux termes duquel il ne peut y avoir de « diminution des ressources publiques ».

1% Article 47 LOLF.
19 Cf. 1.-L. ALBERT, « La réserve parlementaire », RFFP, n° 80, décembre 2002, pp. 221-244.

. mf R. HERTZOG, « Les pouvoirs financiers du Parlement », op. cit., p. 308. o .
197 Cf D. CATTEAU, « L'influence du Parlement sur I’élaboration de la nomenclature budgétaire 2006 », RFFP,
n° 95, septembre 2006, pp. 195-207. _
1% Voir en particulier: J. ARTHUIS, « La premiére discussion budgétaire en ‘mode LOLF’: un pouvoir
d’arbitrage exercé par le Parlement », RFFP, n° 94, mai 2006, p. 22. )

' G. CARCASSONNE, « La portée du principe du consentement 4 I'imp6t et les limites du pouvoir-fiscal du
législateur », in L. PHILIP (dir.), L ‘exercice du pouvoir financier du Parlement, Théorie, pratique et évolution,
op. cit., pp. 45 sq. _

" P, AMSELEK, « Le budget de I’Etat et le Parlement sous la V* République », op. cit., p. 1463, notant que
« c’est, du reste, en matiére budgétaire précisément qu’on avait inauguré la formule du blocage des votes de
confiance préfigurant les dispositions actueiles de I’articie 44 » (p. 1464).
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conséquence parfaitement logique de Iatticle 20 » de la Constitution''. . Ainsi, poiir une.partie
de la doctrine, tout renforcement des prérogatives pariementaires face au Gouvemement ne
passerait que par uune modificaticn de Iatticle 20 de la Constitution: « tout le reste n’est
qu’artifice », comme « par exemple, la limitation quantitative ou qualitative du recours a
Varticle 49, alinéa 3 »''. C’est pourtant Ia voie que semble avoir cheisie le Comité Balladur,
confirmant la prédilection de I'alinéa 3 de Darticle 49 pour le domaine budgétaire. -
Considérant que les lois de finances et les lois de financement de la sécurité sociale sont les
« textes les plus essentiels & ["action du Gouvernement »', il a proposé de limiter le champ
d’application de Particle précité 4 ces ‘seules lois!™. Cette' solution a &é reprise par la lot
comstitutionnelle du 21 juillet 2008 modifiant Particle 49, alinéa 3, dé la Constitution'’®. Une
pattie de la doctrine continue de s’interroger sur fa modification non pas de la procédure mais
du champ d’application de cette disposition : « I’énjeu n’étant 5ij plus ni moins Iz stabilité. de
Pexécutif, autant dire la pérennité de la V° République. Car 3 bien 'y regarder, le nouveau
‘dispositif comporte en lui un potentiel exraordinaire de destruction da principal acquis de-
Peeuvre de’ Michel DEBRE : la- stabilité gouvernementale »''6, Instrument .de la procédure

‘législative ordinaire, « I'ame’ lourde. du parlementarisme rationalisé »*7 devient. une

particularité de la procédure budgétaire. o

. Les textes ne sont pas les seuls 4 encadrer les pouvoirs dn Parlement. La pratique a été
aussi déterminante, & travers le « fait majoritaire » ou, plus spécifiquement, la discipline
majoritaire en matiere budgétaire. Elle constituerait méme le principal frein 4 la pleine

‘réalisation des avancées de la LOLE''®. 11 a d’abord été relevé que « le fait majoritaire ne joue
_ pas nécessairement 4 sens unique »' : en attestent la pratique de Ia réserve parlementaire, .
I"association du Parlement 4 la préparation du projet de loi de finances (DOB), la persistance

de certains « cavaliers »'2° ou la non application de Particle 41 de la Constitution par le
Geuvernement contre des amendements parlementaires préférant les fairs « repousser per sa
majorité ‘fiddle’ »'?. C’est précisément inutilisation de certaines procédures, en paticulier

- par le Parlement, qui aboutit de fait 4 son « déclin y». Mais cela « ne veut pas dire que ces

pouvoirs sont pour autant insignifiants. Il ae faut pas mélanger le fond méme des compétences

budgétaires des assemblées avec la fagon dont elies sont exercées en pratique »'2: Mienx ;-

X VANDENDRISSCHE, « Le Parlement entre déclin et modernité », op. cit., p. 61.

"2 1bid., p. 62. :

443 Comi}:é.dc réflexion et de proposition sur la modernisation ef le rééquilibrage des institutions de la V©
Reépublique, Une Ve République, plus démocratigue, p.34. _ '

_I " Cf. D. CATTEAU, « La révision constitutionnelle issue du rapport ‘Balladur’ : une occasion manquée pour les
finances publiques », op. cit., p. 183-196. &

. ' Asticle 49, alinéa 3, modifié : « Le Premier Ministre peut, aprés délibération du Conseil des Ministres,

engager la responsabilité du Gouvernement devant I'Assemblée Nationale sur le vote d’un projet de loi de
finances ou de financement de la sécurits sociale. Dans ce cas, ce projet est considéré comme adopté, sauf si une.
motion de censure, déposée dans les vingt-quatre heures qui suivent, est votée dans les condions prévues
Palinéa précédent. Le Premier ministre peut, e outre, recourir A cette procédure pour un autre projet ou une .
Froposiﬁon de loi par session ». ’

'S P. JAN, « L'article 23 », LP4, 14 mai 2008, 2° 97, p. 73.
"7 Ibid., p. 74. ' _ : .
et A0 GiCQUEL, « LOLF et séparation des pouvoirs. Variations ¢lémentaires sur les forces et Jes formes
budgétaires », op. cit, p. 15; Cf. M. BOUVIER, « Mutations des finances. publiques et crise du pouvoir
politique ?», op. cit., p. 253 ; A. LAMBERT, D. MIGAUD, « La loi organique relative aux lois de finances et la Ve
République », op. ¢it., pp. 114 et 116. , - . -
7P AMSELEK, « Le budget de I’Efat et le Parlement sous la V° République », op. cit., pp. 1453-1454.
-P. CAMBY, « Cavaliers », op. cit., 0. 319-328. : _
"' ¥. LUCBAIRE, « Un droit 4 dimension variable, le droit d*amendement », i L. FAVOREU, R. HERTZ0G, A.

“ROUX (dir.), Constitution et Finances publigues, Etudes en I'hormeur de Loz PHILIP, op. cit., p. 127 sq.

2P, AMSELEK, « Le budget de I’Etat et le Parlement sous la V* République », op. cif., p. 1453
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« loin d’&tre devenue une ‘simple formalité’, la soumission du budget au voie du Parlement
reste ainsi une formule privilégiée et memplacable de rappost. et de dialogue enfre les
pouvoirs publics »'%. Les assemblées ayant toujours une mission de protection des intéréts ‘
des contribuables, et bien. que donnant chague amnée leur comsentement, ce derier est
cependant devenu « automatique » car « entre la pérennité de U'Etat et le droit de refuser.la
p»rceptmn de l’lmpot, les parlementaires n’ont pas, daos les faits, de liberté de choxx w2
«Fiction surannee » le consentement a l’xmpot seraxt devenu un consentement -« par
‘défaut’ »'%°, « négatif » ou un « consensus apparent »>'. 1.’apparence tmoi gnerait ‘davantage
des « dlﬂicultes 3 formuler une critique » envers le gouvernement, ne pouvant « argumenter a
armes €gales »2% «On a ainsi coutume 3 opposer deux ‘institutions’, le Pariement et Ie
gouvernement ». Or, « le clivage ne se situe pas a ce niveau » mais, « dans la logique de la ve
République, entre. la majorité et 1’opposition » 12 Cest la raison pour Iaquelle le but.
recherché n’est pas (seulement) de renforcer les prérogatives du Parlement mais. plutét celles.
de la minorité politique'*® — I’opposition parlementaire — afin de lui garantir un meilleur accés
4 I’information dont dispose le Gouvernement. Cette information doit cependant étre partagee.
d*une manidre générale, avec ’ensemble de Ia classe parlementalre majonte et. opposmon -
afin de lui permettie de mieux exercer ses fonctions decreta.res
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Il faut libérer le roit

d'amendement

feWende Réforme de la Constituﬁon . supprimons l'article 40 .

perlementaire et faire le  padi  sur

l2 responsabilité des élus (Samedi 28 mars 2008)

=

A Theure ou sengage le débat sur une réforme
constitutionnelle qui a pour ambition de revaloriser le role du
Parlement dans des proportions inéditcs, il cst un aspect de
Uinitiative parlementaire trop méconnu, de nouveau laissé dans
l'ombre, et dont nous pensons pourtant quil est l'une des clés
de Ia réforme : les limites financiéres au droit d'améndement

. des.députés et sénateurs sur tous les textes qu'ils examinent.

De quoi s'agit-il ? Chacun sait qu'a l'occasion de la discussion
dun texte de Ioi, la Constitution prévoit que les membres du
Parfement et le gouvernement aient le droit d'amendement. On
sait inoins que la Constitution de 1958 a instauré de profondes
inégalités dans Pexercice de ce droit entre le gouvernement et
les” parleruentaires, au détriment de ces demiers. La plus
importante résulte de I'article 40 de la Constitution, qui a Gté

.. aux députés et sénateurs Tlinitiative de la dépense publique.

Aucun amendement parlementaire qui await pour effet
d'augmenter les dépenses publiques n'est recevable. (...)

S'agissant.des prélévements obligatoires, les amendements du
Parlement sont recevables & condition que ceux-Ci n'aient pas
pour effet de dégrader les comptes publics. Belle précaution,
pleine de sagesse, qui ne peut a priori que conforter les
partisans d'une prise au sérieux de la gestion dés finances

-pub?io‘ques. La portée de cet article est immense, et nous

sommes d'autant mieux placés pour le savoir que c'est au
président de la commission des finances de chaque Assemblée
que revient, en pratique, le privilége ambigu de censurer les
initiatives cofiteuses de ses collégues, sous I'éventuel contrle
ultérieur du Conseil constitutionnel.

-Cela dure depuis prés de cinquante avs, et les gouvernements,
de droite comme de gauche, se sont bien gardés. de remettre en
question cette forme d'autocensure parlementaire qui’leur évite

- des discussions douloureuses en séance. Mais. on ne. peut

aujourd'hui sans hypocrisie parler de revalorisation des droits
du Parlement tout en conservant intact larticle 40 de la
Constitution. Le Comité Balladur ne sy était dailleurs pas

-“trompé, qui avait préconisé une modification de cet article

aboutissant de facto & le vider de sa substance. En proposant
son “abrogation pure et simple & loccasion de la révision
copstitutionnelle, nous estimons que la réforme y gagnerait
triplerdent : elle irait au bout de la logique du rééquilibrage
institutionnal, mettrait un terme aux effets pervers de l'article
40 pour. nos finances publiques et responsabiliserait les
membres du Parlement dans ce domaine.
- N 5 ’ .8

Rééquilibrer sans faux-semblant les pouvoirs respectifs du
gouvemnement ¢t du Parlement dans la procédure légisiative

_suppose de rendre au Parlement une pleine responsabilité en

matiére budgétaire, ce qui, en I'état actuel de l'application de la
Constitution, ne peut guére s'obtenir que par l'abrogation de
l'article 40. o

Députés et sénateurs doivent pouvoir débattre en toute liberté,
et donc en pleine responsabilité, de propositions en dépenses
ou en recettes, a charge pour le gouvernement de s'y opposer
publiquement s'il le souhaite, ¢t le cas échéant duser, pour
faire prévaloir son point de vue, des multiples articles de
procédure qu'offre par ailleurs-la Constitution de la Ve
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République (vote bloqué, article 49 alinéa 3, ‘etc.). Quelle
cohérence la réforme actuelle aurait-elle d'ailleurs, si elle
devait permetire A la commission d'élaborer elle-méme le texte
discut¢ cn séance... mais sans pouvoir en modifier les
paramétres financiers ? Cetic liberté pourrait s'inscrire, en
outre, dans le cadre de {'engagement publi¢ fort représenté par
les lois de programmation des finances publiques, que la
révision® constitutionnelle devrait pouvoir autoriser et qui

-seraient le point d'ancrage de tous les projets et propositions de

loi uitérieurs.

Peut-étre n'irions-nous pas jusqua suggérer I'abrogation de
l'article 40 si nous n'en connaissions les effets pervers. Ea soi
en effet, une réglée protectrice des finances publiques nous
semble. vertueuse ; mais la régle telle qu'elle 2 été congue et
appliquée depuis pres de cinquante ans conduit & des résultats
pour le moins curieux.

Le président Paul Reynaud. avait liveé au moment des travaux
préparatoires de la Ve République la prophétie suivante : " Les
parlementaires vont devenir des économes devant un
gouvernement dépensier. " Les parlementaires sont devenus
des " sages budgétaires " : i I'Assemblée comme au Sénat,
entte 4 % et 8 % des amendements' parlementaires sont
déclarés. irrecevables au regard de latticle 40 de la
Constitution, ce qui représente un taux trés faible. Pourtant, la
dette publique atteint plus.de 1 200 milliards d'euros en 2007,

et les dépenses publiques représentent chaque année plus de la .

moitié des richesses crédes dans notre pays. (...) Ces dépenses
publiques ont augmenté de 20 points de PIB depuis 1958. En
matiére de vertu budgétaire, l'article 40 de l2 Constitution n'a
donc pas eu 'efficacité recherchée.

En outre, il est loisible & un parlementaire de PIOposer par
amendement une diminution de plusieurs milliards d'euros du
produit d'un impdt quel qu'il soit, s'il compense, pour la forme,
cette initiative par une taxe additionnelle sur les tabacs. Ii lui
est en revanche interdit de -soumettre 4 discussion la
possibilité, pour une commune, de prendre une initiative de
quelques centaines de milliers d'eurcs, pour investir et créer de
T'emploi... L'article 40 est donc devenu 2 bien des égards uae "
machine & créer de la dépense fiscale ". Il accrédite au surplus
lidée dangereuse selon laquelle, en matiére de déficit public, la
dépense fiscale n'aurait pas le' méme impact que la dépense
budgétaire.- C -

Loin de responsabiliser les patlementaires en les rendant
attentifs & la.dépense publique, 'article 40 les a tenus en marge
de leurs obligations. C'est en leur rendant fa liberté d'initiative
quils mesureront et assumeront la plénitude de leurs
responsabilités. Depuis le renouveau de la discussion
budgétaire en 2005, les parlementaires ont dailleurs démontré
leur capacité 4 élaborer des redéploiements de crédits et 2
pouvoir en conséquence étre traités en acteurs financiérement
responsables. . ‘

Didier Migaud et Jean Arthuis
Présidents des commissions’ des finances de I'Assemblée
nationale et du Sénat



Répartition des dispositions contenues dans la loi de finances de ’année (art. 34 LOLE)

Extrait de CAMBY, La réforme du budget de I’Etat, pp.222-223

Premiére partie Domaine | Demaine Domain,g
' obligatoire | exclusif partagé
Autorisation de perception des ressources de I’Btat et des . 4
impositions de tte nature 4 une autre pers. morale (1° du I) i ‘
Dispositions relatives aux ressources de I’Etat qui affectent <
I’€quilibre budgétaire (2° du-l)
Affectations & une autre personne morale d’une ressource
établie au profit de ’Etat (2° dul) . x
Ratification des décrets établissant des rémunérations pour o
services rendus (2° dul)
Affectations de recettes au sein du budget de I’Etat (3° du I) X
Evaluation des prélevements sur recettes (4° du I) X
Evaluation de chacune des recettes budgétaires (5° du I) X X
Fixation des plafonds de dépenses et des autorisations
d’emplois (6° du ) * *
Données générales de I’équilibre budgetau'e (’rableau
> X % .
d’équilibre) (7° du D) > :
Autorisations relatives aux emprunts et a la tresorene de B
I'Etat (8° du ) * =
Evaluation des ressources et des charges de trésorerie
{tableau de financement) (8° du I) x x.
Dérogation & ’obligation de-dépdt auprés de I’Etat des
disponibilités des collectivités territoriales (8° du I) *
Dérogation 4 I’obligation de libeller les emprunts de 1’Etat
en euros (8° du II) .
Plafond de variation nette de la dette (9° duI) x
s . Domaine | Domaine Domaine
Deuxiéme partie . : . 5 : -
) obligatoire exclusif partagé
Fixation du montant des autorisations d’engagement et des o
crédits de paiement du budget général (1° du II) * *
Fixation des plafonds des autorisations d’emplois (2° du IT) X X
Fixation des autorisations d’engagement et des crédits de
paiement ou des découverts des budgets annexes et des % X
comptes spéciaux (3° du II)
Majoration du plafond de reports (4° du II) X
Auntorisation de ’octroi de. garantles de ’Etat et fixation de
leur régime (5° du II) *
Autorisation de prises en charge des dettes de tiers et
fixation de leur régime (6° du II) . %
Dispositions relatives & [’assiette, au taux et aux modalités
de recouvrement des impositions de toute nature qui X
n’affectent pas I’équilibre budgétaire (7°a du IT)
Dispositions' affectant directement les charges budgétaires
de 'Etat (7°b du IT) *
Modalités de répartition des concours de I'Etat aux .
collectivités locales (7°¢ du IT) :
Approbation des conventions financiéres (7°d du II) %
Information et contréle du Parlement sur la gestion des
finances publiques (7°e du II) *
| Dispositions rel. & la comptabilite de I’Etat et au régime de
la responsabilité pécuniaire des agents des services publics X
| (7°f du IT)
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CONCLUSION

Si linfluence britannique sur le droit parlementaire francais, a ses origines, a pu étre relativisée par certains auteurs2, il est un domaine dans lequel
I'exemple du Royaume-Uni semble avoir constitué une référence essentielle : I'encadrement des pouvoirs financiers du Parlement. A cet égard, alors
que le Conseil constitutionnel était saisi, en juin 1976, d'une question relative a I'application de l'article 40 de la Constitution du 4 octobre 1958, qui
interdit aux initiatives parlementaires de créer ou d’aggraver une charge publique ou encore de diminuer les ressources publiques, Francois Goguel,
ancien secrétaire général du Sénat, alors membre de la haute juridiction, relevait que des dispositifs de cette nature, « réclamés par des parlementaires
depuis 1900, amorcés en 1920, en 1946, et en 1956 et finalement complétement mis en place en 1958 [..] constituent pour les finances publiques
frangaises une protection analogue a celle que la Chambre des communes avait établie dés 1713 pour les finances publiques britanniques »3.

En mars 1900, alors qu’était débattue devant la Chambre des députés la résolution dite « Berthelot », premiére tentative de circonscrire les initiatives
dépensiéres des parlementaires frangais au cours de I'examen du budget4, le député de I'Ardéche, Jules Roche, excipait du modeéle britannique pour
souligner le caractére opportun d’instituer une limitation des pouvoirs financiers du Parlement5. Ceci tend a démontrer I'influence précoce exercée par
le principe britannique de la « recommandation royale » qui, depuis I'adoption d’une résolution le 11 décembre 1706 codifiée sous la forme d’'un
Standing Orderen juin 17136, réserve formellement l'initiative des dépenses au pouvoir exécutif.

S’il ne commence & étre pensé comme une restriction des pouvoirs des membres du Parlement britannique qu’a compter du XVIII® siécle, ce principe
trouve son fondement, selon le professeur Joél Molinier, dans « une pratique établie de longue date »7 en vertu de laquelle le droit d’initiative en
matiére financiére appartient exclusivement a la Couronne ; en effet, alors que le Parlement n’était, originellement, convoqué par le monarque qu’en
vue de voter des subsides, « durant cette période les Communes, en tant que corps traditionnellement favorable a la parcimonie royale, s’abstenaient
naturellement de prendre linitiative d'offrir de l'argent a la Couronne »8. Par suite, suivant un « principe de la plus haute importance
constitutionnelle »9, pour reprendre les termes de Lord Campion, « aucune charge publique ne peut étre engagée si ce n’est sur linitiative de la
Couronne »10, soit dorénavant du gouvernement, étant entendu que la notion de charge doit étre comprise, ici, comme recouvrant tout a la fois les
« charges upon the public revenue », c’est-a-dire les dépenses publiques, et les « charges upon the people », qui renvoient aux impositionsll. Aussi une
regle initialement issue de la volonté de réfréner la tendance des souverains a accroitre la charge fiscale ainsi que les dépenses de I'Etat est-elle
devenue la pierre angulaire de la limitation des pouvoirs financiers des députés britanniques, ces derniers se voyant dénier le droit d’'initier une
augmentation des dépenses publiques, mais aussi des imp6ots.

L'influence du dispositif britannique dans la conception du mécanisme qui s’applique aujourd’hui en France ne saurait surprendre compte tenu de son
antériorité et du caractére structurant qu’il a acquis dans le droit budgétaire du Royaume-Uni ; d’ailleurs, celui-ci a été largement repris dans les
anciennes colonies de la Couronne comme au Canadal2, ou encore en Australiel3 - méme si des pratiques distinctes ont pu se développer avec le
tempsl4. Pour autant, est-ce a dire que le systéme frangais d’encadrement des initiatives parlementaires en matiére financiére constitue une simple
reprise du modéle britannique ?

Force est de constater que les restrictions apportées a la faculté des membres du Parlement de modifier, par voie de propositions de loi ou
d’amendements, le montant des ressources publiques - en particulier des impositions - et des dépenses publiques s’inscrivent, tant au Royaume-Uni
qu’en France, dans des trajectoires historiques analogues puisqu’elles apparaissent en réaction a diverses initiatives parlementaires pergcues comme
susceptibles de menacer les finances publiques ; de méme, ayant en partage une intransigeance de principe, ainsi que le reléve Céline Vintzell5, les
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dispositifs francgais et britannique font tous deux I'objet d’'une application visant a laisser, autant que faire se peut, des marges de manceuvre aux
membres du Parlement en matiére financiére, en vue de concilier respect de la régle et préservation de l'initiative parlementaire. Cette recherche de
« souplesse » semble étre autant le fait des organes du Parlement chargés de mettre en ceuvre les dispositifs d’encadrement des pouvoirs financiers des
parlementaires que du gouvernement ; sans doute s’agit-il d’'un enjeu d’acceptabilité de ces dispositifs.

En dépit d’'une évidente proximité de trajectoires, mais aussi de pratiques, les systémes d’encadrement francgais et britannique se distinguent par le
traitement qu’ils accordent aux initiatives parlementaires relatives aux recettes publiques ; alors que le dispositif britannique défend aux membres du
Parlement de proposer une hausse des impositions, I'article 40 de la Constitution frangaise prohibe les propositions tendant a diminuer les ressources
publiques - sauf a ce qu’elles soient compensées. Le traitement opposé réservé aux recettes publiques, mais aussi la différence de périmétre de
I'interdiction - la notion de ressources publiques étant plus étendue que celle d’'impositions -, loin de constituer un « accident » de I'histoire, révéle la
véritable rupture qui existe entre les économies des dispositifs britannique et francais. Alors que le premier procéde de I'adaptation d’'un principe
séculaire « converti » en limitation des initiatives des membres du Parlement en matiére financiére, le second résulte de la « cristallisation partielle »
d’'un mécanisme - la « loi des maxima » - qui visait a préserver I'équilibre budgétaire plus qu’a véritablement restreindre l'initiative parlementaire, dés
lors qu’il autorisait la compensation des accroissements de dépenses et des réductions de recettes ; en cela, le systéme frangais se rapprochait,
auparavant, davantage de ceux qui prévalent a ce jour en Allemagne ou en Italie1l6 que du mécanisme britannique. Cet écart originel qui existe entre
les dispositifs francgais et britannique continue de transparaitre dans I'application qui est faite de ces derniers.

Aussi le présent article s’attache-t-il a mettre en évidence les éléments qui rapprochent les dispositifs d’encadrement des pouvoirs financiers du
Parlement au Royaume-Uni et en France, mais également ceux qui les séparent. A cette fin, sont examinés, dans un premier temps, les
développements historiques convergents de ces dispositifs, méme s'ils interviennent a des périodes différentes, qui se caractérisent par un
renforcement progressif des contraintes pesant sur les initiatives parlementaires (). Dans un second temps, il est montré que si les dispositifs
britannique et frangais affichent des économies distinctes, en particulier pour ce qui est du traitement des recettes publiques, ces derniers ont vu se
dégager en leur sein des pratiques présentant certaines analogies (Il).

I. — LENCADREMENT DES INITIATIVES PARLEMENTAIRES EN MATIERE FINANCIERE : DES HISTOIRES
CONVERGENTES

Le premier élément venant rapprocher les dispositifs frangais et britannique d’encadrement des initiatives parlementaires en matiére financiére réside,
a n’en pas douter, dans leurs histoires convergentes. Si un tel encadrement apparait dés le début du XVIII® siécle au Royaume-Uni, ce n’est qu’en 1900
que celui-ci voit le jour en France. Pour autant, malgré ce « décalage » historique, les restrictions apportées a l'initiative parlementaire ont en commun
d’émerger concomitamment a l'affirmation des pouvoirs financiers du Parlement, que cela soit a la suite de la Glorieuse Révolution de 1688 au
Royaume-Uni ou de I'entrée en vigueur des lois constitutionnelles de 1875 en France. En outre, toujours avec un certain décalage, les dispositifs frangais
et britannique ont tous deux évolué vers une rigueur accrue, en particulier 8 mesure que se renforgait le poids des finances publiques. Ceci n'a pas
empéché ces deux dispositifs de prendre, au cours de leurs évolutions respectives, des formes trés différentes - ce qui explique, en grande partie, les
disparités observées aujourd’hui.

Quoi qu'il en soit, les restrictions originelles imposées aux pouvoirs financiers du Parlement semblent constituer, et ce tant en France qu’au Royaume-
Uni, une réaction aux initiatives dépensiéres des parlementaires (A). De méme, dans un souci commun de préservation des finances publiques, les
dispositifs francais et britannique de limitation du droit d'initiative des membres du Parlement ont été tout a la fois renforcés et étendus parallélement
a I'extension du secteur public (B).

A. — Les restrictions originelles aux pouvoirs financiers du Parlement : une réaction aux initiatives dépensiéres des
parlementaires

Les premiéres restrictions apportées aux initiatives des députés britanniques en matiére financiére a compter de 1706 visaient, selon les termes utilisés
par le professeur Gordon Reid, a lutter contre I'« extravagance » de la Chambre des communesl7, alors que celle-ci avait recemment vu ses pouvoirs
financiers confortés (1). Si c’est aussi en réaction a des initiatives dépensiéres des parlementaires qu'apparaissent, en France, des dispositifs
d’encadrement, ces derniers étaient davantage motivés par la rationalisation des débats parlementaires que par la préservation de I'équilibre
budgétaire (2).

1. Le Royaume-Uni : prévenir les « extravagances » de la Chambre des communes

Bien que le principe de l'initiative exclusive de la Couronne en matiére financiére se soit imposé de maniére précoce au Royaume-Uni, celui-ci n’était
initialement pas congu comme une limitation des pouvoirs financiers des membres du Parlement. Ainsi que cela a été indiqué en préambule du
présent article, les parlementaires préféraient, lorsqu’ils n’étaient convoqués que pour répondre aux demandes de subsides du monarque, attendre
d’étre sollicités par le pouvoir royal. Adhémar Esmein relevait donc que « pour trouver une initiative véritable des Communes en cette matiére, il fa[llait]
descendre a une époque ol non seulement les députés ont la pleine conscience de leurs droits, mais ou ils ont aussi des partisans a récompenser, une
clientéle a satisfaire, une popularité a gagner par des mesures agréables a certaines classes, quoique colteuses a la nation »18. En quelque sorte, les
premiéres initiatives dépensiéres des parlementaires ne devaient apparaitre qu'avec I'émergence de la démocratie représentative et I'affermissement
des pouvoirs budgétaires du Parlement.

A ce titre, la Glorieuse Révolution de 1688 a constitué une véritable rupture dans I'histoire politique britannique. En effet, le vote du Bill of Rights le
13 février de I'année suivante a marqué I'affirmation du Parlement face au monarque et posé les fondements du régime parlementairel9 - entrainant
également, dés la fin du XVII® siécle, un bouleversement de la physionomie de I'espace public, « I'Angleterre se met[tant] a vivre au rythme des
élections générales et des grands enjeux politiques »20. Par ailleurs, le Bill of Rights a considérablement renforcé les pouvoirs des parlementaires pour
ce qui est du vote des crédits budgétaires2l, une autorisation préalable du Parlement devenant impérative pour toute dépense. Aussi, si I'on en croit
Gordon Reid, ces évolutions ont été a I'origine de « troubles » au sein de la Chambre des communes22. Alors que certaines taxes allouées a la Couronne
présentaient un rendement supérieur aux montants des dépenses autorisées par le Parlement, I'exécutif était dans l'interdiction d'utiliser le surplus
dégagé. Face a ces recettes excédentaires et « dépourvues de toute responsabilité exécutive, les Communes ne purent trouver d’autre usage de cet
argent que de I'employer a satisfaire des demandes individuelles. Les requétes de secours pécuniaires se multipliérent énormément... »23

C’est donc pour contrer de telles pratiques que fut confirmée, a travers une résolution du 11 décembre 1706 par la suite codifiée sous la forme d'un
Standing Orderle 11 juin 1713, l'initiative exclusive de la Couronne en matiére de dépenses. Dés lors, la Chambre des communes ne pouvait prendre
« connaissance d’aucune proposition de dépenses afférentes a 'administration de I'Etat, sauf par recommandation de la Couronne »24. Par suite, selon
Gordon Reid, était étendue « une pratique qui, de défense contre I'extravagance du monarque, était devenue une défense contre I'extravagance de la
Chambre »25.

2. Le cas frangais : entre préservation de I'équilibre budgétaire et rationalisation du débat parlementaire
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Tout comme au Royaume-Uni, I'apparition des restrictions apportées aux initiatives parlementaires en matiére financiére en France est concomitante a
I'affermissement des pouvoirs financiers du Parlement. A cet égard, I'ancien secrétaire général de la Chambre des députés, Eugéne Pierre, rapportait
qu’un peu plus d’'un an aprés I'entrée en vigueur des lois constitutionnelles de 1875, le député du Morbihan, Charles du Bodan, fut a l'origine, en janvier
1877, de la premiére initiative parlementaire tendant a ouvrir des crédits budgétaires. Face a 'opposition du ministre des Finances de I'époque, Léon
Say, qui estimait que « les demandes de crédits doivent étre réservées autant que possible a l'initiative du gouvernement [..] certains membres
inclinf[ant] méme a penser qu’elles devraient lui étre réservées absolument, car, s'il en était autrement, on pourrait détruire I'équilibre du budget, sans
qu’'une discussion d’ensemble ait pu avoir lieu »26, la proposition en question fut retirée. Pour autant, « le 4 décembre 1877 et le 6 janvier 1878, la
Chambre des députés [...] a voté, sur l'initiative de divers membres, des propositions portant ouverture de crédits. Depuis lors, les députés ont trés
souvent profité de leur droit d'initiative pour déposer des demandes de crédits »27 - droit explicitement reconnu et défendu par le président de la
Chambre Jules Grévy dés le début de I'année 1877.

Il fait peu de doute que la multiplication des hausses de dépenses initiées par des parlementaires a constitué l'une des causes de I'encadrement de
I'initiative de ces derniers en matiére financiére, comme dans le cas britannique ; ainsi, lors de son discours précité devant la Chambre des députés en
mars 1900, Jules Roche justifiait la nécessité d’'un tel encadrement par l'irrésistible et constant accroissement de la dépense publique, précisant a cet
égard, sur le fondement des travaux du rapporteur général du budget, que « plus de la moitié de ces augmentations, a part les dépenses militaires,
[était] due a l'initiative parlementaire »28. Néanmoins, la résolution adoptée le 16 mars 1900 a l'instigation d’André Berthelot et 282 autres députés, loin
de viser a restreindre de maniére générale la faculté des membres de la Chambre d’augmenter les dépenses publiques comme le souhaitait Jules
Roche, ne venait encadrer les initiatives parlementaires qu’au cours des débats budgétaires. Le nouvel article 51 bis du réeglement de la Chambre des
députés résultant de cette résolution disposait, en effet, qu'« aucune proposition tendant soit a des augmentations de traitement, d'indemnité ou de
pension, soit a des créations de services, d’'emplois ou de pensions ou leur extension en dehors des limites prévues par les lois en vigueur, ne peut étre
faite sous forme d’amendement ou d’article additionnel au budget ».

Certes, André Berthelot dénongait « 'augmentation constante des dépenses dans une proportion effrayante pour I'avenir »29 et une « progression de
I'impét [...] deux fois plus rapide que la progression de la fortune publique »30 ; pour autant, le député de la Seine se montrait également préoccupé
par « la paralysie presque compléte du mécanisme législatif en tout ce qui ne peut pas étre rattaché au vote du budget »31. Celui-ci formulait le bilan
suivant : « La Chambre siége a peu prés sept mois par an; la discussion du budget en prend cing ; il y a prés d’'un mois perdu tous les ans par les crises
ministérielles ou des incidents analogues ; il reste a peine un mois pour la discussion proprement dite des lois »32. Aussi 'encadrement des propositions
des parlementaires en matiére budgétaire visait-il « a rendre au travail législatif le temps qui [était] absorbé par l'interminable discussion du
budget »33. Ceci explique pourquoi la résolution dite « Berthelot » ne trouvait a s'appliquer que dans le cadre de I'examen du budget, une restriction
plus générale des initiatives parlementaires relatives aux dépenses n’étant instituée que plus tardivement.

En somme, en 1900, si la volonté de préserver I'équilibre budgétaire est bien présente, le souci de rationaliser les débats parlementaires semble avoir
constitué un facteur essentiel, pour ne pas dire déterminant, de I'apparition et de l'affirmation de I'encadrement des initiatives parlementaires en
matiére financiére. Cette idée est confortée par deux éléments. D’'une part, en méme temps que la résolution « Berthelot » était adoptée, le 16 mars
1900, une autre modification du réglement de la Chambre, qui prévoyait qu'« en ce qui touche la loi du budget, aucun amendement ou
article additionnel tendant a augmenter les dépenses ne peut étre déposé apreés les trois séances qui suivent la distribution du rapport dans lequel
figure le chapitre visé »34. D’autre part, le droit d'initiative des députés en matiére de recettes restait inchangé, ces derniers conservant, notamment,
I'entiére faculté de les réduire.

B. — Une évolution de la limitation des initiatives parlementaires en matiére financiére dans le sens d’une rigueur
accrue

Relativement restreintes dans leur conception, les premiéres limitations apportées aux initiatives parlementaires ne pouvaient constituer une garantie
de la préservation des finances publiques. Aussi, tant au Royaume-Uni qu’en France, les dispositifs d’encadrement ont-ils été renforcés afin de gagner
en effectivité -, et ce en partie sous l'influence du pouvoir exécutif (1). Par ailleurs, le champ d’application de ces dispositifs a été élargi a mesure que
s’étendait le secteur public (2).

1. Le renforcement de I'encadrement des pouvoirs financiers du Parlement

Contestées par nombre de députés, et ce aussi bien en France qu’au Royaume-Uni, les premiéres restrictions apportées a l'initiative des parlementaires
en matiére financiére se sont révélées d’'une efficacité limitée pour préserver I'équilibre budgétaire, d’autant qu’elles donnaient lieu au déploiement de
stratégies de contournement. Dés lors, souvent encouragées - voire proposées - par le pouvoir exécutif, des mesures tendant a renforcer les
meécanismes d’encadrement des pouvoirs financiers du Parlement ont été adoptées.

De telles mesures sont intervenues dés le milieu du XIX® siécle au Royaume-Uni. En dépit de la formalisation dans le réglement de la Chambre des
communes, plus d'un siécle auparavant, du principe de la « recommandation royale », I'initiative exclusive en matiére financiére de la Couronne
semblait alors loin d’étre acquise dans I'esprit des parlementaires. A cet égard, Gordon Reid relate l'incrédulité de Joseph Hume, en 1840, face a
l'interdiction qui lui était faite de substituer un impét sur la propriété aux taxations indirectes proposées par le chancelier de I'Echiquier35. Dans un tel
contexte, la nécessité de réaffirmer I'exclusivité de l'initiative du pouvoir exécutif pour ce qui est des dépenses semble s’étre faite plus pressante encore
puisqu'une premiére modification du Standing Order de 1713 a été adoptée le 25 juin 1852 par la Chambre ; aussi ce dernier disposait-il désormais
« que cette Chambre ne prendra connaissance d’aucune proposition de dépenses afférentes a 'administration de I'Etat, ou ne donnera suite a aucun
projet en vue d'accorder de l'argent sauf par recommandation de la Couronne »36. Selon Gordon Reid, cette modification - qui tendait a étendre les
contours de I'encadrement des initiatives parlementaires - aurait été suggérée par le gouvernement, parlant méme du « changement Derby-
Disraeli »37, en référence a Lord Derby et Benjamin Disraeli, alors respectivement Premier ministre et chancelier de I'Echiquier. Néanmoins, la rigueur
nouvelle du Standing Order« s’avéra insuffisante pour préserver le Trésor des pressions exercées par les députés »38, ces derniers trouvant des moyens
simples de le contourner.

En particulier, I'introduction dans les propositions de loi et les amendements colteux d’'une mention selon laquelle les charges induites seraient payées
« avec les fonds accordés par le Parlement » permettait que I'interdiction prévue par le Standing Order ne s’applique qu’a une phase ultérieure de la
discussion, soit lorsque le gouvernement produisait I'estimation du montant réel des dépenses39 ; alors, les auteurs des initiatives litigieuses pouvaient
se prévaloir de ce que les mesures proposées constituaient une promesse engageant le crédit du pays. Par suite, le Standing Orderde 1713 est modifié
une nouvelle fois le 20 mars 1866, a l'initiative du député Acton Ayrton - un backbencher qui, a en croire Gordon Reid40, agissait pour le compte du
chancelier de I'Echiquier William Gladstone. Le Standing Order modifié était ainsi rédigé : « Que la Chambre ne prendra connaissance d’aucune
proposition de dépenses afférentes a 'administration de I'Etat, et ne donnera suite & aucun projet de charge sur les revenus publics, que celle-ci soit
imputable sur le Fonds consolidé ou sur les fonds accordés par le Parlement, en dehors d’'une recommandation de la Couronne »41. De toute évidence,
la modification de mars 1866 intervenait en réaction aux difficultés rencontrées par le gouvernement lors de I'examen, la méme année, du Cattle
Desease Protection Bill au cours duquel de nombreuses initiatives parlementaires tendant a accorder des indemnisations financiéres aux agriculteurs
avaient d( étre examinées42.
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Enfin, le Standing Orderfut modifié de nouveau a deux reprises, le 14 décembre 1966 et le 8 mars 1971. Aussi, celui qui porte dorénavant le numéro 48
dispose « que la Chambre ne prendra connaissance d’aucune proposition de dépenses afférentes a I'administration de I'Etat et ne donnera suite a
aucun projet de charge sur les revenus publics, que celle-ci soit imputable sur le Fonds consolidé ou sur le Fonds des préts nationauxou sur les fonds
accordés par le Parlement, ou pour libérer ou régler a 'amiable des sommes dues a la Couronne, en dehors d’'une recommandation de la Couronne »43.
Toutefois, ces derniers amendements étaient moins motivés par la nécessité de faire face a la fronde de certains parlementaires que par celle d’adapter
le Standing Orderaux évolutions du cadre budgétaire, comme le recours, a compter de 1968, a un compte distinct du Fonds consolidé - le Fonds des
préts nationaux - pour les préts accordés par I'Etat central, notamment aux collectivités territoriales.

Le dispositif frangais d’encadrement des initiatives des membres du Parlement en matiére financiére a, lui aussi, fait I'objet de modifications dans le
sens d’'une rigueur accrue. Pour autant, I'évolution de celui-ci n'a pas été aussi linéaire qu’au Royaume-Uni ou il s’agissait de perfectionner un principe
établi et ancien. En effet, dans le cas de la France, différentes solutions « techniques » ont été expérimentées afin de définir un mécanisme susceptible
de garantir I'équilibre budgétaire. La principale fragilité de la résolution dite « Berthelot » adoptée par la Chambre des députés en 1900 résidait dans le
fait qu’elle ne s'appliquait qu’aux amendements au budget - ne permettant donc aucunement de limiter les initiatives coGteuses introduites dans
d’autres véhicules législatifs. Aussi, en 1902, André Berthelot proposa-t-il de compléter I'article 51 bis du réglement de la Chambre par le paragraphe
suivant : « Aucune proposition tendant a une augmentation de dépenses ne peut étre mise aux voix sans qu’'une économie, de chiffre au moins égal, ait
été simultanément proposée et préalablement adoptée par la Chambre »44 - envisageant, pour la premiére fois, le principe de la compensation.
Cependant, cette modification non seulement fut rejetée, mais provoqua une vive opposition de certains députés, se traduisant méme par le dépdét
d’une contre-proposition ainsi rédigée : « Les résolutions adoptées par la Chambre des députés dans la séance du 16 mars 1900 et concernant la
procédure des amendements au budget, sont abrogées »45 - ce qui tend a montrer I'acceptation encore limitée des restrictions apportées a l'initiative
des parlementaires en matiére financiére. Par conséquent, c’est un dispositif finalement moins contraignant qui fut retenu en 1911, l'article 51 bis précité
prévoyant dés lors que « toute proposition de résolution comportant augmentation de dépenses ne p[ouvait] étre votée qu’aprés avoir été rapportée
par la commission du budget »46.

Selon une logique analogue, consistant a « isoler » les initiatives colteuses afin, d’'une part, d’en accroitre la visibilité et, d’autre part, d’en assurer un
examen approfondi, est votée par la Chambre des députés, le 27 mai 1920, une modification de l'article 86 de son réglement visant a interdire qu’'un
amendement, sauf a étre disjoint de plein droit a la demande du gouvernement, de la commission des finances ou de la commission compétente
- c’est-a-dire renvoyé sans débat a la commission compétente qui devait le rapporter dans les mémes conditions qu’une proposition de loi -, « implique
la réduction ou la suppression d’'une recette existante, une nouvelle dépense ou une augmentation de dépenses par rapport au texte qu’il serait appelé
a remplacer ou a compléter »47. Cette disposition, qui s'appliquait a I'ensemble des textes et non pas aux seules lois de finances, venait ainsi étendre
I'encadrement des initiatives parlementaires aux recettes publiques ; des dispositifs similaires furent inscrits dans les réeglements des deux chambres
sous la IV® République48.

En matiére de limitation des pouvoirs financiers du Parlement, I'entrée en vigueur de la Constitution du 27 octobre 1946 n’a aucunement marqué une
rupture. En dépit d’'une tentative de constitutionnalisation par le président du Conseil Gaston Doumergue, en 1934, de la régle posée par la résolution
adoptée par la Chambre des députés le 27 mai 1920, celle-ci n'a pas été inscrite dans la Constitution de 1946. L’article 17 de cette derniére, qui prohibait
les propositions tendant a augmenter les dépenses prévues ou a créer de nouvelles dépenses lors de la discussion budgétaire, ne faisait que reprendre
le principe contenu dans la résolution « Berthelot » de mars 190049. Aussi fallut-il attendre l'introduction, pour la premiére fois dans une loi du
31 décembre 194850 a linitiative du député de la Vendée Lionel de Tinguy du Pouét, de la « loi des maxima » pour que le dispositif francais
d’encadrement des initiatives parlementaires en matiére financiére se rapproche de sa forme définitive.

Reconduite d’'année en année et étendue aux réductions de recettes dés I'exercice 1950 - & compter duquel elle est directement inscrite par le
gouvernement dans le projet de loi de finances5] -, la « loi des maxima », aussi dite du « cadenas », interdisait, au cours d’'un exercice budgétaire donnég,
toute mesure législative ou réglementaire susceptible d’accroitre une dépense publique au-dela des maximas prévus ou de provoquer une perte de
recettes, sauf a ce qu’elle soit compensée par des économies ou des recettes nouvelles. Il ressort clairement des travaux préparatoires de la Constitution
de 1958 que la « loi des maxima » a fortement inspiré la rédaction de l'article 40 du texte constitutionnel. A cet égard, & en croire 'un des membres du
Comité consultatif constitutionnel, Jean Gilbert-Jules, les auteurs du projet de Constitution avaient simplement souhaité constitutionnaliser la « loi des
maxima »52. Pour autant, force est de constater que l'article 40 de la Constitution ne constitue qu’une « cristallisation partielle » de la « loi des
maxima »; en effet, alors que cette derniére autorisait la compensation des initiatives tendant a accroitre les dépenses ou a réduire les recettes, en vertu
de l'article 40, seules les propositions visant a diminuer les ressources publiques peuvent étre compensées - celles ayant pour objet de créer ou
d’aggraver une charge publique étant strictement prohibées. Ce traitement asymétrique des initiatives portant sur les recettes et les dépenses tenait au
fait que les propositions de dépenses compensées, autorisées sous I'empire de la « loi des maxima », constituaient, a en croire certains commentateurs
comme le président du Comité consultatif constitutionnel et ancien président de la commission des finances de I’Assemblée nationale, Paul Reynaud,
«la ruine des finances publiques »53.

En somme, tout au long de la premiére moitié du XX© siécle, le dispositif francais d’encadrement des initiatives parlementaires en matiére financiére a
été renforcé, suivant en cela une trajectoire analogue a son équivalent britannique a la différence duquel, toutefois, il a été inscrit dans la Constitution
- non sans lien avec le processus de « dessaisissement du Parlement lors de I'élaboration du droit parlementaire originel de la V® République »54 décrit
par Michel Laflandre. Certes, la régle de la « recommandation royale » est, comme le notait Adhémar Esmein, « simplement inscrite dans le réglement
de la Chambre des communes [...] : elle peut étre par la suite facilement abrogée ou modifiée »55 ; pour autant, celle-ci procéde d’'un « principe de la
plus haute importance constitutionnelle »56, selon les termes de Lord Campion. Aussi, « les régles de procédure financiére, qu’elles soient fondées sur la
pratique ou les standing orders, sont observées sans contestation par la Chambre des communes ; toute méconnaissance de celles-ci serait, désormais,
seulement imputable a une méconnaissance de leur applicabilité dans un cas particulier ou a une inattention »57. Quoi qu’il en soit, le respect
scrupuleux de l'initiative exclusive du pouvoir exécutif en matiére financiére semble favorisé par la nature du systéme politique du Royaume-Uni ; ainsi
que le relevait Michel Ameller, ancien secrétaire général de I'’Assemblée nationale, « la logique interne du régime britannique, fondée essentiellement
sur I'existence de deux partis qui sont appelés a se succéder au pouvoir, conduit les parlementaires a s’abstenir de toute initiative risquant de
compromettre la situation financiére du pays : ceux de la majorité parce qu’ils soutiennent le programme gouvernemental, et ceux de l'opposition,
parce que leurs suggestions sont nécessairement vouées a I'échec dans 'immédiat et risquent de les engager pour l'avenir en cas de victoire
électorale »58.

2. L'élargissement des dispositifs d’encadrement avec I'extension du secteur public

Si les principales modifications apportées aux dispositifs d’encadrement des initiatives en matiére financiére des membres du Parlement étaient
motivées, tant au Royaume-Uni qu’en France, par la volonté d’en renforcer I'effectivité, ces dispositifs ont aussi en commun d’avoir été progressivement
adaptés a I'extension progressive du secteur public, liée notamment au développement de la protection sociale et a la dévolution de compétences aux
collectivités locales. Cette évolution est particulierement patente en France ; alors que dans sa version originelle, la « loi des maxima » ne portait,
comme les mécanismes qui 'ont précédé, que sur les finances de I'Etat, cette derniére a connu un premier élargissement de son champ d’application
avec la loi de finances du 24 mai 1951, qui visait également « les charges des divers régimes d’assistance et de sécurité sociale »59 - les ressources de ces
régimes étant elles aussi mentionnées a partir de la loi de finances pour 195360. De méme, la loi de finances du 27 mai 1955 a marqué l'intégration des
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« charges [et] [d]es ressources des départements et communes »61.

Au total, a compter de 1955, la « loi des maxima » couvrait I'ensemble du spectre des finances publiques. Cet élargissement - opéré a l'initiative du
gouvernement - a été consacré par l'article 10 du décret-loi du 19 juin 1956 déterminant le mode de présentation du budget de I'Etat, qui instituait le
premier texte organique relatif au budget62.

Les constituants de 1958 entendaient que le futur article 40 de la Constitution couvre, lui aussi, 'ensemble des finances publiques. En particulier, devant
la commission constitutionnelle du Conseil d’Etat, Gilbert Devaux, alors commissaire du gouvernement et directeur du budget, insistait pour qu'il soit
précisé que la notion de « charge » réponde a la définition des charges publiques figurant dans le décret-loi de 1956 ; il s'agissait donc, selon lui, « non
seulement des dépenses de I'Etat et des dépenses budgétaires et de trésorerie, mais également des charges pouvant incomber aux collectivités
territoriales, aux organismes de Sécurité sociale, aux établissements publics, aux entreprises nationales »63. Cette conception extensive du champ
d’'application de l'article 40 a, par la suite, été confirmée par le Conseil constitutionnel dans une décision du 20 janvier 196164, venant censurer des
modifications apportées par le Sénat au motif qu’elles avaient « pour effet de créer de nouvelles catégories de bénéficiaires [d’'un] régime particulier de
Sécurité sociale et entrain[aient], & I'évidence, une aggravation des charges a supporter par ledit régime ». A ce titre, le juge constitutionnel a indiqué
que la notion de « charge publique » mentionnée par l'article 40 de la Constitution devait « étre entendue comme englobant, outre les charges de I'Etat,
toutes celles antérieurement visées par I'article 10 du décret du 19 juin 1956 ».

Depuis lors, les collectivités territoriales et la Sécurité sociale constituent, a I'instar de I'Etat, le « coeur de I'article 40 65, pour reprendre les termes du
président Jacques Barrot ; par suite, les initiatives parlementaires relatives tant a leurs charges qu’a leurs ressources se voient appliquer les principes
arrétés par cet article. L'évolution de la jurisprudence des commissions des finances de I’Assemblée nationale et du Sénat a confirmé, sinon conforté,
cette appréhension large du champ d’application de l'article 40 de la Constitution. En effet, la référence jurisprudentielle au périmétre des
administrations publiques au sens de la comptabilité nationale s’est progressivement imposée, apparaissant une premiére fois dans le rapport publié
en 2006 par Pierre Méhaignerie66, alors président de la commission des finances de I'Assemblée nationale ; par conséquent, sont désormais
concernées au premier chef, selon I'ancien président de la commission des finances du Sénat, Philippe Marini, « les administrations publiques centrales
(APUC), les administrations publiques locales (APUL) et les administrations de sécurité sociale (ASSO) »67. Le recours assumé aux régles de la
comptabilité nationale, s'il peut surprendre, révéle I'exigence de réalisme budgétaire qui, au méme titre que la rigueur juridique, semble structurer les
jurisprudences des commissions des finances des deux assemblées en matiére de recevabilité financiére68.

Au Royaume-Uni, bien qu'il ne soit pas possible d’identifier une démarche aussi « systématique » que dans le cas francais, I'encadrement des initiatives
parlementaires couvre également la quasi-totalité du champ de la dépense publique - méme s’il faut noter qu’il n’en va pas de méme en matiére de
recettes publiques. Ainsi que le reléve William McKay, ancien secrétaire général de la Chambre des communes, une charge publique - au sens de
« charge upon the public revenue » - est définie comme une obligation « d’effectuer un paiement a partir du Fonds consolidé ou du Fonds des préts
nationaux pour couvrir des dépenses publiques »69. En bref, constitue une dépense publique toute dépense payée a partir de I'un des deux fonds
susmentionnés. Si la finalité du Fonds des préts nationaux a été évoquée précédemment, il convient de revenir sur le Fonds consolidé ; ce dernier
correspond au compte du gouvernement a la Banque d’Angleterre - il s'agit de I'équivalent du « compte du Trésor » francais. Par suite, sont concernées
I'ensemble des dépenses du budget de I'Etat qui, par définition, transitent par ledit compte.

A cet égard, il y a lieu de relever que le National Health Service (NHS), le service public de santé, étant essentiellement financé par le budget de I'Etat,
entre par conséquent pleinement dans le périmétre du dispositif britannique d’encadrement. Il en va de méme des dépenses supportées par le
National Insurance Fund70, qui assure le paiement de la plupart des prestations en espéces, comprenant, entre autres, les pensions de retraite,
d’invalidité, de chdmage, d’accident du travail, les indemnités de maladie ou encore les allocations familiales. Dés lors, la « recommandation de la
Couronne » couvre I'ensemble des dépenses publiques sociales - sachant qu’il n’existe pas, au Royaume-Uni, d’administrations de sécurité sociale au
sens de la comptabilité nationale en raison du réle joué par I'Etat en ce domaine. Toutefois, I'initiative exclusive du pouvoir exécutif en matiére
d’accroissement des recettes ne semble pas porter sur un champ aussi large. En effet, les cotisations sociales versées au National Insurance Fund - afin
de financer les prestations contributives assumées par ce dernier - ne sont pas considérées comme étant des « charges upon the people » qu'il est
interdit aux parlementaires d’augmenter71.

Pour ce qui est des collectivités territoriales, en vertu d'une jurisprudence bien établie de la Chambre des communes datant de 1989, une
« recommandation de la Couronne » est nécessaire aux initiatives parlementaires aggravant une dépense locale, dés lors « qu'il est raisonnable de
penser qu’en pratique, la dotation de soutien financier tiendra compte de cette dépense »72 - étant entendu que la dotation de soutien financier
(Revenue Support Grant), versée par I'Etat, constitue la principale dotation versée aux collectivités territoriales et représente la majeure partie des
ressources de ces derniéres73. De facto, les dépenses des administrations publiques locales sont pleinement concernées par les restrictions apportées
aux initiatives des députés britanniques en matiére financiére, et ce alors méme que les hausses d’'impositions locales ne relévent pas de l'initiative
exclusive du gouvernementZ74.

Autant les périmétres des dispositifs d’encadrement des initiatives parlementaires frangais et britannique semblent se recouper en ce qui concerne les
dépenses publiques, autant il en va trés difféeremment s'agissant des recettes. A n’en pas douter, les disparités observées dans ce dernier domaine
viennent de ce que le systéme britannique prohibe les augmentations d'impét, ce qui n'implique pas, en vue de préserver les finances publiques, de
restreindre a I'excés les initiatives des membres du Parlement ; sur ce point, il faut souligner que seules sont concernées les impositions pergues par
I'Etat, excluant - outre les impdts locaux et les cotisations sociales - les redevances versées aux services de I'Etat, par exemple75. A l'inverse, en France,
dans le cadre d’'un mécanisme congu, historiquement, pour préserver I'équilibre budgétaire, une définition large des ressources publiques semblait
s'imposer ; aussi la notion de ressources publiques au sens de I'article 40 de la Constitution intégre-t-elle I'ensemble des recettes des administrations
publiques, quelle qu’en soit la qualification juridique, soit non seulement la totalité des impositions de toutes natures, mais également les cotisations
sociales, les « dividendes tirés des participations de I'Etat, [les] produits tirés du domaine public, [les] produits de la vente de biens ou de services, [les]
intéréts des préts accordés par des personnes publiques, [les] rémunérations de garanties de I'Etat, ou encore [les] redevances des usagers pour les
services publics opérés en régie »76.

Il. — DES ECONOMIES DISTINCTES, MAIS DES PRATIQUES ANALOGUES

Pour les raisons historiques exposées précédemment, les dispositifs britannique et francais d’encadrement des initiatives parlementaires présentent
aujourd’hui des économies distinctes. S’ils prohibent tous deux les propositions tendant a créer ou accroitre une dépense publique, ces derniers
réservent un traitement opposé a celles relatives aux recettes ; alors qu’en France, une baisse non compensée des ressources publiques est irrecevable,
ce sont les initiatives des membres du Parlement accroissant les impositions qui, au Royaume-Uni, sont interdites. Comme cela vient d’étre montré,
cette asymétrie est également a l'origine de différences concernant le champ des restrictions applicables aux initiatives parlementaires en matiére de
recettes.

Pour autant, s'ils se distinguent partiellement par les principes qui les fondent, les dispositifs d’'encadrement francgais et britannique ont en commun
d’étre mis en ceuvre par des instances parlementaires (A). Par ailleurs, il y a lieu d’observer une convergence des pratiques en ce domaine, aussi bien de
la part des instances susmentionnées que du gouvernement ; en particulier, se fait jour une application « souple » des régles visant a laisser, autant que
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faire se peut, des marges de manosuvre aux membres du Parlement en matiére financiére, ce qui n’est sans doute pas sans lien avec I'intransigeance de
principe des restrictions apportées au droit d'initiative de ces derniers (B).

A. — Les dispositifs d’encadrement des pouvoirs financiers du Parlement : principes et procédures

Originellement institués a l'initiative des parlementaires eux-mémes, les dispositifs d’encadrement des pouvoirs financiers du Parlement continuent
aujourd’hui, aussi bien au Royaume-Uni qu’en France, a étre mis en oceuvre par des organes parlementaires (1) ; ceux-ci sont donc amenés a appliquer
des régles relativement intransigeantes dans leur principe, venant significativement limiter les initiatives parlementaires en matiére financiére (2).

1. Une procédure pour les parlementaires, par les parlementaires

Au Royaume-Uni, mais aussi en France, ou la limitation du droit d’initiative des parlementaires en matiére financiére a été inscrite dans la Constitution,
les dispositifs d’encadrement des pouvoirs financiers du Parlement demeurent essentiellement du ressort d’'instances parlementaires.

Ainsi, au Royaume-Uni, les questions inhérentes a I'interprétation des régles de procédure financiére relévent « du Speaker ou, si elles se posent en
commission, [du] président »77 de cette derniére. Toutefois, avant a tout examen plus approfondi de la procédure applicable, la bonne compréhension
du systéme britannique impose de rappeler un autre principe budgétaire en vertu duquel la création ou I'aggravation d’'une charge - qu’il s'agisse
d’'une dépense publique a proprement parler (« charge upon the public revenue ») ou d'une imposition («charge upon the people») - doit
nécessairement étre fondée sur une résolution financiére préalablement présentée par le gouvernement et approuvée par la Chambre des communes.
Le recours a de telles résolutions financiéres permet au pouvoir exécutif de définir des plafonds de charges que ne peuvent excéder les textes adoptés
par le Parlement - sachant que les parlementaires ne peuvent amender ces résolutions que dans le sens d’'une diminution desdites charges.

Par suite, en matiére de dépenses publiques, une initiative d’origine gouvernementale ou parlementaire ne peut étre examinée si elle n’est pas couverte
par une Money resolution - une telle résolution, fondée sur le Standing Ordern’ 49, comporte également, de maniére formelle, la « recommandation de
la Couronne »78. Aussi, une initiative dépensiére ne peut étre soumise au vote en commission tant qu’elle n'a pas été autorisée par une résolution
financiére ; les dispositions d’'un texte ayant une incidence colteuse sont imprimées en italique - ce qui explique qu’elles soient appelées « jtalicized
provisions » - « pour marquer le fait qu’elles ne font pas inconditionnellement partie du bill »79. Conformément a ce qui a été indiqué précédemment, il
revient au président de la commission de refuser de soumettre au vote une disposition tendant a accroitre une dépense non couverte par une Money
resolution. De méme, les amendements qui entrainent une dépense non couverte par une résolution sont déclarés irrecevables80. Il en ressort que,
concrétement, aucune initiative d’'un député en matiére de dépenses ne peut étre adoptée par la Chambre si elle n’est pas couverte par une Money
resolution qui ne peut étre introduite que par le gouvernement. Par ailleurs, en vertu du Standing Ordern’ 50, un projet de loi ayant pour objet principal
la création d’'une dépense publique ne peut étre présenté que par un ministre - ce qui implique qu’un parlementaire ne peut initier qu’'une proposition
de loi créant une dépense publique de maniére incidente, a condition qu’elle soit recommandée par la Couronne.

S’agissant des initiatives portant sur les recettes, en application de la traditional practice, celles-ci ne peuvent étre examinées par la Chambre des
communes que si elles sont fondées sur une Ways and Means resolution qui, la aussi, ne peut étre introduite que par le gouvernement. Ainsi l'initiative
parlementaire est-elle, plus encore qu’en matiére de dépenses, réduite dans le principe a sa portion congrue, les députés ne pouvant que réduire le
niveau d'imposition81.

La nécessité d’'une « voie d’appel » en cas de mauvaise application des régles de procédure financiére ne semble pas méme envisagée au Royaume-Uni,
étant considéré que ces derniéres « sont strictement observées par la Chambre des communes »82. Pour autant, dans le cas contraire, les erreurs
procédurales sont susceptibles d'étre « corrigées » au cours de I'examen d’'un texte ; a ce titre, Céline Vintzel rapporte qu'« en février 1986, des
procédures ont été déclarées nulles et non avenues par le Speaker quand des bills, qui auraient di étre fondés sur des résolutions, ont dépassé I'étape
de la commission sans ces préliminaires »83.

Sur ce dernier point, il en va assez differemment en France ou, si I'application de lirrecevabilité fondée sur l'article 40 de la Constitution reléve
d’instances de '’Assemblée nationale et du Sénat - héritage des pratiques passées -, le Conseil constitutionnel intervient comme « juge d’appel », pour
reprendre les termes de Jean-Louis Pezant84, en ce domaine. Cette situation découle, bien évidemment, de la constitutionnalisation du dispositif
francais d’encadrement des initiatives parlementaires en matiére financiére. Par suite, le juge constitutionnel est compétent pour s'assurer que
I'article 40 a bien été appliqué, mais aussi, a l'inverse, que lirrecevabilité a été opposée a juste titre. Toutefois, celui-ci est trés rarement saisi de
questions de cette nature, ne serait qu’en raison de I'existence de la régle du « préalable parlementaire » en vertu de laquelle le Conseil n’'examine la
conformité d’'un amendement ou d’'une proposition de loi a I'article 40 de la Constitution que si I'exception d'irrecevabilité a été soulevée devant la
premiére assemblée qui en a été saisie. Ce principe a été posé par une décision du 20 juillet 197785, puis confirmé a plusieurs reprises, notamment par
une décision du 9 aolt 201286. Surtout, la haute juridiction a été amenée a définir le cadre juridique des modalités de contrdle de la recevabilité
financiéere.

Ainsi que I'a souligné le juge constitutionnel dans une décision du 25 juin 195987, si les modalités du contrdle de la recevabilité financiére des initiatives
parlementaires sont déterminées librement par chaque assemblée, leurs réglements doivent néanmoins prévoir I'application des dispositions de
I'article 40 de la Constitution. Poursuivant dans cette logique, il est donc venu préciser les exigences procédurales inhérentes a la mise en ceuvre de la
recevabilité financiére. En particulier, dans une décision du 14 juin 197888, le Conseil constitutionnel a estimé que I'application de l'article 40 impliquait
que les réglements prévoient, d’'une part, un « examen systématique de la recevabilité » des propositions de loi « antérieurement a I'annonce par le
président de leur dépot et donc qu’elles ne puissent étre imprimées, distribuées et renvoyées en commission »89 sans que ce contréle n’ait été effectué
et, d’autre part, la possibilité que puisse étre constatée, « au cours de la procédure Iégislative, I'irrecevabilité des propositions qui auraient, a tort, été
déclarées recevables »90 au moment de leur dép6t. Prés de trois décennies plus tard, dans une décision du 29 juillet 2005, le Conseil constitutionnel a
indiqué que les procédures d’examen de la recevabilité financiére « doivent s’exercer au moment du dépét d’'un amendement »91 - venant affirmer de
maniére explicite I'obligation de procéder a un contrdle a prioride la recevabilité financiére des amendements parlementaires.

Conformément aux exigences procédurales posées par le Conseil constitutionnel, aussi bien I'’Assemblée nationale que le Sénat mettent donc en
ceuvre un contréle a priori, soit au moment du dép6ét, et un contrdle a posteriori de la recevabilité financiére des initiatives parlementaires sous leurs
différentes formes. Pour ce qui est du contrdle a priori, celui-ci s'applique, tout d’abord, aux amendements ainsi qu’aux sous-amendements d’origine
parlementaire déposés en vue et au cours de la séance publique. En vertu de l'alinéa 3 de l'article 89 du réglement de I'’Assemblée nationale, ce
controle est exercé par le président de I'assemblée, avec une possible consultation du président ou du rapporteur général de la commission des
finances, ou encore un membre de son bureau désigné a cet effet. Cependant, dans les faits, I'exercice de cette compétence est délégué au président
de cette méme commission. L'article 45 du réglement du Sénat prévoit, quant a lui, que la « commission des finances contréle la recevabilité financiére
des amendements au regard de l'article 40 de la Constitution » la coutume ayant cependant dévolu, Ia encore, la mise en ceuvre de cette prérogative
au président de la commission. Ensuite, le contrdle a priori de la recevabilité financiére s'applique aux amendements déposés en vue de
I'établissement, en vertu de l'article 42 de la Constitution, du texte par la commission saisie au fond ; dans ce cas, le contréle reléve du président de
cette derniére, comme le prévoit 'alinéa 2 de I'article 89 du réeglement de I’Assemblée nationale de méme que l'article 28 ter du réglement du Sénat.
Enfin, s’agissant des propositions de loi, les Bureaux des deux assemblées, ou « certains de [leurs] membres » désignés a cet effet, sont compétents pour
apprécier leur conformité a l'article 40 de la Constitution en application de l'alinéa 1°" de l'article 89 du réglement de I'Assemblée nationale et de
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I'article 24 du réglement du Sénat.

Quant au contrdle a posteriori, également appelé contréle sur invocation, il est susceptible de s’appliquer a tous les amendements et sous-
amendements, aux propositions de loi, ainsi qu'aux modifications apportées par les commissions aux textes dont elles sont saisies en application de
I'article 42 de la Constitution. En application des articles 89 du réglement de I’Assemblée nationale et 45 du réglement du Sénat, ce contréle intervient
en cas d’invocation, par un membre du gouvernement ou du Parlement, des dispositions de l'article 40 a I'encontre d’'une initiative parlementaire - qui
peut, le cas échéant, étre censurée. La lettre des réglements ainsi que les pratiques en vigueur semblent indiquer que le contrdle a posteriori reléve de
la compétence des commissions des finances.

Le role prépondérant joué par les instances parlementaires, et ce aussi bien en France qu’au Royaume-Uni, dans la mise en ceuvre des dispositifs
d’encadrement des pouvoirs financiers du Parlement a conduit ces derniéres a développer de véritables jurisprudences afin d’étre en mesure
d’appliquer des régles formulées de maniére générale aux différents cas particuliers rencontrés - dans le cas frangais, Jacques Barrot a pu parler de
« ‘juridicisation” de cette fraction du droit parlementaire »92. Au Royaume-Uni, ces jurisprudences sont exposées dans le traité de droit parlementaire
dit de May, du nom d’Erskine May, un ancien secrétaire général de la Chambre des communes, auteur de la premiére édition de cet ouvrage en 1844, qui
connait a ce jour vingt-quatre éditions, dont la derniére date de 201193. En France, les présidents des commissions des finances des deux assemblées
s'appliquent a publier des recueils des précédents les plus « éclairants » dont les motivations sont explicitées et commentées ; ainsi, ont publié de tels
recueils, sous la forme de rapports d’'information :

- a ’Assemblée nationale : Jean Charbonnel en 1971, Robert-André Vivien en 1980, Christian Goux en 1982 et 1983, Jacques Barrot en 1994, Pierre
Méhaignerie en 2006, Jérome Cahuzac en 2012 et Gilles Carrez en 2017 ;

-au Sénat : Jean Arthuis en 2008 et Philippe Marini en 2014.

Pour conclure ce développement, il convient de noter que le dispositif d’encadrement des initiatives parlementaires en matiére financiére s'applique
de maniére identique & I'’Assemblée nationale et au Sénat - du moins depuis que ce dernier a institué, & compter du 1" juillet 2007, un contrdle
systématique a prioride la recevabilité financiére des amendements en réponse a la décision du 14 décembre 200694 du Conseil constitutionnel. Il n’en
va pas de méme en ce qui concerne la chambre haute britannique, la Chambre des Lords ne disposant que de pouvoirs financiers limités, du fait des
« droits et privileges » de la Chambre des communes, mais aussi des Parliament Acts de 1911 et 194995. Pour résumer, cette derniére dispose du « droit
exclusif d’initier la Iégislation financiére »96. Néanmoins, dés lors que « I'essentiel de la lIégislation moderne comporte des dispositions financiéres »97,
le principe précité pourrait avoir pour effet de réduire le droit d’'initiative des Lords a I'excés ; par conséquent, en vertu d’'une pratique ancienne, la
chambre haute peut introduire des textes qui intégrent de telles dispositions a la condition d’y incorporer, avant leur transmission aux Communes, une
clause précisant, en caractéres gras, que - de maniére fictive - rien dans la loi considérée « n'imposera aucune charge sur le peuple ou sur les fonds
publics »98. Il revient ensuite, le cas échéant, a la Chambre des communes d’autoriser la hausse d'imp6t ou de dépense par I'approbation de la
résolution financiére adéquate et la suppression de la clause susmentionnée.

2. Dura lex, sed lex »99 : les principes de I'encadrement du droit d'initiative des parlementaires en matiére financiéere

Bien qu'appliqués par des organes parlementaires, les principes encadrant le droit d’initiative des membres du Parlement en matiére financiére n’'en
présentent pas moins une relative intransigeance, et ce tant au Royaume-Uni qu’en France. Pour s’en convaincre, il faut examiner, en particulier, la
conception large de la notion de dépense publique retenue dans les deux systémes. Ainsi, dans le cadre du dispositif britannique, au-dela du fait que
I'ensemble des dépenses des différentes catégories d’administrations sont concernées, comme cela a été montré précédemment, sont interdites - sauf
celles recommandées par la Couronne -, les initiatives parlementaires créant des dépenses nouvelles ou aggravant des dépenses existantes, y compris si
elles ne sont qu’éventuelles - comme, par exemple, « une proposition conférant a un ministre la possibilité de dépenser de I'argent dans certaines
circonstances »100. Une hausse de dépense est constituée lorsqu'il est, bien évidemment, procédé a une hausse du montant d’'une dotation publique,
mais aussi quand sont étendues les compétences d'une entité publique, voire le nombre de bénéficiaires d’'une allocation, ou encore lorsqu’un
dispositif colteux est prolongél01. De méme, un député ne peut réaffecter des moyens donnés a une dépense d’'une autre naturel02.

En France également, il est retenu une définition élargie de la charge publique qu'un parlementaire ne peut en aucun cas, en vertu de l'article 40 de la
Constitution, créer ou aggraver. A cet égard, les rapports publiés par les présidents Jéréme Cahuzac et Philippe Marini sont éclairants, dans la mesure
ou ils mentionnent tout a la fois les augmentations de dotations publiques, les extensions de droits détenus par les administrés sur une personne
publique - comme des prestations de sécurité sociale ou des allocations -, les créations de structures ayant vocation a dépenser, I'accroissement des
compétences d’'une personne publique, ou encore les transferts de charge entre personnes publiqueslO3. En outre, « les initiatives parlementaires
proposant la création ou l'aggravation d’'une charge éventuelle ou facultative sont [..] irrecevables »104, étant entendu que sont « qualifiées
d’éventuelles les charges publiques dont la réalisation dépend de l'intervention d’événements futurs »105 et de facultatives celles dont la « réalisation
dépend de la décision d’'une personne entrant dans le périmétre de l'article 40 de la Constitution qui y a été autorisée par la loi sans pour autant y étre
obligée »106.

Toutefois, a titre de rappel, en matiére de recettes publiques, les dispositifs francais et britannique s’écartent. Bien que ne portant, pour I'essentiel, que
sur les impositions percues par I'Etat, le systéme britannique parait particulierement strict en ce domaine, puisqu’il empéche toute initiative
parlementaire tendant a une hausse des « charges upon the people ». Le dispositif frangais, quant a lui, prohibe les propositions qui auraient pour
conséquence une diminution de ressources publiques, sauf a ce que celles-ci soient compensées par 'augmentation d’autres ressources - soit qu’elles
comportent un « gage » ; dans une décision du 2 juin 1976107, le Conseil constitutionnel a imposé « que la ressource destinée a compenser la
diminution d'une ressource publique soit réelle, qu’elle bénéficie aux mémes collectivités ou organismes que ceux au profit desquels est percue la
ressource qui fait I'objet d’'une diminution et que la compensation soit immédiate ».

B. — La préservation de l'initiative parlementaire en matiére financiére par une pratique « souple » des dispositifs
d’encadrement

Ainsi que l'a relevé Céline Vintzel, I'existence d'une pratique « souple » en matiére d’encadrement des initiatives parlementaires - et plus
particulierement la « faculté de faire jouer la fonction de safety valves »108 - est de nature a rendre plus acceptable la rigueur du systéme aux membres
du Parlement. Or, les dispositifs frangais et britannique ont en partage une relative intransigeance de principe ; aussi, tant en France qu'au Royaume-
Uni, s’est développée une application des régles visant a laisser, autant que faire se peut, des marges de manceuvre aux parlementaires, et ce aussi bien
par le gouvernement (1) que par les instances parlementaires chargées de mettre en ceuvre ces régles (2).

1. Les magnanimités gouvernementales

De maniére générale, les gouvernements frangais et britannique semblent faire preuve de magnanimité dans l'usage qui est fait des dispositifs
d’encadrement des pouvoirs financiers du Parlement, ne serait-ce que pour préserver I'expression des parlementaires. En ce domaine, le systéeme
britannique apparait comme étant, par construction, plus souple dans la mesure ol le pouvoir exécutif peut « autoriser » une initiative parlementaire
colteuse en présentant une Money resolution couvrant cette derniére. A ce titre, Céline Vintzel note que « le dépét des propositions de loi de colt étant
trés faible, le gouvernement acceptera généralement de présenter les résolutions correspondantes et de tout faire pour que les private Members’ bills
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aboutissent. Ainsi, de 1951 a 1985, 87 % de ces propositions ont regu le “royal assent”(c’est-a-dire qu’elles ont été promulguées) 4109.

Si, en France, l'irrecevabilité fondée sur l'article 40 de la Constitution présente un « caractére absolu », selon les termes du Conseil constitutionnell10, le
gouvernement peut, malgré tout, s’attacher a n’invoquer qu’avec tact et mesure les dispositions de cet article a I'encontre des initiatives
parlementaires. A cet égard, l'institution de l'ordre du jour réservé aux assemblées parlementaires par la révision constitutionnelle du 4 aoGt 1995
laissait craindre, ainsi que I'ont souligné le professeur Jean-Eric Gicquellll de méme que I'ancien secrétaire général du Sénat, Jean-Louis Hérinl12, que
cette liberté retrouvée ne se trouve, dans les faits, limitée par I'irrecevabilité financiére dés lors que nombre de propositions de loi étaient susceptibles
de se voir opposer les dispositions de I'article 40. Comme l'indiquait Jean Arthuis, « selon une pratique constante et commune aux deux assemblées »,
les propositions de loi créant ou aggravant une charge publique « sont admises, a la condition d’étre assorties d’'une compensation en recettes,
signalant que le dispositif proposé comporte des incidences financiéres »113 - ce qui leur permet, le cas échéant, d’étre débattues en commission, voire
en séance pléniére. Aussi, aprés 1995, Céline Vintzel a identifié une tendance gouvernementale a n’'invoquer l'article 40 a I'encontre de telles
propositions de loi, a 'Assemblée nationale, « qu'aprés la discussion générale (mais avant 'examen des articles) »114 - une telle invocation restant rare
au Sénatll5s -, I'objectif étant de favoriser I'expression parlementaire. Cette « souplesse » est d’autant plus précieuse pour les membres du Parlement
que les groupes minoritaires ou d’opposition disposent désormais d’'un droit de tirage, pour I'ordre du jour, d’un jour de séance par moislié.

En outre, ce qui n’est pas sans rappeler lointainement le systéme britannique, il est loisible au gouvernement de formuler, au sein d’'une enceinte
parlementaire ou dans les études d'impact transmises au Parlement, des engagements qui pourront servir de base de référence pour déterminer si une
initiative d’'un député ou d’'un sénateur vient aggraver, au sens de l'article 40 de la Constitution, une charge publique - étant entendu qu’une telle
charge ne sera pas constituée si elle reste dans les limites de I'intention gouvernementale. Cette question est analysée plus avant ultérieurement. Enfin,
face a une proposition parlementaire qui vise a réduire les ressources publiques, le gouvernement peut, s'il le souhaite, « lever le gage », c’est-a-dire
renoncer, de sa propre initiative, a ce que la mesure soit compenséell7.

2. Des pratiques parlementaires favorables a l'initiative des membres du Parlement

Les instances parlementaires chargées d’appliquer les restrictions apportées aux pouvoirs financiers du Parlement ont elles aussi, tant au Royaume-Uni
qu’en France, développé des pratiques, notamment jurisprudentielles, tendant a favoriser l'initiative des parlementaires en matiére financiérel18. Tout
d’abord, les commissions des finances de I'Assemblée nationale et du Sénat ont en commun de considérer que « le doute profite a I'auteur de
I'amendement », principe qui trouve a s’appliquer lorsqu’une incertitude peut exister s'agissant des conséquences financiéres d’'un amendement ou
d’une proposition de loi ; selon Jérdome Cahuzac, un tel principe profite avant tout aux « dispositions dépourvues de portée normative, ou a minima
dont la portée est floue »119. De méme, au Royaume-Uni, est autorisée sans condition une initiative parlementaire qui se matérialise sous la forme d’'une
« opinion avangant une proposition relative a une hausse de dépense publique »120, dés lors qu’elle n'a pas pour effet juridique de procéder a cette
hausse.

Suivant une logique analogue, consistant a accorder un traitement favorable aux « initiatives indicatives », il est loisible aux députés britanniques de
formuler des propositions de baisse - souvent symboliques - des dépenses ou des impodts dont « le véritable but [..] est de leur permettre de soulever
des griefs sur des points précis pour contraindre le gouvernement a s’expliquer publiquement avant que les crédits en cause ne soient approuvés »121. Il
s'agit, par ce biais, d’inviter le pouvoir exécutif a initier une hausse des charges. En outre, il est possible pour les parlementaires d'introduire des
dispositions colteuses dans un texte, qui ont donc vocation a demeurer imprimées en italique, « dans I'espoir que le gouvernement les reprenne a son
compte »122. Dans le méme ordre d’idées, en France, selon Jérdbme Cahuzac, « le dépét d’'un “amendement-rapport” est [..] devenu pour les
parlementaires un mode habituel d’exercice de leur droit d’initiative »123, une telle proposition visant a contraindre le gouvernement a examiner
I'opportunité d’accroitre une dépense en lui imposant de rendre un rapport sur ce point.

Par ailleurs, selon une jurisprudence constante des assemblées frangaises, I'incidence financiére d'une initiative parlementaire - soit 'aggravation d'une
charge publique ou la diminution des ressources publiques qu’elle est susceptible d’entrainer - s'apprécie par rapport a la base de référence la plus
favorable a cette initiative. Il peut s’agir, tout d’abord, du droit existant, qui comprend la Iégislation et la réglementation en vigueur ainsi que, dans
certaines conditions, le droit international et de I'Union européenne régulierement applicable, de méme que la jurisprudence nationale et
internationale. Ensuite, le droit proposé a la discussion parlementaire peut, lui aussi, constituer une base de référence pour le contrdle de la recevabilité
financiére - c’est-a-dire les projets de loi, ainsi que les projets et propositions de loi adoptés et transmis par l'autre assemblée qui incluent, le cas
échéant, les modifications votées par cette derniére voire, dans certaines conditions, les intentions du gouvernement exprimées au sein d'une enceinte
parlementaire ou encore dans les études d'impact annexées aux projets de loi, ce dernier étant alors regardé comme '« initiateur » de la proposition
parlementaire. Si I'existence des résolutions financiéres dans le systéme britannique limite la pertinence d'une comparaison en ce domaine, il n’en
demeure pas moins qu’une dépense prévue par une loi existante peut dispenser une initiative parlementaire colteuse, couverte par le droit actuel, de
I'obtention de la « recommandation royale »124.

Enfin, les dispositifs francais et britannique ont en commun d’autoriser les initiatives parlementaires créant une compétence nouvelle a la condition
qu’elle puisse étre mise en ceuvre @8 moyens constants par I'administration concernée, soit les simples charges dites de gestion en Francel25 ou les
« minor administrative expenses » au Royaume-Unil26.

CONCLUSION

Alors que le dispositif britannique d’encadrement des initiatives parlementaires en matiére financiére est souvent présenté comme un modéle ayant
profondément inspiré son équivalent francais, il apparait que si les influences sont indéniables, ce dernier a toutefois suivi une évolution propre
conduisant a ce qu'il présente des caractéristiques bien spécifiques - en particulier en ce qu’il appréhende de maniére différente les propositions ayant
trait aux recettes publiques. Aussi la finalité du présent article était-elle d’examiner les éléments tendant a rapprocher les limitations apportées aux
pouvoirs financiers du Parlement en France et au Royaume-Uni, mais aussi ceux qui les séparent. Cet exercice comportait d’autant plus d’intérét qu'en
dépit du fait qu’ils affichent des économies différentes, les systémes francais et britannique ont vu émerger en leur sein des pratiques convergentes,
parce qu’ils sont tous deux mis en oceuvre par des instances parlementaires, mais également parce qu’ils montrent une intransigeance de principe
impliquant une application des régles de nature a préserver, autant que faire se peut, l'initiative des membres du Parlement.

A cet égard, si le dispositif francais est, pour des raisons historiques, davantage congu pour garantir I'’équilibre budgétaire et présente, pour cette raison
meéme, une tendance plus prononcée a suivre les mutations du cadre budgétaire, le mécanisme britannique jouit, dans les faits, d’'une plus grande
souplesse, du fait du réle joué par les résolutions dans la procédure financiére, concourant ainsi a renforcer son acceptabilité par les membres du
Parlement. Dés lors, 'exemple britannique pourrait constituer une référence utile si une réforme des modalités d’application de l'article 40 de la
Constitution, réclamée par certainsl27, devait intervenir ; en particulier, il pourrait étre envisagé de mieux formaliser la possibilité pour le
gouvernement francgais de « couvrir » une initiative parlementaire aux incidences colteuses.
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