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I Loi organique relative aux lois de finances extraits
ganiq

| LE PRINCIPE D’ ANNUALITE

Article 1%,

Dans les conditions et sous les réserves prévues par la présente loi organique, les lois de
finances déterminent, pour un exercice, la nature, le montant et l'affectation des ressources et
des charges de I'Etat, ainsi que 1'4quilibre budgétaire et financier qui en résulte. Elles tiennent
compte d'un équilibre économique défini, ainsi que des objectifs et des résultats des
programmes qu'elles déterminent.

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

Article 6.
Les ressources et les charges budgétaires de 'Etat sont retracées dans le budget sous forme de
recettes et de dépenses.

Le budget décrit, pour une année, l'ensemble des recettes et des dépenses budgétaires de I'Etat,
II est fait recette du montant intégral des produits, sans contraction entre les recettes et les
dépenses.

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

Un montant déterminé de recettes de 1'Etat peut étre rétrocédé directement au profit des
collectivités territoriales ou des Communautés européennes en vue de couvrir des charges
incombant & ces bénéficiaires ou de compenser des exonérations, des réductions ou des
plafonnements d'impéts établis au profit des collectivités territoriales. Ces prélévements sur les
recettes de I'Etat sont, dans leur destination et leur montant, définis et évalués de fagon précise
et distincte.
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Article 2.

Les ressources et les charges de 'Etat comprennent les ressources et les charges budgétaires
ainsi que les ressources et les charges de trésorerie.

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

51,

Article 16.

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

Axticle 18.

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




La création d'un budget annexe et l'affectation d'une recette & un budget annexe ne peuvent
résulter que d'une dispositior. de loi de finances.

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

Par dérogation aux dispositions du II de l'article 7 et de l'article 29, les budgets annexes sont

présentés selon les normes du plan comptable général, en deux sections. La section des

opérations courantes retrace les recettes et les dépenses de gestion courante. La section des
opérations en capital retrace les recettes et les dépenses afférentes aux opérations
d'investissement et aux variations de l'endettement.

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

Si, en cours d'année, les recettes effectives sont supérieures aux prévisions des lois de finances,
les crédits pour amortissement de la dette peuvent étre majorés 4 due concurrence, par arrété
conjoint du ministre chargé des finances et du ministre intéresss,

Aucun des mouvements de crédits prévus aux articles 11 et 12 ne peut étre effectué entre le
budget général et un budget annexe
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Article 17.
L - Les procédures particuliéres permettant d'assurer une affectation au sein du budget général,
dun budget annexe ou d'un compte spécial sont la procédure de fonds de concours, la
procédure d'attribution de produits et la procédure de rétablissement de crédits.
II. - Les fonds de concours sont constitués, d'une part, par des fonds & caractére non fiscal
versés par des personnes morales ou physiques pour concourir 4 des dépenses d'intérét public
et, d'autre part, par les produits de legs et donations attribués & I'Etat.
Les fonds de concours sont directement portés en recettes au budget général, au budget annexe
ou au compte spécial considéré. Un crédit supplémeataire de méme montant est ouvert par
arrété du ministre chargé des finances sur le programme ou la dotation concernée.
Les recettes des fonds de concours sont prévues et évaludes par la loi de finances. Les plafonds
de dépenses et de charges prévus au 6° du I de l'article 34 incluent le montant des crédits
susceptibles d'étre ouverts par voie de fonds de concours.
L'emploi des fonds doit &tre conforme & l'intention de la partie versante. A cette fin, un décret
en Conseil d'Etat définit les régles d'utilisation des crédits ouverts par voie de fonds de
COncours. .
HI. - Les recettes tirées de la rémunération de prestations réguli¢rement fournies par un service
de I'Etat peuvent, par décret pris sur le rapport du ministre chargé des finances, faire l'objet
d'une procédure d'attribution de produits. Les regles relatives aux fonds de concours leur sont
applicables. Les crédits ouverts dans le cadre de cette procédure sont affectés au service
concemé.
IV. - Peuvent donner lieu 4 rétablissement de crédits dans des conditions fixées par arrété du
ministre chargé des finances :

1° Les recettes provenant de la restitution au Trésor de sommes payées indiment ou & titre
provisoire sur crédits budgétaires ; g
2° Les recettes provenant de cessions entre services de ['Etat ayant donné lieu & paiement sur
crédits budgétaires
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Article 7.

I - Les crédits ouverts par les lois de finances pour couvrir chacune des charges budgétaires de

I'Btat sont regroupés par mission relevant d'un ou plusieurs services dun ou plusieurs
ministeres, .
Une mission comprend un ensemble de programmes concourant & une politique publique
définie. Seule une disposition de loi de finances d'initiative gouvernementale peut créer une
mission. . A

Toutefois, une mission spécifique regroupe les crédits des pouvoirs publics, chacun d'entre eux
faisant l'objet d'une ou de plusieurs dotations. De méme, une mission regroupe les crédits des
deux dotations suivantes :

1° Une dotation pour dépenses accidentelles, destinée & faire face & des calamités, et pour
dépenses imprévisibles ;

2° Une dotation pour mesures générales en matiére de rémunérations dont la repartition par
programme ne peut étre déterminée avec précision au moment du vote des crédits.

Un programme regroupe les crédits destinés & metire en oeuvre une action ou un ensemble

' cohérent d'actions relevant d'un méme ministére et auquel sont associés des objectifs précis,

définis en fonction de finalités d'intérét général, ainsi que des résultats attendus et faisant l'objet
d'une évaluation.

IL. - Les crédits sont spécialisés par programme ou par dotation.

Les crédits d'un programme ou d'une dotation sont présentés selon les titres mentionnds i
l'article 5. L) :

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

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

Article 12. :

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

IL - Des transferts peuvent modifier la répartition des crédits entre programmes de ministéres
distincts, dans la mesure ol l'emploi des crédits ainsi transférés, pour un objet déterming,
correspond 4 des actions du programme d'origine. Ces ftransferts peuvent étre assortis de
modifications de la répartition des emplois autorisés entre les ministéres concerns.

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

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

Aucun virement ni transfert ne peut étre effectué au profit du titre des dépenses de personnel a
partir d'un autre titre.
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Article 1. :

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

programmes qu'elles déterminent.

= - LE PRINCIPE DE SINCERITE |

Article 27.

Les comptes de I'Etat doivent étre réguliers; sincéres et donmer une image fidéle de son
patrimoine et de sa situation financiére, ‘

Article 32. o o gt

Les lois de finances présentent de fagon sincére I'ensemble des ressources et des charges de
I'Etat. Leur sincérité s'apprécie compte tenu des. informations disponibles et des prévisions qui
peuvent raisonnablement en découler. e 2
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" Décisions du Conseil constitutionnel sur les principes budgétaires - Extraits

Loi de finances rectificative pour 1960

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

‘Recueil, p. 25 - Journal officiel du 13 aoat 1960

- "Cbnsidérant que, d'une part, aux termes de l'article 34 de la Constitution, " les lois de finances

déterminent les ressources et les charges de I'Etat dans les conditions et sous les réserves prévues
par une loi organique " ; que, d'autre part, aux termes de l'article 4 de l'ordonnance du 2 janvier
1959 portant loi organique relative aux lois de finances, laquelle constitue la loi organique visée
par la disposition précitée de la Constitution, " les taxes parafiscales percues dans un intérét
économique ou social, au profit d'une personne morale de droit public ou privé autre que
I'Etat, les collectivités territoriales et leurs établissements publics administratifs, sont établies par
décret en Conseil d'Etat, pris sur le rapport du ministre des Finances et du ministre intéressé.
La perception de ces taxes au-deld du 31 décembre de l'année de leur établissement doit &tre
autorisée chaque année par une loi de finances " ; Qu'il résulte de ces dispositions. que la
perception des taxes dont il s'agit ne fait l'objet que d'une autorisation annuelle du Parlement, &
l'occasion de laquelle celuici exerce son contréle sur la gestion financiére antérieure de la
personne morale considérée ; que cette autorisation ne saurait &tre renouvelée en cours
d'exercice sans qu'il soit porté atteinte au principe ainsi posé de l'annualité du contréle
parlementaire et aux prérogatives que le gouvernement dent des dispositions précitées pour
l'é¢tablissement desdites taxes, ce, méme au cas ou le Iﬁouvoir réglementaire établit ces taxes 4 un
' nouveau taux
Cg.]tlsidérant qu'aux termes de l'article ler de 'ordonnance n°59-273 du 4 février 1959, la radio-
télévision francaise " constitue un établissement public de ['Etat, & caractére industriel et
commercial, doté d'un budget autonome " ; qu'en application des articles 3 et 9 de la méme
ordonnance elle recoit une " redevance pour droit d'usage " dont le produit constitue l'essentiel
des ressources lui permettant de faire face a l'ensemble de ses charges d'exploitation et
d'équipement ; Que cette redevance qui, en raison tant de l'affectation qui lui est donnée que
du statut méme de ['établissement en cause, ne saurait étre assimilée 3 un impot, et qui, eu
égard aux conditions selon lesquelles elle est établie et aux modalités prévues pour son controle
et son recouvrement, ne peut davantage étre définie comme une rémunération pour services
rendus, a le caractére d'une taxe parafiscale de la nature de celles visées & l'article 4 de
lordonnance organique précitée du 2 janvier 1959 ;

Considérant que, conformément au principe posé par larticle 4 de ladite ordonnance
organique et ci-dessus analysé, la perception de cette taxe parafiscale doit faire l'objet d'une seule
autorisation annuelle du Parlement ; que, dés lors, les dispositions de l'article 17 de la loi de
finances rectificative pour 1960, selon lesquelles : " lorsque les taux de redevance pour droit
d'usage de postes de radiodiffusion et télévision sont modifiés postérieurement a ['autorisation
de perception accordée par le Parlement pour l'année en cours, les redevances établies sur la
base des nouveaux taux ne peuvent &tre mises en recouvrement qu'aprés autorisation donnée
conformément aux dispositions de l'article 14 de la loi n°59-1454 du 26 décembre 1959, dans la
plus prochaine loi de finances ", ne peuvent étre regardées comme conformes aux prescriptions
de l'ordonnance du 2 janvier 1959 portant loi organique relative aux lois de finances et par
suite a celles de l'article 34 de la Constitution qui renvoie expressément 4 ladite loi organique.




98-406 DC, 29 décembre 1998, Journal officiel du 31 décembre 1998, p. 20160, cons. 2 et 3,
Rec. p. 340.

2. Considérant que les sénateurs requérants font valoir qu'en ouvrant de "nombreux crédits
destinés 4 étre reportés sur l'exercice 1999 ou sur des exercices ultérieurs", sans que l'inscription
de ces crédits réponde 4 I'objectif de continuité de l'action de 'Etat et alors que "leur nécessité
- était connue deés I'¢laboration du projet de loi de finances pour 1999", le législateur a porté
atteinte au principe de l'annualité budgétaire et 4 'obligation de sincérité budgétaire ;

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

94-351 DC, 29 décembre 1994 Journal officiel du 30 décembre 1994, p. 18935, cons. 4 4 9,
Rec. p. 140.

4. Considérant que les saisissants font valoir que l'article 34 de la loi déférée méconnait l'article
6 de l'ordonnance portant loi organique du 2 janvier 1959, en tant quil transfére le
financement de charges permanentes de 1Etat au fonds de solidarité vieillesse ; qu'ils
prétendent que la charge que représente le financement des majorations de pensions servies aux
fonctionnaires de 'Etat retraités ayant élevé au moins trois enfants est une composante de la

dette viagére ; qu'ils soutiennent que cert article constitue dans sa totalité un transfert de charges

nuisant 4 la sincérité d'ensemble de la présentation du projet de loi de finances et ne permet pas
-la prise en compte de charges certaines ; qu'enfin dans leur mémoire en réplique ils alléguent
des méconnaissances des régles d'affectation fixées par l'ordonnance susvisée du 2 janvier 1959 ; -

5. Considérant que l'article 34 de la Constitution dispose : "... Les lois de finances déterminent
les ressources et les charges de I'Etat dans les conditions et sous les réserves prévues par une loi
organique" ; qu'aux termes du premier alinéa de l'article premier de l'ordonnance organique du
2 janvier 1959 : "Les lois de finances déterminent  la nature, le montant et l'affectation des
ressources et des charges de I'Etar..." ; que l'article 6 de ce texte inclut notamment dans les
dépenses permanentes les dépenses de personnel ; que parmi ces dépenses, récapitulées dans le
Titre III, figure le service des prestations sociales dues par 'Etat dorit les pensions de retraite
font partie ; qu'en vertu du premier alinéa de l'article 16 de la méme ordonnance portant loi
organique, le budget est constitué des comptes qui décrivent "toutes les ressources et toutes les
charges permanentes de ['Etat" et que selon le premier alinéa de son article 18... "Llensemble des
recettes assurant l'exécution de l'ensemble des dépenses, toutes les recettes et toutes les dépenses
sont imputées 4 un compte unique, intitulé budget général", sous les réserves que cet article
énumeére ;

6. Considérant que le respect des régles d'unité et d'universalite budgétaires ainsi énoncées
S lmpose au législateur ; que ces régles fondamentales font obstacle & ce que des dépenses qui,
s'agissant des agents de 1'Etat, présentent pour lui par nature un caractére permanent ne soient
pas prises en charge par le budget ou soient financées par des ressources que celuii ne



détermine pas ; qu'il en va ainsi notamment du financement des majorations de pensions,
lesquelles constituent des prestations sociales [égales dues par I'Etat 4 ses agents retraités ;

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

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

o : - o
sociales agricoles (BAPSA) comporte en dépenses notamment les versements destinés au

. paiement par les caisses... "des prestations de l'assurance vieillesse des non-salariés agricoles..." ;

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

82-154 DC, 29 décembre 1982, Journal officiel du 30 décembre 1982, p. 3987 ; Rectificatif
Journal officiel du 6 janvier 1983 Rectificatif : Rectificatif Journal officiel du 6 janvier 1983,
cons. 21 a 23, Rec. p. 80

21. Considérant, en premier lieu, que le mécanisme des prélévements sur recettes n'introduit
dans la présentation budgétaire aucune contraction qui serait contraire 4 larticle 18 de
l'ordonnance organique ; qu'en effet, comme il a été exposé ci-dessus, ['état A énumére et évalue
la totalité, avant prélevement, des recettes de IEtat, puis désigne et évalue chacun des
prélevements opérés, dont le total est, ensuite, déduit du montant brut de l'ensemble des
recetres ; que cette présentation ne conduit pas 4 dissimuler une recette ou une fraction de
recette de ['Etat non plus qu'a occulter une charge ; que, si, dans le tableau d'¢quilibre inséré A
I'article 40, ne figure que le'montant des ressources totales de 1'Etat diminué des prélévements,
sans que soit reprise la décomposition figurant a l'état A, cette présentation n'est pas contraire
au principe de non-contraction, alors surtout que l'article 40 renvoie expressément i ['état A ;

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

23. Considérant qu'il résulte de tout ce qui précede que le mécanisme des prélévements sur
recettes, qui répond 4 des nécessités pratiques, d'ailleurs reconnues par le Parlement au cours
des années précédentes, n'est pas contraire aux dispositions de l'article 18 ; qu'il satisfait aux
objectifs de clarté des comptes et d'efficacité du controle parlementaire qui ont inspiré ces
dispositions ainsi que celles de I'ensemble de l'ordonnance du 2 janvier 1959, deés lors que ces
prélévements sont, dans leur montant et leur destination, définis de fagon distincte et précise
dans la loi de finances, quils sont assortis, tout comme les chapitres budgétaires, de
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justifications appropriées, enfin qu'il n'y est pas recouru pour la couverture de charges de I'Etat

telles qu'elles sont énumeérées 4 l'article 6 de l'ordonnance du 2 janvier 1959 ;

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

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

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

24. Considérant que le caractére interministériel éventuellement conféré par le Gouvernement
4 certaines missions est sans effet sur la conformité de ces dispositions 4 la Constitution, et en
particulier aux régles de détermination des attributions des ministres qui résultent de ses

articles 8, 20 et 21 ;

25 Con51derant que, si les crédits sont votés par mission, ils "sont spécialisés par prooramme ou
par dotation", au sein de chaque mission ; qu'aux termes du dernier alinéa du I de l'article 1
"un programme regroupe les crédits destinés 4 mettre en oeuvre une action ou un ensemble
cohérent d'actions relevant d'un méme ministére et auquel sont associés des objectifs précis,
definis en fonction de finalités d'intérét général, ainsi que des résultats attendus et faisant
l'objet d'une évaluation" ; que, toutefois, deux missions regrouperont des crédits par dotation,
pour la mise en oeuvre d'actions ne pouvant donner lieu 3 la définition d'objectifs ; qu'en
particulier, le troisiéme alinéa du I de l'article 7 prévoit qu"une mission spécifique regroupe les
crédits des pouvoirs publics, chacun d'entre eux faisant l'objet d'une ou plusieurs dotations" ;
que ce dispositif assure la sauvegarde du principe d'autonomie financiére des pouvoirs pubhcs
concernés, lequel reléve du respect de la séparation des pouvoirs ;

2003-489 DC, 29 décembre 2003, Journal officiel du 31 decembre 2003, p. 22636, cons. 3 a

5, Rec. p. 487

3. Considérant qu'aux termes de l'article 32 de la loi organique du ler aott 2001 susvisée,
rendu applicable a4 compter du ler janvier 2002 par son article 65 :." Les lois de finances

, preéentent de fagon sincére l'ensemble des ressources et des charges de I'Etat. Leur sincérité

s'apprécie compte tenu des informations disponibles et des prévisions qui peuvent
raisonnablement en découler " ; que, s'agissant de la loi de finances de I'année, la sincérité se
caractérise par l'absence d'intention de fausser les grandes lignes de l'équilibre ;

2
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4. Considérant que les prévisions critiquees doivent &tre appréciées au regard des informations
disponibles a la date du dépodt et de l'adoption du texte dont est issue la loi déférée et compte
tenu des aléas inhérents a leur évaluation ; qu'il ne ressort des éléments soumis au Conseil
constitutionnel ni que I'hypothese de croissance du produit intérieur brut retenue pour 2004,
ni que le déficit budgétaire prévu soient entachés d'une erreur manifeste ;

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

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

1

2. Considérant que, conformément aux articles 14 et 15 de la Déclaration des droits de
homme et du citoyen de 1789, les tessources et les charges de 1Etat doivent étre présentées de
facon sincére ; que l'article 32 de la loi organique du ler aoat 2001 relative aux lois de finances
susvisée dispose que : " Les lois de finances présentent de facon sincére l'ensemble des
ressources et des charges de I'Etat. Leur sincérité s'apprécie compte tenu des informations
disponibles et des prévisions qui peuvent raisonnablement en découler " ; qu'il en résulte que le
principe de sincérité n'a pas la méme portée s'agissant des lois de réglement et des autres lois de
finances ; que, dans le cas de la loi de finances de l'année, des lois de finances rectificatives et
des lois particuliéres prises selon les procédures d'urgence prévues a l'article 45 de la loi
organique, la sincérité se caractérise par l'absence d'intention de fausser les grandes lignes de
l'équilibre déterminé par la loi de finances ; que la sincérité de la loi de réglement s'entend en
outre de l'exactitude des comptes

2009-599 DC, 29 décembre 2009, Journal officiel du 31 décembre 2009, p. 22995, texte n’3,
cons. 6 et 7, Rec. p. 218

7. Considérant, d'une part, qu'il n'appartient pas au Conseil constitutionnel, qui ne dispose pas
d'un pouvoir général d'appréciation et de décision de méme nature que celui du Parlement,
d'apprécier le montant des autorisations d'engagement et des crédits de paiement votés ; qu'a les
supposer établies, les insuffisances dénoncées ne sont pas manifestement incompatibles avec les
besoins prévisibles ; que, d'autre part; l'indication jointe au projet de loi de finances du taux de
mise en réserve pour les crédits limitatifs répond aux dispositions ‘de l'article 51 de la loi
organique du ler aoat 2001 susvisée :
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Les principes budgétaires constifuent le fondement de [a présen-
fafion de la loi de finances. Ces principes sont indispensables car
ils permefteni également d‘assurer la bonne gestion, la sécurité
ef lo fransparence du budget. lls sonf également un élément
sssenfiel au confrdle démocratique des comptes.

En France, quaire principes classiques régissent le budget de
I'Etat : "annuaiité, ['unité, I'universdlité et la spéciaiité. Si certains
d'enire eux ont été affirmés des la Révolution, ils n‘ont pu é&fre
reellement mis en place qu’a partir de la Restauration, lorsque les
grands principes du régime parlementaire ont été posés. lis
Stalent définis par I'ordonnance de 1959, ils sont conservés avec
lo loi organique du premier aolf 2001,

Pour ciutant, les principes classiques se sont révélés insuffisants car,
dans une période récente, de nouveaux principes ont été
affimnés par les textes ou consacrés par la jurisprudence. Fondés
sur les concepts de fransparence ou de sincérité, ces « nouveaux
orincipes » sont spécifiques car les atteintes et les dérogations sont
impossiblas a définir. Alors gue les principes classiques sont essen-
liellernent relaiifs au mode de présentation du budget et & son
confenu. les nouveaux principes accompagnent et renforcent la
démeocratie budgétaire ef financiére.

Hisforiquement, le principe d'annudlité budgétaire est le plus
ancien des principes budgétaires ; il découle d'un principe fon-
damental, celui du consentement a I'impdt affirmé dés le 17 juin
1789 par les révolutionnaires. Méme s'il fut souvent crifiqué et
contesté, le principe d'annudlité a défié le temps. Pourtant, ce
principe semble remis en question depuis quelques années au
profit, notamment, d*une vision pluriannuelle du budget de I'Etat.

e£n France, I'année budgétaire coincide avec I'année civile, Par
conséquent, le budget s'exécute du 1% janvier au 31 décembre.
Cetfe régle est énoncée par I'arficle premier de la loi organique
relative aux lois de finances (LOLF) de 2001 qui précise que |'exer-
cice s'éfend sur une année civile. le principe d'annualité
s‘opplique @ I'auforisation, il @ donc un fondement polifique. i
s‘oppligue aussi a I‘exécution budgétaire et constiiue une
caonirainte adminisfrative.

Lannuaiité de Pautorisation,
le fondement polifique

Le budget de I'Etaf est soumis au principe d annualité mais éga-

lemen’ & celui de I'antériorité budgétaire. Dés lors, en vertu de la

Constitution (1), le Parlement dispose de peu de temps pour s¢
prononcer sur la lol de finances puisqu‘elle doit étre adoptée
avant e début de I'exercice auquel elle s‘applique. Lorsqus:
cefte derniére n'est pas adoptée pour le 1° janvier. différents
systémes sonf ou ont été prévus. Ainsi en est-il du retard d'horloge:
pour masquer un court retard, on suspend arfificiellement le cour
du femps en « arrétant les pendules » (2). Une auire technique
consiste @ uiiliser les douziemes provisoires : le Parlement renou-
velle mensuellement I‘autorisation d‘engager les dépenses et de
percevoi les recettes sur la base du douzieme du budget précé:
dent. Ufilisé en France jusqu’en 1956 (car & partir de la fin du
XIX® siecle, prafiguement fous les budgets ont été adoptés en
retard), le systéme des douziemes est encore ultilisable dansle
cadre de la procédure budgétaire européenne @). Aujourd‘hul
en France, ¢'est une procédure spécifique qun est prevue park
Consfitufion (4). Elle a éié mise en ceuvre & deux reprises : en
1962, aprés la dissolution de |'Assemblée nationale par le chefde
I'Etaf, ef, en 1980, en raison de la déclaration de non-conformité
de la loi de finances @ la Constitution par le Conseil consitu:
tionnel (6). L"article 45 de la loi organique de 2001 relative quxlos: -
de finances reprend de fagon pratiquement identique la procé:
dure provisoire touf en envisageant désormais I'hypothese d'une
loi de finances déclarée inconstitutionnelle par le Conseil consti
tutionnel. Il s'agit de procéder alors au vote d'un projet de kit |
spéciale permettant de percevoir les impdts existants. Le respect
de l‘annudlité est tout aussi coniraignant lors de la phuse
d‘exécution.

Lonnugliié de 'exéctution,
I contraginte adminisirative

Le principe d’annualité implique également des contrainfes |
pesant vis-a-vis du pouvoir exécutif. En effet, I'annudiité de I'exé-
cution pose la question du rattachement comptable d'une opé-
ration lorsqu'elle s"étale sur plusisurs années. Ce point est impor-| .
tant car il conditfionne la sincérité de I'exécution budgétaire. En. &
jouant & la marge, il est possible de changer le résultat de I'exé-
cution en minorant le déficif, en gardant de I orgen'r pourl'anng
suivante, efc. Deux sys’remes s'opposent : I'exercice ef la geshon
Le premier conespond @ un rattachement juridique des opéra
tions : on impute les opérations sur la loi de finances en vertu de

(1) Article 47.

(2) Ceite fechnique était surtout utiisée sous les III* ef IV* Républiques quc:nd le
retard Stait faible. 1
(3) Arlicle 315 du Trailé sur le foncilonnement de I'Union européenne.
(4) Article 47 de ia Constitution du 4 octobre 1958.

(8) Décisions n™ 79-110 DC et 79-111 DC du Consell constitutionnel des 24 i §
30 décembre 1979.
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: !oq'uelle elles ont été autforisées. Ce systéme a 'avantage de
- permetire une bonne comparaison entre les prévisions et les réa-

- Isations, mais il s"avere difficile de fermer les comptes.

lesecond systéme, celui de la gestion, implique un rattachement

- matériel des opérations @ I'année ou elles sont soldées, au fur et
' amesure de leur paiement ou de leur encaissement. Le sysieme
de la gestion permet une vue plus exacte des flux de trésorerie
& ef une clbture des comptes plus rapide. Néanmoins, les opéra-
~ fions enregistrées ne correspondent plus & un seul budget mais &

plusieurs budgets ef I'on ne peut pas avair une vue d‘ensemble

- dell'exécution d'un budget par rapport & I‘autorisation infficle.

tn France, la LOLF prévoit un sysiéme différent en fonction de
I'objectif comptable recherché : on aboutit a frois compfabilités
différentes. Ainsi, I'article 27 de la LOLF établit une distinction entre
la compfabilité budgétaire, la comptabilité générale de I'Efat et
une froisiere comptabilité proche de la comptabilité analytique.

Lo comptabilité budgétaire est éiablie selon le systéme de la
gestion (6). En application de cette comptabilité, les recettes sont
comptabilisées sur le budget qui correspond a I'‘année de leur

- encaissement ef les dépenses sont comptabilisées sur le budget

guicorrespond & I'année de leur paiement. La LOLF prévoif néan-
moins une période complémentaire de vingt jours afin que les
comptes se rapprochent de |'exercice annuel : il est donc possible

e compiabiliser des recettes et des dépenses jusqu’au 20 janvier
- del'année suivant I'exécution. Par ailleurs, I'article 9 de la LOLF

prévoif que cerfaines dépenses peuvent éire engagées par anti-

4 cipation avant qu‘elles soient autorisées (cela doit &tre prévu par

la ioi de finances). Ce mécanisme s’applique notamment & cer-
inines dépenses militaires...

Par conire, la comptabilité générale de I'Etat est basée sur la
comptabilité d’exercice appelée aussi constatation des droits et
des obligations (7). Les opérations sont prises en compte au fitre
de 'exercice-auquel elles se rattachent et quelle que soif leur
dafe de paiement ou d’encaissement. L ufilisation du systéme de

. l'exercice doit permetire le contrdle de gestion en retracant les

- flux financiers mais également d’oporécier le pairimoine de I'Etat

- par I'établissement d'un bilan semblable a celui qui est elobore
. pour les entreprises.

Enfin, la mise en ceuvre de la LOLF implique également I'établis-
sement d'une comptabilité destinée & analyser les colits des dif-
ferentes actions engagées dans le cadre des programmes, On

. serapproche ici d'une comptabilité analytique.

Sile principe d’annuclité se justificit encore pleinement par son
fondement politique, il a rapidement constitué un carcan en
matiére administrative et, depuis la llI° République, i| a été tenté
a plusieurs reprises d'élargir la période annuelle. Cela pose la
question de Ia perfinence et de I'aciualité de ce principe.

A coté des aménagements traditionnellement admis ef qui don-
nent une certaine souplesse dans la mise en csuvre du principe,
de nouveiles fechniques pluriannuelles se sont développées, les-
quelles semblent remettre en cause de maniére plus profonde le
pincipe d’annualité budgétaire, Malgré fout, I'annualité reste
une préoccupation essentielle méme si des aménagements sont
indispensables et sila programmation est devenue aussl bieri une
priorité qu‘une obligation.

Des aménagements indispensables

Certaines dispositions permettent de modifier les prévisions en
cours d‘année ou de dépasser le cadre étroit de I'année bud-
gétaire. Ces assouplisssments sont indispensables pour permetire

la gestion du budget.

finances publiques

La possibilité de modifier fa prévision annuelie

La prévision annuelle peut étre modifiée en cours d’année par
une lof de finances rectificative ou par un réglement fel-qu‘un
décret d'avance, un arrété de report ou un décret d’annulation,

Le décret d‘avance (8) est un procédé ancien créé par une loi
du 25 mars 1817 puis repris sous les lI° et [V® Républigues : le
Gouvernement a la possibilité d'ouvrir en cours d’‘année, par voie
réglementaire, des crédits additionnels a ceux prévus par la loi
de finances. Le systeme est différent en fonction de la nature des
crédits ef ces décrets doivent étre ratifiés par une'loi de finances
recfificatives car il s'agit d'une avance. La légisiation distingue
deux procédures : si le décret d'avance esf pris « en cas
d‘urgence », le volume est limité & 1 % des crédits initicux de la
loi de finances de I'année et cela ne doit pas aboutir & une remise
en cause de |'équiliore de la derniére loi de finances. En consé-
quence, le décret d'avance doit annuler d’auires crédits, ou ufi-
liser des recettes supplémentaires. L'avis des commissions des
finances des assemblées parlementaires ainsi que celul du Consell
d’Etat est requis.

Le décret d’avance est également utilisé « en cas d'urgence ef
de nécessité impérieuse d'intérét national ». Il est possible dans
ce cas de modifier I'équllibre par un décret pris en Conseil des
ministres sur avis du Consell d'Etat aprés information des commis-
sions des finances. Dans ce cas, la ratification 1égislative doit infer-
venir au plus vite.

La prévision annuelle est également remise en question par les
anétés de report, Ce systéme permet de reportersurl‘annés n+ 1
les crédits de I'année n qui n’ont pas été utilisés. En principe, cela
doit &fre impossible, mais une annulation systématique des crédits
inutilisés comporte des inconvénients en raison de I'lmpossibiliié
de gestion pluriannuelle, d‘une surconsommation des crédits en
fin d'année et des éventuelles mises en réserves occultes. |l faul
donc prévoir des dérogations. A cet égard, la loi orgonlque de
2001 instaure un systéme assez complexe.

Globalement, les reports doivent intervenir avant le 31 mais et les
condifions sont assez souples, & I'exception des deppnses de
personnel.

Enfin, le décret d‘annulation (9) est pris en cours d’année por le
ministre des Finances, pour des crédits devenus sans objet en
raison d‘un exceés dans les prévisions ou par survenance d’'évé
nements imprévus.

A cet égard, la loi organique relative aux lois de finances codifie
la régulation budgétaire et renforce le conirdle parlementaire sur
les annulations. Ainsl, le Premier ministre prend des décrefs
d‘annulation pour les crédits devenus sans objet mals également
pour « prévenir une détérioration de I'équilibre budgétaire ». Enfin,
avant sa publication, tout décret d'annulation est tfransmis aux
commissions compétenies du Parlement.

Il est également possible de dépasser le cadre de la prévision
annuelle.

-

Le dépassement du cadre de la prévision annuelle

Le cadre de la prévision annuelie peut &tre dépassé par I'utilisa-
flon des crédits dissociés. Ce mécanisme perme: d'établir une
distinction enire les crédits progrommes c'est-g-dire les autorisa-
fions d‘engagement ef les crédits qui seront utilisés lors de I'année
d’exécution, lesquels sont dénommés crédits de paiement.

Prévues par |'ariicle 8 de la LOLF, les autorisations d’engagement
(auirefols dénommeées autorisations de programme) constituent
la limite supérieure des dépenses que les minisires sont autorisés

(6) Article 28 de la LOLF.
(7) Article 30 de la LOLF
(8) Arlicle 13 de la LOLF.
(9) Article 14 de la LOLF.
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& engager pour 'exéculion des investissements prévus par la ol
de finances. En application de la LOLF, elles ne sont plus valables
sans limitation de durée, mais elles peuvent étre focilement repor-
tées. L'uillisation de crédifs dissociés permef au Parlement d’ auto-
riser "Adminisiration & engager des invesfissements qui s'étalent
sur plusieurs années. Chague année, le Parlement se prononce
sur une pariie de la dépense, une fraction de I'aufarisation
d'engdgement, que |'on appelle « crédit de paiement » (I'appel-
lation demeurs inchangée avec la LOLF). Dés lors, pour conndiitre

“les investissements effectivement prévus pour une année, il faut
se référer aux crédits de paiement.

Le crédii dissocié permet une action & long terme sans remetire
en cause I'autorisation inificle et consfitue une sécurité pour les
créanciers de I'Etat, Il s’agift d'un systéme qui est aussi ufilisé dans
d’autres budgets, comme pour le budget européen, sous les
cppeliations de « crédits d'engagement » et « crédits de paie-
menf » Malgré ces aménagements, le principe d’annualité subit
frequemment des critigues qui se fraduisent par une remise en
cause de son caraciere indispensable.

Vers une remjse en cause
de Pannualité budgétaire

La volonté de performance ef la nécessité de mditriser tant la
delte quees déficits budgétaires ont abouti a I'adoption de deux
dispositifs nouveaux, le premier résulte du droif de I'Union euro-
péenne el le second de la révision constitutionnelle de 2008,

La remise en cause européenne !
le programme de stabilité.

Lo volonté européenne de rationdliser les investissernents, mais
égalemiant d'aboutir & une convergence des poliiques budgé-
falres des Etafs membres de la zone euro a nécessité un renforce-
ment de la programmation des dépenses publiques. Cela s'est
fraduit notamment par I"élaboration d’un programme pluriannuel
des finances publiques communiqué au Pariement chague année
dans le rapport économique, social ef financier, comme cela est
prévu par I'arficle 80 de la LOLF. Le programme pluriannuel est une
esquisse du programme de sfabilité frangais. Instrument de la coor-
dination des politiques économiques au sein de la zone euro qui
regroupe les ministres des Finances de la zone euro et la Bangue
cenfrale européenne, le programme de stabilité est présenté
annuellemeni par chague Etat membore de la zone euro (10), il
s‘agit d'un des dispositifs du « pacte de stabilité et de croissance »
adopté lors du Conseil européen d’'Amsterdam en juin 1997 (11).

Ceffe information consacrée & I'évolution pluriannuelle des
finances publiques est désormais complétée par un engagement
pluriannuel intégré dans la ol de programmation des finances
publiques.

La remise en cause nationaie :
Iai loi de programmation des finances publigues

Ces lois de prograrnmation ont été instituées a la suite de la révi-
sion constitutionnelle du 23 juillet 2008 : I"article 34 de la Constitu-
flon dispose désormais que « les orientations pluriannuelles des
finances publiques sont définies par des lois de programmation.,
Elles s'inscrivent dans I'objectif d*équiliore des comptes des admi-
nistrafions publiques ». Avec cette réforme, la France s'inserit dans
la lianée des pays européens qui ont mis en place des stratégies
de pluriannualité depuis plusieurs années, parfois comme le
Royaume-Uni ou la Suede. Au Royaume-Uni, la pluriannualité a
&1 mise en ceuvre depuis 1998 ef de fagen irés originale puisque
tous les deux ans, le ministére de I'Economie et des finances (Trea-
sury) Atablit une programmation pour trois ans des dépenses
publiciues (Spending Review) en fonction des prévisions d’évolu-
fion de i2cettes. Une trajectoire des dépenses est alors etablie sur
lo durés du cycle économique. C'est le ministére de I'Economie

of des Finances qui fixe lui-méme le début et la fin du cycle ért

nomigue (12). Enfin, au Royaume-Uni, certaines dépenses soij -
programmeées par ministére pour une péricde de frois ans. Cag

dépenses-t, appelées Deparfemental Expenditures Limifs (DEY &

sont plafonnées et représentent environ 60 % des dépenses. Lat
aufres dépensss, Annualy Managed Expenditures (AME), rester
annuelles, Ce sont celles qui sont difficilement programmables o/f
qui ne peuvent éfre aitibuées & un ministére en particulie;
comme les fransferts sociauy, les transferts aux collectivités locoki
ou encore la charge de la defte (13).

En France, le sysieme est beaucoup moins complexe que ¢} 1 ;
I'outre coté de la Manche. La loi de programmation des finoncss!

publicues est une loi ordinaire (et non une loi de finances) et el
est présentée en méme femps que le projet de lol de finances.
Par ce moyen, le Parlement est engagé & valider une siratégie

la fois I'Etal, la Sécurité sociale et les autres administrations

sociales ef les callectivités ferritoriales. Par ailleurs, depuis la pré-*
paration du budget 2009, |'exécutif s'engage sur un véritable

budget pluriannuel (sur quatre ans) justement intégré dans lalo:
de programmation des finances publigues.

La loi de programmation détermine ains! I'évolution détaillée ot

dépenses de I'Etaf sur frois ans et fixe des plofonds de dépenses
lesquels sont modifiables & partir dé la deuxiéme année. Somt

porter atteinte au principe de I'annudlité de la loi de finances
cette nouvelle loi doit permetire de mettre un terme au défic
de mise en perspective de la poliique budgétaire et des orign

le sénateur Lambert dénencait en octobre 2000 avec un certai
humour en la qudlifiant de « myopie budgétaire », £

Toutefois, cette programmation pluriannuelle des finances pubk
ques a rapidement moniré ses falblesses avec la crise économigue
de I'automne 2008. Comment, en effet, mettre séricusement en
perspective un budget sur plusieurs années alors qu'il est difficle
de connditre la situation économique et donc budgétaire G st
mois ? Ainsi, & la fin de I'année 2008, le déficit prévisionnel pour

I‘exercice 2009 éfait de 67 miliords d‘eurcs pour finclement :

afteindre plus de 143 miliards d'euros! Alors, faut-il conserver ou

écarter le principe d'annualité ? Cette question n'est pas chose:

nouvelle puisquelle se poscit déja au milieu des années 1950:

o

« Etablirla prévision relative aux dépenses et aux recettes publiques

pour une période de douze mois est chose délicate, Que d'évé

nements insocupgonnables peuvent surgir au cours d'une annés!
la paix ou la guerre, la stabiité économique ou des fluctuations
des cataclysmes de qunofure ou simplement des récolfes défic:
taires ou excédentaires affectant profondément I'équilibre des pi
ef conduisant au fiéchissement de la monnaie » (14), Henri Laufer-
burger concluait ainsi, préconisant lo sogesse !

La solution frangaise actuelle semble & la fois pragmatique et
prudente. Si la projeciion pluriannuelle est désormais nécessaire
pour une bonne gestion des finances publiques, il parait indispen- .

sable de conserver le principe d’'une autorisation et d'une prévi ‘

sion annuelles des recettes et des dépenses. L'annualité budgé-
taire reste cinsi d’une grande actualité,

(10) Il est appelé programme de convergence pour les Efats non membres de lo
ZONE euro.

(11) Le pacte de stabilité a été adopté & la suite de I'arficle 104 TCE (126 TFUE) et
du profocole n° 20 issus du fraité sur I'Unicn eurcpgenne de 1992,

(12) Le cycle actuel a débuté en 2008, le précédent ayani couver o période
1997-2007.

(13) Vorr le rapport d'A. Lambert et de D. Migaud, « La mise en ceuvre de lo ol
organique relative aux lois de finances - Réussir la LOLF, clé d'une gestion publique
responsable el efficoce », ministére du Budget et de la Réforme budgétaire, Pars,
Lo Documentaticn frangaise, 2006 ainsi que la partie sur le Royaume-Uni de
I'ouvrage dirigé par G. Crsonl, « Les finances publiques en Europe », col. Finances
publiquas, Paris, Economica, 2007, i
(14) H. Laufenburger, « Thécrie économique et psychologique des finances pubs-
ques » tome 1 du « Tralté d'économie et de légisiation financiéres », Paris, Siay.
1956, p. 39.

(15) idem.

« La prudence
commande de ne pas dépasser la période de douze moais pourles
évaluations des dépenses et, conélativement, des recettes » (15)
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BENETEAU (J.), La remise en cause du principe de Pannualité
budgétaire, These Aix en Provence, Conclusions, (Extraits).

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

Ainsi débutait en juillet 2008 la déclaration préalable au débat d’orientation des
finances publiques d’Eric Woerth, ministre du budget, des comptes publics et de
la fonction publique, devant I'Assemblée nationalel. Cette annonce a été
concrétisée par la présentation le 26 septembre 2008 du premier projet de loi de

programmation des finances publiques, nouvelle catégorie de loi créée a loccasion |

de la révision constitutionnelle du 23 juillet 2008. Le projet de loi fixe, pour la
période 2009-2012, les « objectifs généraux de finances publiques »2 et contient la
programmation du redressement des comptes publics sur la période 2009-2012,
ainsi que celle de la dette publique, au regard des engagements européens de la
France. Cette stratégie globale pluriannuelle de maitrise des finances publiques est
complétée par la détermination d’une norme annuelle d’évolution des dépenses
de PEtat pour la période 200920123, et surtout par un plafonnement par
mission, pour chacune des années 2009, 2010 et 2011, des autorisations
d’engagement et des crédits de paiement.

Cette métamorphose du systéme budgétaire francals a été rapide, bien qu’elle soit
le fruit d’une évolution lente. Elle a eu pour déclencheur la publication en 2007
d’un rapport sur la gestion plunannuelle des finances publiques par I'Inspection
générale des finances4. Elle s’inscrit dans une tendance généralisée dans les pays
de POCDE & I'amélioration de la gestion publique et a la maitrise des finances
publiques, mais doit beaucoup a I'impulsion donnée par 'Union européenne. Le

1 Assemblée nationale, Séance du mardi 15 juillet 2008.

2 Projec loi de programmation des fin. pub. Pour 2009-2012.

3 La progression annuelle des dépenses de I'Etat n'éxcéde pas, au cours de Ia période 'évolution prévisionnelle des
prix 4 la consommation. Ibid., article 4. [...].

4 H. GUILLAUME (Dir.), Inspection générale des finances, Rapport sur la gestion pluriannuelle des finances pubhqua
op, cit.

5 Le Professeur Bouvier a considéré en ce sens que « le dispositif ne remet pas en question le principe d’annualité
budgénire puisque des lois de finances annuelles, qui seules détiennent une valeur contraignante, continuent a
étre votées par le Parlement a 'automne ». fin],

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

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

7 D. DEROUSSIN, « Le droit romain a-t-il connu des principes ? », in S. CAUDAL, (Dir.), Les principes en droit, op.
cit., p. 129,




développement de la pluriannualité dans les pays européens est dQ principalement a la
discipline budgétaire imposée par 'Union européenne. L’harmonisation des systémes
budgétaires des pays de I'Union européenne tend d’ailleurs i s'opérer autour du
mécanisme européen du cadre financier pluriannuel.

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

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

Chacune de ces régles - ou modalités budgétaires - doit respecter le domaine de Pautre.
Un nouveau principe doit alors apparaitre, ou plus précisément réapparaitre puisqu’il a
luiméme contribué 4 la consécration du principe de 'annualité budgétaire : le principe
de périodicité du controle, issu lui-méme du principe du consentement a I'impét. Le
cadre annuel ne permet plus a .lui seul de satisfaire 3 cette fonction de controle. Le
contréle doit désormais é&tre infra-annuel, annuel et pluriannuel : permanent, ou
continu.

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

Pour le principe de sincérité budgétaire
Jean-Pierre CAMBY
Directeur adjoint des services de I'Asssemblée Nationale

Qu'est-ce que Ia sincérité ? C'est un comportement. C'est ce que nous apprend I'étymologie : le fait de présenter un
produit qui n'est pas altéré, un miel sine cera, sans cire. Si la sincérité est une qualité qui s'applique au produit fini,
elle implique cependant une appréciation de I'intention de son auteur, ou du moins de sa conduite. Peut-elle &tre un
principe budgétaire ?

Comme d'autres concepts, eux aussi investis d'une portée juridique: la bonne foi, le principe de précaution,
lntelligibilité de la loi, etc., la sincérité ne détermine pas une régle de présentation ou de contenu obligée, ce qui la
distingue des autres principes budgétaires, lesquels ont mécaniquement, des incidences concrétes : l'equmbr°
impose la présence en loi de finances initiale et rectificative de ['article ¢ équilibre, lequel commande la structure du
débat, l'unité postule que tout le projet; y compris ses annexes, soit présenté dans un texte unigue, l'universalité
implique uns présentation non contractée des recettes et des dépenses et une limitation des affectations, etc. A
linverse, la sincérité nimpose pas une obligation de faire, mais emporte seulement la formulation d'interdits,
élément qui se trouve aussi bien dans les autres principes budgétaires, mais, & l'inverse de ceux-cl, elle ne met
aucune obligation positive a la charge du Gouvernement ou du Parlement Le Conseil constitutionnel n'affirme pas
autre chese lorsqu'il considére que « fa sincérité se caractdrise par l'absence d'intention de fausser les grandes

'I:gnes de ['équilibre déterminé par la loi de finances ». Empruntant ainsi a la casuistique, la recherche de la sincérité

est bien la recherche d'une « absence d'intention », appréciation qui reléve davantage de la démarche du juge pénal
que des méthodes habituelles du contréle de constitutionnalité. Est-il possible d'appliquer au Gouvernement un

critére comportemental tiré de la psychologie individuelle, ou, autrement dit, un critére moral (¥ 7

Par ailleurs, |a sincérité se distingue de tous les autres principes budgétaires par la complexité des éléments qu'elle
met en jeu: I'unité, I'annualité, I'universalité, la spécialité et I'équilibre renvoient tous 3 des notions simples. Méme si
la réalité est beaucoup plus complexe, les exceptions existant dans tous les cas, la pérennité de l'affirmation de ces

principes s'explique par la simplicité des régles qu'ils édictent@ . A 1 inverse, I'appréciation de la sincérité renvoie a

des considérations plus techniques : celle de Ia traduction comptable d'opérations, celle des chiffrages d'estimations .

de recettes, celle du colt « réel» de dépenses & venir, celle de I'absence de détournement dans l'utilisation des
procédures dérogatoires, celle de la distinction entre recettes fiscales et opérations de trésorerie, stc.

La notion de sincérité, au surplus, n'est pas propre au droit budgétaire, mais elle est largement empruntée au droit
des sociétés, qui conduit & apprécier la sincérité de leurs comptes ~ sanctionnée au plan pénal. L'article 123-14 du
Code de commerce impose cette obligation aux entreprises. La Cour des comptes statue sur'la « réguiarité et la
sincérité des comples des entreprises publiques » (article L. 135-3 du C.J.F.) ou des régimes de Sécurité sociale
(article L.O. 132-2- du. méme cods).

On pourrait donc soutenir que la sincérité n'est pas un principe budgétaire au sens juridigue du terme, mais
seufement au sens courant du vocable : il tiendrait davantage d'une éthique, inspiré d'autres sources que celles qui
regusent le budget de I'Etat, qui ne lui sont pas transposables, de portée imprécise, et renvoyant, au moins
pamellement a une analyse comptable ou technique qui ne peut suivre les méthodes habituelles du conirdle de
constitutionnalité. L'affirmation du principe serait ainsi destinée & mieux en masquer l'impossible application par le
juge, singulierement le juge constitutionnel, qui serait ainsi un principe & forte potentialité, mais entaché d'une faible
portée pratique,

De tels éléments divergent pourtant avec la démarche volontariste du législateur organique en 2001 et,
antérieurement, du juge constitutionnel, qui ont situé e principe a un niveau extrémement élevé de la hiérarchie des
normes, comme en atteste, en dernier lieu, la décision n® 2006-538 DC du 13 juiliet 2006 (loi de réglement 2005) !

« Considérant qu'aux termes de ['article 14 de Ia Déclaration des droits de 'homme et du citoyen de 1789 “Tous les

citoyens ont Je drojf de constater, par eux-mémes ou par leurs représentants, la nécessité de la contribution
publique, de la consentir librement, d'en suivre I'smplol, et d'en déterminer Ia quotité, l'assiette, le recouvrement et la
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durse”; que son article 15. tispose que . “La sociéfé a le droit de demander compte a tout agent public de son
administration” ; qu'il résufte de ces dispasitions que les ressources ef les charges de I'Etat doivent étre présentees
ds fagon sincére ;

Considérant que | aﬂlcle 32 de la loi organique du 1% aoat 2001 susvisée rappelle ce principe, en précisant que la
sincérits des lois de finances ‘s'apprécie compte tenu des informations disponibles et des prévisions qui peuvent
ralsonnablement en découler”; qu'il en résulte que Je principe de sincérité n'a pas la méme poriée s'agissant des lois
de reglement et des autres lois de finances, que, dans le cas de la loi de finances de l'annés, des lois de finances
rectificatives et des lois particulieres prises selon les procédures d'urgence prévues & l'article 45 de Ia loi organique,
la sinceérité se caractérise par l'absence d'intention de fausser les grandes lignes de I'équilibre déterminé par la loi de
ﬁnances que la sincérité de la Joi de reglement s'entend en outre comme imposant l'exactitude des comptes ». Un

srage dans [a Déclaration des droits de I'homme, une intégration dans la loi organique, contrastent-ils ainsi avec
dJe frop faibles « résultats » ?

La réalité parait plus nuancée: les espérances sont fortes, mais la jurisprudence, si elle demeure modérée, a
cependant un effet correctif et pédagogique évident, a condition de ne pas attribuer a ce principe une portée
économique d'ensemble.

I.- LA PEAU DE CHAGRIN

. Certes, la peau de chagrin se réduit, mais, comme le veut la logique suivie par Balzac, cette restriction entraine des

effets évidents : la réalisation progressive des objectifs poursuivis.

A. Une portée potentielle trés large

Inscrit & l'article 32 de la LOLF, le principe de sincérité budgétaire n'est pas nouveau. |l n'en est pas moins inédit au
plan |égislatif. Il a d'abord été dégagé par la jurisprudence avant d'étre érigé au rang de principe. Pendant des
années, le theme avait fait I'objet de critiques devant le Conseil constitutionnel, par exemple en 1873, au sujet des
dégrévements et remboursements d'impdts déduits des montants figurant dans I'article d'équilibre, ou en 1983 ou
étaient évoqués des débudgétisations de l'ordre de 20 milliards de francs, des sous-évaiuations de dépenses et des
surévaluations de recettes et un déficit inférieur de 30 milliards de francs a la raalité, Mais ces évocations ne

donnaient pas lieu a la reconnaissance d'un principe. La décision n° 83464 DC du 29 décembre 1883 ne fait
référence, que d'une maniére incidente, 2 la sincérité de Iarticle d'équilibre, dont « l'estimation de recettes de [a taxe
intérieure sur les produits pétroliers ne représente qu'un élément ». Ces débuts lncertalns correspondent donc a une
lente, mais-irréversible émergence.

Ce n'est que depuis la décision n° 93-320 DC du 21 juin 1993, confirmée par celle du 29 décembre 1993 (n° 93-330
DC), gue le Conseil constitutionnel répond nettement aux griefs. tirés de [insincérité de la lol de finances. La
premlére de ces décisions rejette un grief tiré du calendrier des recettes attendues d'opérations de privatisation en
Jugeant que la « sincérité » des chiffres — évaluatifs — n'est pas méconnue. La seconde admet que ['opération de
rachat par I'Etat de la dette contractée par [ACOSS auprés de la Caisse des dépdts ne porte pas atteinte a la
smcente budgétaire. A partir du moment ot I'argument fut admis, sa formulation, dans les débats parlementaires, les
traveux de la Cour des comptes comme dans les saisines adressées au Consail constitutionnel, allait devenir

beaucoup plus fréquente. Par exemple, les requéles sur les lols de finances initiales pour 1995 (décision n°94-351

DC du 29 décembre 1994)® , 1997, 2001 (décision n° 2000-442 DC du 28 décembre 2000), ou 2002 (décision n®
2001-456 DC du 27 decembre 2001) s'ouvrent par des mises en cause de la sincérité d'ensemble du projet. Ces
rmises en cause peuvent &tre classées en deux catégories ;

.~ lirréalisme des prévisions chiffrées du texte, que soulignent des surévaluations de recettes, des sous-estimations

de dépenses, des débudgétisations ou des redéploiements. Ce premier grief d'insincérité est difficile a caractériser:
«le débat de constitutionnalité ne peut tourner au debat d'expert [...] le Conseil constitutionnel ne saurait se
substitusr aux organismes de prevision » @ Au moment ou la loi est votée, les prévisions de receties sont
marquées d'incertitudes, et certaines opérations de dépenses n'apparaitront qu'en gestion, notamment financées
dans le cadre de la régulation. S'agissant de la loi de finances initiale, la sincérité s'applique ainsi & des prévisions,
des plafonds de dépenses, et s'apparente & une estimation du futur. En outre, de simples erreurs matérielles,

involontaires et d'un montant limité ne peuvent affecter la sincérité du texte ® ;
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~ lusage jugé abusif d'une lechnique, aboutissant a une présentation faussée de données essentielles 3 la
formation de I'équilibre budgétaire. Ce second cas de figure présente un risque beaucoup plus évident de censura.
Celle-ci toucherait alors la totalité de Ia loi de finances.

La sincérité apparait donc comme un principe de plein rang du droit budgétaice © incontestablement dégagé par la
jurisprudence. La loi organique ne fait donc que conforter cette jurisprudence, en linscrivant de maniére inédite a
larticle 32 s'agissant des ressources et des charges de I'Etat, a larticle 27 s'agissant de la comptabilité ouvrant le
champ a un nouvel essor du contentieux (voir par exemple les décisions n° 2002-464 DC du 27 décembre 2002; n°
2003483 DC du 29 décembre 2003 et n®2009-599 DC du 29 décembre 2009), amplifié .par une mission nouveile
confiee a la Cour des comptes : « la certification de /a régularité, de la sincérité et de ja fidélité des comptes de I'Etat,
Cette certification est annexse au projet de loi de réglement et accompagnge du compte rendu des vérifications
operées» (5° de larticle 58 de la LOLF). Ce méme principe est d'ailleurs conforté par son application aux lois de
financement de la Sécurité sociale®. L'article 32 de la LOLE apporte cependant une précision supplémentaire quant
& l'appréciation de la sincérité au regard «des informations disponibles et des prévisions qui peuvent
raisonnablement en découler». Le Conseil constitutionnel, dans la décision du 25 juillet 2001, avait tiré de cette
formule une conséquence concréte: s'agissant des lois de finances, fa sincérité est simplement « 'absence
dintention de fausser les grandes lignes de 'équiiibre », donc elle donnera toujours lieu a une appréciation générale.

" En revanche, ['appréciation est plus stricte s'agissant des lois de reglement ot la sincérité « s'entend en outre

comme imposant l'exactitude des comptes». A la lecture de cette décision, le principe de sincérité budgétaire
connait trois types d'exigence :

— s'agissant des prévisions de recettes et de dépenses, il implique que les données soumises au Parlement soient

raisonnables et ne marquent pas de volonté de dissimulation. C'est aux saisissants qui invoquent une talle volonté
qu'incombe la charge de la preuve, laquelle peut s'appuyer sur des déclarations publiques, des évolutions
prévisibles, des potes de conjoncture, etc., dont I'appréciation contentieuse est difficile ;
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— s'agissant de procédures d'affectation de recsttes ou d'opérations financiéres, et plus généralement d inscriptions

budgétairss s'zjoute I'absence de détournement de I'objet de ces procédures, qui ne peuvent par exemple, avoir

paur finalité réelle de minorer le déficit budgétaire ou de contracter des recettes et des dépenses ; un grief est donc
Souvent adressé aux opérations de trésorerie ;

— enfin, la sincérité impose en outre une « vérité des comptes » ex post, s'agissant des lois de reglement.

B. Une application nécessairement réaliste

Cette affirmation a été confortée, notamment avec la décision précitée n° 2006-538 DC du 13 juillet 2006 portant sur
la loi de réglement de 2005, ol la logique de [a comptabilité de caisse pouvait encore expliquer certaines

pratiques ', Dans cette décision, Ia derniére rendue sous I'empire de l'ordonnance portant loi organique de 1959,
étaient en cause, au titre de la sincérité, les décrets d'avance pour les Opex (421 millions d'euros) et I'hébergement
d'urgence (148 millions d'euros), le fait que la reprise de dette du BAPSA au profit du FFIPSA (2,5 milliards d'euros)
était traité en opération de trésorerie et non en dépense budgétaire, les ramboursements de la CADES au budget de
IEtat (3 milliards d'suros) traités comme receftes budgétaires et I'avance de 6,4 milliards d'euros, remboursée
jusqu'au 5 janvier 2005, puis consentie & la mame date pour 4,2 milliards d'euros & l'agence centrale des organismes
d'intervention dans le secteur agricole. Cette dernidre opération, la plus délicate a apprécier au regard de la
sincérité, était cependant rendue possible pendant la période complémentaire.

On peut constater que certaines des critiques étaient inopérantes : I'existence de décrets d'avance, des lors que leur
régularité est hors de cause, n'affecte pas la loi de réglement, mais la criique porte en fait sur les prévisions de
dépenses de la loi de finances initiale : on ne peut faire jouer 4 la sincérité un réle rétroactif, appréciant une situation
économique ou budgétaire d'ensemble. La sincérité s'applique done, rationae temporis, seulement au texle d&féré :
elle ne saurait remettre en cause les estimations faites pour un autre texte, ni conduire & une annulation du fait d'une
annonce qui doit étre prise en compte par un texte postérieur. Pour autant, la distinction, établie en 2001, entre le
contréle des lois initiale et rectificative, d'une part, et de Ia lof de réglement d'autrs part, demeurait nettement
affirmée. On s'attendait donc & une position ferme sur les lois de réglement, dés lors qu'entre en vigueur la
certification des comptes de I'Elat par la Cour des comptes,

Mais J‘e Conseil n'a pas poursuivi la rigueur annoncée. Par la décision du 8 aoat 2009 (n°®2009-585 DC), portant sur
ia loi de reglement 2008, I'exactitude, indique-il «ne porte que sur le montant des encaissements et des
décaissements opérés au cours ds l'exercice budgétaire » et ne permet donc pas de sanctionner la qualification

~ < . e ~ o « v ' R - e v e e




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

§'il"est donc illusoire de faire jouer au principe de sincérité un role d'arme absolue, consistant & en faire un
instrument de mesure de la soutenabilité budgétaire, son invocation fait cependant progresser la présentation
sincére des lois de finances.

ll. - LES ILLUSIONS PERDUES

La sincérité ne peut jouer le rdle que certains tentent de lui attribuer: celui de la prise en compte minutieuse d'une
réalite étendue & I'ensemble de I'équilibre. Elle ne peut servir & sanctionner, ex post, des prévisions nécessairement
aléatoires, Mais une fois que le principe est ramens a sa dimension juridique, on ne peut que constater sa portée,
notamment comectrice. La désaffection pour le principe n'est-alle pas liée & une appréhension parfois erronée ?

A. Les motifs d'une désaffection

Au premier rang de ceux-ci se irouve une banalisation de la notion, liée & un effet de mode : |a sincérité ne fait-elle
pas désormais partie du « juridiquement correct », comme il existe un « politiquement correct » ? Ainsi le Conseil vise
<if la sincérité du débat parlementaire dans ses décisions du 21 avril 2005 (loi pour l'avenir de I'école), puis plus

nefterent du 13 octobre 2005® a propos de la facuité ouverte, par Iarticle 118 du réglement de I'Assemblée
nationale, & la conférence des Présidents, d'abréger le délai de dépdt des amendements sur les crédits des
missions. Cette notion est également devenue une figure obligée des arguments d'introduction des requétes, les
griefs développés n'étant parfois présentés qu'a titre d'illustration.

Elle est donc un argument plus politigue que juridique. Tel était le cas avec la saisine sur la loi de réglement de
2005, s'agissant du recours aux décrets d'avance: en fait, c'est l'insincérité de la loi de finances initiale qui était
visée. Cette méme démarche se retrouve a propos du grand emprunt avec la décision sur la loi de finances initiale

pour 2010 (n°2009-599 DC du 29 décembre 2009): «les informations données par le Gouvemement en cours
d'examen de /a loi de finances sur les mesures envisagées d'un recours supplémentaire a l'emprunt, qui devront

donner lieu & un projet de loi de finances rectificative en application de 'article 35 de la loi organique du 1°" aoit
2001 susvisée, n'affectent pas la sincérité de ja lof de finances initiale ». D'ailleurs, si le gouvernement avait procede
différemment, il n'aurait pu respecter le droit de priorité de I'Assemblée nationale ou les conditions formelles
d'examen du projet de loi de finances. Un événement survenu en cours de débat ne peut matériellement donner lieu
a ¥ne medification substantielle du projet déposé ou debattu; a fortiori est-ce le cas d'une mesure simplement
annoncée.

Le caractére imémédiable du grief, s'il était jugé opeérant, joue naturellement contre Jui, si le Conseil reconnait
linsincérité de Ia loi de finances, la logique conduit alors & I'annulation de celle-ci, avec toutes les conséquences qui
s'y attachent : [a séparabilité n'est pas possible. L'atteinte 4 la sincérité ne permet pas de n'appliquer qu'une censure
ponctuelle : c'est I'ensemble du texte qui est visé, le Conseil ne dispose pas du pouvoir de corriger. un chiffre. Pour
sortir de cette logique manichéenne, le Conseil a expérimenté une voie différente dans le seul cas ot i 2 admis une
atteinte a la sincérité : celle de l'insincérité a effet différe,

B. Un principe en veille ?

Avec la décision n® 96-395 DC du 30 décembre 1997, le Consseil a pour la premiere et jusqu'ici seule fois admis que
lirrégularité portant sur les fonds de concours représentait une « atteinte [-..] & la sincérité de la loi de finances »,
sans pour autant annuler la loi votée, mais en exigeant du Gouvernement qu'il rectifie, das le projet de loi suivant,
cette imégularité : «[...] si la procédure de rattachement par voie de fonds de concours, pour ceux de ces crédits qui
sont compris dans les recettes du budget général, conduit & affecter I'évaluation du déficit prévisionne/ en loi de
finances initiale, I'attsinte ainsi portée a la sincérité de la loi de finances ne conduit pas pour autant, en l'espéce, a
aeclarer |a loi déférée contraire & la Constitution ; [...] les crédits relatifs aux fonds de concours visés par la présente
requéle seront dument réintégrés, suivant les prescriptions de l'ordonnance susvisée du 2 Jjanvier 1959, dans le
budget général de I'Etat “dés le projet de loi de finances pour 1 999", que, dans ces conditions, ls grief invoqué ne

_ peut étre accueilli ».

Cette décision atypique se fraduit par une demande impérative de correction d'une insincérité, demande qui n'est
pas restée sans suite. Elle doit cependant retenir I'attention parce qu'elle fait progresser la crédibilité des arguments
tirés de l'insinceérité de la loi de finances. La technique n'est pas differente de celle des réserves d'interprétation,




lesquslles,. slies aussi, commandent une application future de la ioi conforme aux exigences qui découlent de la
decision. On formulera trois bréves remarques au soutien de Ia position adoptée par le Conseil: la premigre pour

rappeler l'antériorité des textes et des pratiques en cause, qui constitue évidemment une géne pour le contrdle dea

constitutionnalité¢ a priori, la deuxiéme pour souligner que l'aspect de dissimulation volontaire que [insincérité
Suppose fait ici défaut, au moins de la part d'un gouvernement qui reproduit des procédés habituels, la troisiéme
pour souligner que le principe a bien une valeur de droit positif dans un sens souvent ignoré: il fait obstacle 3 un
détournement des imputations budgétaires, en I'espéce cells des fonds de concours, que la LOLF 2 depuis lors

strictement réglementé. Le principe de sincérité emporte bien, par rapport aux autres principes, un degré d'exigence
~ supplémentaire : il sert & corriger des détournements de procédure.

Les deuix demieres décisions rendues par le Consell en la matiérs apparaitront plus nuancées, mais elles ne sont

pas pour autant dénuées d'effets. Celle du 29 décembre 2009 (h°2009-599 DC) s'inscrit. dans la ligne des
précédents qui tendent & &viter que le conirdle de constitutionnalité ne se dégrade en débat sur les perspectives

* économiques. Ce refus d'apprécier des hypothéses, autrement que par une approche d'arreurs flagrantes, ne peut

que conduire le Conseil & ne pas remettre en cause les évaluations de recettes, dés lors que sont respectées les
prescriptions de la LOLF, notamment les régles d'annonce des utilisations des éventusls surpius de recsttes st de
mise en réserve des crédits dont les requérants estimaient qu'ils seraient utilisés pour financer des « besoins de
credits manifesterment sous-estimés ».

Le Conseil rappelle que I'appréciation de la sincérité ne saurait lui faire jouer un réle autre que celul de juge de la
constituticnnalité : ce controle n'est pas assimilable & celui de |a stricte conformité des évaluations aux besoins. Il ne
peut étre qu'un contrble d'une dissimulation flagrante: « Considérant, [...] quiil n'appartient pas au Conseil
constitutionnel, qui ne dispose pas d'un pouvoir général d'appréciation et de décision de méme nature que celul du
Parlement, d'apprécier le montant des autorisations d'engagement et des crédits de paiement votés , qua Jes
supposer établiss, les Insuffisances dénoncées ne sont pas mariifestement incompatibles avec les besoins
prévisibles... ».

Un débat sur les recettes conduit 4 une appreciation des prévisions, des taux de croissance et d'intérét, des
modeles économétriques, ce que le contréle de constitutionnalité ne saurait retenir, en dehors d'une occultation de
données ou de la fourniture de chiffrages erronés. La sincérité n'est alors que la poursuite des exigences,
constamment rappelées par la jurisprudence, d'une nécessaire information compléte du Parlement. Ceite décision
s'inscrit done dans cstte approche classique, qui assimile la sincérité au fait de ne pas dissimuler et d'assurer Ia
bonne finalité des procédures : mises en réserve, affectation des éventuels surplus, etc. La comparaison parfois faite
avec l'erreur manifeste d'appréciation en contentieux administratif ne peut étre totale: ce n'est pas & proprement
parier sur un acte que porte l'appréciation de Ia sincérité des recsttes ot des dépenses: clest sur leur adéquation a
ta réalits. En revanche, cette appréciation comporte par rapport aux autres principes budgétaires un degré
d'é;si‘gence supplémentaire en ce qui concerne la finalité des procédures. R

La décision du 6 aoat 2009 (n°2009-685 DC)  relative & la loi de réglement des comptes et au rappert de gestion

pour l'année 2008, représentait Ia premiére pleine application de I'article 27 de [a loj organique. Cette décision peut
paraitre plus décevante, puisqu'elle porte sur la premiére loi de réglement appuyée sur une certification des comptes
de I'Etat. Or, la Cour faisait apparaitre douze réserves dont neuf qualifiées de « substantielles », notamment des
reports de charges. Le Conseil n'approfondit pas le contréle de Ia sous-dotation de certaines missions, ou les
defauts d'inscription de certaines dépenses sur l'exercice concerns - si le controle est bien effectué en application de
«l'exactitude des comptes » propre aux lois de réglement, est-il suffisamment approfondi en ce qui concerne les
autres volets du controle de la sincérite, applicables a ces lois comme a toute autre loi de finances ?

Restaient deux griefs nouveaux par répport aux decisions précédentes portant I'un sur les frais d'assiette et de
recouvrement, fautre sur les loyers budgétaires, auquel le Conseil répond de maniére précise. Sur le premier point,
Iinscription est conforme a la loi de finances initiale, sur laquelle aurait dq porter le grief, et, comme en 1997, la
sincerité revét un caractére correctif: suite 4 cette décision, ces frais d'asslefte et de recouvrement ont été, dés le
projet de loi initiale pour 2010, comptabilisés en recettes fiscales (+4,2 milliards d'euros). Sur le second point, le
Conseil n'entre pas dans un contréle approfondi des loyers budgétaires, lesquels correspondent 2 une volonté de
transparence dans la gestion immobiliére de I'Etat, comme I'expligue le fascicule Voies ef moyens, annexé au projet
de loi de finances pour 2009: « Les gestionnaires bénéficiant da J'utilisation de ces immeubles doivent désormais
acqum‘ér un loyer budgétaire en contrepartie. [...] Les crédits requis sont inscrits a ce titre dans les programmes
conowniés. lis sont reversés par les administrations en recettes du budgst général ». A travers cette inscription, on
assiste donc & une amélioration des présentations budgétaires, 'qu'il faut plutdt encourager. Outre cet argument
d'opportunité, il faut admettre que 'argument des saisissants est largement formel, puisqu'il porte sur le fait qu'il n'y a
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pas, en I'espece, de décalssement réel, ce qui est exact, puisgue ces loyers sont deslings a une connaissance du
cout réel du fonctionnement des administrations.

' On peut regretter que cette décision ne répercute que trop faiblement la certification des comptes pratiquée par la
:Cour. Mais, on ne peut en tirer la conclusion d'un abandon fotal des exigences posées par la jurisprudence,
appliquées aux lois de réglement.

* x4

Méme si on peut considérer que le Conseil reste prudent en matiére de sincérité budgétaire, il n'en réaffirme pas
moins les exigences qui en découlent lorsqu'elles se rapportent & des éléments fondamentaux. Le principe de
sincérité ‘couvre celui d'unité ou d'universalité, son étendue est plus large, mais son caractéere trés général fait qu'il
ne sera certainement pas abandonné par les saisissants. C'est un moyen de critique facile & manier, aux
répercussions politiques évidentes. Pour autant, les illustrations des atteintes alléguées, qui en constituent les griefs
précis, sont autant de moyens de faire progresser la présentation budgétaire : fonds de concours ou frais d'assiette
et de recouvrement retrouvent ainsi leur vraie nature. La sincérité est un prisme d'analyse. Ce prisme s'applique non
seulement a des éléments aléatoires, comme les prévisions' de recettes, mais aussi & l'usage des procédures: le
principe pose ainsi un verrou supplémentaire a d'éventuelles débudgétisations ou aux mécanismes d'affectation. Si
en l'espéce, il existe des illusions perdues, elles sont sans doute liées au fait que I'on tente de faire jouer a la
sincérité un role qui excéde la nature méme d'un principe qui s'applique a des lois, hon & des situations globales
méme si elles en constituent le support.

Ses appréciations concrétes pourront & leur tour évoluer en fonction du comportement des acteurs. Qu'on se
souvienne de la décision du Conseil constitutionnel du 16 juillet 1996 sur les lois de financement de la Sécurits
sociale, qui retenait une acception trés limitée du contenu de ceslois en restreignant les dispositions qui « affectent
directement I'equilibre financier des reégimes obligatoires de base » aux seuls éléments qui « concernent, sefon les

_lermes de la Constitution, “les conditions générales de l'équilibre financier” de la Sécurité sociale », intarprétatioh
stricte, initialement abandonnée, mais qui n'est certainement pas étrangére a I'évolution de jurisprudence, constaté
depuis 2000, sur les cavaliers sociaux.

Il faut se méfier d'une jurisprudence en veille. Elle risque toujours de donner |'alerte.
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6 (6) Décision n° 39-422 DC du 21 décembre 1898, Loi de financement de la Sécurité sociale pour 2000, cons. 22 &
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Contre le principe de sincérité budgétaire
Etienne DOUAT

Profésseur a I'Université Montpellier 1, (Institut de Droit européen des-Droits de I'Homme), EA n° 3976
RESUME

Le principe de sincérité n'est pas opératoire avant 2001 en raison de son caractére purement jurisprudentiel. A partir
de: la Loi Organique de 2001, il a recu un fondement constitutionnei mais son utilité est de plus en plus marginale.

The principle of sincerity has not been efficient before 2001 because it was only judge made. Since the organique
act 2001, it is constitutionally established but its utility is lessening.

Le principe de sincérité budgétaire a &té inventsé 3 l'occasion du contentieux constitutionnel relatif a la loi de finances
rectificative pour 1993 (décision n° 93-320 DC du 21 juin 1983, LFR pour 1993). 1l faut se souvenir du contexte de
I'époque dans lequel I'opposition reprochait au gouvernement d'avoir surestimé les recettes attendues des
privatisations d'entreprises publigues. La lettre de saisine a &té jugée audacieuse, pourtant le Conseil constitutionnel
s'est bien gardé de suivre le raisonnement des parlementaires qui demandaient de censurer le défaut de sincérité

du gouvernement ™. Puis le Conseil constitutionnel a clarifié la situation dans la décision relative & la loi de finances

pour 1895 par une jurisprudence trés équilibrée : d'un cété, le gouvernement était sanctionné pour violation des -

principes budgétaires d'unité et d'universalité ; d'un autre coté l'opposition était sanctionnée par le caractére
inopérant du moyen tiré de la violation du principe de sincérité budgétaire. Au fond, le Consell constitutionnel
corrigeait a la fois le gouvernement et l'opposition. La correction de l'opposition consistant & considérer qu'on ne
pouvait pas demander au gouvernement de préparer le projet de loi de finances en évaluant les recettes et les
dépenses sans le laisser libre de ce travail qui lui appartient en propre. Ce raisonnement revenait & faire bénéficier
le gouvernement d'une préscmption de sincérité dans le chiffrage des ressources et des charges de ['Etat'dans le
projet de loi de finances ce qui sous-entendait que la sincérité n'était qu'un objectif et non un principe @, Ji s'agissait
dune jurisprudence rés intéressante car elle distinguait deux situations : paur les principes budgétaires classiques
comme ['unité st l'universalite, le Conseil en garantissait la correcte application ce qui a abouti & un renforcement
lrés net de ces principes avec notamment Iinterdiction de la débudgétisation des charges permanentes appartenant
par nature a I'Etat. Au contraire, pour le principe de sincérité, le Conseil constitutionnel ne souhaitait pas remett!'e en

cause la confiance faite au gouvernement pour évaluer de fagon sincére les recettes et les dépenses (décision n° 94
-351 DC du 29 décembre 1994, loi de finances pour 1995). Aprés cette décision, le Conseil constitutionnel a éte
saisi de maniere systématique par les pariementaires qui soulevaient des moyens tirés de Ia violation du principe de
sincérité budgétaire. C'est d'ailleurs a Propos du jugement de la sincérité de la pratique des fonds de concours par
assimilation que le Conseil constitutionnel a Inventé la technigue de la « double détente par anticipation ». Il s'agit de
ia décision portant sur la loi de finances pour 1997, décision appelée familidrement décision sur jes fonds de
contours. Dans un premier temps, le Conseil constitutionnel va constater que le gouvernement viole ouvertement
les régles des fonds de concours ce qui constitue une atteinte & Ia sincérité des lois de finances. Mais dans un
deuxiéme temps, le Conseil constitutionnel va décidsr de ne pas géner le Gouvernement qui a promis de régulariser

la situation d'ici un an (décision n°96-395 DC du 30 décembre 1997, ioi de finances pour 1988). Par conséquent, le
Conseil constitutionnel va anticiper la régularisation ce qui va le conduire & refuser de sanctionner le Gouvernement,
Finalement, le Conseil constitutionnel va scier la branche sur laquelle il se trouve, En effet, a quoi cela sert-il de
saisir un juge s'il décide que méme si les piincipes sont violés, on ne sanctionnera pas le Gouvernement ? A aucun
moment, le Conseil n'a censuré le gouvernement pour le motif de défaut de sincérité pour une raison assez

compréhensible: le principe de sincérité budgétaire ne reposait sur aucun fondement textuel® . Il &tait par
conséquent difficile de créer ex nihiio un nouveau principe. budgétaire sans partir d'un fexte clair sur lequel faire.
reposer le nouveau principe tant il semblait relever du registre moral plus que du drojt positif.

Puis il y a eu I'écriture de la loi organique du 1* aolt 2001 relative aux lois de finances qui a proposé I'ajout d'un

nouveau principe dans la nouvelle Constitution financiére de la France : le principe de sincérité budgétaire® . La
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constilutionnalisation du principe avail pour cbjectif d'imposer ce principe qui était supposé servir de base 3 das
recours devant le Conseil constitutionnel ® . On le voit trés clairement, si le nouveau texte proposait d'inscrire la
sincérite au nombre des principes budgétaires, clest que Ia jurisprudence constitutionnelle n'avait pas suffi a
degager jusquici un principe juridiquement contraignant. Il fallait aller pius loin et établir une régle nouvelle ce qui fut
fait par l'article 32 de la nouvelle loi organique : « Les lois de finances présentent de fagon sincére I'ensemble

" des ressources et des charges de I'Etat. Leur sincérité s'apprécie compte tenu des informations disponibles

et des prévisions qui peuvent raisonnablement en découler»? Ce texte n'étant guére précis, le Consail

constitutionnet en a donné une interprétation qui a distingué deux cas de figure pour les lois de finances ® : pour les
lois de finances prévisionnelles (lois de finances initiales, rectificatives ou lois prises selon les procédures
d'urgence), il existe une présomption de sincérité qui bénéficie au gouvernement ce qui signifie que le
gouvernement est supposé étre sincére dans les évaluations des recettes et des dépenses de ['Etat. Mais le Consell
constitutionnel précise bien que cette présomption n'est valable que sous réserve de I'absence d'une intention de
fausser les grandes lignes de I'equilibre du budget déterminé par ia loi de finances. Si cela devait jouer, il faudrait
que l'opposition parvienne & établir, preuve a I'appui, que le Gouvernement avait |'intention de frauder ce qui sera
extrémement difficile. Pour la loi de reglement des comptes qui fait le compte rendu de l'exécution du budget de
fE:at au cours de I'année budgétaire, I'obligation de sincérité est beaucoup plus rigoureuse. En effet, le principe de
sincérité des comptes signifie leur exactitude. Finalement, l'interprétation donnée par le Conseil constitutionnel
revient a donner une portée plus contraignante a la sincérité de la lof de réglement par rapport a la sincérité des lois
de finances. Pour la sincérité des lois de finances prévisionnelles, le Conseil constitutionnel a été saisi sur la base

de ce nouvel article & partir du 1* janvier 2002 mais il n'a jamais été possible d'établir que le gouvernement. avait
manifesté une intention de fausser les grandes lignes de ['équilibre de la loi de finances. Par conséquent, la
présomption de sincérité bénéficiant au Gouvernement a pleinement joué son rdle, ce qui a protégé le
Gouvernement contre les risques d'attaque de I'opposition. En revanche, pour la loi de reglement des comptes, le

. Conseil constitutionnel a été saisi de la loi de réglement des comptes pour 2005 {décision n®2006-538 DC du 13

juillet 2008, loi de régisment des comptes pour 2005). L'opposition iui reprochait une série dirrégularités relevées par
la Cour des comptes dans son rapport dont des défauts de sincérité tenant & la distinction entre les opérations
budgétaires et les opérations de trésorerie, l'affectation du résultat comptable et les remboursements d'avances & un
établissement public. La réponse du Conseil constitutionnel fut de ne pas censurer la loi de réglement pour défaut
de sincérite, en effet la loi de réglement concernait 'exercice 2005 pour lequel 1a nouvelle loi organique relative aux
lois de finances ne s'appliquait pas encore. On ne peut qu'étre trés étonné de celte absence de sanction par le
Conseil constitutionnel. En effet, outre le texte de la nouvelle loi organique, le principe de sincérité &tait supposé
reposer sur |a jurisprudence constitutionnelle d'avant 2001 ce qui aurait pu permettre de ¢ensurer les pratiques du
Gouvernement telles qU'elles avaient éte décelées par la Cour des comptes. Le message subliminal délivré par le
Conseil constitutionnel fut celui-ci: « Attention, pour celte demiére fois je ne censure pas, mais si & partir de l'année
pracheine, les parlementaires me saisissent pour défaut de sincérité de la loi de réglement. je censurerai Je

Gouvernementcar Ja nouvelle loi organique du 1% aodt 2007 s'applique ». L'année suivante, les élections
presidentielles ont expliqué I'absence de saisine du Consell constitutionnel sur la sincérité de Ia loi de réglement,
puis en 2008 ce fut la méme chose: pas de saisine. Puis en 2009, les parlementaires ont saisi le Conseil
constitutionnel en reprenant dans leur requéte les motifs de défaut de sincérité relevés par la Cour des comptes
dans son rapport. On s'attendait a une censure du Conseil constitutionnel d'autant plus rigoureuse que la
Constitution avait été révisée avec l'adjonction d'un nouvel article 47-Il fixant avec précision les obligations pesart
sur les comptes de I'Etat: « Les comptes des administrations publiques sont réguliers et sincéres. lis donnent
une image fidéle du résultat de leur gestioﬁ, de leur patrimoine et de leur situation financiére ». Pourtant, le
Conseil constitutionnel a refusé de censurer le Gouvernement en considérant qu'il n'appartenait pas au Conseil de

5 procéder aux contrdles demandés par les requérants dans la mesure ot le Consell constitutionnel ne disposait pas

de pouvairs aussi importants que ceux du Parlement (dcision n®2009-585 DC du 6 aodt 2009, loi de réglement des
comples pour 2008). Ainsi, selon le Conseil constitutionnel, seul le Parlement dispose d'un pouvoir général
d'appreciation et de décision qui l'autorise & procéder & des rectifications de la loi de réglement pour régulariser les
violations du principe de sincérité budgétaire, Pour reprendre la question, on s'atiendzit & une censure de
linexactitude des comptes mais dans la pratique, le Conseil- constitutionnel n'a rien fait car il ne se considére pas
compétent pour contréler I'exactittide des comptes. Pourtant, dans cette affaire, les dispositions de la nouvelle loi

organique du 1% aolt 2001 s'appliquaient bien et les requérants avaient saisi le Conseil constitutionnel des
inexactitudes relevées par la Cour des comptes dans son rapport. La aussi, le message subliminal délivré par le
Conseil constitutionnel est celui-ci: « // est inutile de saisir Je Conssil constitutionnel pour controler I'exactitude des
comptes car le seul juge compétent en la matiére, c'estla Cour des comptes qui a la responsabilité da la certification
des comptes de /'Etat». Finalement, il ne reste plus rien du principe de sincérité budgétaire, et comme par hasard,
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c'est & ce moment la que le gouvernement réfléchit a I'criture d'un nouveau principe d'équilibre applicable aux
finances publiques de I'Etat.

Conclusion

Entre 1993 et 2009, on aura beaucoup parlé du principe de sincérité budgétaire des lois de finances mais jamais il
n'a permis de fonder une décision de non-conformité & ta Constitution. Pour qu'un principe exists, il ne suffit pas qu'il
¥ ait un texte et un juge. Il faut qu'il y ait un texte reconnu par un juge or le Conseil constitutionnel ne reconnait pas
le principe de sincérité budgétaire car c'est un principe qui ne reléve pas de sa sphére de compétence mais de celle
de la Cour des comptes. Au fond, tout se passe comme si le Conseil constitutionnel reconnaissait sa propre
incompétence a éire juge de la sincérité de la loi de finances. Malgré tous ces arguments‘juridiques et contentieux,
on signalera les efforts du gouvernement de respecter la sincérité des évaluations de ressources et des charges,
mais il ne s'agit que d'un cbjectif vertueux totalement denué de portée juridique st de sanction contentieuse. C'est
peut-étre regrettable, mais c'est ainsi et les faits sont tétus. Il n'y a pas de raison que cela change car c'est une
solution qui convient & tout e monde. On avait espéré que le Conseil constitutionnel allzit controler I'exactitude des
comptes mals c'était cublier que la compétenca en matiére ds controle des comptes étaif située rue Cambon, a la
Cour des comptes.

1(1) 4.-P. CAMBY, « La jurisprudence constitutionnelle en matiére de sincérité de la présentation budgétaire », in L.
PHILIP, L'exercice du pouvoir financier du Parlement, journée d'étude du 22 mars 1996, PUAM, call. Droit public
positif Economica, 1996, p. 23-45.

2 (4) E.DOUAT etX BADIN, Finances publiques, nationales, sociales st locales, PUF, Thémis, 3°éd., 20086, p. 247-
252,

3 (3) A la différence du droit budgétaire et comptable territorial, voir notamment pour une étude comparative : J.-P.
VACHIA, « Le Conseil constitutionnel, La Cour des comptes et la sincérité budgétaira » LPA 2000, 10 mai 2000.

4 (4) H.-M. CRUCIS, « La sincérité des lois de finances, nouveau principe du droit budgétaire », JCP, 12 juillet 2000,
I, p. 1362.

5 (5) H. ARBOUSSET, « La violation de la sincérité budgétaire : un grief plein d'avenir ? », RFFP, n° 74, avril 2001, p.

183-190.

6 (6) Décision n° 2001-448 DC du 28 juillet 2001, loi organique relative aux lois de finances.
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Un nouveau départ pour le principe de sincérité des lois de finances ?

Libres propos par Francois Barque
maitre de conférences 2 la faculté de droit de Grenoble

Prés de vingt ans aprés son apparition, le principe de sincérité des lois de finances reste marqué par les garanties
trop timides que lui réserve le Conseil constitutionnel. - Parmi les récentes réformes du droit public financier, la
création d'un Haut Conseil des finances publiques doit étre soulignée tant elle serait de nature a offrir a ce
principe un renouveau inespéré

Sominaire

Principe démocratique par excellence, le principe de sincérité des lois de finances peine pourtant a convaincre, tant le
Conseil constitutionnel lui offre de faibles garanties. En s'en tenant a la recherche d'une erreur manifeste d'appréciation,
volontairement commise dans la réalisation des prévisions budgétaires, le juge s'autolimite de maniére trés nette, Aussi,
la récente décision Loi de finances pour 2013 ne fait-elle que confirmer une jurisprudence bien établie (Cons. const.,
29 déc. 2012, n° 2012-662 DC : Journal Officiel 30 Décembre 2012, consid. 9). De 1a a dire que la sincérité budgétaire
n'est qu'un principe symbolique, il y a un pas qu'il serait tentant de faire, tant les déceptions sont grandes.

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

Sans s'attarder ici sur le bien-fondé de sa création (n'efit-il pas été plus pertinent de confier ces missions a la Cour des
comptes ?), soulignons que ce Haut Conseil devra rendre des avis qui seront autant d'occasions d'exercer une pression

bienveillante sur le Gouvernement. Et c'est précisément ce qui fonde les espoirs pour le principe de sincérité. Cette
nouvelle instance s'annonce comme un groupement de techniciens, parfaitement 2 méme de se prononcer sur la sincérité
des prévisions de croissance et des soldes budgétaires envisagés ou obtenus. Ce contrdle de la sincérité, découlant
inévitablement des missions qui lui incombent (du moins on ose le croire car, dans le cas contraire, le controle serait
cruellement formel), risque donc d'étre exercé de fagon approfondie. Surtout, le grand mérite de la loi est de faire
intervenir les avis bien en amont, avant que les projets de loi ne soient déposés au Parlement. Les observations
formulées par le Haut Conseil seront donc fort précieuses pour le Gouvernement qui pourra en tirer les conséquences
afin, par exemple, d'améliorer la sincérité budgétaire (notamment en corrigeant les prévisions de recettes, dépendant
largement des prévisions de croissance). En effet, dés lors que ces avis sont annexés aux projets de lois de finances/de
programmation et qu'ils sont rendus publics au moment du dépét desdits projets, l'inertie gouvernementale, 4 la suite
d'un avis défavorable, serait risquée...

Ces nouveaux contréles devront se combiner avec le controle exercé plus en aval par le Conseil constitutionnel sur la
sincérité des lois de finances. A ce sujet, les sages de la rue de Montpensier ont évoqué une future collaboration avec le
Haut Conseil, assurant qu'ils prendront en compte ses avis avant de se prononcer sur la sincérité des lois de finances
(Cons. const., 13 déc. 2012, n® 2012-658 DC, relative a la loi organique, consid. 19 et 52. - Cons. const., 9 aoiit 2012,
n° 2012-653 DC, Traité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance au sein de I'Union économique et monétaire,
consid. 27) et méme des lois de programmation (le principe de sincérité ayant été reconnu applicable a ces derniéres).
Reste a espérer que cette collaboration fasse évoluer la jurisprudence constitutionnelle. Il serait bon, tout d'abord, que le
jugs retint une définition plus large de la sincérité des lois de finances prévisionnelles, en I'assimilant au réalisme des
prévisions (la sincérité étant, pour le moment, entendue comme « /‘absence d'intention de fausser les grandes lignes de
I'équilibre »). Ensuite, mais il s'agit-1a d'un enjeu de taille, on pourrait s'attendre a ce qu'il se montre plus exigeant lors
de son contréle... De telles évolutions auraient, d'ailleurs, le mérite d'aller dans le sens d'une récente directive selon
laquelle « les Etats membres veillent  ce que leur programmation budgétaire soit fondée sur des prévisions
macroéconomiques et budgétaires réalistes, en utilisant les informations les plus @ jour » (Cons. UE, 8 nov. 2011, dir.
n® 2011/85/UE, art. 4)...
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II. Les conséquences de la constitutionnalisation

La révision des outils préexistants slest avérée plus que jamais nécessaire avec le contexte
économique actuel. La constitutionnalisation consisterait en quelque sorte 4 graver dans le marbre
juridique la volonté de limiter les déficits. La Constitution deviendrait ainsi une sorte de garante du
veeu de benne vertu budgétaire que le législateur financier serait amené & prendre. Toutefois, la
Constitution n'en reste pas moins une régle juridique, caractérisée par sa permanence et son
automaticité. Constitutionnaliser une regle visant & assurer une bonne gestion, par I'encadrement des

# unc automaticité de la

déficits, consiste & assurer une sorte de « cybernétique financiére »
saﬁCtion de la régle juridique par rapport a la liberté des choix politiques. Et d'en conclure 4 une
sorte de dessaisissement du politique en matiére financiére. Si, a l'instar de I'Allemagne, la France a
voulu inscrire dans sa loi fondamentale une limite 4 I'augmentation galopante des déficits par le
biais d'un mécanisme, il n'en reste pas moins que cette automaticité a tout de méme été amenuisée.
La constitutionnalisation de la régle de bonne gestion, n'est que partielle (A) et la sanction

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

A. Une constitutionnalisation relativisée

Le projet de révision constitutionnelle a pour objet de créer une nouvelle catégorie législative : « les
lois-cadres d'équilibre des finances publiques »*°. Pour la création de cette catégorie législative, le
cqnstituant a tiré les lecons des erreurs commises lors de la révision de 2008, évoquées
précédemment. Il propose, pour isuffler une véritable effectivité au mécanisme, un double

encadrement des lois de finances et de financement.’

Le premier encadrement est un encadrement formel. Contribuant & I'hégémonie de la loi-cadre sur
les lois de finances et de financement, le Constituant va poser le principe de la nécessité de la loi-
cagre a article 5. Cet article rend impossible le vote des lois de finances ou de financement en
l'all;_'scncé d'une Joi-cadre. Cette mesure reste finalement dans la droite ligne de la finalité poursuivie
bér le législateur. Si une loi-cadre doit effectivement joﬁer son rdle programmatique, s'imposer aux
lois financiéres est unme action qui n'est rendue possible par l'existence méme d'une norme
supérieure. En cas d'absence d'une norme supérieure, le recours aux mesures de l'article 47, serait

usité®®,

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

85 - Article 1 alinéa 7.

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

d'zdoption »%,

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

sans conséquences.

Cette' mesure vient en effet considérablement limiter la portée de la constitutionnalisation. Le but
avoué'du recours au vecteur constitutionnel était de solenniser’” une volonté politique de maitrise
des dépenses, de « renforcer la normativité »* du cadre existant et donc de rendre moins aisée une
ventuelle volonté de modification ultérieure du Iégislateur. Cependant, le fait de recourir a une loi
organique, qui déterminera les mesures de la loi-cadre qui auront une portée obligatoire”, et qui est
par définition plus facilement fnodiﬁable, ne constitue-t-il pas une relativisation de la
’cbﬁsti‘mtionnalisation ? N'aurait-on pas pu procéder simplement 4 une généralisation du caractére
supra-normatif de la loi-cadre, directement dans la Constitution, si le but du constituant est de

s'assurer un cadre contraignant ? Ou directement recourir A une loi organique%, comme vecteur de

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

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

38 J-L WARSMANN, Rapport sur le projet de loi constitutionnelle n°3253 relatif a I'équilibre des finances publiques,
op.cit., p. 28.

89 Aurticle 1 alinéa 7 du projet initial.

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

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

2 J-L WARSMANN, Précité, p. 25.
93 Le reste étant par extension dénué de valeur normative.
94" La voie organique a notamment été préconisée par la Cour des comptes dans son dernier rapport public annuel.
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Cette « faille » a été pergue par les députés, qui ont cherché a pallier les carences apparentes du
systéme. En effet le passage a4 I'Assemblée a enrichi le projet de nouvelles dispositions a l'article
193 ce faisant, ce passage a procédé a une catégorisation des mesures de la loi-cadre. Celles qui
s'imposeront directement aux lois de finances et de financement car inscrites dans la Constitution’,
celles inscrites dans la Constitution et qui devront figurer dans la loi organique qui déterminera leur
caractére supra-legislatif ou non’’, et les autres mesures, ne figurant pas dans la Constitution et qui

seront décrites dans la loi orga.nique.98 Les députés ont ainsi entendu lier le 1égislateur organique

quant au contenu minimal que devra préciser le législateur.

Enfin, une limite pourrait consister en la révision de la loi-cadre. Si elle sera précisée dans la loi
organique, une révision trop facile pourrait mettre 4 mal toute l'effectivité du dispositif. Le
législateur organique, afin d'éviter de subir les foudres du Conseil constitutionnel, pourrait choisir
de réformer une loi-cadre trop contraignante pour en insérer une plus favorable. L'hypothése a été
envisagée par la commission Camdessus, qui propose de limiter les cas de révision aux cas de
« changement de majorité ou de gi*rconstances exceptionnelles »°°. Si le cés de changement de
majorité n'a pas été évoqué lors des discussions parlementaires, il ressort de ces derniéres que la
volorté du législateur de modifier les lois-cadres ne serait fait « qu'avec une main tremblante »**.
Toutefois, 4 la lumiére du cas allemand qui sera évoqué par la suite, on pourrait se demander si,

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

Malgré cette volonté de précision des députés, il n'en reste pas moins que la portée de la
constitutionnalisation est limitée. Toutes les dispositions de la loi-cadre n'auront pas de valeur
juﬁdique contraignante 4 1'égard des lois de finances et de financement, ce qui nuance d'autant plus
le role que le Conseil constitutionnel va jouer. Elle ne consiste pas en la fixation de régles mais en
Ja détermination des « conditions dans lesquelles les régles seront fixées »'°'. Car si les modalités
sont mal définies, le but de la constitutionnalisation a notamment été de recourir au Conseil
constitutionnel, qui serait compétent pour effectuer un contréle sur la hiérarchie des normes, c'est-a-

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

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

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

97 Le cas du mécanisme de compensation des €carts enfre les prévisions de la loi-cadre et I'exécution des lois de
finances et de financement par exemple.

98 Article 1 alinéa 7 « Une loi organique précise le contenu des lois-cadres d'équilibre des finances publiques et peut
fixer celles de leurs dispositions, autres que celles prévues 4 la deuxiéme phrase du présent alinéa, qui s'imposent
aux lois de finances et aux lois de financement de la sécurité sociale ».

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

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

101 G. CARCASSONNE, Audition a la commission des lois constitutionnelles & propos du projet de réforme
constitutionnelle. '




absolu, pour les raisons sus-évoquées, mais également quant au réle que l'on demande de jouer au

Conseil.

= = & & . e 2
B. L'indétermination d'une sanction constitutionnelle'’

La question qui est intrinséquement posée par la limitation des déficits publics est celle du choix du
vecteur c;)nstitutionnel. Pourquoi constitutionnaliser un mécanisme, ou une régle, visant a limiter
les déficits ? Ou pour appréhender les choses sous un autre angle, la constitutionnalisation est-elle
un gage d'effectivité de la régle ainsi inscrite ? Le juge constitutionnel serait-il le gardien de cette
effectivité par le biais de sa censure ? L'importance donnée A une regle, a fortiori en matiére

financiére, par son inscription dans la Constitution, ne peut qu'étre modérée et ce 4 plusieurs titres.
P p

L‘ihscription dune regle contraignante n'est pas nécessairement synonyme de son effectivité. Pour
reprendre un exemple vu précédemment, I'Allemagne s'était dotée d'une « regle d'or »
contraignante. Si l'on devait suivre cette régle, le juge aurait di censurer de maniére systématique
tout financement de dépenses de fonctionnement i l'aide de l'emprunt. Toutefois cette régle
comportait une disposition dérogatoire, analogue 2 celle envisagée 4 propos de la révision d'une loi-
cadre du projet de réforme constitutionnelle'®, T1 était en effet prévu que le recours 4 l'emprunt pour
des dépenses de fonctionnement pouvait étre utilisé « pour lutter contre une perturbation de
I'équilibre économique global »'*™. Par cette exception générale, sur laquelle se basait le
gouvernement, le juge constitutionnel allemand s'est ainsi retrouvé face 4 des « recettes provenant
des emprunts [représentant] 16 fois les dépenses d'investissement y»!% , Sans pour autant pouvoir
censurer le projet. Par le biais de cette dérogation, c'est toute la force normative de la Constitution
qui est en jeu. Inscrire une régle qui ne pourrait étre sanctionnée viendrait affaiblir la place de la
Constitution. Et c'est cette faiblesse intrinséque au mécanisme allemand qui a justifié sa réforme en

2009,

Une similitude peut-étre trouvée entre l'approche allemande et I'approche frangaise qui consiste en
l'intervention du juge. Cette ressemblance ne reste que formelle, le contréle étant en lui-méme
substantiellement différent. Le recours au Juge constitutionnel sera inscrit dans la continuité de la

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

102 Certaines problématiques développées dans cette partie font suite au séminaire de la Société frangaise de finances
publiques qui s'est déroulé le vendredi 13 mai 2011 sur le thdme « Faut-il constitutionnaliser I'équilibre des finances
publiques ? »

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

104 Article 115 §2 de la loi fondamentale, version de 2007 avant la révision de 2009 qui a encadré cette disposition,
http://www.bundesregierung.de

105.C. SOULAY, La « régle d'or » des finances publiques en France et en Allemagne : convergence au-dela des
différences ?, Revue francaise de finances publiques, novembre 2010, p. 189,
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specifiques a cette voie. Le contrdle du juge sera basé sur deux grandes modalités : un recours ayant

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

Le premier contrble consisterait en un contrdle, basé sur une saisine automatique, de la cohérence
de la loi-cadre'®. Ce contréle poursuivrait non seulement le but d'un contrdle de conformité i la
Constitution, mais aussi de vérifier que I'objectif de la loi-cadre est bien « d'assurer I'équilibre des
combtcs des administrations publiques »'”’. Le raisonnement ici demandé au juge n'est pas un
raisonnement exclusivement juridique. On lui demandera d'apprécier la pertinence de la trajectoire
proposée par la loi-cadre par rapport 4 un objectif, qui ne fait pas I'objet de définition précise. Si
cette appréciation devait se faire selon une date de retour a l'équilibre figurant dans un rapport
annexé au projet'”® d'aprés la commission Camdessus, le raisonnement demandé au juge n'en serait
pﬁsmoins différent. C'est ici un contréle de la faisabilité de la trajectoire que l'on demande au juge
constitutionnel qui n'est pas, de par sa fonction, un juge spécialisé en matiére économique et
financiere. L'appre’ciatioﬁ du juge constitutionnel serait ainsi trés problématique et le controle qu'il

serait amené a exercer limité.

El?.ﬁn, si cette loi-cadre prévoyait, suite 4 un programme politique d'une majorité récemment élue
ou une détérioration de la situation €conomique, une augmentation rapide des dépenses entrainant
une aggravation du déficit, le juge serait-il tenu de s'opposer & la loi-cadre ? Ou conserverait-il sa
jurisprudence traditionnelle ou le juge reconnait qu'il ne dispose pas dun « pouvoir général
d’apbréciation de méme nature que celui du Parlement »'%7 Autant de questions qui rendent ce
contrdle difficilement saisissable. ‘

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

cadre doit fixer des dispositions''®

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

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

Si le principe et le but visé paraissent simples, ils n'en posent pas moins certaines difficultés. Tout
d'abord la question du moment d'intervention du juge pour. vérifier le respect des plafonds. S'il s'agit
de la loi de finances initiale, celle-ci est avant tout un acte de prévision. Les informations

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

5

106 Article 9 §1 du projet.

107 Article 1% du projet de réforme. Ce Méme article supprime également l'avant demnier alinéa de l'article 34 C (a
savoir le dispositif des lois de programmation des finances publiques).

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

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

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

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

S : : 1
l'exécution des lois de finances ?''¢

Enfin, si ce contrdle automatique pourrait paraitre d premiére vue un élément essentiel du systéme,
il n'en reste pas moins que sa rédaction n'est pas sans poser des interrogations quant au contrdle du
Juge. 1l est en effet prévu que la saisine automatique du Juge constitutionnel pour les lois de finances
¢t de financement ne soit pas une saisine classique''’, mais une saisine visant a ce que le juge, a
propos des lois de finances et de financement, « se prononce sur leur conformité 4 la loi-cadre

d'équilibre des finances publiques »''®

. Derriere cette formulation on ne peut que s'interroger sur
I'absence de mention d'un contrdle par rapport 4 la Constitution et la mise en ceuvre d'une telle
saisine. Doit-on ainsi déduire de cette formulation que le Conseil exercerait deux contrbles : un
contrdle obligatoire de conformité de la loi-cadre fondé sur le nouvel article 61 alinéa 3 quela
réforme introduirait, et un contréle de constitutionnalité sur la saisine des organes « habituels »
fondé sur l'article 61 alinéa 2 ? Un effort du constituant sera nécessaire pour donner toute sa clarté

au mécanisme ainsi introduit.

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

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

‘11 Article 32 Lolf, 4 propos du principe de sincérité.

112 Article 37 Lolf.

113 L. SAID], J-L. ALBERT, Finances publiques, op.cit., p. 380.

114 L'article 9 §4 prévoyant une saisine automatique du Jjuge pour les lois de finances et de financement. Celui-ci
devrait « se prononce[r] sur leur conformité a la loi-cadre d'équilibre des finances publiques. »

115 Ce systéme étant directement inspiré des « comptes de contrdle » allemands. Article 115 alinéa 2.

116 Article 1 alinéa 7 du projet tel qu'issu du passage a I'Assemblée.

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

118 Axticle 9 alinéa 4 du projet tel qu'issu de I'Assemblée.
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