LISTE DES CAVALIERS BUDGETAIRES

-en 1981, un article modifiant la composition de la Commission de la concurrence et un autre concernant la rémunération des
porteurs de parts [136 DC] ;

- -en 1982, un article réservant un certain nombre de postes sur des emplois créés dans I'enseignement supérieur [154 D CJ ; un
‘| avtre autorisant un prélévement sur une redevance et un troisiéme relatif & la répartition entre communes d'une dotation
supplémentaire [155 DC] ; -

-en 1983, I'ouverture de chapitres budgétaires pour ordre, en vue d'y transférer des crédits destinés a la rémunération des
enseignants de l'enseignement privé lorsque ceux-ci seraient titularisés [164 DC] ;

-en 1984, un article prévoyant la possibilité pour 1'Etat de créer des établissements d'enseignement dans certaines communes
[184 DCI] ; en 1985, un article prévoyant l'intégration d'enseignants privés dans le corps des instituteurs [201 et 203 DC] ;

-en 1986, un article concernant la gestion' des crédits du conseil de Paris et du conseil général dfle-de-France et un article
relatif au régime de 'aide personnalisée au logement [209 et 221 DCI] ;

-en 1988, un article sur le recouvrement des créances non fiscales et un autre relatif & l'extension du domaine d'intervention du
droit de communication dont disposent les comptables publics [250 DCI] ;

- en 1989, une disposition relative aux conditions de répartition de la dotation générale de fonctionnement (DGF), une autre
concernant la situation d'un comptable public nommé & la Cour des comptes et une troisiéme prévoyant l'intégration d'agents
de la Nouvelle-Calédonie dans le corps des douaniers [268 et 270 DC] ;

-en 1990, une disposition relative au controle de la'Cour des comptes sur les organismes faisant appel a la générosité publique
[285 DCT; -

-en. 1991, une disposition relative au contrdle de la redevance télévision [302 DC] ;

-en 1993, une disposition relative & Ja création d'un groupement d'intérét public chargé de l'informatisation du livre foncier
dans certains départements [320 DC].

-en 1994, une disposition prévoyant les conséquences de la création d'une taxe et une autre fixant les conditions mises au
versement des prestations des régimes d'assurance vieillesse [351 DC} ; :

-en 1995, la disposition créant un fonds de réserve et de garantie de la Caisse nationale d'épargne [371 DC] ;

- en 1996, un article ouvrant & 'Agence nationale d'accréditation et d'évaluation en santé la faculté de recruter des agents
contractuels de droit privé [386 DC, tons. 14] ; ' ;
en 1997, un article relatif aux compétences de I'Agence pour I'amélioration de I'habitat [395 DC, tons. 45 et 46] et un article
concernant les missions du Fonds de gestion de l'espace rural qui m'est pas accompagné d'un accroissement de crédits
budgétaires [395 DC, tons. 471 ;

-en 1999, un article relatif & la procédure des projets financés par le Fonds d'aide et de coopération [424 DC, tons. 64] ; en
2000, une disposition concernant l'attribution de subventions locales par des communes ou des départements, une autre relative
2 Tloctroi du régime de protection sociale des salariés des professions agricoles et une troisiéme concernant l'utilisation du
| produit de la taxe départementale des espaces naturels sensibles [442 DCI] e

- en 2001, des dispositions relatives & la taxe de séjour pergue par les communes [456 DC] et & la date d'effet d'un arrété

| concernant le périmétre d'une communauté urbaine ou des communautés d'agglomération, le mode de calcul de l'attribution de
compensation versée aux communes, la délégation en matiére de marchés publics [457 DCI] ; en 2002, un article relatif aux

régles = transfert de licences de débits de boissons, cing autres concemnant les modalités de la répartition de la dotation globale
de fonctionnement entre les collectivités territoriales, ainsi qu'un article portant sur la répartition du fonds de péréquation
[464DcrT ;

~en 2003, trois dispositions concernant la durée de validité de certains passeports, le contrdle économique et financier de I'Btat
sur certains organismes et la représentation des caisses d'épargne au conseil de surveillance de la Caisse nationale [488 DCI] ;

| -en 2004, une disposition substituant un « Conseil des prélévements obligafoixes » au Conseil des impéts [511 DC].
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La LOLF constitue ainsi le cadre privilégié de I’analyse des pouvoirs et contre-
pouvoirs budgétaires et financiers. Elle « touche & la 1001que de la V® République »>° de deux
maniéres. Elle vient d’abord « en conforter les mécanismes »°° par le maintien de 1’équilibre
trouvé en 1958 entre les pouvoirs exécutif et législatif au sein du parlementarisme rationalisé,
au prix par conséquent d’un certain déséquilibre au profit du premier (I). La LOLF vient
ensuite « estomper » ces mécanismes en modifiant « le fonctionnement des institutions, et
notamment les relations entre les pouvoirs, 4 la fois en ce qui concerne les acteurs du débat
budgetalre ou plus exactement leur réle, mais au331 en réformant le contenu de ce dialogue,
ainsi que les contraintes pesant sur les institutions »°'. Cela se traduit par une modification des
rles des institutions, notamment du Parlement, faisant appel 4 la collaboration non seulement
entre les pouvoirs exécutif et 1€gislatif, mais aussi & d’auntres institutions (II).

I. Une séparation de facade

Derriére la séparation des pouvoirs budgétaires se cache une certaine prédominance de
Pexécutif sur le Parlement. Celle-ci se traduit tant du point de vue du Gouvernement (A) que
| du Parlement (B).

. La prédominance du pouvoir exécutif

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

. Dans le domaine budgétaire, plusieurs raisons sont avancées pour Jjustifier la position
privilégiée du gouvernement. La premiére est d’ordre . technique et pratique. «Le
Gouvernement ressent beaucoup plus directement la contrainte financiére que les
assemblées »*. II dispose de 1’administration et d’ organes specialisés dans la préparation du
budget et I’analyse des données éconorniques, entre autres. Les prmc;1pales directions
concernées sont les directions du Budget, du Trésor et de la politique économique, des impdts
ou I’INSEE.. Mais méme P’organisation interne de ces administrations a dii s’adapter au
nouveau droit budgétaire issu de la LOLF, étant donné qu’elles sont les principales
concernées par sa mise en ceuvre™. Une direction de la réforme budgétaire a am31 vu le jour
en 2003 avant de rejoindre la Direction générale de la modernisation de P'Etat®?. Le Mu:nstere

% J.-P. CAMBY, « La LOLF et Jes rapports entre les institutions », op. cit., p. 17-26.
% Ibid.
7 Ibid.
% 1. GICQUEL, « LOLF et séparation des pouvoirs. Variations élémentaires sur les forces et les formes
budgétaires », op. cit., p. 9.
- X VANDENDRISSCHE « Le Parlement entre déclin et modernité », Pouvoirs, n° 99, 2001, p. 61.

'R HERTZOG, « L’avenir du pouvoir financier du Parlement : miroir des ombres ou garant de I’équilibre du
‘gouvernement général’ », op. cit.; p. 139.
ol Cf- M. LASCOMBE, X. VANDENDRISSCHE, « Le droit dérivé de la LOLF », 4JD4, 2006, pp. 538- 544,
$2.1 GIcQUEL, « LOLF et séparation des- pouvoirs. Variations élémentaires sur les forces et les formes
budgétaires », op. cit. ; R. HERTZOG, « Quelques aspects de la loi organique relative aux lois de finances dans ses
rapports avec le systéme administratif », op. cit., p. 532.
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de I’Economie et des Finances (MINEFI)63 devient ainsi « le chef d’orchestre de la reforme
administrative »**. La procédure de préparation du budget a été modifiée en conséquentss,
intégrant de maniére plus systématique par exemple le débat d’orientation budgétaire
(DOB)®, tout en confirmant les r8les individuels de Bercy et de Matignon respectivement
dans la préparation du budget. et les arbitrages. La LOLF a cependant eu des effets sur la
collégialité du Gouvernement, en Ja renforant, an moyen de missions interministérielles « ol
des administrations potentiellement ou traditionnellement concurrentes se trouvent, au sein de
la méme mission, associées »el

L’efficacité est ainsi un &lément déterminant la compétence générale du
Gouvernement, et particulidre du MINEFL Cest aussi le caractére technique des Finances
publiques qui vient justifier cette compétence. L exécutif est assisté d’une multitude
d’experts, tandis que le législatif en est quasiment dépourvu“. C’est: méme ce qui fait son
« originalité » par une certaine « externalisation » de 1’expertise et le recours permanent a des
cabinets de consultants®. La complexité de la gouvernance publique, en particulier en matiere
financiére, reléverait ainsi « de spécialistes qui tirent leur égitimité de leur seule compétence,
les choix & effectuer’ étant jugés plus techniques que politiques »0. Cette « idéologie de la
comipétence » ou de 1’expelrtise71 pose toutefois la question du controle démocratique — la
« logique politique » évoquée supra — remplacé par des « automatismes budgétaires », « ne
laissant aux politiques qu’une marge de manceuvre trés limitée »’?. Cette « domination
bureaucratique » ~ est pourtant « intériorisée » et acceptée par le Parlement, au nom d’une
« 1égitimité spécifique du Gouvernement » qu’il « tient de son expertise dans Putilisation du
budget comme instrument de régulation économique et de politique conjoncturelle >>7'f.

Le recours & I’expertise n’est pas le seul moyen utilisé par le Gouvernement dans la

préparation budgétaire. Ce dernier procéde aussi a des consultations d’organismes ou
 institutions, comme le Parlement, soit individuellement (DOB) soit collectivement. Cette

derniére hypothése est celle de la Conférence nationale des Finances publiques, mise en place
en 2006, avec le Conseil d’orientation des Finances publiques,_75 . Alors que le deuxieme
prépare les travaux de la premiére et soumet un rapport annuel sur les Finances nationales au
Premier ministre, la Conférence est convoquee chaque année par le Premier ministre. Elle est
composée de membres du Gouvernement, de parlementaires et d’élus locaux ainsi que

% Bien que ce ministére soit désormais scindé en deux : Ministére de I’Economie, des finances et de Iemploi ;
Ministére du Budget, des comptes publics et de la fonction publique. :

6 R. HERTZOG, « Quelques aspects de-la loi organique relative aux lois de finances dans ses rapports avec le
systéme administratif », op. cit., p. 532. ; ot

8 Ciroulaire « RAFFARIN » du 21 janvier 2005, JORF n°20 du 25 janvier 2005 p.-1320.

% ¢f. infra. '

67 7_p. CAMBY, « La LOLF et les rapports entre les institutions », op. cit., p. 23, donnant I’ exemple de la police.
et de la gendarmerie, et de la sécurité sanitaire.

o Cf. « Débat avec A. Lambert », RFFP, n° 97, mars 2007, p. 143.

§9 R HERTZOG, « Quelques aspects de la loi organique relative aux lois de finances dans ses rapports avec le
systéme administratif », op. cit., P 555

7 M. BOUVIER, « Experts et politiques face 3 la gouvernance des sociétés complexes », in L. FAVOREU, R.
HERTZOG, A. RoUX (dir.), Constitution et Finances publiques, Etudes en | “honneur de Loic PHILIP, op. Cit., p-
296. :

! Ibid., p. 303 sqq-

™ Ibid. p. 306.

3 R HERTZOG, « Les pouvoirs financiers du Parlement », op. cit., p. 302.

74 R HERTZOG, « La mutation des finances publiques : manifeste pour une discipline rajeunie ! », 0p. et D295

20

75 Décret n° 2006-515 du 5 mai 2006 relatif 3 la conférence nationale des finances publiques et portant création

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

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

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

respectives, de prendre toutes les mesures .d’ordre financier nécessaires pour assurer la
continuité de la vie nationale »¥ pour déclarer la constitutionnalité des lois de finances
temporaires, non prévues par la Constitution ni ’ordonnance de 1959 alors applicable. Cette
jurisprudence a été reprise dans son principe aux articles 1°" et 45 de la LOLF et par le Conseil
constitutionnel lors de son examen de la LOLF®. La continuité de la vie nationale a &té ainsi
rappelée en méme temps que la LOLF renforcait le pouvoir du Parlement, en particulier son
information®. Le Conseil a notamment précisé que «s’agissant du rapport relatif aux
prélévements obligatoires prévu a I'article 52 [de la LOLF], [...] ‘I’évaluation financiére pour
l’année en cours et les- deux années suivantes, de chacune des dispositions, de nature
Iégislative ou réglementaire, envisagées par le Gouvernement’ revét un caractére indicatif ;

gu’elle ne saurait porter atteinte 3 la liberté d’appréciation et d’adaptation que le

it 'Conseﬂ économique, social et environnemental, président du comité des finances locales, les secrétaires
nationaux des syndicats de travailleurs et patronaux. i

T R. HERTZOG, « Les pouvoirs financiers du Parlement », op- ciz., p. 308.

Ll ROSANVALLON, La contre-démocratie. La politique a I’dge de la défiance, op. cit., p. 265.

™ Cf M. BOUVIER, « Mutations des finances publiques et crise:du pouvoir politique ? », op. cit., p. 243 sqq. ; ¢f.
R. HERTZOG, « L’avenir du pouvoir financier du Parlement : miroir des ombres ou garant de 1’équilibre du
‘gouvemement général’ », op. cit., p. 125 sqq. :

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

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

82 Considérant n° 7

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

¥ Voir considérants n° 7, 74, 75, 79 et 89.
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Gouvernement tient de l’ar”ticle 20 de la Constitution dans la détermination et la conduite de la
politique de la Nation »°. La doctrine a défini cette position du Conseil comme une
« importante réserve » apportee a2 la LOLF : « les nouvelles obligations procédurales sont
1égitimes, mais elles ne sauraient trouver nécessairement leur sanction dans la censure de la
loi de finances. La compléte information du Parlement, éminemment souhaitable, ne-doit pas
se payer au prix apocalyptique de la paralysie de I’Etat. Le remede serait pire que le mal o
S1la LOLF a pour objectif de renforfcer les pouvoirs du Parlement, elle ménage encore ceux
du Gouvernement en le dotant d’une série de compétences importantes : il peut seul décider
de la création des missions — composées de programmes sur lesquels le Parlement peut alors
agir. Sur ce pomt il a été relevé qu’une mission spécifique concerne les crédits propres aux
pouvoirs pubhcs - il s’agit d’une mission qui leur est uniquement consacrée sans. étre
subdivisée en programmes comme le reste des missions du budget — et partant, sur laquelle le
Parlement n’est pas susceptible d’intervenir et d’en modifier le montant des crédits. Le
Conseil constitutionnel a précisé que «ce dispositif assure la sauvegarde du principe
d’autonomie financiére des pouvoirs publics concernés, lequel reléve du respect de la
séparation des pouvoirs »%. L’autonomie budgétaire des pouvoirs publics ainsi ‘consacrée®
consiste donc en une mission. Ce genre de mission sans programme a été critiquée
précisément pour le falt que le Parlement ne peut exercer son controle’®. Mais selon le
Professeur J. GICQUEL’', cette forme d’autonomie « ne signifie pas I’absence de contréle [...]
mais elle signifie une hberté totale de fixation et d’exécution des crédits, conforme & la
séparation des pouvoirs. Cette autonomie laisse chaque pouvoir public seule autorité de
décision et d’exécution de la dépense qui le concerne ». :

Si le Gouvernement dispose d’une suprématie incontestable en matiére budgétaire sur
le Parlement pour plusieurs raisons, ce dernier, bien que parfois « concurrenceé », n’est pas
pour autant exclu du processus budgétaire. Au contraire : «le constituant a ainsi tenté
d’élaborer un compromis entre la nécessaire efficacité de [’action politique, qui tend a
maximiser les pouvoirs et les compétences du gouvernement, et I’indispensable 1égitimité qui
doit . porter cette action : le Gouvernement détermine, mais avec 1’accord du- Parlement
représentant de la Nation »°%. Le r6le du Parlement demeure essentiel : représentant la nation
et les contribuables, il consent toujours a I’impdt, mais dans le cadre particulier fixé par la
Constitution de 1958.

8 Considérant n® 90, souligné par nous.

8 J-E. SCHOETTL, « La nouvelle Constitution financiére de la France », LPA4, 13 septembre 2001, n° 183, p. 20.
87 Article 7, alinéa 3 LOLF. Cf. J. GICQUEL, « LOLF et séparation des pouvoirs. Variations élémentaires sur les
forces et les formes budgétaires », op. cit., p. 14. .

%8 1°2001-448 DC, précitée, considérant n° 25.

% Article 7 LOLF.

*0 Le débat a notamment concerné les dépenses de la présidence de la République.

1 « LOLF et séparation des pouvoirs. Variations élémentaires sur les forces et les formes budgétaires », op. cit.,
p. 20. ;

°2 X Y ANDENDRISSCHE, « Le Parlement entre déclin et modernité », op. cit., p. 61.
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B. Les pouvoirs rationalisés du Parlement

Le Parlement vote toujours le budgetg3 . le consentement annuel a I’impédt est contenu
a I’article 1% de chaque loi de finances initiale, expression du consentement annuel 3 1’ imp6t.
« Cette plénitude de pouvoir des représentants de la nation s’explique par le besoin de
légitimer ’atteinte & la propriété qu’est le prélévement fiscal »°*. Cependant, la rationalisation
du parlementarisme en matiére budgétaire se retrouve dans les textes et la pratique.
Concretement, les textes 6tent au Parlement toute maitrise du processus budgétaire qui revient
principalement au Gouvernement, dont I*ensemble de la préparation du budget. De maniére
plus spécifique, la Constitution limite le pouvoir du Parlement de deux points de vue : d’une
part, elle impose des contraintes de délais tres strictes ; d’autre part, le droit d’amendement
des parlementaires au projet de loi de finances est encadré.

La contrainte temporelle va se traduire sous plusieurs formes. Le Parlement doit
d’abord attendre le dép6t du projet de loi de ﬁnances qui ne peut étre une proposition : seul le
Gouvernement en a I’initiative. La Constitution’ et la LOLF (comme ’ordonnance de 1959)
ne font référence qu’aux « projets de lois de finances », ce qui a été confirmé et rappelé par le
Conseil constitutionnel®®. Ensuite, Pinscription de ’examen du projet de loi de finances &
I'ordre du jour des Assemblées obéit & des conditions particuliéres. Non seulement, I’alinéa 3
de I'article 48 de la Constitution (révisé par la loi constitutionnel du 21 juillet 2008) prévoit
que « ’examen des projets de loi de finances, des projets de loi de financement de la sécurité
sociale [...] est, & la demande du Gouvernement, inscrit & 1’ordre du jour par priorité ». Aussi,
cette inscription ne peut se faire & n’importe quel moment puisqu’aux termes de 1’article 39 de
la LOLF, la date de dépdt est ﬁxee « au plus tard » le premier mardi d’octobre de I’année qm
précéde I'exécution du budget’”’. Cela s ‘explique par le nécessaire respect du principe
d’annualité (et son coroﬂalre le prmcxpe d’antériorité) et, partant, des délais constitutionnels.
Ces derniers sont en partxcuher prévus a Particle 47 de la Constitution, s’élevant globalement
a 70 jours. S’il n’est pas respecté, « les dispositions du projet peuvent étre mises en vigueur
par ordonnance »°°, ce qui représente une forte sanction du Parlenient, bien qu’elle ne soit
qu’une simple faculté laissée au gouvernement. Elle découle cependant de la nécessité
d’assurer la continuité de la vie nationale. En revanche, si un retard est causé par le
Gouvernement, ’article 47, alinéa 4 de la Constitution et ’article 45 de la LOLF lui donnent
Ies moyens d’y remédier directement : il peut demander 3 1’ Assemblée nationale puis au Sénat
d’adopter un projet de loi de finances partiel (1’adopt1on de la 1° partie de la loi de finances)
ou un projet de loi de finances « spécial » I"autorisant & percevoir les impots et taxes existants
Jjusqu’a I’adoption de la loi de finances de 1’année. :

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

- Cf. article 47, alinéa 1%, C. : « Le Parlement vote les projets de loi de finances dans les conditions prévues par
une Joi organique ». 2
*R. HERTZOG, « Les pouvoirs financiers du Parlement », op. cit., p. 302.
% Artlcle 47, alinéa 1%, C.
% Cons. const., décision du 4 j juin 1984 n° 84-170 DC.
*7 L’essentiel est le respect des 70 jours laissés par la Constitution au Parlement pour adopter la loi de finances :
¢f. Cons. Constit., 29 décembre 1982, décision n° 82-154, Loi de finances pour 1983.
% Article 47, alinéa 3, C.
% Article 45 alinéa 2 C.
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Chambres. Comme dans la procédure législative ordinaire, le dernier mot est laiss€ a
I’ Assemblée nationale, dont I’examen du projet de loi de finances est d’ailleurs pﬁoritaireloo.

La rationalisation des pouvoirs des parlementaires apparait ensuite dans leur droit
d’amendement au projet de loi de finances. Il est organisé aux articles 40 de la Constitution et
47 de la LOLF. Le premier'”’ prévoit une limitation du pouvoir d’amendement pour les
‘propositions et amendement en général. Le second ne concerne que amendements spécifiques
aux lois, de finances. Ce pouvoir d’amendement est- conditionné par les irrecevabilités
financiéres. Ce sont des interdictions faites aux parlementaires d’exercer un droit d’initiative
pour certaines dispositions a caractére budgétaire ou financier. La LOLF est venue assouplir
le régime restrictif qu’était contenu dans I’ordonnance organique, notamment en permettant
aux parlementaires de modifier les crédits au sein des programmes d’une méme mission'"*.
Elle conserve cependant la distinction entre les recettes et les dépenses. Pour les premiéres,
toute proposition de diminution des recettes est interdite'®. En revanche, pour les secondes,
I’augimentation ou la création d’une charge publique est strictement conditionnée. Depuis la
LOLF'™ la « charge publique », dont fait référence la Constitution, renvoie aux « crédits de
“Ja mission ». Par conséquent, les amendements parlementaires qui modifient la répartition des
crédits entre les programmes au sein d’une méme mission sont recevables. Les parlementaires
pourront ainsi augmenter les crédits d’un programme en diminuant ceux d’un autre
programme A Pintérieur d’une méme mission (Conseil constitutionnel, décision du 25 juillet
2001). :

A T’exception de la spécificité des réserves parlementaires'®, il s’agit'donc d’un
pouvoir d’amendement « fort handicapé »'”°. Comme nombre des pouvoirs des
parlementaires, il dépend surtout de son ufilisation effective. En effet, si ceux-ci I’exercent
réellement'”’, comme dans 1’aménagement de la nomenclature budgétaire par ex’emgle, ils
peuvent ne pas étre suivis par le Gouvernement dans la Commission mixte pari’taire10 . Dans
I’hypothése inverse, c’est le Gouvernement qui met en ceuvre les outils constitutionnels,
parfois « aux forceps », comme dans le cas prévu & article 49, alinéa 3, de la Constitution'®.
Bien avant 1958, la question de confiance avait déja trouvé son « ferrain d’élection » dans le

domaine budgétairel‘lo. « La combinaison des articles 45 et 49 alinéa 3 apparait comme la

100 Article 39 C. :

101 pricle 40 C.: « Les propositions et amendements formulés par les membres du Parlement ne sont pas

recevables lorsque leur adoption aurait pour conséquence soit une diminution des ressources publiques, soit la

créationt ou ’aggravation d’une charge publique ». : : .

102 qurtout, le droit d’amendement est facilité par I’absence d’obligation pour les parlementaires de les assortic

. d’indicateurs, contrairement au gouvernement : F. ROBERT, « La rénovation des pouvoirs du. Parlement », op.
cit., - 17-92. , : e

¢ article 40 C. aux termes duquel il ne peut y avoir de « diminution des ressources publiques ».

104 Article 47 LOLF.

195 Cf 1.-L. ALBERT, « La réserve parlementaire », RFFP, n° 80, décembre 2002, pp- 221-244.

196 R FERTZOG, « Les pouvoirs financiers du Parlement », op. cit., p. 308. :

97 ¢f. D. CATTEAU, « L’influence du Parlement sur 1’élaboration de la nomenclature budgétaire 2006 », RFFP,

n° 95, septembre 2006, pp. 195-207. ‘

19 oir en particulier: J. ARTHUIS, « La premiére discussion budgétaire en ‘mode LOLF’: un pouvoir

d’arbitrage exercé par le Parlement », RFFP, n° 94, mai 2006, p. 22. :

109 = CARCASSONNE, « La portée du principe du consentement 4 Pimp6t et les limites du pouvoir-fiscal du

législateur », in L. PHILIP (dir.), L 'exercice du pouvoir financier du Parlement. T héorie, pratique et évolution,

op. cit., pp: 45 sq. :

1 p AMSELEK, « Le budget de I’Etat et le Parlement sous la V® République », op. cit., p. 1463, notant que

« C’est, du reste, en matiére budgétaire précisément qu’on avait inauguré la formule du blocage des votes de

confiance préfigurant les dispositions actuelles de Iarticle 44 » (p. 1464).
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: 'ccﬁséquent:c parfaitement logiqﬁe de Particle 20 » de Ia Constitution'’. Ainsi, polir une.partie
' de 1a doctrine, tout renforcement des prérogatives paricmentaires face au Gouvernement ne

passerait que par une modification de Patdicle 20 de la Constitution; « tout le reste n’est
qu artzﬁce », comme « par exempie Ia Limitation quantitative ou qualitative du recours -3
Particle 49, alinéa 3 »'*%. C’est pourtant Ia voie que semble avoir choisie le Comité Balladur,

'conﬁrmant la prédilection de T’alinda 3 de I’article 49 pour le domaine budgétaire,

Considérant que les lois de finances et les lois de financement de l1a séeurité sociale sont les
« textes les plus essentiels & ["action du Gouvernement »', il a propesé de limiter le champ -
d’application de Particle préeité 4 ces seules lois''™. Cette solution a été reprise par la loi
constitutionnelle du 21 juillet 2008 modifiant article 49, alinéa 3, de la Constitution''’. Une
partie dé la doctrine continue de s”interroger sur fa modification non pas de la procédure mais
du champ d’ apphcatzon de cette disposition : « eénjeu n’étant i plus ni moins Ia stabilité de
Iexécutif, autant dire la pérennité de 13 V° République. Car 4 bien'y regarder, le nouvean

dispositif comporte en lui un potentiel extraordinaire de destruction du principal acquis de-

Peenvre de Michel DEBRE : la stabilité gouvernementale »'¢_ Instrument de la procédure.

‘1égislative  ordinaire, « Parme” lourde. dn parlementansme ranenahse »17 devient une

p&rhculante de la proved.zre budgétdire.

: Les textes ne sont pas les seuls 3 encadrer les pouvoirs dn Parlement. La pratique a été
aussi déterminante, & travers le « fzit majoritaire » ou, plus spécifiquement, la discipline
majoritaire en matiére budgétaire. Flle constituerait méme le principal frein & la pleine -

‘réalisation des avancées de la LOLF“g Il a d’abord été relevé que « le fait majoritaire ne joue
- pas pécessairement & sens unique »

-I’association du Parlcment & la préparation du projet de loi de finances (DOB), la persistance

19 : en attestent la pratique de Ia réserve parlementaire,

de certains « cavaliers »%° on la non application de Darticle 41 de la Constitution par le :
Gouvernement contre des emendements patlementaires préférant les faire « repousser par sa
majorité ‘Addle’ »'2. Clest précisément Pinutilisation de ceztaines procédures, en particulier

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

pouvoirs sont pour autant insignifiants. Il ne faut pas mélanger le fond méme des competences
budgetaxres des assemble°s avec 13. facon dont eﬁes sont exercées en nratxque »2 M_xp}lx G

¥ VANDENDRISSCHE, « Le Parlement entre déclin et mcdermtc », op. cit., p. 61.

112

Ibzd p. 62.

* Comité.de réflexion et de proposmon sur Ja modernisation et le rééquilibrage des institutions de la V¢
Kepubhquc Une Ve Repub[zque, plus démocratigue, p. 34.

1 ¢f D. CATTEAU, « La révision constitutionnelle issue du rapport ‘Ballad:ur’ une ocecasion manquée pour les

finances publiques », op. cif., p. 183-196.

: 15 Article 49, dlinéa 3, modifié : « Le Premier Ministre peut, aprés délibération du Conseil des Ministres,

engager la responsabilité du Gouvernement devant. IAssemblée Nationale sur le vote d’un projet de loi de

finances ou de financement de 12 sécuritd sociale. Dans ce cas, ce projet est considéré comme adopté, sauf siune.

motion de censure, déposée dans les vingt-quatre heures qui suivent, est votée dans les conditions prévues a

alinéa précédent. Le Premier ministre peut, en outre, Tecourir & cetﬁe procédure pour un gutre projet ou une.

?roposmon de loi par session ». ]
P.JAN, « L’amcle 23 », LPA 14 mai 2008,2° 97, p. 73.

" i e

18 Cf 1. GicQuEL, « LOLF et séparation des pouvoirs. Variations &émentaires sur les forccs et les formes
budgétaires », op. cit, p. 15; Cf. M. BOUVIER, « Mutations des finances publiques et crise du pouvoir
politique ? », op. cit., p. 253 ; A. LAMBERT, D. MiGAUD, « La loi orgamque relative aux lois de finances et la Ve

République », op. cit., pp- 114 et116. :
9P AMSELEK, « Le budget de ’Efat et Je Parlement sous la V© République », op. cit. pp 1453 1454

- 120 1 P. CAMBY, « Cavaliers », op. cit., p. 319-328.

21 B LUCBARE, « Un droit 2 dimension variable, le droit d’ainendement », in L. FAVOREU, R. HER'IZOG AL

: - ROUX (dir.); Constitution et Finances publiques, Etudes en [ hormeur de Loic PHILIP, op. cit., p. 127 sq.

2P AMSELEK, « Le budget de I'Etat et le Parlement sous la V° République », op. cit., p. 1453
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« loin d’étre devenue une ‘simple formalité’, la soumission du budget au vote du Parlement
reste ainsi une formule privilégiée et irremplagable de rappost et de dialogue enfre les

pouvoirs publics »123_ Les assemblées ayant toujours une mission de protection des intéréts

des contribuables, et bien que domnant chague amnée leur consentement, ce dernier est
cependant devenu « automatique » car « entre la pérennité de U'Etat et le droit de refuser la

perception de I’impét, les parlementaires n’ont pas, daos les faits, de liberté de choix ?}124. '

« Fiction ‘surannée’ »>, le consentement & I’impét serait devenu un consentement -« par
“défaut’ p'*°, « négatif » ou un « consensus apparent » . 1’apparence témoigneréit:daVanta'ge
des « difficultés 3 formuler une critique » envers le gouvernement, ne pouvant « argumenter a
armes égales » >, « On 2 ainsi coufume & opposer deux “institutions’, le Parlement et e
gouvernement ». Or, « le clivage ne se situe pas A ce niveau » mais, « dans la logique dela V*
République, entre. la majorité et I'opposition 5128

de la minorité poliﬁquem — Popposition parlementaire — afin de lui garantir un meilleur acces

3 Pinformation dont dispose le Gouvernement. Cette information doit cependant étre partagée
d’une maniére générale, avec ’ensemble de Ia classe parlementaire — majorité et.opposition —

afin de lui permettic de mieux exercer ses fonctions budgétaires.

e

OIS . C’est la raison pour laquelle le but
recherché n’est pas (seulement) de renforcer les prérogatives du Parlement mais plutdt celles.
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Finances publiques - Les commissions des finances

‘Mieux organiser le travail pour plus d'efficacits

Jéréme CAHUZAC

Présideat de la commission des finances de I'Assemblée Nationale

.RESUME

La commission des finances de I'Assemblée nationale a su démontrer dans [a période récente sa capacité a couvrir
la totalité de son champ de compétence et jouer a la fois son role législatif, de controle, et plus largement
d'information du Parlement et de l'opinion publique. Reste que son téle ne pourra étre pleinement joué que si la
volonté politique reste présente et que certains ajustements sont apportés dans la pratique.

In recent times, the Finance Commission of the National Assembly has managed to prove its capacity to completely,
cover its field of competence and to play both its legislative and monitoring roles, as well as, from a wider point of
visw, its role as a source of inforfnation fowards the Parliament and public opinion. Nevertheless, it will only be able
to play its role fully through sustained political will and if a few trimmings are made in its practice.

Au cours de la période récente, la commission des finances a su démontrer sa capacité a couvrir la totalité de son
champ vaste de compétence et jouer & la fois son rdle Iégislatif, de controle, et plus largement d'information du
Parlement et de l'opinion publique. Sa dynamlque interne est désormais garantie par la particularité de son
organisation, la présidence étant confiée & un membre de I opposition. Reste que son réle ne pourra &tre pleinement
joué que si la volonté politique reste présente et que. cerfains ajustements sont apportés dans la pratique,

notamment en matiére de.conirole de I'exécution, de prise en compte de la pluriannualité. Les perspectives de |

réforme, annoncées en matiére de régles de finances publiques et ouvertes par les travaux en cours d'évaluation de
la loi organique relative aux lois de finances, devront tenir compte de ces impératifs.

I. —UN BILAN POSITIF

Une commission présente et qui a animé le débat public

La commission des finances de I'Assemblée nationale a vu son activité augmenter régulierement au cours des trois
derniéres années. Le nombre de textes examinés sur un an est ainsi passé de 11 & 20 entre 2007 et 2010, avec plus
de 1275 amendements examinés en 2010 pour 259 adoptés.

Les dossiers traités par la commissiori ont couvert: la totalité de son champ de compétence. Se sont ajoutés aux
rendez-vous réguliers des lois de finances —initiales, rectificatives et de réglement— les projets et propositions de.
lois relatifs a la programmation des finances publiques, a la réforme des retraites, aux jeux de hasard, au crédit a la
consommation et & 'accés au crédit des PME, ou encore 4 la régulation bancaire et financiére.

La crise financiére et ses conséquences déstabilisantes pour les finances publiques dans ['Uniion européenne ont
rendu. la période récente particulierement exceptionnelle, avec trois collectifs budgétaires en 2009, et quatre en
2010. A ces occasions, la commission des Finances aura démontré sa capacité a travailler dans I'urgence sans
remetire en cause ses roles de contréle et d'autorisation parlementaire.

i ﬁ?e semble important de souligner que ce travail législatif a été I'occasion, pour les membres de la commission des
finances et plus largement pour le Parlement, de peser réellément sur les réformes engagées par le Gouvernement.

La capacité de la commission a inscrire dans ['actualité des sujets essentiels relatifs aux finances publiques a été
confirmée. Le rapport de la mission d'information sur les niches fiscales a été 4 l'origine directe de la mise en ceuvre
d'un plafonnement analytique et synthéﬁque des niches fiscales dont le principe, pour le second, n'était guére acquis
pour le Gouvernement. De méme, la commission. a su jouer un role moteur pour la traduction législative des
initiatives en matiére de lutte contre les paradis fiscaux et de renforcement des capacités de I'administration dans la
lutte contre la fraude fiscale. :

P
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Les exemples récents qui illustrent avec le plus de force cette capacité d'initiative de la commission sont sans doute
ceux de la réforme de la taxe professionnelie menée dans le cadre de la loi de finances pour 2010 et celle du crédit
d'imp6t recherche en loi de finances pour 2011. lls présentent d'ailleurs des similitudes qu'il est intéressant de
souligner. '

La réforme de la taxe professionnelle représéntait un chantier majeur, attesté par l'ampleur et la technicité du projet

VperOSé par le Gouvernement. Sans exagérér. on peut penser qu'un-dispositif de 60 pages et 1244 alinéas W est
relativement inédit dans les annales parlementaires. On peut méme s'interroger : ne valait-il pas mieux un projet de
loi consacré a cette réforme plutdt qu'un article et un exposé des motifs d'une telle ampleur ? La commission des
Finances n'a pas hésité, en s‘appuyant sur le travail préparatoire mené en son sein par Jean-Pierre Balligand (SRC)
et Marc Laffineur (UMP), & procéder & une réécriture globale du dispositif proposé par le. Gouvernement, qui n'avait
privilégié qu'un aspect des choses: l"alléger'nent des charges des entreprises et méconnu l'autre : les ressources
des collectivités territoriales. S'est engagé ainsi un échange, parfois vif, avec I'exécutif d'abord, le Sénat ensuite.
Quel que soit le jugement qu'on portera sur son point d'aboutissement, ce fravail a permis a chacun, majorité,

opposition, élus et exécutif, de faire valoir ses. principes et préoccupations. Sans le travail préparatoire mené au sein
de la commission, on peut &tre: certain que le travail n'aurait pas eu la qualité constatée et que les débats auraient:

&té moins fructueux et sans doute marqués par les postures convenues des uns et des autres.

De méme dans le cadre du projet de lais de finances pour 2011, a été menée une réforme du crédit d'impot pour la
recherche suscitée et nourrie par le travail d'évaluation mené par la commission des Finances et la mission
d'évaluation et de controle constituée en son sein. Une fois encore, le travail de.la MEC @ co-présidée et « co-
rapportée.» par des membres de la majorité et de l'opposition, a permis d'engager un dialogue avec le

Gouvernement et de faire prévaloir les préocecupations et certaines des réformes souhaitées par [a commission des

finances.
¥

Ces deux exemples soulignent avec force la Iégitimité et la capacité de s'imposer que procure a la commission des
finances un travail mené par 'ensemble de ses membres, quelle que soit leur appartenance politique et s'appuyant
sur l'expertise technique reconnue, et d'ailleurs redoutée des fonctionnaires de Bercy, de ses administrateurs. Sans
jamais renoncer aux principes fondant leur engagement, les membres de la commissjon, s'appuyant sur ['expertise
technique des services, et leur aptitude a mobiliser le maximum d'informations, ont pu mener un travail
constamment fondé sur la recherche de l'interét général. 5 : .

Je congois a cet égard le role du Président de la commission comme celui d'assurer que la représentation nationale,
‘et a travers elle I'opinion publique, soit assurée de disposer de I'ensemble des éléments, chiffres et analyses
problématiques, permettant de former en toute connaissance de cause ses votes pour la premiére, ses jugements
‘pour la seconde. Par l'organisation des travaux, par sa capacité de demander au Gouvernement. toutes les
informations dont il dispose, sans que le secret fiscal ne lui soit opposable, Je Président de la commission doit y
contribuer. Cela n'implique pas pour lui de renoncer & ses convictions. D'ailleurs nul ne-songe & le demander aux
présidents, membres de la majorité parlementaire, des autres commissions qui n'hésitent pas, eux non plus, a faire
part tout aussi librement de leurs positions. Mais il est vrai que tout pouvoir craint a priori la publication d'éléments
e confortant pas ses choix de politiques publiques. La réforme attribuant & un parlementaire de l'opposition la

présidence de la commission des finances fut une excellente réforme qui devra survivre a ceux qui I'ont voulue et

l'agacement occasionnel que cela peut provoquer dans les allées du pouvair exécutif valide cette innovation bien
davantage qu'il ne la remet en cause. :

La commission a su également assurer son réle d'information du Parlement et de l'opinion publique, par un
important programme d'auditions publiques, de plus en plus ouvertes &:(a presse. Je ne citerai que l'exemple des
auditions réalisées sur le réglement du contentieux opposant Bernard Tapie au Crédit Lyonnais et la décision du
Gouvernement d'accepter le recours a une procédure d'arbitrage ainsi que la décision elle-méme que la Ministre de
'Economie a choisi de ne pas frapper d'appel, qui auront permis a chacun de se faire son opinion sur la l&gitimité, le
cas échéant la moralité de ces choix. Plus récemment, la série d'auditions organisée par [a commission des finances
sur la question du Livret A, et celle qu'elle lance actuellement en préparation des débats sur la réforme de la fiscalité
du patrimoine, sont aussi exemplaires de cette démarche.

Une organisation de la commission qui assure le débat

L‘varrangement institutionnel voulu par le président de la République et traduit par le réglement de I'Assemblée
nationale consistant & tirer parti du «bicéphalisme » particulier & la commission des Finances —avec les deux
fonctions de.Président et de Rapporteur général — pour imposer qu'elle soit présidée par un membre de l'opposition
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favorise la recherche de l'intérét générat par un débat démocratique &quilibré et lui permet de produire tous ses
effets positifs en matiére de travail législatif.

Le propos n'est-pas ici de nier les affrontements et tensions politiques qui marquent le travail parlementaire ‘et lui

- assure d'ailleurs son dynamisme. Rien ne serait plus délétere que de considérer qu'une « pensée unique » anime la

commission des finances. Ce risque est dailleurs faible, comme lillustrent les débats vifs auxquels donne

; reguherement lieu I'examen des dispositions fiscales relatives par exemple au bouclier fiscal. De méme, les débats -

suscités par les prises de position du Président de la commission lui-méme dans le cadre de I'dvaluation des heures
supplémentaires auront suffisamment montré que I'unanimisme n'est guére & redouter au sein de la commission.

Le dynamisme introduit par ce partage de responsabilités entre la majorité et I'opposition, la certitude — cruelle
parfois — pour la majorité qu'aucun dossier ne pourra &tre pudiquement mis de cété dans une tentative —vaine
toujours— de préserver I'exécutif, ont indéniablement permis a la commission des finances de peser plus fortement
encore dans le débat public.

/Qu'il me soit donc permis de penser que cette innovation s'inscrira dans la durée et de former fe veeu qu'un membre
" de l'actuelle majorité puisse me succéder au plus i6t dans mes fonctions !

I. - ACCOMPAGNER LA VOLONTE POLITIQUE ET LUI

PERMETTRE DE S'EXPRIMER DANS LES MEILLEURES
CONDITIONS : DES REFORMES NECESSAIRES

Si la volonté de peser est manifeste et qu'elle se traduit & I'occasion de réformes importantes, il n'en reste pas moins
que des difficultés majeures demeurent pour assurer que la commission soit en mesure de jouer son réle au mieux.

: L'insufﬁsante appropriation de Ia LOLF

Ces difficultés apparéissent notamment en matiére de controle de I'exécution des lois de finances et d'évaluation
financiére des politiques publiques. Elles tiennent a la fois & une appropriation encore insuffisante des innovations
introduites par la LOLF dans la forme de la discussion budgétaire, et au risque de dlspersnon des initiatives en
matiére de contréle et d'évaluation.

Dés lors que la logique de responsabifisation posée par la LOLF a permis d'accorder aux gestionnaires publics une
large marge d'initiative dans la. gestion de leurs crédits, se traduisant par un vote des crédits budgétaires moins
détaillé et s'appuyant sur des indicateurs de performance, la question centrale est aujourd'hui celle de la capacité du
Parlement a faire jouer la contrepartie de cette liberté en terme de responsabilité.

Les modalités d'examen des lois de finances n'ont pas suffisamment évolué

Deux difficultés peuvent étre identifiees. Tout d'abord, le constat que les modalités d'examen de la loi de finances
initiale n'ont sans doute pas assez évolué pour permetire & cette responsabilisation. de s'affirmer.

L'examen de la seconde partie de la loi de finances est certes pour partie effectué dans le cadre des commissions
élargies, innovation récente permettant d'associer l'ensemble des commissions concernées a la procédure

. budgétaire, les votes restant de la compétence de la commission des finances, saisie au fond et des commissions

pour avis.

Mais cette procédure reste insuffisamment formalisée et ne permet pas de fa(}on systématique un débat approfondi
avec le Gouvernement sur ses orientations budgétaires au regard notamment des résultats enregistrés. Les
Parlementaires peuvent sembler parfois ne pas s'étre assez approprié cette procédure, ce qui peut pour un_e'part
s'expliquer par sa coexistence avec la procédure classique d'examen de certaines missions en commission, puis
une nouvelle fois en séance publique. Mais les représentants du Gouvernement ont, me semble-t-il, également
tendance & considérer la procédure comme une simple audition leur permettant de présenter leurs grandes
orientations, et non comme un véritable débat budgétaire. Il s'est méme trouvé une directrice-adjointe de cabinet
venant s'assurer auprés du Président de la commission élargie que les Parlementaires qui s'exprimeraient seraient
bien ceux qui... avaient envoyé leurs questions par écrit et en préalable au cabinet de la Ministre

D'autre part, les modalités d'examen, au printemps, de la loi de réglement, censée devenir un moment clef du débat
budgétaire, au cours duquel sont analysés les résultats d'exécution, restent également & parfaire. Le modéle du «




compte rendu de gestion» imaginé par le |égislateur organique reste imparfaitement incarné, avec le danger
d'assister 3 une déconnexion entre le fravail de gestion et la présentation budgétaire faite au Parlement.

Alors que la LOLF devrait tre le principal moteur de réforme de I'Etat, elle risque de ne devenir qu'une vitrine, les
éléments exposés ne renseignant ni sur la réalite de I'exécution, ni sur les performances visées et enregistrées. Le
hiatus constaté avec la mise en ceuvre de la Revue Générale des Politiques Publiques (RGPP), menée
parallélement & la LOLF sans que ses objectifs ne soient directement traduits dans les orientations et les indicateurs
de résultats retenus dans la présentation budgétaire, est la préfiguration d'une dérive possible. La question des
redéfinitions trop fréquentes de I'architecture budgétaire en missions et programmes est également posée.

L'examen de la loi de réglement doit évoluer et permetire au Parlement d'interroger avec plus de pertinence les
gestionnaires sur les résultats qu'ils auront ou non atteints au regard de leurs engagements. Certaines auditions de
responsables de programmes ou de ministres ouvrent la voie, mais l'effort doit &ire maintenu pour identifier les

. sujets retenus pour faire I'objet d'une attention particuliére lors de la loi de réglement, et assurer un meilleur suivi des

éventuels constats qui doivent servir de-guide pour I'examen des pro;ets de performances associés aux prochaines
iois de finances inifiales. i

De facon plus générale, les difficultés posées par le calendrier d'examen de la loi de finances sont de plus en plus’

patentes. Le dépét tardif de textes arbiirés sans doute en derniere minute, notamment en matiére fiscale, dégrade la
qualité et des projets de loi et de leur examen. :

l.e monopole des lois de finances pourrait menacer la qualité de leur examen

Cette difficulté risque d'étre accentuée par la mise en ceuvre, suggérée par les travaux de la commission

Camdessus sur les regles de finances publiques, et prévue par circulaire du Premier ministre @ dun monopole des .

lois de finances sur les dispositions fiscales (et, parallelement, des lois de financement sur les dispositions relatives
aux prélévements sociaux).

Si elle était maintenue, cette regle, susceptible de permettre un examen unique et plus « éclairé » de I'ensemble des
dispositions fiscales, et d'éviter la dispersion des initiatives de créations de niches fiscales et sociales dans des
textes épars, pourrait néanmoins rendre impossible un examen attentif de propositions de réformes fiscales, parfois
trés complexes et nombreuses. A titre diillustration, le projet de réforme de la fiscalité des sociétés de personnes
inclus dans le collectif budgétaire pour 2010 était d'une complexité telle, et ses implications d'une telle émpleur,
qu'elles fendaient improbable un examen approfondi dans les délais retenus. Ceci a d'ailleurs conduit a repousser
son adoption et & la renvoyer & un prochain projet de loi. De nombreux membres de la commission des finances
proposaient & cet égard que cette réforme pit faire I'objet d'un projet de loi spécifique, ce que précisément ne
permettra plus l'application d'une régle de monopole des lois de finances pour l'instant prévue par une simple
circulaire du Premier ministre.

Cette situation plaide une nouvelle fois et de fagon plus aigug, pour que les lois de finances soient déposées par le
Gouvernement sur le bureau de I'Assemblée nationale dans des délais plus compatibles avec un examen
satisfaisant de leurs dispositions. Le «précédent» d'une loi de finances déposée au cours de la demniére semaine
de septembre 2010, ce qui a conduit a commencer l'examén du collectif budgétaire pour 2010 avant méme
i'adoption en premiére lecture de la loi de finances initiale pour 2011, ne doit pas faire Junspmdence sous peme
d'une nouvelle dégradatiori de la loi et de ses conditions d'examen.

Un bon compromis pourrait consister a réserver les dispositions fiscales & des projets ou propositions spécifiques,

qui pourraient étre des collectifs budgétaires déposés en cours d'année. De cette maniére, on pourrait éviter & la

fois, tant les inconvénients qui viennent d'étre rappelés d'un monopole malcommode attribué aux lois de finances,
que le mitage fiscal par lequel des dispositions relatives a hmpot peuvent figurer dans n'importe quel texte. Un ou
deux « collectifs fiscaux » par an; selon les besoins, seraient sans doute beaucoup plus rationnels et satisfaisants
que les pratiques antérieures ou actuelles. Si nécessaire, la LOLF pourrait le prevoxr mais-la vertu partagee du
Gouvernement et du Parlement peut y suffire. :

Un nouvel enjeu : Ia programmation des finances publiques et le semestre européen
L'enjeu d'une nécessaire programmation pluriannuelle des finances publiques avait été pergu lors de I'élaboration de
la LOLF. Mais il a.fallu attendre 2009 pour voir-apparaitre la premiére loi de programmation des finances

publiques . Ces lois particuliéres ne sont pas des lois de finances, et ne disposent d'aucune primauté sur les lois
de finances annuelles, non plus d'ailleurs que sur les autres lois ordinaires, ce qu'ont d'ailleurs illustré les mesures
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L'apolitisme réel ou supposé d'un quelconque comité ne saurait se substituer a I'exercice éclairéd de l'autorisation
parlementaire et le processus de débat démocratique de la loi de finances par les représentants élus ne saurait &tre
systématiquement dévalorisé et considéré comme un jeu vain de postures politiques de la majorité et de
{'opposition, au soutien aveugle des uns répondant les critiques systématiques des autres.

La simple lecture des rapports budgétaires des rapporteurs généraux des-commissions des finances st les doutes,

.les interrogations, les évaluations propres et parfois ‘divergentes de celles du Gouvernement qu'ils comportent,
- suffiront & convaincre les observateurs intéressés. De méme d'ailleurs que les rapports spéciaux et les débats des

commissions des finances durant le débat budgétaire.

Le Parlement, et en premier lieu les commissions des finances, doivent ainsi s'imposer comme les principaux
acteurs d'appréciation de la sincérité des lois de finances ef, plus généralement, des évaluations économiques du
Gouvernement.

Eviter la dispersion des initiatives

Cela nécessite également que le Parlement lui-mé&me ne participe pas de cette dispersion: Le nouveau réglement de
I'Assemblée nationale, & la suite de la réforme constitutionnelle, a conduit & multiplier les lieux et Jes occasions de
I'évaluation et du contrdle. Semaines de confroles, Comité d'évaluation et de controle, multiplication des missions
d'information ou des commlsspns d'enquéte, possibilité accrue d'adresser & la Cour des comptes ou & ses

organismes rattachés comme le Conseil des prélévements obligatoires ) des demandes: d'évaluation... Ces outils
doivent &tre utilisés de maniére rationnelle et ordonnée, en se focalisant plus sur les résultats et le suivi des
préconisations que sur les annonces de création de felle ou telle mission et le nombre de rapports produits.

L'opiniatreté et la volonté politique collective seront décisives en la matiére. L'exemple des résultats obtenus dans le.
‘ suivi des recommandations dé la Mission d'évaluation .et de contréle en matidre de réfc_;fme de la politique

immobiliere de I'Etat ou de meilleur ciblage du Crédit imp6t Recherche, contre Ia volonté politique de la Ministre de
I'Economie, canstitue & cet égard des sources d'optimisme.

Sortir le Parlement de la minorité budgétaire : réviser I'article 40

~Je voudrais: enﬁn conclure par une observation sur la question posée par l'article 40 de la Constitution. L'application

de cet article qui interdit aux Parlementaires l'aggravation de la charge publique ou la diminution des recettes
publiques est assurée par le Président de la commission des finances, par délégation du Président de I'Assemblés
nationale. 1l impose aux initiatives parlementaires de 'gager toute réduction des fecettes publiques qu'ils
souhiaiteraient proposer par amendement et leur interdit toute initiative tendant & majorer la dépense publique.

“La LOLF a permis un assouplissement relatif de cette disposition en permettant, en loi de finances uniquement, de

proposer des majorations de crédits au sein d'une mission, dés lors que les crédits d'un-autre programme de ladite
mission seraient diminués & due concumrence.

Au risque de surprendre, mais comme mon prédécesseur et comme l'actuel Président de la commission des

finances du Sénat® | je reste persuadé que cet articie, loin de contribuer & une meilleure maitrise de nos comptes
publics, en assurant une responsabilisation contrainte des Parlementaires, produ;t des effets pervers qui dépassent
de loin ses éventuels avantages.

Tout d'abord car la responsabilité des Parlementaires dans la situation périlleuse de nos finances publiques est
infime, comparée a celle du pouvoir exécutif. Méme en matiére de recettes, aucune des niches fiscales « a fort enjeu

 » n'est ainsi d'origine parlementa(re B

Ensuite, Ia,jurisprudence de l'article 40 a instilié l'idée que si une dépense publique représente le mal absolu, ce qui
explique son interdiction, les pertes de recettes, compensées par des gages fictifs, seraient un outil plus acceptable.

Les Parlementaires se sont ainsi « rabattus » sur les amendements autorisés. Cela conduit au dépdt de nombreux.

amendements transformant en dépenses fiscales les propositions des Parlementaires, au prix parfois de contorsions
techniques surprenantes. Alors qu'un Parlementaire peut proposer d'effacer d'un trait de plume 3 milliards d'euros de
recetftes en proposant l'application d'un taux de TVA réduit sur certains produits, il lui est interdit, par exemple de
proposer le remplacement de plusieurs dépenses publiques par une ‘nouvelfe dépense, éventuellement source
d'économie, cette nouvelle dépense constituant une charge au titre de I'article 40.

Compte tenu de tous les moyens dont dispose I'exécutif; dans le cadre de Ja constitution de la V& République, pour
imposer son point de vue au Parlement, dés lors  que celui-ci ne souhaite pas la chute du Gouvernement, Foutil



prises en contradiction avec les régles de gauvernances que la premiére loi de programmation prétendait pourtant
imposer. . 2

Surtout, & l'occasion des tfravaux de la commission Camdessus et de la discussion de la seconde loi de
programmation des finances publiques en octobre 2010, est apparue la nécessité d'assurer enfin une pius grande
cohérence entre l'examen par le Parlement des orientations fondamentales de nos finances publiques et les
engagements pris par la France dans le cadre de I'Union européenne.

I n'est plus acceptable, alors que l'assainissement des finances publiques est un enjeu national et communautaire

crucial, que le Parlement ne soit pas en mesure de peser sur la programmation transmise a la Commission
européenne dans le cadre du programme de stabilité et de croissance (PSC). Tout au plus a-t-il &8 jusqu'ici informé
a pasteriori de I'envoi de ce document. Ceci est loin d'étre anodin quand le dernier programme de stabilité, transmis

en février 2010 ® soit bien avant les premiers débats publics autour des éventuelles hausses des imp6ts qui ont

_accompagné le débét du projet de lois de finances pour 2011, prévoyait la frajectoire d'assainissement de nos

finances publiques jusqu'a I'horizon 2013, fondée notamment sur une hausse explicite de 2 points, soit 40 milliards
d’euros du taux des prélévements obligatoires. .

L'ensemble des représentants des commissions des finances ont marqué leur souhait de voir soumises au
Parlement ces orientations fondamentales. La commission des finances doit pouvoir se prononcer sur les
orientations retenues par les pouvoirs publics frangais en matiére de trajectoire des finances publiques. La solution
la plus satisfaisante aurait été, & mon sens, de faire coincider parfaitement dép6t du projet de loi de programmation
et annonce de la transmission du programme de stabilité. Cela aurait permis une concordance harmonieuse ~ qui
n'existe pas & ce jour— entre ces deux textes. Cela aurait également souligné aux yeux de nos partenaires

‘'engagement commun de I'exécutif et du législatif sur les orientations qui leur sont présentées, gage de crédibilité

peut-étre nécessaire quand on sait que les PSC ont jusqu'ici toujours rapidement dévié de leur trajectoire vertueuse
en exécution. .

Cette coincidence n'a pas été retenue par.le Gouvernement et la commission des finances sera donc appelée a se
prononcer, 4 linitiative du Gouvernement, sur le PSC au travers d'un vote, n'engageant pas la responsabilité du
Gouvernement, aprés déclaration du Gouvernement selon la procédure prévue a l'article 50-1 de la Constitution.
Quelques mois plus tard, lui sera de nouveau soumise une loi de programmation des finances publiques qui, on peut
le souhaiter, ne dévierait pas des orientations fixées par le PSC. Mais rien dans I'architecture retenue par & pouvoir
exécutif ne le garantit.

A I'heure ol sont envisagées de nouvelles regles supra-législatives d'encadrement des finances publiques, on voit
que le maintien du role de pfemier' plan du Parlement dans le vote du budget, acte fondamental pour nos finances
publiques, doit &tre constamment réaffirmé avec force.

Si I'évaluation est partout, elle pourrait n'étre nulle part

Une seconde source de difficulté est liée au fisque de multiplication des initiatives en matiére d'évaluation et de
controle, qui pourrait conduire a une forme de dispersion au défriment de I'intensité et de la qualité du controle.

L'exigence d'évaluation est forte, en provenance des citoyens comme de leurs représentants. L'efficacité, I'efficience
des politiques publiques est légitimement au cceur de nombreux débats publics. Mais, il ne faudrait pas qu'a force
d'&tre partout, 'évaluation ne soit nulle part et que le conirdle démocratique n'en patisse finalement.

Affirmer la place et le role du Parlement et des commissions des finances

Ce risque est patent a la lecture des nombreuses propositions qui accompagnent actuellement le débat autour de la
mise en place de régles constitutionnelles d'équilibre des finances publiques. Dés lors, ‘en effet, qu'est posée

t'exigence d'une meilleure gouvernance des finances publiques, fleurissent les propositions de mise en place de «

comités de sages»,.de «conseils d'experts indépendants »," censés juger de la qualité des prévisions macro-
économiques associées a la lof de finances ou a la programmation pluriannuelle des finances publiques. Ces
propositions s'étendent parfois aux problématiques de chiffrage a prior du co(t des mesures fiscales et budgétaires

proposées par le Gouvernement.

Rappelons a cet égard que le pouvoir de contréle et d'évaluation est une compétence constitutionnelle du Parlement

et que |'une des missions de la Cour des comptes est de lui apporter sop concours pour l'exercer )
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supplémentaire qu'est l'article 40 ne s'impose plus et maintient le Parlement dans une position d'infériorité. Il ne
permet pas au débat politique de se faire de maniére satisfaisante dans le cadre des.amendements parlementaires.
J'ajouterai que I'application de l'article 40 impose & la commission des finances une charge de travail importante et
détourne des moyens humains considérables du travail |égislatif, d'évaluation et de controle auxquels ils seraient
sans aucun doute beaucoup plus judicieusement employés. :

Sur I'ensemble de ces sujets, je pense que les mois a venir devront permetire d'avancer significativement. Les
travaux de la mission d'information sur la LOLF (MILOLF) comme la remise prochaine d'un rapport de la Cour des
comptes analysant dixans d'application de cette derniére, constitueront certainement des sources d'inspiration
précieuses pour la mise en ceuvre des réformes nécessaires, que, on l'aura compris, jappelle de tous mes vesux.

S

1 (1) Projet de loi de finances pour 2010, article 2.

2 (2) Rapport dipformation déposé par la commission des finances, de ['économie générale et du contréle
budgétaire en conclusion des fravaux de [a Mission d'évafuation et de contréle (MEC) sur le crédit dimpot
recherche, Alain CLAEYS, Jean-Pierre GORGES et Pierre LASBORDES, juin 2010.

3 (3) Circulaire du 4juin 2010 relative a ['édiction de mesures fiscales et. de mesures affectant les recettes de la
sécurité sociale, publiée au Journal Officiel le 11 juin 2010.

4 (4) Loi n® 2009-135 du 9 février 2008 de programmation des finances publiques pour les années 2009 & 2012.
5 (5) Programme de stabilité de la France 2010-2013, janvier 2010.

'5_ (6) Article 24 de la Constitution: «Le Parlement vote la loi. I contréle I'action du Gouvernement. il évalue les
politiques publiques ». Article 47-2 de la Constitution: « La Cour des comptes assiste le Parlemerit dans le controle

de l'action du Gouvernement. Elle assiste le Parlement et le Gouvernement dans le controle de I'exécution des lois
/ de finances et de I'application des lois de financement de la sécurité sociale ainsi que dans I'évaluation des

politiques publiques. Par ses rapports publics, elle confribue & l'information des citoyens ».
7 (7) Dans le cadre de l'article 58-2 de la LOLF et de l'article L. 351-3 du Code des juridictions financiéres.

8 (8) Le Monde, 16 mai 2008, «Réforme de la Constitution: supprimons’ l'article 40 », Didier MIGAUD et Jean
ARTHUIS. ; :

9(9) Voir le fascicule « Voies et Moyens » anr}exé au projet de loi de finances pour 2011, tome2, p.16. On

rappellera & cet égard que le montant des dépenses fiscales est estimé par la Cour des comptes & 73 Mds d'euros.

en 2010, auxquels s'ajoutent 80 Mds euros de dispositifs considérés comme des modalités particuliéres de calcul de
l'impét, le montant total ayant cru de 8,5 % par an entre 2004 et 2010 (rappoit sur la situation et les perspectives des

1 finances publiques, juin 2010, p. 109-140).
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