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E§ LE POUVOIR REGLEMENTAIRE EN
MATIERE BUDGETAIRE ET LA LOI
ORGANIQUE DU 1 AOUT 2001

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

La loi organique de 2001 relative aux lois de
finances a clarifié la question des fondements

du pouvoir réglementaire en matigre budgé-
taire. Elle a également apporté diverses

modifications au régime de ce pouvoir régle-
mentaire. s

En ubordunt [y matitre budeéiaire, on est rapidement face 3 certaines
eriginalités que sugpére le titre méme de cet article.

Le principe de Mavtorisation purlementaire des tessources et dey
charges de I"Etat congtitue un des principes les plus fondamentux de
nas finunces publiques. Le régime parlementaire el les technigues
budgétaires sont éroitement lids. Ce régime s'est construil & partic du
consentement de I'impat par les représentants des ciloyens!, puis par le
contrile de Putilisation du produit de ces impdls via | autorisation de
Jépunxusz. Prévision et sutorisati

o ) b
100 ne peuvent done étre Meuvre que

du Parlement. Ce principe n'est loujours pas conlesté aujourd'hui, Les

-articles 34 et 47 de la Constitution du' 4 oclobre 1954 réservent ainsi

une place particulitre aux lois de fnances qui sont votées par le
Purlement. Les premiers articles de 'ordonnance du 2 junvier 1959
confirment ces dispusitions que reprend quasinient mot pour mot 1
nouvelle loi organique relative aux finances publiques du 17 a0dt
2001

La srunde coractéristique du systbme mis en place sous I'égide de
Pordonnance oreanique de 1959 est de mettzee 3 1 disposition du
sourernenient un ensemble de provédures lui permettant d*avgmenter.
eboee suns Paval préatable des parlementaires. les dawtions don
béndficient certaing ministéres ot certuins secteurs d”activités el done
dadapler le budget tel guiil avait dté vold par les assemblées aux
nécessités de son action. Pour ce faire. il v ainsi avoir recours 3 un
certiin numbre d'actes sdminisiriily’ yuesont les déerets de wansferts,
de virements, d"avance, de repurts ou encore dannulations de crédits,
voure & des ordonnances,

L conséeration de ve pouvoir réslementaire constitue la premigre
wigieelied en fo matiere, Le principe de exclusivité parementuire en
metiere budgétaire « wlare » une intervention réglementaire, Les rai-
sl miltériclles de cette intervention réglementaire ont éié éludides pur
la doctrine., 1T &%agil de fajre face « aux nécessitds impérieuses du droit
budgétaire »*, & suvoir la nécessaire rupidité de "action du gouverne-
ment et conlinuité des services publics™. 1 n'en reste pis moins que
plusteurs points, vt laissé 13 duoctrine perplexe et yue certaines
phlemigues se song dévelappées depuis 1959, La question de la nawre
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et des. fondements juridiques mémes de ce pouvair réglementaire
laissent dans 1'ensemble la doctrine assez dubitative. Quelle est |2
spcificité de ce pouvoir par rapport au pouvoir réglementaire général
consacré aux anicles 21, 37 et 38 de la Constiwtion ? Sur quelle
disposition le constiwant de 1959 sest-i) appuyé pour consacrer ce
pouvoir réglementaire ?

Au regurd de I"obscuriié qui a entouré I'adoplion de I'ordonnance de
19597, il a toujours éé difficile d'apporter des éléments de réponse
clairs & ces guestions,

L atleinte ainsi caractérisée aux prémgatives du Parlement égale-
ment choqué®, Les critiques ont €€ des plus en plus .vives face i ly
pratique méme de ce pouvoir réglementire, La multiplication das
annulatons. des reports, des viremenls..., les Justificalions hasardeuses
de I'urgence pour 'adoption de décrets d'avance incilent en effet i
penser que le pouvernement n’hésite pas i fajre un usage abusif de ses
pouvoirs el non conforme au lexte de I'ordonnance, dénaturant ains
dans une trap large mesure 1"autorisation parlementaire préalublement
donnée”.

La seconde originalité en la matidre consiste certainement en L
permanence de ce pouveir réglementaire dans la nodvelle loi organique
de 2001. Si I'objectif de ce lexte est de mederniser la gestion Anancizrc
publique, il est €galement de renforeer les prérogatives budgétaires du
Parfement. 1i s™agit icf d'une des idées récurrentes de tous Jes travaus
préparatoires préalables & "udoption de 1a nouvelle Joi. Ce renouvea
du role du Parfement en mitizre budgétaire « s'sccommode » dane
encore une fois de I'existence d'un pouvoir réglementaice en matien
budaéuire. Celte volonté de revalorisation du role du Parlement dan:
cetle malicre constiwe certainement la clé de lecture du nouvea
régime de Uintervention réglementaire en drait budedaire,

Les nouvelles régles conenues dans T oi de 2001 renouvellen
Vintérdt de Vétude de ce pouveir réglementaire. La nauvelle logigue di
it foi organiyue et les ussouplissements quelle consucre dans la gestio
des erédits hudpétaires ollrent de nouveauy €léments drappréciatio;
quant aus fondements de ce pouvair réglementajre, De plus. la loi d:
F7a000 2001 et les travaus préparatuires qui I'accompagnent appurier
des éléments nouveaux sur les londements juridiques mémes de ¢
pouvor, N

La clarification des fondements du pouvoir réglementaire en matidr
budgéwire ronséeulivement 3 IMadoption de Ta loi organique de 200
constie ainsi une premidre éape indispensable (1) pour saisir ensuit
haponée des modifications du régime juridique méme de ce pouve
th.

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

Le Conseil Constitutionne] dans su déeision du 23 juillet 2001
dpporté de nowveaus léments d"éelairiee sur le fondement juridige
de Fintervention du souvernement en matiere budgéraire (B). 1
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épitimite matrielle ¢'upe telle intervention doit cependant Etre préci-
sée ay préalable (A).
A.—Les fondemints matériels du ponvoir réglementaire
‘2n matigre budgétaire
Les différents actes

réglementaires existanis ne se situent pas tous
sur le méme plan, Certa

ins sont indispensables el leur JEgitimité n'a pag

. Bt discutée (1°). En revanche, le maintien de certains autres actes

glementaires & méme de modifier Vaulorisation . budgétaire a 1

davairage disculé au regard des assouplissements adoptés dans la

nouvqli'e LOLF de 2001 {27y

1° Les mesures réglementaires indispensables

Il s*agit ici des décrets de répartition, des décrets d'avance el des
acles visant repocter ou i annuler certains crédits budpélaires.

Depuis 1831, Je principe est que les crédils budgétaires sont
spécialisés par chapitre . Il s'agit d*une subdivision inlermédiaire de J
nomenclature budgélaire qui, selon I"article 7 de I"ordonnance de 1959
Tegroupe les dépenses selon leur mature ou leur destinalion. En ce
domaine les nécessités du contrle parlementaire ont toujours poussé i
biie multiplication de cey chapitres. Cn en comptabilisuil entre 4 000 et
3 000 sous la 1ve Républiyue. La rationalisution du parlementarisme i
partr de fa fin de la [VE!" of soug la V* République ont donc induil i
une globalisation des erédits et 3 une distinction entre unité de vote ef
unité de spécialité des crédits. L'ordonnance de 1959 prévoil ainsi que
I35 crédits ne sony plus voués par chapitres mais par subdivisions plug
importantes : services VOLES. titres, ministeres, Ly spéeialisation de cey
eredits apparail dans Jes annexes explicatives lides qu projet de loi de
Afinunces. Ley purlementaires peuvent néunmoing

faire remonter Jeg
débuly sur ceqte

répurtition déiliée des crédits en ce que leur drojt
d*amendement 5" exerce duns le cadre d'up chupitre. Ces différentey
eples permelient aingi de limiter Jes débuts parlementuires sur leg
PoInLs les plus importanty dy budger. s'agit d'éviter ici I'enlisement
des débats. 11 est en slfeq un grand nombre de erédits dont I'ulité n'es;
Pas contestée el qui n'ony pas forcement 4 Gre systématiquement
£xaminds en séunce publigue. La globalisation dey erédits, le renvoi i
des annexes explicatives fixant leur répantition et I"udoption de décrets
Xoannexes en question sonl ainsi autan
d"éléments gui participent cerainement & Peflicacité du travail purle-
ganique de 2001 a done maintenu I absence
de corvordance enire unité de vote et unité de spécialitd el Iy technigue
Ues déerets de répartition,
Lowglitd des déerets de repart el d”annul
plus diddiscutée. Ces deux echnigues
utilisation plus rationnelle ef
erédits permettent de Uépasse
Yannualité et les snnulagon
devenus sans objel;
La lEgitimité des-décres d

ation de erédits n'a piLs non
budgdtiires permettent une
feonume des erédits, Les reports de
roles limites et rigiditds du principe
s de mettre nd des erédii budgétuires

avanee n’a pas dealement fuig I"objet de
vives discussions. L atteinte 3 IMawtorisation, budgétuire vae par |e
Parlement est ubsolue - §| §Tagit d"une anticipation sur Ja prochaine loj
de fnances'™, 11 nen resge PUs moins yuaucun parlementaire n'a remis
en cause Iutilité pour le pouvoir extéeutil de disposer d'un instrument
It permettant de déguger des crédis Eupidcmenl_l'uce @ des cag
d'uteence. « Duns son principe. celie procédure n"es pas contestable
elle donne au Louwvernement Iy capucitd de réuction nécessaire paur
faire face I des situatjons exceptionnelles »™. Cente echniyue des
décrets davance consitue la e Premicre mesure révleméntaire en
mutiere budgftaire, Crag uy début du XIN® sizele. son principe sera
syAEnuuiguement repris dans les Jillérentes constitutions financidrey
jusqu'a aujourd hui'®, pe Jongévité Qui exprime par elle-méme Iy
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2° Les mesures réglementaires discutéos

1l s"agit ici des décrets de transfert et de v
premiers consistent & déplacer Jes crédi
medification de 1'objel de la dépense
inscrits. Les seconds correspondent 3
censéquence en ce qu'jls modifient 1
laquelle les erédits avaien &g prév
différents et ligs convergeaien
le maintien de ces mesures.

Ces pouvoirs sont depuis I"ado
largement eritiqués

irément de crédits. Le
s d'un service 3 un autre sant
pour Jaguelle ilg avaient i
une correction de toul agige
2 nature de la dépense pour
us'”. Plusieurs éléments 3 la fos
L pour ne pas rendre indispensable

plion méme de I'ordonnance de 1959
par la doctrine en ce qu'ils constitvent une aiteinie -
trop flugrante av principe de Pavtorisation budeélaire, Le professeur
Guy Carcassonne dans le cadre du rapport du groupe de travail
Vefficacité de la dépense publique et
ues bien Ja siwation e aiffirmant
purfaitement indécent, non seulement 3 ce que, I'encre de la loi de
finances éiant 3 peine séche, elle soit déj substantiellemnent modifide,
mais aussi 3 ce que. en cours d"année, des sommes extrémerneng
significatives se proménent i travers des virements, des (rung.
ferts.... » ', Cene intervention a posrerion du pouvoir réalementuire
restilue ainsi au pouvernement « uge liberté d'action que |y regle de
V"autorisation préaluble a précisément pour but de lui retirer »'". « Que
restes1-il du'consentement préaluble 7 » s'inlerroge uinsi Charles Cadoux
duns son élude sur fe principe du consentement de Fimpor™, A un
moment oa la volonlé affichée oy levislateur organigue éajt de
redonner lout son sens gy ronsentement de I"impét et de renforcer fes
préragatives budeétaires du Parlement®', Iy question de ln légitimite de
ces mesures réglementaires ne Pouvail que ressurgir,

Cetie question se pusait méme doublement au regard de |"objer
méme de ces mesures, Cest en elffet pour Taire face aux rigidités du
cadre budgéuire classique que des assouplissements ont élé adoplés.
Les chapitres. unitéy de spécialié budgéwire ministérielles. ont 1oy,
jours constilué depuis leur création un cadre impéralif pour
gestionnaires publics. Or. comme Véerivait Edpard Allix, gvec
Spuinlité poussée i I'excbs. « plus d'inftialive dany ley services,., on
lace 4 wne administration ubsolument passive wux ordres dy Purle-
ment»™, Clest celle méme rigidité qui o conduil ley conslituants de
1958 3 autoriser les virements ot les.transfens de crédiig™,

Cependunt, ce principe de spéeialité sort relutivement « alfuibli w3
de la LOLF de 2001. Cext une tuut autre logique que promeut en effel
vette réforme. une logigue delMicueiid, Les erédits seront oetrovés en
fonction d'objectils et de résulias 3 utwindre, Pour anieindre ces
résultats. les eestionnuires vony bénélicier de davuntage de liberié pour
Futilisation des crédits affectés & leurs services, Le principe de,
spécialité demeure muais devien simplement indicatil, En d'autres
lermes. ce sont les erédits qui

sur
€ contréle parlementaire résumaif X
«quiil y o quelque chose de

les
une
st

PUT unité de spéciulité deviennent
fongibles. Le sestionnaire pourra opérer librement des transferts of
virements & intérieur d'une méme unitd™, Ce nouveuu principe Je
fongibilité offte uingi de nouvelles marges de munauvres finaneicres -
aux pestionnaires publics, Ep enlevant i ce principe budgdire son
Lanctire impénil, ce sont ainsi les rigidiés qui i sont raditionnel-

lement lides qui tomben dgalement. On comprend dans ces conditions
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que certains paricmentaires ajent soulevé la gquestion de savoir s de
telles’ mesures réplementaires visant A opérer des virements ou des
transferts de crédils restaient indispensables™. Tout en reconnaissant la
moindre nicessité de telles masures dans le contexte de la nouvelle foi
organigue, plusieurs personnalilés faisant avlorité en matitre budgé-
tzire?” anl souhaité maintenir, dans de nouvelles conditions plus siric-
tes, la possikililé pour le gouvernement de disposer de marges de
mancuvres supplémentaires via ces transfens et ces virements. Les
termes employés dans les différents ravaux préparatoires refitlent les
cus fimités dans lesquels ces mesures seront nécessaires. 11 s'agira de
commiger des erreurs initiales de « calibrages »*¥ effectufes entres les
différznies unités de spécialité, d'«azjuslements frictionnels »™° de
crédiis. Cetle seconde expression est suffisamment explicite ici pour
désizner le nouvean caraciére exceptonne! de ces mesures et forcement
limilé quant au montant des crédits en jeu.

Au-dela des fondements matériels des ces différentes mesures, c'est
surtout la question de leur fondement juridique qui trouve avec la loi
organique du 1% a0t 2001 de nouveaux éléments de réponse.

B.— Les fondements juridiques du pouvoir réglementaire
en matidre hudpélaire

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

de celte intervention (1°), A cet égard, la LOLF de 2001 et les ravaus

préparatoires qui I'sccompagnent procedent i une certaine narmalisa-
tion de ce pouvoir réglementaire en mutizre budgétaire (2°),

1" Les débats relatifs 4 Pintreduction du pouvoir réglemen-
taire en matitre budgétaire '

Le régime parlementaire et les techniques budgélaires ont loujours
CIE étroilement liés. Le principe du vole de ['impdt pur les représenlants
des contribuables fut consacré pour la- premitre fois par les Etats
pénéraux de 1314, Mualeré plusieurs réaffirmations de principe™, il
faudry ensuile atendre 1789 et la Déclaration des droils de I'homme
pour assisier 3 sa conséeration sans équivoque et défintiive™ . Llani-
cle 34 de la Constitution de 1938 range ainsi les lois de Anances dans
le chump des compélences du Parlement et Narticle 2 de 1'Ordonnance
de 1959 précise que seules des lois de Anances rectificatives peuvent cn
cours d"unnde modifier les dispositions de fa loi de Anances de I'année.
A prieri. le Parlement vote done seul la loi de finances et reste maitre
du budget. L'autorisalion budgétaire est une loi. 1l n'en reste pas moins
paralltlement que ['une des caraewéristiques essentielles de |'Ordon-
mince de 1959 o &¢ «d uccueillir le souvernement et son pouvoir
réglementaire dans le mécanisme de 1'wolorisation budeélaire ™,

La rapidiié de I'Slaboration de ce texle. le non-aeess HUY (ravaux
préparitoires et ubsence de contrdle de constitutionnalité ont ainsi
aissé la doctrine perplexe quant au fondement juridique des multiples
dispositions relulives 3 ce pouvair réglementaire™, Plusieurs auteurs
ont déplaré fes alteintes ainsi poriées au principe du consentement de
I'impdt et ux prérogatives du Parlement™. D autres se’sont es vé i
définir le soele. juridique de ees interventions réplementaires, L'unicle
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de M. Jean-Marie Colléret. « Le pouveir réslementaire en
budgétaire™ », esi expliciie & cet égurd.

L'exercice est relativement dificile. Dans le régime pénéral, le
pouvolr réglementaire apparait en cffel sous trofs aspects largement
connus el systématisés par la doctrine™. Le Premier ministre posséde
déjh le pouvoir réglementaire wraditionnel par lequel il assume 'exéey-
tion des lois™. Ensuite, I'article 37 de Ja Constitution consacre I'exis-
tence d’un pouvoir réglementaire autonome. Ce pouvoir réglementaire
est susceplible d'élablir des régles sur les matitres qui ne somt pas
réservées au lgislateur o sur les matitres oft le Vgislateur doit se
borner & poser des principes fondamentaux. Enfin, e pouvoir réglemen-
taire peul se substituer aw Jégislateur avec son avlorisation. 11 assure
alors par voie d’ordonnances, 1'exécution d”un programme présenté par
le gouvernement™, Or en matiére budgélaire, le réglemnent ne répond
pas aux mémes fins: «il ne procéde pas du pouvoir réglementaire
général tendant & assurer I'exécution de la loi, car | autorisation donnée
par les lois de finunces est direclement exécuteire ; il ne procéde pas
non plus d'une répariilion de matitres soustrailes i la compélence du
legislateur car il 5'agit d'une parlicipation ou collaberation du gouver-
nemenl qui vient parachever la loi de finances ; et quand le pouvoir
réglementaire vient suppléer le législateur, ce n'est pas en veru d'une
délégation volontaire de sa campélence, ¢'est par I'efiet d*une mesure
de sauvegarde prévue par |'ordonnance oreanique pour faire face 1 la
défaillance des procédures budeflaires normales »™*, Le fondement et

la- nature méme de ce pouvoir réglementaire apparaissent done bien
ambigus.

maliere

Comme pour les réglements autonomes d= "article 37*, certaing ant
€1€ 1enlés de voir ici des actes {pislatifs & part entitre. Le pouveir
réglementaire en matitre budpélaire se situant au niveau des lois de
finances.

I en aurait eu le rang ! le gouvernement se comporant ici
comme le législateur de droil commun. Le Conseil: d' B, puis le

- Consell constittionnel ont 1oujours cependant condamné caie appro-

che, Cetle solution est.consiante er prévalait déji sous "égide deg
institutions de 1946. Dang un amét du 28 mai 1948, Sienr £14, la Hawte
Juridiction administrative a en effet considéré 2 propos de modificaions
de crédits par décrets que « cetle disposition n'a pas eu pour effer de-
conférer aux mesures de compressions budgétaires réglisées par décret
le caracitre d'actes Iépislatils »*'. ]

Jean-Marie Couerel, duns son article précité, avait ainsi estimé quant
I lui que la source de e pouvoir réglementaire pouvail ressonic de
Uaricle 20 de I Congtitution™, L'exisience de ce pouvoir réglemen-
taice se Justifie par le souci d"éviter la paralysie de UEtat face & upe
curence du Parlement. L argument peut Gire recevable. On notera.
cependunt avee M. René Chapus qu'en ce qui concerne la souree du
pouvair réglementaire, « e principe est sans doute yu'une disposition
textuelie est névessaire o™, Or. i, Iarlicle 207 de lu Constiwtion, & Ta
différence des articles 21, 37 et 3%. ne contient pas de disposition”
explicile en ce sens.

Fuce au silence des textes, force est de constater en fait que [ trés
arande majorité des adteurs oceulle la question des fondements de ce
pouvelr et de sa véritable nature juridigue. Tout au plus. on souligne le
caraciere atypique de ce pouvoir réelementaire™, Les nouveaux k-
ments apportés par e Consell constitutionnel dans sa décision du
25 juiliet 2001 devraient cependant nous aider & préviser el curactériser
e puuvoir,

Y LML Clareren, Do poevair reéplementaire en mariére budpétaee @ Rev we
Jing, 1963, Pl PR .

R Chapus. Droir adaministranf géndral : Montchresien, eoll. Domat Droir
pubilico 1o 157 éd., po64Y or 5
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Dalloz coll, Préciz, 47 éd. 1993, p (4.
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En s'atachant i meltre en valeur les différences relatives 4 la
rédaclion des articles 34 ef 47 de la Canstition, le Conseil constitu-
tionnel apporte un Eclairage nouveau sur le fondement de ce pouvoir
réglementaire. Pour la Haute juridiction, ce fondement se situe dans Ja
notion de « réserves » telle quelle résulte de Palinéa 18 de I'article 34
de Iz Constitution,

L'anticle 47 de 1a Constitution n'est d'abcunz ulilié ici. Celui-ci
dispose que «le Parlement vote les projets de lois de finances dans fes
conditions prévues par une Joi organique ». Le Conseil Constitutionnel
considére que cel arlicle ne concerne que la procédure d'adoption en
clle-méme des leis de finances. Une o organique peut définir les
conditions de ce vole et apporter seulement des « tempéraments »" 4 la
procédure de droil commun™, En tout état de cause, le principe reste
irlangible : « le Parlement vore les projets de lois de finances... »,

C'est une tout autre approche que permel alors P'amticle 34, alj-
néa 18, de la Constitution. Celui-ci précise que « les lois de finances
déierminent les ressources et Jes charges de I'Etal dans {es conditions et
50US les réserves prévues par une loj organique ». Le principe reste bien
celui de la détermination deg ressources el des charaes de |'Elat par une
loi de finances. Le considérant 3 de }a decision du Conseil constitu-
tionnel est explicile jur ce point. La Joi de finances constiwe le cudre
privilégié pour assurer le respect des exigences duconsentement de
Fimpot prévu 3 I'article 14 de-la Déclaration des droits de I'homme et
du citoyens™. La Constitution donne alors mandat au
¢eganique pour délerminer « les réserves » que celui-ci entend poser i
la détermination dey ressources el des charges de l“El:ll'pur une loi de
finances, La question est done celle de Ja définition el de lu poriée de ce
terme. Pour le Conseil. constiutionnel celle notion de réserves dail
sentendre uu sens de « dérogations » : « Lemploi par la Constitution
dudemme de « réserves » implique: qu'il (le constituant) 2 donnd
compétence 3 1 lai organique pour prévoir des dérogatinns au principe
de déteriyination des ressources et des chuarges de I"Etat par les lois de
finances B 11 s'ugit ici d'un des apports les plus imporanes de g
décision Ju Conseil constiwtionnel du 35 juillet 2001, 11 donne § [a
nation de réserves yne définjtion ne s'imposail pes liéralement.

Lexpression « sous réserves », s elle peut Euce inlerprétée camme
impliguant des dérogulions,

wwritit pu loul autant fre inlerprétée
comme auforisant de simples

principe du consentement parlementaire de I'impar.

Sile principe de telles réserves est ainsi pusé au sein méme de la
Constitation, celle-ci renvoie & une 1oj organiyue la délinition de leurs
madalités ot contenus, Lu LOLF de 2001 institue ainsi de vériables
dérbgations principe du consentement parlementaire de Mimpat et
cansiere & nouveau Iexistence d'un pouvoir réalementaire ¢n matidre
hudgétaire.

Egislateur

qui ne

Les sources de -ce pouvoir réglement
conslitmtionnelles, Ce pouveir s'exeree duns le cadre et dans les limites
lixées pur I loi organique : le Kégislateur lors de la définition de cos
pauvoirs devant. quant i juj. respecter les principes ef réeles de valeurs
constilutionnelles, On pense 1oul particulicrement ici au principe de
séparation des pouvairs. Si [ voalonté du Igislateur de 2001 1 ains &¢
gatives. budgétaires du Paclement et de donner un
droit de regard @ celuisof sur exercice de ve pouvoir réglementaire, en
aucun cas cependant. actiong Ju Lnuvernement ne peut ére conditon-
née au bon vouleir dy Parlemen™,

Le [ondement du Pouveir réelementaire en marizre budedtaire ne e
situe done pas duns les anicles 21,37 ou 38 de ta Congitution, 11 sTagll
bitn d'un pouvoir réglementaire spécifigue. au domaine budediaire,
ddnt le principe est posé 3 Farticle 34, alinéa 18, de la Constilution, Lex
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i At 3
voir réglementaire élany a
conformément i la volonté des constitbants, dans une loi

modalilés d'exercice de ce pou ors fixées,

Crganigue,
L'autonomie dong peul disposer le gouvernement dans 'exercice de ce

pouvoir spécifigue est loule relative, Celle-ci s'entend dans 1e cadre fi
par la loj organique. 1l peut Etre des cas dans lesque
oblige le pouvernement & inlervenir (décret de répartition par exemple),
Dans d'autres cas, Je gouvernement peul Eire libre d'utilige, les
instruments que lui offre Ia Joj organique d
fixés par ladite Toi. Cleyt e régime spécifig
en matitre budgélaire qu°

xé
Is la Joi oTganique

ans les conditions el seujlc
ue du pouvoir réglemenuire
il faut présenter et analyser maintenan(.

1. — LE REGIME JURIDIQUE DUPOUVOIR REGLE.
MENTAIRE EN MATIERE BUDGETAIRE

Le nouveau résime Juridifjue de ce pouvoir réglementaire
est fail de continuilé el de changements. Certainey regles ne chanaen
pas. On pense tout particulizrement ici aux mesures réglementaires de
substitution 4 I"autorisation budgéuaire en cas de returd dang I"adoplion-
des lois de fnunces, Dautres §"adaplent simplement i la nauvelle
nomenclature. Cest e cus des décrats de répartition. D aures, enfin,
sonl davantage redéfinies. L'action da légistateur organique étant alors
guidée parla volonté d un meilleur respect de 'uutorisation budeétaire
donnée par le Parlement, Clest le cas ici de ensemble deg
modificateurs de I autorisation budy
proprement intrinségue du pouveir reglementaire dung ce domaine, co -
sonl des ééments. de nature extrinstque qui sont nouveauy jci. Le ..
Wgislateur o redéfini les formes ot procédureg d'adoption de ces
mesures réplementaires )

On rendra compte de ces dilTérents ch
daburd sur le champ dapplication
malicre budydiaire (A),

spécihque

décrets
étaire. Au-deli de celle dimension

tngements en s atardunt
de e pouvoir réglementaire en
puis sur ces modalités de mise en auvre (B).

A.— Le nouveau champ d'application du pouvoir
réglementaire en mativre budgétaire

Llexercice exige, au préalable de rendre comple de la nouvelle
nomenclature budediajre advptée dans la LOLF de 2001,

L'unité de ¢ t que consiitue fe chapitre ost abandonpée™. -

La nouvelle nomenclitre consisie alors en fa mise en place des
« MISSIONS . « Programmes » ¢f « dutorisations d"engagements o, Elle
constitue désormais e cudre dans leyuel vont &re discuiés et vouds Jes
erédits budgétaires. Larticle 7 de la o organique dispose ginsi que
«les crédits ouverty pite les Jois de finances pour couvrir chacune des
charges budgétaires de 1" sont reareupds par missions relevant d'un
ou de plusicurs services d'un oy die plusicurs ministéres. Une mission
comprend un ensemhle Jo progrimmes concourrant i une palitique
publique définie... Un programme reeroupe ley erédits destinds i menre
Cheuvre une delion ou un ensemble d"ictions cohiérentes relevant d'un
méme ministére et auxyuelles sont assoclds dos objectils préeis, définis
en fonction de Pintérd séncritl. ainsi que des résultats
Tuisant I"objet & une évaluation »°

atiendus el
", Lex dillérentes politiques publiques
relenues par le gouvernement constitueront ains toile de fond des
nuuvelles lois de fnances. Elles correspondent aux missions”™ !, Les -
crédits relevant d'un méme minisiere of destinds & réaliser une mission -
sontalors regroupds sous la forme d'un prqgrmmne;:_ Ces progrummes
vanstituent la nouvelle unité Je spécialitd™, Crest celte spécialié yue
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va pouveir préciser, compléter ou modifier, le cus &chéant, le pouvolr
réglementaire.

1* Les décrets de répartition, complément de [Pautorisation
budgélaire

Le régime des déerels de répartition est fixé & I'article 44 de la LOLF
de 2001 qui a vocation & remplacer lés dispositions de 'article 43 de
I'erdonnance de 1959, L'aulorisation budgétaire reste dans une large
mesure globale. 1l revient alors au gouvernement de répartir les crédits
entres les différents ministéres,

La phase législative comporte done d'abord l'autorisation des
perceptions des ressources publiques (premire partie de la loi de
finances), puis le Parlement vote par mission 1& montant des crédits de
ces demitres. La phase réglementaire consiste alors dans la prise de
deécrets par le gouvernement portant répartition par programme ou par
dolation des crédits ouverts sur chagque mission™. L'article 44 de I loi
organique de 2001 a adoplé celle technigue des décrets de répartition i
la nouvelle nemenclawre, Le champ d’application de ces décrets est
double. D'une fagon générule. il leur appartient tout d'abord de répartir
par unité de spécialité les erédits ouverts par 1a loi de finances®, Plus
particuliérement, ensuile. ] appartient aux décrets de réparition de
fAixer le montant des crédits de personnel ouverts par la loi de finunces
au sein de chilyue programme. Ce montant est intangible. Le titre de
personnel, & la dififrence des autres tires. est en efer imiatr Les.
programmes €lant oblisaloirement ministériels de par 'article 7 de [a
loi de 20017, les décrers de répartitions désigneront en eux-mémes leg
minisiéres “bénéficiaires. Le pouvernement ne dispose totjours ici
d'aueune maree de manceuvre guand il opkre ces répartilions. 1 est 1ié
par [z volonté parlementaire. L article 44 de 1o LOLFle 2001 reconduit
en effet la curiosité juridigue que constiluent les aonexes explicatives.
«Ces décrets départissent et fixent les crédits conformément aux
annexes explicutives... modifiées le eas échéant par les votes du
Parfement »V, Ces annexes explicalives sonl prévues aux anicles 51 e
53 de fa nouvelle Joj orzanique. Elles consistent en des fuscicules joints
au projet de loi de Fnunces initiale (aricle 51) ou au projet de loi de
finances rectificative {anticle 53). Précisant la répartition souhaitée des
erédits par le gouvernement. Clest sur cette base que sont discutés les
amendements parlementaires™. En soi, ces annexes n'ont pas de valeur
Juridique en ce que ce sont les décrels de répartitions qui optrent
justement les réparitions en guestion. Tituluire du pouveir réplemen-
tuire, le gouvernement est cependant lié par celles-ci. 11 ne dispose
d'aucun pouveir discrétonnuire. 1 est ljé pur des annexes qui n"ont
avcune valeur législative et done o priord impérative.

Siola nouvelle loi organique de 2001 reconduit caalement les
différents actes réelementaires ayuanl pour vbjet de modifier la réparti-
ton des erédits par e Parlement, le régime intrinsgque de ces derniers
est en révanche modifié.

2 Le pouvoir réplementaire of fes madilications budpdtaires

Ce pouveir se justifie par la quasi impossibilité pour les pouvoirs
publics d"éluborer des prévisions budsdtaires fixes pour année & venir,
I s"agit d'actes « sraves » en ce u'ils purtent alleinte au conteny
méme de ["uutorisation budgétaire, Le Iéaistateur organique tout en
nopmalizant ces mesures s'est done atachs i les « rationaliser .,

On peut distinguer les modifications réglementaires intru-
budgéiaires et extra-budedmires,

Duns le cadre du hudser voté. les prévisicas de ddpenses peuvent en
effet &tre modifides en cours d"exercice via fes techmyues Je translerts,
de virements. de reponts et d"annulations de crédics,

contribuer & une plus grande rationad{ié cr elica

ant e souemement 3 délinir des politiues dractions, des ohjectits et dew
resultals 4 panir desgueds ley créding budgdlaires seront vaids, Ay budget Je
merens suceede done un hudeel de résuliat., 11 sagit i JTune redétininon des
fermes de I"aetion ot de la pestion financiere publique qui n'est pas sans mppeler
celle du management PTopre au secteur privdé,
 Ou budget danexe vy coemple spéoial,
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L'article 12 de 12 LOLF de 200! détermine les conditions d'p
tion des procédures de transferts et de virements de eréd
programmes. Comme duns le cadre de Panicle

tilisa
is enin
14 de I"ordonnance di
1959, les virements représentent une altération profonde de Vautorisa
tion parlementaire en ce qu'ils permettent des modifications de |"obje
de Vavtorisation des dépenses. Les actions ains; financées doiven
cependant appartenir zux mémes ministéres. Les transfers congisien
eux en une modifications moins sévére de I'autorsation parlementaire
Seul le ministere destinataire des crédits change. Le nouvel article |2
décline ensuite le nouveay stalut des dépenses de personnel dans I
régime des virements et transferts de crédiss, Le titre des dépenses di
personnel érant striclement limitadf, I articie 12 prévoit son corollair
en interdisant d'opérer lout virement ou ransfert ay profit du titre de
dépenses de personnel d'un quelconque programme, 2 panir d'un de
cing avtres titres préves  Iarticle 5 de fa loi du 1 aoiit 20017,

L'article 2, IV, alinéu 1*, interdit enstite tout virement ou trunsfer
du profit de'programmes non prévus en lois de finances: Une tell
action aurail Jes mémes conséquences budgéluires que I uiilisation pit
le gouvernement d'un décret d'avance. La procédure d’adoption de ce
derniers élant plus complexe®, le Iégislateur a donc entendy siricte
ment réserver ["ouveriure de crédits non prévus par la loi de finance
initizle au seul cag des décrets d'avance, Plus fondamenulement, |
nouvelle loi orgunique est venue encadrer quantilativement le mantan
des virzments de crédits. Ceux-ci font I'objet d'un doubla plafonne
ment: « le montant cumulé, au cours d'une méme annde des crédit
ayant [ait I'objet de virements ne pemt exeéder 2 % des crédit puvern
par la loi de finances de ['annde pour chucun des prosramme
coneemés. Ce plafonnement s'appligue également aux crédils ouvert
sur le titre des dépenses de personnel pour chacun deg programme
concemés »*', Ce mécanisme reprend ainst celui déja en vigueur
Varticke 14 de 'ordonnuance de 1959 selon lequel le montant de
virements de erédits est limité quantitiivement. Mais, 3 la dillérenc
pres que ce plafond de virement est divisé par cing (par rapport 1 cely
en vigueur de 10 %), Ce premier piafond se dédouble alors du
second, de m&me valeur (2 %) pour l2s virements du titre de erédits d
personnel d'un programme vers le mame titre de erédits de personne
d'un autre programme d'un avtre ministere®.

Larticle 15 de la LOLF définit quant & lui le régime des reports d
erédils gui constituent un assouplissement du principe d*unnualité, )
s"agild un pouvoir octroyé par le @gistateur 3 1 exéeutit poUr OUNFr e
cours d'année des erédits supplémentaires en considération des erédit
nen consommds § fy fin de annde précédente. Le législateur
cependant ici bpid pour un systeme plus stricte que sous "empire d
Vardonnance de 1939, Le TV de Varticle 15 fixe d"abord une due limit
paur leur adoption. La publication des arréids de report aw’ Journe
officiel doit intervenir au plus tard fe 31 mars de I"sanée en cours. L
plafonnement du montant des crédits concemés constitue lx contraint
I plus impurtante: La lof oreanique décline encore ici la distinetion J
régime entre les dépenses de personnel et les dépenses deg sutres it
d'un programime, Ainsi. les erédits inserits sur le titre des dépenses
personnel du prosramme bénéficiant du report peuvent ftre majord
duns - limite de 3 des crédits initaus insecits sur le meme Live d
programme it purtic duguel les erédits somt reportds, Bl les crédi
inserils sur les autres titres du programme b

énéfictant du report peuve
glre majords ds

T de Pensemble des erddi

U programme 4 partir duguel b

18l limite glohale de 3

initiaux inserits sur les mémes titres d
crédils sent reporés™, ; ] .

Liarticle 13 de Ja loi du 17 a0t 2000 perpéiue quant i ui lexi
tence des déerets d'avance, wete par lequel ke gouvenement se sibstin
au ewislateur finuncier poar vuvric des erédits en cours 4 annde. Cot
possibilitd luf est ouvere depuis longtemps pour faire foce 3 d
sitnations excepiionnelles et done par délinition imprévigibles. |
déeret d'avance est done un acte guasi Kgislatif. 1} s"agit dune avam

™ En revanche,
platonds d emplo

les transfens peusent saccompagner de modications |
avinrises puisgu’ils permelient des transterts de crédits em
mustires dilérenis,
O
U Loerg o 20001082 17 aeair 200, proeveoan, 12,
“Ues platonnemenis slappliy

ucnl s vremenis r\."»l‘l‘-L'\ dU Couars li’tl
méme annde el o i cours d un

méme everciee budgetaire, Ces renient
pourrent done plus Srg amonses pour b penede complementaire, Le lesidae
vise en il e Phy pothése June oo J

e Hnances rectdicines e enant au W
dernter moment de Mannee cnvle.
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"yuterisation parlementaire méme,

Mo délns prévus pour Je vore
.

sur Ja prochaine loi de finances. Une (elle alleinte au principe de
Fautorisation parlementaire justife son régime juridigue. 1 faut en faii
distinguer les cas d'«urgence simple» de ceux d«urgence et de
nécessité impérieuse d'intérét national ». Ces deux. notions ne sont pas
faciles ¥ distinguer, wais clles emportent des distinctions quant au
régime des décrets en question. Dans le premier cas, 'ouverture de
crédits supplémentaires- par le gouvemnement ne doit pas affecter
I"équilibre budgéraire défini par la demiére loi de finances™. En ce
sens, le montant cumulé des crédits ainsi ouverts ne peut excéder 1 %
des crédits ouverts par la loi de finances de 1"année®. Dans le second
cas, au regard de la sivation, « nécessité impérieuse d'intérét natio-
nal », )'équilibre budgétaire peut &tre affecté si les circonstances
I"exjgent. Aucun plafond n'est ainsi ici.imposé au gouvernement.
Au-deld de ces deux cas dans lesquels le pouvoir réglementaire
compléte I'autorisation budgétaire ou la modifie, il faul également
rappeler que ce méme pouvoir réglementaire peut se substitver i

L

3% L'« aulorisation réglementaire », substitut de Maulorisa-
tion pariementaire

Il est des cus en effet duns lesquels le principe de "autorisation
parlementaire est écarté au profit d'une autorisution gouvernementale el
te pour garanlir adoption du projet de loi de Gnances avant le début de
fa nouvelle année civile.

[P fiut en fait distinguer deux hypotheses selon que le retard est
imputable au Gouvernement ou au Purlement.

Sile retard est imputable au Gouvernement. le Parlement n’est pus
dessaisi, Les modalités de son intervention sont seulement aménaudes
pour garantir la continuitds des services publics. Le gouvernement peut
demander i I'Assemblée nationale dix jours wu moing avant la dute de
clbwre. de la premidrd session d'émeltire un voie séparé sur I'ensemble
dela premigre partie de o Joi de- linances e annde. En cas
dimpossihilité ou d'dehev de cetie premitre procédure, le Gouverne-

cment peut aloes 48 heures avant la eldwre de la session déposer devant

I Assemblée nationale un projut de lof spéciale Vautorisant @ continuer

U pereevair les impdts existanis jusquau vote de la lois de finances de

I"année®®,

Les conditions J'adoption du budeet par ordonnance soat quant i
efles fixées par Particle 40 de la LOLF Cet article exige lovjours que le
Parlement se prononce dans un délai glohal de 70 jours. Si ce délui
n'est pas respectd, Je pouvernement peut ainsi ineltre en vigueur le
projet de ol de linances par ardonnanee. Cete réele vaut tant poor
Fadoption des Jois de finances initiales que rectifeatives®?. L aduption
du budgel par erdonnance constitue 4 une certaine fagon T sanction de
Lt carence du Parlement. Larticle 40 de la LOLF ne [ait loujuurs pis
allusion i a rutification partementaire de ces ordonnances, comme clle
peut exister pour les ordonnances de article 38 de la Constitution.

CAlors que fa volonté elairement allichée du léislateur oreaniyue dtait

de revaloriser e rdfe linancier Ju Purlement. il aurait 8¢ peut-éire
apporlun de prévoir une telle procédure de ratilication. Tout au plos
puurra-t-on assister & des ratiicaions implicites. comme clles peuvent
exister dans Jo cadre de article 38 de la Constitugon®™ via I"adeption

corrélative.

censuite de lois de finances rectificatives o de la loi de reglement

Lensemble de ces dispositions ¢t déjien vigueur sous Fordon-
munce de 1959 et demeurera done applicable dans son principe sous

Vempire de fa loi de 2001, Cette demitre ~utache dune avant wul i -

redéfinir le champ d'application des déerets de répurtition. de vire-
mentsade translens et de repors de erédits dans e sens d'un plus grand
wespert des dispositions préaluhlement adopides par fe Parlement.

La redéfinition Ju pouvair réglementaire en matitre budeétaire ne
cancerne pas seulement son champ d"applicadion mais ¢ealement les
formes et procédures de wa mise on weuvre,

R T 2ul-6y2,
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T Comsn Joen YIS, un, 47

"R nun pour e bois de
vonsdéyuenees

aentr 2000 peces aer 13 ol 1

lement, Le fezishieur vrgamigoe a0 dite ser fes
de T jurisprudence Ju Conserl vonshiutionne] yui a considere que
des Tons de ginances pae be Parlement n”éient pan
applicables auy low de renlement,
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B. — Formes et procédures de la mise en euvre du pouvoir
réglementaire en maliére budgétaire

D’une fagon @énérale, Lurlicle 56 de la LOLF rend obligatoire 1y
publication de tous les acles réglementaires prévus au sein méme de
ladite loi (1°). Plus particulierement, pour chaque mesure, la loi prévoil
de nouveaux mécanismes juridiques lendunt 3 associer, dans des
conditions qu'il-conviendra de préciser, le Parlemem 2 I"adoption des
mesures réglementaires en guestion (2°).

17 L obligation de publication des mesures réglementui‘rés

L obligation de publication posée par 'article 56 est générale : « fes
décrels et arré\és prévus par la présente loi organique sont publiés a
Journal officiel ». Sans expressément les citer, 1'ensemble des mesurcs
réglementuires étudié précédemment est donc visé. Le souhait dv
gouvernement de limiter I"oblipation de publication aux acies régle- -
mentaires les plus importanis™ n'a pas 1€ retenu™. Aucun uct
réglementaire prévu dans la loi oreanique ne pourra produire ses eflet:
sans Elre publié. Le droit budgétaire se rapproche ici du droit commun .
L'effel juridique des textes 1égislatifs et réglementaires est en effel er
principe subordonné i leur publication av Jowmal officiel.

Cene obligation de publication ne vise pas seulement les acte:
eux-mémes, mais €galement «les rapports qui en présentent le
molivations ». actuellement de lels rapports ne sont que Irés raremen
publiés au Jawrnal officiel "', La publication du contenu de ces rapport
vise I ce que les parlementaires et plus eénéralement les contribuahles
accgdent et comprennent la motivalion des différents actes concernds
En aucun cas. la simple mention du rapport en question duns les visw
de uete rglementuire ne pourra suffire’™. :

En cas de non publication d”wn acte ou dun rapport, ¢'est la justier
administrative qui serd amende 3 sanctionner 1 action du Gouvernemen
dang le cadre d'un recours pour excés de pouvoir,

Au-deli de cette obligution de publication des uctes réglementaire
dans ce domaine. b nouvelle Toi oreanigue prévoil en amont méme d
cette adoplion une associiition du Parlement 3 |'eeuvre du gouvemne
ment.

2° L'nssocialion du Parlement & Padoplion des mesure
réplementaires

Les aricles 12 et 13 de o LOLF de 2001 prévoient selon de
modality différentes Passociation du Parlement, plus particulidremer.
de la commission des finances de chague assemblée, & IMadopiion de
déerets de virements el de vansfents et des décrels d avance, Ce
moedalités sont begucoup plus contraignanies pour les déerets d avane
el varienten fait selon les aiteintes portdes 3 Uautocisation délivrde pe
le Parlement,

Lrarticle 12, U1, prévoit ainsi que les virements el translerts sor
cllectuds par déeret aprés information des commissions de 1" Assemblé
nationale et du Sénat churgées des inances et des autres commissior
concernées, La procédure retenue it est done relativement souple.

it dune simple information Jes commissions compdlentes. Aucy
avis nlestrequis ot aveun délal de transmission de acte réglementail
en question nest prévu avant sa publication. Cette procédure Juil 8y
ratachde @ Ja mission générale de conurdle budeétaire qui revier
classiquement wu Purlement dans ce domaine” . Larticle 12 de la e

" organique prévoit dailleurs parallzlement que Nutilisation des crédi

virés ou transiérds donne lieu 3 1'établissement ¢ un comple rend
spécial inséré dans le projet de loi de réelement et plus particuligreme -
dans le rapport annuel de performance: déwilld par programme ?

Le deuxieme alinda de anicle 13 prévoit quant & lui que |
commissions des fnances des deux assemblées daivent donner leur av
sur tout projet de déeret d'avance en eas d ureence simple préalabl
ment & leur signature et ce dans un Uélai de <ept joure i compler de
natification qui feur a éé faite dudit projet. La procédure et done

" Cas Jowvertures, danoulatons e de vicements Je credis,
IO Senar CR. 13 pean Jiwaf o p 302
* Principalement pour les ordonnances.

“ Seul les rupports poRant sur des SUels 3 canwiere seciet poumont ne |
éire publies, ¢leat-A-dire dés suets relails - 3 Ledelense nationade. 2 L ~ccur
micricure ou o eterieure Je VBt ou aun atlanes clrangeres ~ o,
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det d ﬂ&_;au d avance est soumise 2 1a délivrance de Tavis des commig-
sions ﬂES nances. En fouf St de cause, Iaciion réglementaire dis

=P3ﬂ8"ltm da:ls e domalhe est-ainsi inctement contingentée. D'une

part, i sa=;£ d'sn dvis smple et non d'un avis conforme. Le”

gouvernement 'est pas he par Iateneur des avis des Comaissicns des

finances, . D' dptre part, ets commissions disposeront-d’fin: délai de

jours pour 53 pmnam:t:r A Irr:xplrauan de ce dz}ag e Gnuvzm ment
r o

pmcadun: d mi’urm

ltrfﬁizutur _OrEanigqL; : xans douge 1€ infinence: par I'avis du Congeil
dtmg qui.z g5imé. que I3 co suliation des assémbiées £t possible
-« dlugis; fa ms:sarf: Du cette pmc::dur:: dc cnnsuiuucn scr:ut compan.ble

ignanie gue cilie des viremends ef des iwansforss. Ladoniion .

i ne doif pas Ee ex;zﬂ!‘m;,ni emtravée. I association di

“ce
b’auccup p 15 Can: ctamu:

Quot gu'il =n soit, Pioplicadon du P?uit“icni. dant Ja p’DCl‘;dl
_ @adoption fr meseres Eglementaies est assez orginale en dr

1.7 frangais &t devalt éire mise en avant T & agit icj d'une fllusiration

- plis des mrm&s Juridicues diverses qée -peut prendre la volo
parlerientsire, Le Gouvernemnent intervient par décret ed mail
budeflid, vn domaine off théonguement le parlement est souvern

. Danste champd intervention du —pouvmr n:g]crrmmmre: 3iS] consa

_le droif prévbil ensuite I'association du Pareipent:§ I'adopticn «

: mesures en question Lz cié dz lectre 48 chite alchimie Juridigue
trouve dans la notion de « réserves » prévuea ¥’ anicle 34, alinéa 18
la Constitution etex xplicitée dans nojre pr:mzcz* partie. Les fondermnz
etle ﬁbrmc du pouysir rﬁglenﬂnu.ﬁ: en - budséiaire renvéi
o i Vdntre. Le gouvernement intervi ud domaine of
Pérletent est ihéoriquerent compétent. A un moment ol Ja volonté
WEgislueitr 2 £1€ cluirement de réaffimer et des prcm:auvas

Parement dans celle matidre, le 1égislaterr rvamquc ‘STestappuyé
cettz- sotion restrictivy’ dé «réserves» pour encadrér ce pown
rénlementaire. Sar-le fond. I action du gouveriement st quantitar
ment fimilée. Sur Ja forme. (oot actE doit Bire obhﬂntmrcmtm publi
le Paﬂ:mn[ dispose d'un drbit de- regard sur I'acfion. du Gouver
mept. L *Equiiibre inStitttionnel enfre Gou\'emcme'ﬁ! et Parlement o
_ pis modifi€ par la réforme de 2001 Néunmoins dans ce caﬂr:
- [Enislaenr arv:mrqub 1 réssi um. -peu @ étendre les prt"au:lm oS
P.xr{emcm_ . T - .




L'*‘e*gan:sat“"}a et
cles taches
entre ordonnateur ex campt
dans ia procedurs

de la.dépense publigue

ia répartition

hia

La nrocédure de l1a dépense"publique
cofifie a 'ordonnatsur et au comptab!e
des fonctions distinctes

e pﬁi_:édure de la dépense publique s'articule en quatre
phases principales qui refévent successivement de 'ordonnateur
et du com atable,

. Uordonndteur, chargé de I'exécution du budget adopte par
'organe délibérant, passe une commande (phase de I'engage-
ment), recoit les marchandises et verifie a facture correspon-
dante (phase de la liquidation gui consiste & s'assurer que le
service est fait et a vérifier le montant de la dette correspondante),
jouis mandate la dépense, c'est-a-dire donne l'ordre de payer au
comptable public (phase du mandatement).

Le comptable controle, avant de comptab:!i 'ordre de
paver, en S'assurant ;Jrll‘rCapa.E}:‘r’IU’lt que les credits SDN‘L’ disponi-
bles, que les pieces comptables justifient la dépense, que cette
deraiere est bien liquidée et imputée comptablement, ainsi que
le paiement demandé benéficie.au véritable créancier (phase de
paiement).

Il ne s’agit en aucune manigre d'un controle en opportunite
de la dépense, mais de contréles de régularité, dits de payeur et
de caissier, indissociables de la fonction comptable, prévus par’le
reglement genéral sur la comptabilité publique (RGCP).

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

de la procédure

La separation entre 'ordonnateur et le comptable nest que ia
reconnaissance de la nécessité, pour des raisons d’efficacité et de
sacurite, de confier a des agents spécialisés et distincts des tiches
complexes, Comme dans toute organisation importante, il s’agit

ol lasphére publique de 'application de fa division du travail et
la maitrise des risques. '

La séparation des fonctions assure par ailleurs au comptable sa
necessaire indépendance dans I'exercice de ses controles, des-
tin€s a caruntir la sincérité et la fidélité des comptes dont il ala
charge, scts sa responsabilité personnelle et pécuniaire. Enfin, le
dispositif p.irmet également de mutualiser les moyens et les com-
petences duns un réseau de comptables spécialiseés.

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

WREVUE svTRESOR B

240

Levolution des modzlités de contrdle
de 12 depense publique

gst un enieu de la moderni Qai'lOP

de 13 gestion publique.

Le contrdole hiérarchisé etle controle partenarlal
permettent de répondre aux attentes
d'une destion pubtigque plus performante

B Des formules de controles recentrées sur les principatix
risques et enjeux

Le controle hiérarchisé et le controle partenarial ont pour
objectif commun da mettre en place un dispositit de contréles
madulés et proportionnés aux risques et aux enjeux des deDensea
publigues.

Il s'agit d'alleger les controles sur les depenses qui présentent
les risques et les enjeux les plus faibles, pour les recentrer sur les
dépenses les plus risquees et aux enjaux les plus forts. .

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

P Des formules de coniro[es auxqueﬁes les gestfonnarres
sont associés

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

Tisques et les enjeux sent définis et évalués de maniére Concer‘tep

entre l'ordonnateur et le comptable.

Le controle hiérarchisé et le controle partenarial reposent sur
la complementarité des contréles dans le but dz supprimer les
redondances et les défaillances dans les procédures.

e R L e S B
388 COntrdias i

L'exercice des controles actuels présente I'inconvénient majeur
d'étre totalement uniforme, quelles que scient les pratiques des
ordonnateurs.

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

La rénovation du controle de la dépense a pour objectif de
diversifier les modes de contréles pour les adapter aux pratigues
des gestionnaires.
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En fenction de la réaiité des risques et des enjeux, les comip-
tables publics vont proportionner les controles en modulant |2
moment du contréle (contrdle a priori ou g posteriord, le champ
du controle (contrdle exhaustit ou par sondage) et I'intensité des
controles (tout ou partie des contrdles réglementaires).

{'Dbjectif est de davantage responsabiliser 'ordonnateur en
reconnaissant ses bonnas pratiques. Alors gue dans le dispositif
actuel aucun signal fort n'est renvoyé & l'ordonnateur quand ses
pratiques sont satisfaisantes, le controle higrarchisé et le contréle
partenarial valorisent les bonnes pratiques par une madulation
des contrales.

La renovaetion des modalités de controle de la dépense
publigue s'inscrit ainsi pleinemeant dans 'esprit de la nouvelle lol -
organigue qui, tout en réaffirmant la nécessité d'un encadrerment
de ['action des gestionnaires, souheite davantage les responszni-
liser pour généraliser les bonnes praticues.

B Des DFOC”C{UFES mieux maftrisées

Le controle hiérarchisé et le controle partenarial aboutissent a
fiabiliser les procédures de dépenses en maltrisant davantage les
risques. Les dewx démarches parmeattent én effet de normaliser
les procédures et d'améliorer les dispositifs de contrdle interne
du gestionnaire et du comptabie.

=  Des procédures pius simples

la maitrise et lz normalisation des procédures permettent
d'envisager des simplifications dans la production des pices jus- ©
Lificatives : le nombre et |z natire des piéces peuvent &tre réduits; ..
de méme, les modalités de transmission des pieces justificatives”

au comptable pourralent &tre simplifiées.

B Des procédures plus rapides

La réduction des célais de palerent est structurelle dans le
cadre du contréle partenarial dans la mesure ol les contréles

j, iterviennent a posteriori; pour | is
réduction des délais de paiement est iue en raison de l'allé-

gement des contrdles sur les dépenses sans risques et sans enjeu
et de la mobilisation des mayens sur les dépenses les plus com-
plexes,

{=1

a

Les demarches de controle hiérarchise
et partenarial sont des leviers )
de la modernisation de la gestion publique

=
2]

La demarche du controle hiérarchise se fonde sur la régleman-
tation en vigueur et se situe dans la continuité des pratiques

actueiles.

Le comptable définit dans un plan de contréle local [z forme
du controle adapté aux pratiques des ordonnateurs, en
s'appuyant sur une méthodologie nationale. Pour les dépenses &
faibles risques et enjeux, le plan arréte ainsi, un taux d'échanti-
lornage dans la limite maximumn de 10 % (e taux est determing
par un modele mathématique en fonction du nombre d'irrégu-
larités), le moment et I'intensité des controles.

A partir de cet echantilion représentatif, le comptable va
s'assurer que les risques induits par un controle par sondage
restent acceptables, tout en couvrant les principaux enjeux
anciers. - ‘

"cohtrc‘}ie hiérarchisé, st modifie profondément les moda-

K _fhtﬂ duControle, s'inscrit dans le prolongement des principes

ctliels, Il “’aglt en effet toujours d'une vérification sur pigces quli

‘nécessite iR dispositif de controle permanent relativement lourd,

méme si l'introduction du controle par sondage génére des-gains
de productivité non negligezbles. Sa mise en place est relative-
ment aiseée et permet rapidement de répondre aux attentes des
ordonnateurs en matiere de personnalisation des controles et
d'acceleration des délais de paiement.

Tableau comparatif du controie hiérarchisé et du contrdle partenarial
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Alors gue le contréle hiérarchisé est un ameénagerment aux
modalites actuelles du controle de la dépense, le contrdle parte-
narial est une approche radicalernent différente.

Dans le contréle partenarial, le comptable va intervenir en
amont de la chaine. Ce positionnement modifie sa perspective en
lui permettant d'évaluer fa capacité du gestionnaire a maitriser les
causes des risques pour garantir 12 régularite du mandatement.

"aptitude du gestionnaire a encadrer les principaux risgues est
apreciée sur place, dans le cadre d'un audit de 'organisation et
des procédures des services des gestionnaires.

Quand laudit aboutit a des conclusions satisfaisantes, le
comptablz devra se contenter d'exercer des contréles imites,

- A Pattentio

1 cles &

3 posterior, pour s'assurer de la pérennite des bonnes pratiques
de 'ordonnateur.

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

Le controle partenarial permet de répondre 3 toutes les
atténtes des ordonnateurs, qu'il s'agisse de la reconnaissance des
bonnes pratigues, de Iz fiabilisation des procedures, de 'accéle-
ration des paiements ou bien des simplifications dans la produc-
tion des pigces justificatives.

ok}
et fonctionnaires territoriaux

S
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