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Cet ouvrage a pour vocation de présenter de facon synthétique les diverses composantes
{juridique, financiére, comptable..) du budget de I'Etat, qu'il s'agisse des régles qui président
2 son élaboration, 3 son vote et 2 son exécution, des procédures gui régissent e contrdle de
son execution ou de I'agencement de ses recettes et dépenses, tout cela en conformité avec
la loi organique du 17" aodt 2001 (LOLF).

Par nature, les finances publiques appellent des exemples chiffrés et 'ouvrage intégre a cet
egard les données les plus actualisées (chiffres de 2014} qui permettent d'illustrer la contex-
ture du budget de 'Etat, notamment, mais aussi de comprendre les enjeux de la politigue
budgétaire

Compte tenu de ses incidences directes ou indirectes sur le budget de I'Etal, I'ouvrage
présente également les grands objectifs de la lai de financement de la Sécurité sociale pour
2014,
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INTRODUCTION

Le budget de I'Etat est actuellement encadré, & titre principal, par quatre séries de narmes
internes, de valeur, constitutionnelle, supralégislatives ou réglementaires, mais aussi par des
Narmes europeennes.

La Constitution du 4 octobre 1958, tout d'abord, formule de maniére générale un certain

narmbre de principes ; par exemple, I'article 34 prévoit que le Parlement est campétent pour fixer

|'assiette, le taux et les modalités de recouvrement des impdts. Toutefois, la Constitution ne déter-
ming que les conditions d'élaboration du budget et renvoie en ce domaine & une loi organique.

La loi organigue du 1% aolt 2007 relative aux lois de finances, dont les dispositions d'applica-

tion progressive se sont substitugées intégralement en 2006 a celles de 'ordonnance portant loi

organigue du 2 janvier 1959 relative aux lois de finances, poursuit deux objectifs fondamentaux

— améliorer la gestion publigue {instauration de programmes ministériels, fongibilitd de crédits,
responsabilisation des gestionnaires sur la finalité des missions...) ;

- renforcer I'exercice du pouvoir budgétaire du Parlement (lisibilité et sincérité de I"autorisation
budgétaire, meilleur respect de celle-ci en cours d'exécution, renforcement de l'information du
Parlernent, revalorisation des lois de réglement...).

La jurisprudence constitutionnelle représente également une source importante du droit

budgétaire et financier; le Conseil constitutionnel a #té en effet conduit & préciser, par ses inter-

prétations, la plupart des régles contenues, notamment, dans |a lol organique du 2 janvier 1959 et

a commencé & interpréter celles de |a loi organique de 2001.
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Le décret du 7 novembre 2012 relatif 4 la gestion budgétaire et comptable publique régit pour
sa part les conditions d'exécution du budget voté ; ce long texte de 240 articles détaille les diffé-
rentes opérations d'exécution, répartit les compétences entre les agents chargés de ces opéra-
tions, organise les régles comptables applicables, prévoit les procédures de contrile.

Le Traité sur 'Union européenne, de 1992, au le Traité sur la stabilité, la coordination et la
gouvernance au sein de I'Union économique et monétaire, de 2012, imposent des régles
prudenticlles en matiére de déficit et de defie.

Chapitre 1
Chapitre 2
Chapitre 3
Chapitre 4
Chapitre 5

Le cadre juridique du budget

L'annualité budgétaire
L'universalité budgétaire
L'unité budgétaire

La spécialité budgétaire
La sincérité budgétaire

19
23
25
29
33



[ ‘annualité budgél‘afre CHAPITRE

1

la loi organigue de 1959 a érabli quatre grands principes budgdtaires - au
pramier rang desquels apparait Fannualité - gy ont été confimés par {3 lof orga-
migue de 2007 gui a adioint un cnquigme prncipe, celul de sincernté.

Iil Le principe

Larticle 17 de la loi organigue de 2001 dispose que la loi de finances de I'année prévoit et auto-
fise, pour chaque année civile, l'ensemble des ressources et des charges de I'Etat et que I'exercice
s'étend sur une année cvile.

La régle d'annualité est traditionnelle dans 'histoire budgétaire et a &té suivie, avec des fortunes
diverses, depuis la Restauration, au début du xx"sigcle. Le principe d'annualité signifie que le
budget est voté chague année et pour une année par le Parlement et gqu'il doit étre
exécuté dans I'année par le gouvernement,

L'année budgétaire coincide en France avec VMannée civile ; certains Etats dissocient leur exercice
budgétaire de I'année civile : Japon ou Grande-Bretagne (1% avril), Etats-Unis {1* octobre)...

El Les exceptions

B Les dérogations au vote annuel
a) Pour une période inférieure a un an

La loi organigue de 2001 {article 35), prévoit gue seules les lois de finances rectificatives
peuvent en cours d'année madifier les dispositions de la loi de finances de l'année | ces
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textes, également appelés « collectifs budgétaires =, permettent de corriger ou de modifier, en
cours d'exécution, le contenu et les options de la loi de finances initiale et de procéder a des ajus-
tements conjoncturels. Les collectifs sont souvent dépasés en fin d'année pour traduire 'incidence
de la révision des hypothéses économigues sur les dotations de I'année en cours et procéder aux
ajustements nécessaires qui peuvent étre structurels: ainsi les lois de finances rectificatives
doctobre et décembre 2008 pour le financement de I'économie ou de février, avril et
décembre 2009 ou les guatre collectifs de mars, mai, juin et décembre 2010, ou ceux de juillet,
septemnbre, novermnbre et décembre 2011, ont-ils traduit la crise financiére et boursiére qui a
frappé 'Europe en septembre 2008 ; trois collectifs ont été adoptés en 2012 et en 2013,

b) Pour une période supérieure a un an

Depuis 2006, le systéme des autorisations de programme et des crédits de paiement est étendu &
I'ensemble des dépenses des programmes (loi organigue de 2001, article 8} et I'an parle d autori-
sation d'engagement et de crédits de paiement. Ce systeme ne s'appliguait, avant 2006,
qu'aux opérations dinvestissement. Cette extension est la conséquence logigue de la fongibilité
des crédits au sein d'erveloppes globalisées rassemblant 'ensernble des moyvens nécessaires pour
accomplir les objectifs d'une politigue publigue. En revanche, si les autonsations de programme
&taient valables sans limitation de durée, les autorisations d'engagement perdent, pour leur part,
cette validité permanente.

Les autorisations d'engagement constituent fa limite supérieure des dépenses pouvant étre
engagéees. Pour une opération diinvestissernent, l"autansation d'engagement couvre un ensemble
cohérent et de nature & &tre mis en service et exécuté sans adjonction. Les crédits de paiement
constituent la limite supérieure des dépenses pouvant étre ordonnancées ou payées
pendant |'année pour la couverture des engagements contractuels dans le cadre des autorisations
dengagement. Pour les dépenses de personnel, le montant des autorsations d'engagement
ouvertes est égal au montant des crédits de paiement ouverts.

m Les dérogations a I'exécution annuelle : les crédits de report

Le report de crédits est I'opération par laguelle les crédits accordés & un ministére et non
consommes en tout ou partie en fin d'année, peuvent venir s'ajouter 2 la dotation de
I‘année suivante {en moyenne, 2 milliards deuros sont reportés chague année sur |'exercice
suivant) : les autorisations d'engagement disponibles sur un programme a la fin de 'année
peuvent étre repartées sur le méme programme par arrété conjoint du ministre des Finances et
du ministre intéressé, majorant & due concurrence les crédits de 'année suivante, 4 |'exception
des crédits de personnel. Les crédits de paiement disponibles sur un programme & la fin de

Craptae 1 — L'annualité budgétaire

année peuvent &tre reportés sur le méme programme par arrété conjoint sous certaines

conditions ;

— d'une part, les crédits inscrits sur le titre des dépenses de personnel du programme bénéficiant
du report peuvent &tre majorés dans la limite de 3 % des crédits initiaux inscrits sur |2
méme titre du programme a partir desquels les crédits sont reportés ;

- d'autre part, les crédits inscrits sur les autres titres du programme bénéficiant du report
peuvent &tre majorés dans la limite globale de 3 % de I'ensemnble des crédits initiaux inscrits
sur les mémes titres du programme & partir duguel les crédits sont reporiés,

21



L ‘universalité .
budgétaire ””‘ZP'T“E

Régle fondamentals du droit budgétaine, Funiversalité impligue le rassamblemant
an une seule masse do Fensemble das recattes brutes swr lagualle doil s'imputer
'ensemble des dépenses brutes.

E’ Le principe

La lai organigque de 2001 prévoit que le budget décrit toutes les ressources et toutes les charges
permanentes de I'Etat {article 8) et gu'il est fait recette du montant intégral des produits sans
contraction entre dépenses et recettes, 'ensemble des recettes assurant I'exécution de 'ensemble
des dépenses. De ce principe, découlent deux régles, la non-compensation et la non-affectation.
La non-compensation signifie gue les recettes et dépenses sont inscrites pour leur
montant intégral: cette obligation d'inscrire le produit brut fait obstacle & linscription d'un
produit net, Cest-a-dire d'un solde, aprés contraction des dépenses et recettes. La régle de
non-affectation proscrit 'affectation d'une recette particuliére 3 une dépense particuligre
toutes les recettes sont indistinciernent destinées a la couverture des dépenses inscrites au budget.

E Les dérogations

B Les dérogations dans le budget genéral

a) Les fonds de concours

Autorisés par la loi organique de 2001 (article 16), les fonds de concours représentent une
procédure permettant d'ouvrir des crédits et de les affecter & certaines dépenses et concer-
nent des volumes de crédits importants (prés de 3,9 milliards d'eurcs en 2014). Ce sont des fonds



24

L essemTIEL DES FinamcEs PUBLIGUES 2014

versés par des personnes physigues ou morales pour contribuer avec ceux de I'Etat 4 des
dépenses dintérét public et |a partie versante est assurée gue ses fonds seront bien affectés &
l'opération pour laguelle ils sont wersés, Cest notamment le cas des collectivitgs locales gui
versent des contributions & I'Etat pour le financement de certains investissements {constructions
universitaires, routes...). A ces fonds de concours par nature, il faut ajouter les fonds de concours
par assimilation qui, prévus par décrets, concernent le produit de recettes non fiscales (frais
d'assiette et de recouvrement des impdts locaux, rembourserment de services rendus...). En outre,
les legs et donations attribués & I'Etat sont assimilés & des fonds de concours et 'emploi des fonds
doit &tre conforme a I'intention du donateur

L'article 17-Il de la loi organique de 2001 prévoit que les fonds de concours sont directernent
poriés en recettes au budget général, au budget annexe ou au compte spécial et leurs recettes
sont prévues et évaluées par la loi de finances, exercice de prévision qui sera sans doute trés
délicat...

b) Les rétablissements de crédits

Rétablir un crédit {environ 1 milliard d'euros chague année) consiste & reverser & un service de
I'Etat des sommes qu'il avait indiment ou provisoirement payées et qui lui sont done réaf-
fectées. Cette régularisation d'ordre comptable intervient, par exernple, lorsgu'un fonctionnaire
change d'administration et percoit momentanément deux traitements, 'un de son administration
d'origine, 'autre de sa nouvelle administration : il devra reverser son premier traitement et ce
crédit sera rétabli au profit de son administration d'origine.

m Les dérogations a coté du budget général

Figurant dans la loi de finances, mais présentés a oite du budget général, les budgets annexes
dérogent & la régle de non-affectation car ils disposent de recettes affectées & leurs dépenses , de
la méme fagon, les comptes spéciaux du Trésor représentent, pour certaing d'entre eux, une
dérogation a la régle de non-affectation, pour d'autres, une exception a la fois 4 la régle de
non-affectation et a celle de non-compensation, dans la mesure ol leurs opérations se compen-
sent et le Parement ne vote qu'une autorisation de découvert maximum.

CHAPITRE

L’unité budgétaire

3

la principe d'unité est applicable au budget de PEtat. mais au-dald, aux budgets
dos autres porsonnes publigues, comme las collechivids localas par axgmple.
S'agissant de I'Etat, les recettes et dépenses ne sont toutefols pas toutes retracées
dans le budget général.

|I| Le principe

La loi crganigue de 2001 dispose (article &) que la loi de finances de I'année prévoit et autorise
l'ensemble des ressources et des charges de I'Etat et que (article 18) toutes les recettes et
dépenses sont imputées 8 un compte unigue intitulé budget général.

Ce principe vise a faciliter le contréle parlementaire dans la mesure ol le recensement de la
totalité des ressources et des charges et leur présentation dans un document synthétique repre-
nant & un compte unigque les additions de recettes et dépenses permet aux parlementaires d'avoir
une vue d'ensemble de la stuation budgétaire de I'Etat.

Izl Les ameéenagements

Si la loi de finances regroupe 'ensemble des recettes et des dépenses de I'Etat, celles-ci sont
toutefois retracées dans trois comptes différents qui composent 1a loi de finances : le budget
général, les budgets annexes, les comptes spéciauy,
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W Les budgets annexes

a) Le régime juridigque des budgets annexes

La loi organigue de 2001 (article 18) préveit gue les budgets annexes retracent les opérations des
services de I'Etat que la loi n'a pas dotés de la personnalité morale et dont 'activité tend
essentiellement & produire des biens ou des prestations de services donnant lieu au paie-
ment d'une redevance.

b) Les deux budgets annexes

Le volume global des budgets annexes atteint environ 2,3 milliards d'euros; ces budgets corres-
pondent a la définition donnée par la loi organique © les publications officielles (275 millions)
et PMAviation civile (2,7 milliards). La Légion d'Honneur et I'Ordre de la Libération, budgets
annexes jusqu'en 2005 ont &té intégrés en 2006 & un programme du ministére de la Justice, puis
dans un programme Coordination du travaill gouvernemental, et les Monnaies et Médailles ont &té
transformées en établissement public en 2007,

W Les comptes spéciaux
a) Le régime juridigue des comptes spéciaux

La loi arganigue (articles 19 et 20} prévoit que ces comptes sont guverts par une |oi de finances et
leurs opérations sant prévues, autorisées et exécutées dans les mémes conditions que les opéra-
tions du budget général, lls concernent des dépenses qui bénéficient d'une affectation parti-
culigre de recettes et des opérations gui présentent un caractére temporaire, sauf
exceptions.

La trentaine de comptes spéciaux se répartit en guatre catégories de comptes que 'on peut
ventiler en deux groupes, les comptes & crédits et les comptes & découvert.

b) Les comptes a crédits

Les comptes & crédits réalisent une affectation de recettes 3 des dépenses et sont dotés d'&valua-

tion de recettes et de crédits

- les comptes d'affectation spéciale (71,4 milliards d'eurcs) retracent presque exclusivernent
des opérations définitives: parmi les 11 comptes o affectation spéciale, les plus importants en
volume sont le compte Participations financiéres de I'Etat {10 milliards d'ewros), qui retracent
les recettes résultant des privatisations, ou le compte Pensions (57 2 milliards) ;

CHarTRE 3 — L'unité budgétaire

= les comptes de concours financiers (au nombre de 7), retracent les préts et avances consentis
par I'Etat, soit & des Etats &trangers, soit aux collectivités territoriales. Le plus important en
volume est le compte Avances aux collectivités territoriales qui, sur un total de 1242 milliards,
représente a luil seul 98 milliards. Les impats locaux ne sont en effet payés qu'en fin d'année et
I'Etat fait 'avance mensuelle aux collectivités du produit attendu des impdts locauy, dont elles
oant voté les taux et produits en début d'année, I'Etat rentrant {3 peu prés) dans ses fonds en
fin d'année lors du paiement de ces impots.

c) Les comptes a découvert

Les comptes a découvert réalisent & la fois une affectation de recettes & des dépenses et une
compensation : l'autorsation votée par le Parlernent ne porte pas sur leurs recettes et dépenses
mais sur un découvert maximum a ne pas dépasser:

- les 70 comptes de commerce retracent des opérations a caractére industriel et commercial
effectudes & titre accessoire par des services de |'Etat: comptes militaires, régies industrielles
des prisons._. Leurs ressaurces prévisionnelles sont &valuées 3 20 milliards d'euros. Le plus impaor-
tant est le compte Gestion de la dette de I'Etat (19 milliards)

- les 3 comptes d'opérations monétaires enregistrent des dépenses ef des recettes de caracténe
monétaire (FML..) Leurs autorisations de découvert sont fixées & 400 millions
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la spégalization par programme des crédits votds en lods ae finances constitue le
guatrgme principe fondameantal du droit budgdiaire, mais en raison de son carac-
tére contraignant, i est assorti d'un certain nombre de dércgations et datrénua-
tions.

|I| Le principe

Larticle 7.1 de la loi organigue de 2001 prévoit gue les crédits ouverts par les lois de finances pour
couvrir chacune des charges budgétaires de 'Etat sont regroupés par missions relevant d'un ou
plusieurs services d'un ou plusieurs ministéres, et Farticle 7. 1| dispose que les crédits sont spécia-
lisés par programme ou par datation,

W Les programmes et les missions

Les crédits sont regroupés et spéealisés & 'intérieur d'environ 180 programmes. Ces crédits sont
destings & mettre en ceuvre une action ou un ensemble cohérent d'actions (700 actions au total).

Les programmes sant eux-mémes regraupés au sein de missions (51 missions): celles-ci, qui
comprennent un ensemble de programmes concourant & la politigue publigue définie, relévent
d'un ou plusieurs services, d'un ou plusieurs ministéres. Elles peuvent étre interministérielles
{sur 31 missions pour le budget général, 9 sont interministénellesy; chaque budget annexe ou
compte spécial constitue & lui seul une mission (20 missions). Par exemple la Mission interministé-
rielle « S&curités » compte quatre programmes « Gendarmerie nationale », « Sécurité routiére »,
& Sécurité civile » et « Police nationale », ce dernier comprenant six actions : ordre public, sécurité
routiére, police judiciaire.,,
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Au sein d'un programme, le gestionnaire peut redéplover les crédits entre les titres (au nombre de
sept: dépenses de fonctionnement, dépenses de personnel, charge de la dette. ).

Cette fongibilité des crédits connait toutefois une limite: les crédits ouverts sur le titre des
dépenses de personnel de chague programme constituent le plafond des dépenses de cette
nature. Les crédits de personnel de chague programme ne peuvent &tre majorés par des crédits
provenant d'un autre titre, mais peuvent en revanche abonder les erédits des autres titres: on
parle & cet &gard de fongibilité asymétrique.

m Les budgets opérationnels de programme

Siles programmes sont définis au niveau national, ils sont mis en ceuvre au plus prés du terrain © le
responsable de prograrnme confie ainsi la mise en ceuvre concréte de son programme aux senices
cancernds en constituant des budgets opérationnels de prograrmme (BOP). Le BOP est une décli-
naison du programme ministériel sur un périmétre d'activité ou sur un territoire. Le BOP se
compose lui-méme d'une ou plusieurs unité(s) opérationnellels) (L0},

Il existe environ 7 820 BOP dont preés de 1600 au niveau des services déconcentrés (les deux
tiers régionaux). Par exemple l2 Programme Police, compte 13 BOP {renseignements, police aux
frontigres.. ), 7 BOP étant positionnés sur les zones de défenses (niveau interrégional).

Les dérogations

W Les dérogations d'ordre politique

a) Les fonds spéciaux

Le Parlement vate le montant des fonds « secrets » sans en connaitre la destination. Depuis 1946,
ces crédits (en 2014, 50 millions d'euros) sont mis & la disposition du Premier ministre, qui en
dispose librement au profit d'opérations menées par les services secrets,

Les fonds spéciaux constituent une sous-action de 'action Coordination de la Sécurité et de la
Défense du Programme Coordination du travail gouvernemental de la Mission Direction de
I'action du gouvernement.

b) Le budget des assemblées

Chague chambre jouit d'une autonomie financidre qui se traduit par linapplication au budget du
Parlernent des dispositions de la kol organigue notamment, Les projets de crédits nécessaires a
chague assemblée sont préparés par les questeurs de chague chambre, puis amétés par une
commission commune des crédits composée des questeurs des deux chambres et placée sous

CHapmie 4 — La spécialité budgétaire

la présidence d'un magistrat de la Cour des comptes, Les crédits sont automatiquernent et globa-
lement inscrits dans la loi de finances. L'Assemblée nationale bénéficie d'une dotation de
5178 millions d'eurps, le 5€énat de 3235 millions d'eurgs et la Chaine PFarlementaire de
35,2 millions d'euros.

B Les dérogations d‘ordre budgétaire
a) Les provisions

La loi organigue de 20071 (article 11) prévait que la Mission Provisions est constituée d'une dota-
tion «Dépenses accidentelles et imprévisibles » {455 millions d’autorisations d'engagerent,
155 millions en crédits de paiement} voit ses crédits répartis par décret et par programme dans
I'année, lorsgue les événements surviennent {catastrophes naturelles...).

b) Les virements de crédits

La loi organigue {article 12) prévoit que des virements peuvent modifier la répartition des
crédits entre programmes d'un méme ministére mais le montant curnulé des crédits ayant
fait l'objet de wirements ne peut excéder 2 % des crédits ouverts pour chacun des
programmes concerngs. Les virernents sont effectués par décret aprés information des cormmis-
sions des finances (225 millions virés en 2011},

c) Les transferts de crédits

La loi organigue {article 1200 prévoit que des transferts peuvent modifier la répartition des
crédits entre programmes de ministéres distincts. IIs sont opérés par décret aprés information
des commissions parlernentaires (quelgues centaines de millions d'euros de transferts par an: 481
en 2011
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Fvoqué de manidre récumente dans certaines dédisions du Comsail constitutionnal
dapuis feas anndes quatre-vingt-dix, fe principe de Sincdritd ast consacré par les ar-
cles 27 et 32 de 3 loi organique du 1% aolt 2007, ce dermier étant applicable
depuis 2002,

|I| La définition du principe de sincérité

W Un principe évoqué par des décisions du juge constitutionnel

Bien gu'il n'ait jamais prononcé une déclaration de non-conformité pour un non-respect du prin-
cipe de sincénté du budget, le Conseil constitutionnel a accepté, depuis le début des années
quatre-vingt-dix, de répondre au grief dinsincérité des lois de finances dont il est safsi,
Ainsi, ce principe permet au Conseil constitutionnel d'examiner la validité des prévisions de
recettes (décision n®93-320 OC du 21 juin 1993, loi de finances rectificatives pour 1993), de
controler les évaluations chiffrées des projets de lois de finances (décision n"94-351 DC du
29 décermnbre 1994, loi de finances pour 1995), de vérfier gue les lais de finances ne font pas
I'ahjet d'artifices comptables et de s'assurer de la lisibilité des opérations financiéres de I'Etat (déi-
sion n*97-395 DC du 30 novernbre 1997, loi de finances pour 1998).

®m Un principe consacré par la loi organique

Vértable transposition d'un principe du droit financier applicable aux collectivités locales, le prin-
tipe de sincérité recouvre des exigences différentes selon qu'il s'agit du budget ou des comptes.
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a) La sincérité du budget

L'article 32 de la loi arganique dispose que les lois de finances présentent de facon sincére
l'ensemble des ressources et des charges de I'Etat; leur sincérité s'apprécie compte tenu
des infarmations disponibles et des prévisions qui peuvent raisonnablement en découler,
Il résulte de cette exigence que les moyens pour lesquels est sollicitée une autorisation parlernen-
taire domvent correspondre aux charges prévisibles et doivent &tre a la fois suffisants pour
permettre & I'Etat d'honorer ses dettes, et caloulés au plus juste des besains de maniére & ne pas
laisser inemplovés les crédits votés, dont dépend par ailleurs le niveau des recettes soumis au vote,
En putre, si en cours d'examen de la loi de finances parvenaient au gouvernement des informa-
tions nouvelles susceptibles de remettre en cause les grandes lignes de I'équilibre, I'obligation de
sincérité lui imposerait sans doute de porter ces informations a la connaissance du Parlement,

b) La sincérité des comptes

L'article 27 (alinéa 3) prévoit que les comptes de I'Etat daivent étre réguliers, sincéres et donner
une image fidéle de son patrimoine et de sa sifuation financiére, La sincérité est ic comprise
dans le sens traditionnel gue lui donne |z doctrine comptable. La sincérité de la loi de réglement
est un concept plus exigeant qu'en ce gui concerne la loi de finances de I'année, la loi de finances
rectificative ou la loi particuligre (prise selon des procédures d'urgence), puisqu'elle s'entend de
l'exactitude des comptes. Le nisque est donc plus grand de woir, a 'avenir, une loi de réglerment
déclarée non conforme pour insincénté qu'une autre loi de finances, d'autant gue les projets de
Ipis de réglernent sont désormais débatius avant les lois de finances.

La portée du principe de sincérite

Le Conseil constitutionnel a estimé, a propos de |a sincérité, qui doit 'apprécier compte tenu des
informations disponibles et des prévisions qui peuvent raisonnablement en découler, gu'elle se
caractérise par une absence d'intention de fausser les grandes lignes de I"éguilibre déter-
miné par la loi de finances (décision n®2001-448 DC du 25 juillet 2001, loi organigue relative
aux lois de finances ; décision n® 2011-644 DC du 28 décembre 2011, loi de finances pour 2012).
A l'accasion d'une double saisine concernant la loi de finances pour 2003, dont les requérants
dénoncaient I'absence de sincérité dans I'évaluation des ressources et des charges, | a précisé
quil ne ressortait pas des éléments qui lui dtaient soumis que les évaluations de recettes prises
en compte &taient entachées d'une erreur manifeste compte tenu des aléas inhérents a leur
évaluation et des incertitudes relatives & "évolution de I'"économie en 2003. Le Conseil
constitutionnel souligne en cutre que si, au cours de exercice, les grandes lignes de I'gguilibre

CHaMTRE 5 — La sincérité budgétaire

de la loi de finances sécartaient sensiblement des prévisions, il appartiendrait alors au gouverne-
ment de soumetire au Parlernent un projet de loi de finances rectificative (décision n® 2002-464
DC du 27 décembre 2002, loi de finances pour 2003},
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6

{"dlaboration du budget reléve de la compétence exclusive du pouvolr exdcutif
dans [a mesure ol le budpet constitue la fraduction de (3 politique du gouverna-
ment, i parall iBgitime gue celw-o soit chargs de la préparabon de ce fexte, en
outre, seul e gouwvemement dispose des ressources fechnigues e humaines
nEressaires J e mise au point du buciged.

m Les auteurs du budget

B Le ministre des Finances

La loi organigue de 2001 {article 38), prévoit que, sous 'autorité du Premier ministre, le ministre
des Finances prépare les projets de lois de finances qui sont arrétés en Consell des ministres.

Le ministre des Finances dispase d'une administration spécialisée, dant les directions sont mabi-
listes par |'&laboration du budget, qu'il s'agisse de la direction générale du Budget, qui est la
véritable cheville ouvrigre de cette préparation, de 'INSEE, de la direction générale du Trésor, de
la direction générale des Douanes et Droits indirects ou de la direction générale des finances
publiques {qui regroupe depuis 2008 les services des impdts et ceux du Trésor public).

B Le Premier ministre

Le Premier ministre n'intervient pas dans le processus technigue et administratif de préparation du
budget, mais c'est lui qui fixe la stratégie budgétaire, & partir des grands choix qui lui sont
proposés par le ministre des Finances, et qui rend les arbitrages sur les désaccords pouvant
opposer le ministre des Finances et les ministres dépensiers. Ces derniers ne sont d'ailleurs pas
des acteurs de premier plan, mais participent néanmeins d’une certaine facon & '&laboration des
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budgets, ne serait-ce qgu'en qualité de demandeurs de crédits ; de la méme fagon, le président de
la Républigue ne dispose d'aucune prérogative particuliere dans I'élaboration du budget, mais
certains présidents ont considérg gue la fikation des grands axes budgétaires leur incombait et,
hormis en période de « cohabitation », les souhaits de |'Elysée sont toujours suivis d'effets,

La préparation du budget

La préparation du budget peut étre décomposée en plusiewrs étapes qui se déroulent sur les
neufs premiers mais de 'année.

B La programmation pluriannuelle « externe »

La direction du Budget réfléchit a I"évalution prévisible de chaque budget ministériel a I'horizon
W+ 3 et & celle des recettes durant cette période. Cette premiére &tape de programmation
débouche, en début d'année, sur la rédaction du programme pluriannuel d'évolution des
finances publiques, rebaptisé programme de stabilité, qui est notifié aux instances communau-
taires en mars. Cette obligation résulte du Pacte de Stabilité et de Croissance adopté lors du
sommet d"Amsterdam en juin 1997,

W La programmation pluriannuelle « interne »

L'article 34 de la Constitution prévoit gue la loi de programmation des finances publigues
s'inscrit dans 'objectif dégquilibre des comptes des administrations publigues. Cette loi
intégre les finances de I'Btat, de la Sécunité sociale et des collectivités termtonales. Elle détermine
I'évolution détailiée des dépenses de I'Etat sur trois ans. L'article 70 de la Constitution
prévait que le Consell économigue, social et environnemental est consulté sur cette loi de
programmation, qui ne se substitue pas aux lois de finances ou de financement de la Sécurité
sociale, La loi du @ féyrier 2002 de prograrmmation concernait la péncde 2009-2012: la crise
boursiére et conomigue a mis 4 mal les ohjectifs qu'elle a fixés. La loi de programmation du
28 décembre 2010 concernait la période 20711-2014 et avait sensiblerment révisé les &valuations
et objectifs de la précédente. La loi actuelle (du 31 décemnbre 2012) porte sur les exercices 2012
a 2017,

W Le cadrage

Fin jarvier, le Premier ministre et le ministre des Finances présentent au gouvernement la stratégie
d'ensemble en matiere de finances publiques : a lissue de ce séminaire, Je Premier ministre

adresse aux ministres une lettre de cadrage freant des orientations et des narmes de maitrise
des dépenses publiques.

W L'examen des perspectives budgétaires

a) Les réunions d'économies structurelles

En féyrier-mars se déroule une phase d'exarmen des perspectives budgétaires et des projets de
reforme et des écanomies qui leur sont associées. Le ministre des Finances organise avec chaque
ministre des réunions d'éconamies structurelles visant & examiner les projets de réforme des politi-
ques publiques,

b) L'exercice complémentaire

Les ministres du Budget et de la Réforme de 'Etat pilotent canjointement un exercice complémen-
taire portant sur le fonctionnement de I'Etat en wue d'identifier des mesures permettant de
dégager des gains de productivité.

c) Les réunions budgétaires

La direction du Budget et les senices des ministéres tiennent des réunions budgétaires pour
instruire les dermandes de crédits qui intégreront les prescriptions de la lettre de cadrage.

W La phase de restitution
a) L'appréciation des propositions budgétaires

En avril, le ministre des Finances commmunigue au Premier ministre les éléments ressortant de ins-
truction conjointe qui a &té effectuée. Le Premier ministre crganise des réunions de restitution afin
d'apprécier les propositions budgétaires par rapport au cadrage.,

b) Les lettres-plafonds

A l'issue de ces réunions, le Premier ministre adresse & chaque ministre une lettre-plafond arrétant
ses crédits et effectifs ; ces lettres sont transmises aux commissions des finances.

€) La répartition des crédits par programme

En mai, un cycle de réunions se déroule entre la direction du Budget et les senvices des ministéres
pour procéder a la répartition des plafonds de crédits arrétés ; les premiers arbitrages sont rendus
a cette épogue.
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W Les conférences de gestion publique

Aprés les réunions entre les services, le ministre des Finances organise avec les ministres des confé-
rences de gestion publique gui ont pour objet de finaliser la liste des objectifs et indicateurs du
projet de loi de finances et de fixer les cibles et résultats & atteindre.

B L'information du Parlement

En 1996, pour la premiére fois sous la V¥ Républigue, le gouvernement a décidé dinformer le
Parlement, a l'issue de la phase des perspectives, des onentations budgétaires pour 1997, Cette
infarmation a pris 1a forme d'un rappert d'onentation budgétaire remis par le gouvernement au
Parlement, et d'une contribution de la Cour des comptes: un débat d'orientation budgétaire,
devenu, en 2008, débat d'orientation des finances publigues, s'est déroulg dans les deux
assemnblées ; depuis lors, cette procédure est suivie chague année.

L'article 48 de la loi organique de 2001, applicable depuis 2003, consacre et institutionnalise |a
pratigue du débat d'orientation budgétaire devenu en 2008 débat d'orientation des finances
publiques, mais ne le rend pas obligatoire. Le rapport gue le gouvernement doit remettre a l'occa-
sion de ce débat comporte une analyse des &volutions éconarmigues, une description des grandes
orientations de la politigue économique et budgétaire au regard des engagements européens de
la France, une évaluation & moyen terme des ressources de 'Etat ainsi que ses charges ventilées
par grandes fonctions, la liste des missions, programmes et indicateurs de performance associés &
chacun des programmes envisagés par le projet de loi de finances de I'année suivante,

W La mise au point définitive

Les mais de juillet-aolt sont consacrés & la finalisation des documents a destination du Parlement.
Avant qu'il ne soit délibéré en Consell des ministres, le projet de loi de finances est soumis au
Conseil d’Etat qui procéde & san examen, du point de vue Juridique. Aprés cet examen et sa déli-
bération en Conseil des ministres, le projet est déposé dans la seconde moitié de septembre sur le
bureau de I"Assemblée nationale

|E| L'évaluation du budget

m L'évaluation des dépenses

a) L'ancien systéme des services votés

La loi organique de 1359 prévoyait que les services votés représentaient le minimum de dotation
gue |2 gouvernement jugeait indispensable pour poursuivre lexécution des services publics. |
s'agissait en fait des crodits nécessaires au fonctionnement de l'administration détermings par
rapport aux crédits de lannde précédente: ces dépenses en quelque sorte incompressibles
représentafent environ 95 % des dépenses totales du budget. La notion de services votés n'a
pas totalement disparu mais a pris un autre sens : elle sinscrit dans |2 seule dventualité des recours
aux procédures d'urgence en cas d'échec du vote de la loi de finances dans les délais prévus
{article 45 de la loi erganigue de 2001},

b) Les crédits des missions

La loi organique de 2001 a écarté la nation de services votés au profit de la distinction entre
autorisation d'engagement et crédit de paiement. || n'y a donc plus de vote global sur la
masse des services votés mais un vote par mission.

€) Le caractére limitatif des crédits

La loi organigque (article 9) pose le principe du caractére limitatif des crédits, ce qui signifie que les
dépenses ne peuvent étre engagées et ordonnancées que dans la limite des crédits
ouverts. Les plafonds d'emplois sont 2galement limitatifs.

L'article 9 de la loi organigue de 2001 dispose que les crédits ouverts sur chague programme
sont limitatifs, & 'exception des crédits relatifs 3 la charge de la dette, aux remboursements
et dégrévements d'impits et & la mise en jeu des garanties accordées par I'Etat, qui ont un
caractére évaluatif. L'article 13 prévoit qu'en cas d'urgence les décrets d'avance, pris aprés avis
du Conseil d'Etat et des commissions des finances du Farlement peuvent ouvrir des crédits supplé-
mentaires sans affecter I"équilibre budgétaire. A cette fin, ces décrets procédent 4 l'annulation des
crédits ou constatent des recettes supplémentaires mais le montant curnulé des crédits ainsi
ouverts ne pourra excéder 1 % des crédits ouverts par la loi de finances, En cas d'urgence et de
nécessité impérieuse dintérét national, des crédits supplémentaires pourront &tre ouwverts
aprés information des commissions des finances parlementaires, par décret d'avance pris en
Consell des ministres aprés avis du Consell d'Etat, mais 4 la prochaine session du Parlement, un
projet de loi de finances devra ratifier ces crédits.
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m L’'évaluation des recettes

a) La méthode d'évaluation

Les recettes sont évaludes par les services du ministére des Finances: la direction générale des
finances publiques et la direction générale des Douanes et des Droits indirects procédent & des
simulations fiscales appuyées sur les données économigues foumies par la direction de la
Prévision. Flus de 95 % des racettes du budget sont en effet fiscales et parmi ces recettes, guatre
impats (deux directs: impdt sur le revenu et impdt sur les sociétés ; deux indirects : TVA et taxe
intérieure sur les produits pétroliers) produisent I"essentiel des ressources

b) Les difficultés d'évaluation

Les évaluations peuvent étre bouleversées en cours d'année par I"évolution législative (baisse
de la TVA en cours d'année), par un événement imprévisible (choc pétrolier, crise financiére...)
ou par une dégradation de la situation économique {qui a une incddence mécanigue sur les
dews impdts les plus sensibles & la conjoncture, la TVA et limpdt sur les sociétés). Le budget
2008 était fondé sur la méme hypothése ; la croissance a été d'environ 0,9 %. Le budget 2009
retenait un chiffre inférieur de 1 % la croissance a été négative {-2,2 %). En revanche, la crois-
sance réelle en 2010 a été deux fois plus forte que celle gui était prévue. Le projet de budget
2012 &ait construit sur une hypothése de croissance de 1,75 %, qui a &t& revue & la baisse, fin
octobre 2011, pour atteindre 1 %, puis 0,3 % en juillet. Le budget 2014 retient une hypathése
de croissance de 0,9 %.

Année Prévision Réalisation
1943 2.7 0.8
1996 28 1.2
2001 3,3 2.1
2002 2,25 1.2
2003 2,5 0,6
2004 1.7 2.5
2005 2.5 1.8
2006 2,25 2
2007 2,25 1.8

oy
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"""""" 2008 | 225 ] TTTUos T
2009 1 -2.2
2010 0,75 1,5
201 2 1.7
2012 1 0,3
2013 0.8 0,1
2014 0.9

La présentation de la loi de finances

W La loi de financas

La lai organigque de 2001 (article 34) prévoit que |2 loi de finances doit comprendre deux parties
distinctes.

a) La premiére partie

Intitulée « Conditions géndrales de Méquilibre financier », cette premiére partie comporte deus
titres intitulés « dispositions relatives aux ressources », dans lequel figurent I'autorisation de
percevair les impats ou les madifications de la |égislation fiscale, et « dispositions relatives a
I'équilibre des ressources et des charges =, qui ne comporte qu'un seul article, appelé Farticle
d'éguilibre, qui retrace scus |3 forme d'un tableau 'ensemble des recettes ot 'ensemble des
dépenses et le solde général (déficit) qui en résulte, et autorise le ministre des Finances a procéder
a des emprunts. En cutre, un tableau de financement présente I'évaluation des ressources et des
charges de trésorerie qui concourent & la réalisation de "équilibre financier. Enfin, une disposition
arréte les modalités selon lesquelles seront utilisés les éventuels surplus du produit des impéats.

b) La seconde partie

Intitulée « Moyens des politiques publigues et dispositions spéciales », cette partie cormprend
plusieurs titres intitulés « Autorisations budgétaires pour l'année », dans lequel sont fixés les
crédits des missions pour le budget général, les budgets annexes et comptes spéciaux du Trésar,
« autorisations budgétaires pour "année», qui comprend les plafonds des autorisations
d'emplois, les « reports de crédits », qui fixe |a liste des programmes pouvant bénéficier d'une
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exception a la limitation du report de crédits 2 3 %, et « dispositions permanentes », dans
lequel figure une vanétéd de mesures ponctuelles (fiscales, sociales. ).

c) Les états legislatifs annexés

En fin de loi de finances figurent des états annexés, numérotés dans "ordre alphabétigue de A
& E, gui précisent certaines dispositions de la loi de finances,

B Les documents annexes

La loi organigue de 2001 {articles 50 & 52) prévoit que le projet de loi de finances doit &tre
accompagné d'un certain nombre de documents.

Les articles 50 et 52 de la loi organigue de 2001, applicables depuis 2002, imposent la présenta-
tion d’un nouveaw docurnent et modifient sensiblernent le contenu d'un autre,

La loi organigue du 17 décembre 2012 relative & la programmation et & la gouvernance des
finances publiques a complété la liste {et la nature) des docurnents annexes.

a) Le rapport relatif & la situation et aux perspectives économigues

Ce rapport intégre le rapport relatif saux prélévements obligatoires et le rapport écono-
migue, social et financier. |l intégre également des éléments qui, jusgu’en 2012, ne faisaient
I'objet d'aucune information particuligre comme les collectivités territoriales, les dépenses de
'ensernble des administrations...

S'agissant du rapport relatif aux prélévements obligatoires, il retrace 'dvalution de ces préléve-
ments et il est desting & préparer "'examen du projet de loi de finances et du projet de loi
de financement de la Sécuriteé sociale. || doit évaluer financiérerment pour les deux années
suivantes chacune des dispositions relatives aux prélévements obligatoires envisagés par le gouver-
nement dans ces deux projets de texte.

Pour ¢e qui concerne le rapport &comomigue, socal et financier, il comprend notamment la
présentation des hypothéses, des méthodes et des résultats des projections sur la base desquelles
est &tabli le projet de loi de finances. || présente et explicite les perspectives d'évolution pour
les quatre années suivantes des recettes et dépenses et du solde de l'ensemble des admi-
nistrations au regard des engagements européens de la France.

b) Les annexes explicatives

Communément appelées les « bleus budgétaires » du fait de la couleur bleue de leur couverture,
ces annexes (une cnguantaing) concernent chaque mission, un bleu &tant consacrd aux comptes

CHapitre & — L'élaboration du budget

spéciaux, et budgets annexes. Ces documents détaillent les crédits par programmes et par
dotations, récapitulent les effectifs du personnel de chague ministére. Les annexes explicatives
sont accompagnées du projet annuel de performance de chagque programme précisant |a
présentation des actions, des colfs associés, des objectifs poursuivis, des résultats obtenus et
attendus pour les années 3 venir, mesurés au moyen dindicateurs précis ; 470 objectifs et 960
indicateurs environ ont été définis.

c) Les annexes générales

Appelées « jaunes budgétaires », ces annexes (une quarantaine environ) peuvent ére distribuses
aux parlementaires aprés le dépat du projet de loi mais doivent I'étre au meins cing jours francs
avant I'examen, par |'Assemblés nationale, en premiére lecture, des recettes ou des crédits
auxguels elles se rapportent. Elles sant destindes & lMinformation et au contréle du Parlement
sur des sujets particuliers (télévision publigue, action extérieurs de la France, agences de
l'eau...}.

Il faut galement souligner gu’en janvier, sont distribués des « verts budgétaires » qui carmespon-
dent au budget voté et présentent de facon détaillée les crédits de chaque ministére,
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La ki de finances avec la lof de financement de la Sécurité sodiale sont les seuls
textes dont e dépdt ar Fadoption sont constitulionnallement enfermés dans des
aifais siricts expressérment précisés. Cas régles édictées dans un souc! d'efficacité
slinscrivent dans e cadre du parlementarisme ralionalisg instaurd en 1958,

‘Il Les délais de présentation

m Le délai normal de dépét

La loi organigue de 2001 (article 39) précise que le projet de loi de finances, y compris le
rappart économigue et financier et les annexes explicatives, doit &tre déposé (et distribué)
au plus tard le premier mardi d'octobre sur le bureau de 'Assemblée nationale et il est
immédiatement rernvoyé a lexamen de la commission des finances,

Un léger retard de quelgques jours dans la mise & disposition d'annexes explicatives (les bleus),
n'entache toutefois pas d'inconstitutionnalité la loi de finances dés lors que le Parlement a pu
exercer normalement ses prérogatives budgétaires.

M Les procédures d’urgence

a) Le projet de loi de finances partiel

La Constitution (article 47} et |a loi organique de 2001 {article 45.17) prévoient que si la loi de
finances n'a pas &té déposée en temps utile pour &tre promulguée avant le début de 'exercice,
le gouvernement peut demander a [I'Assemblée nationale, avant le 11 décembre,
d‘emettre un vote sur la premiére partie de la loi de finances et ce projet de loi est ensuite
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CHarTRE 7 — Les délais

soumis au Sénat en procédure accélérée; le gouvernement, une fois ce texte voté, prend des
décrets de répartition des crédits par chapitres en ce gui concerne les services votés. Cette solution
a &té appliquée une seule fois, debut décembre 1962, 3 la suite de la dissolution de I'Assemblée
nationale le 9 octobre.

Larticle 45.17 de la loi organigque de 2001, applicable en 2006, reprend |a formulation de 'actuel
article 44.

b) Le projet de loi spécial

51 la solution précédente n'a pas &té suivie ou n'a pas abouti, la loi organigue de 2001
farticle 45.2° prévait que e gouvernement dépose, avant le 19 décembre, devant I"Assem-
blée nationale, un projet de loi spécial 'autorisant & continuer de percevoir les impdts
existants. Cormme dans I'hypothése précédente, le gouvernernent prend des décrets de réparti-
tion par chapitres applicables aux seuls services vatés.

¢) Le projet de loi particulier

Mon prévue par les textes, cette hypothése a ét& mise en ceuvre en 1979 et validée par le Conseil
constitutionnel : c'est le dépdt d'un profet de loi particulier autorisant le gouvernement &
percevoir les impdts. Le 24 décernbre 1979, le Consell constitutionnel a déclaré non conforme
lz loi de finances pour 1980 ne pouvant appliguer aucune des solutions prévues, le gouverne-
rent s'est inspiré de ces procédures et le Conseil constitutionnel a estimé qu'il appartenait aux
pouvoirs publics de prendre les mesures dordre financier nécessaires pour assurer la continuité
de |2 vie nationale.

Il convient de souligner gqu'aucun des textes adoptés selon ces trois procédures accélérées ne se
substitue & la loi de finances: ces textes s'appliquent jusguau vote de la loi de finances de
"année,

Les délais d'adoption
Au total, le Parlement dispose de 70 jours pour vater le budget.

B Les délais de lecture

a) La premiére lecture

L*Assemblée nationale doit se prononcer dans un délai de quarante jours.

Le Sénat doit se prononcer ensuite dans un délai de vingt jours. Toutefois, si l"Assermnblée nationale
dépassait son délai de guarante jours, le S&nat ne disposerait plus que de guinze jours pour se
prancncer sur le texte.

b) Les autres lectures

Aprés 'exarnen en premiére lecture par chaque chambre, le Premier ministre utilise une procédure
accélérée et provague la réunicn d'une commission mixte paritaire (composée de 7 députés et
de 7 sénateurs) chargée de proposer un texte commun sur les dispositions qui sont en litige entre
les deux chambres. 5 cette commission ne parvient pas & élaborer un texte de compromis ou si ce
texte est repousse par les chambres, aprés une nowvelle lecture par chague chambre, FAssemblée
nationale statue définitivement

Pour ces autres lectures, le Parlement dispose dau moins dix jours, 51 I"Assemblée s'est normale-
ment prononcée en quarante jours en premigre lecture (le Sénat disposant de vingt jours) ou de
quinze jours au plus, si I"Assemblée ne s'est pas prononcée en quarante jours,

W La sanction des délais

a) La sanction des délais de lecture

Dans tous les cas, la méconnaissance des délais est le dessaisissement de la chambre
concernée par le gouvernament qui transmet alors le projet 3 "autre chambre,

b) La sanction du délai global

La Constitution {article 47) et la loi organigue de 2001 (article 40) prévoient que si le Parlement
ne s‘est pas prononcé dans le délai de soixante-dix jours, les dispositions du projet de loi
de finances peuvent étre mises en vigueur par ordonnance - le Parlement est ainsi dessaisi
de ses prérogatives budgétaires au profit du gouvernement.
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las rdgles du parlemeantansme rationalisé trouvent une axprassion renforcéa 3
l'ocrasion de la discussion budgdiaie - l8 particularisme de fa procédune budgd-
taire, qui fmite les prérogatives parementaires, s'aapligus pdr des axigences
d'efficacité, de rapidité, de maintien de Méquilibre financier et par la volonté de
contenir d'aventuelies dénves dépensidras.

El La discussion du budget

B L'examen en commissions

a) Les commissions des finances

Les commissions des finances des deux chambres jouent un réle primordial dans l'examen,
I'analyse et la discussion du budget ; chagque commission des finances désigne en son sein des
rapporteurs spéciaux chargés d étudier les budgets des différents ministéres, budgets annexes et
comptes spéciaux. Chague commission des finances dispose d'un rapporteur général gui
elabare un rapport sur le projet de loi de finances, composé de plusieurs tomes © deux d'entre
eux constituent une @tude technigue de la premiére partie et de la seconde partie du projet de
lai de finances; les autres fascicules reflétent ses analyses personnelles du budget. |l coordonne
les travaux des rapporteurs spéciaux, présente ses conclusions a la commission et présentera, en
son nom, les amendements en séance publigue

L'article 49 de la loi organigue de 2001 prévait que les commissions des finances — et les autres
COMMmIssions concerndss = adressent des guestionnaires au gouvernement avant le 10 juillet;
la loi organique du 12 juillet 2005 a prévu qu'il dait y répondre avant le 10 octobre. L'article 57
prévoit en putre gue les présidents et rapporteurs spéciaux de ces commissions peuvent procéder



L essemTIEL DES FinamcEs PUBLIGUES 2014

4 toutes investigations sur piéces et sur place et 4 toutes auditions qu'ils jugent utiles, Tous les
renseignements et documents d'ordre financier et administratif gqu'ils demandent doivent
leur étre fournis (sous réserve des sujets 3 caractére secrel: défense, sécurité intérieurs ou
extérieure,..). En cas de refus de communigquer les renseignements ou docurments dernandés, le
président de la commission des finances peut demander au juge administratif statuant en
référé de faire cesser cette entrave sous astreinte.

b) Les autres commissions

Les sept autres commissions de chague chambre ne sont saisies du projet gue sur la partie gui
entre dans leur champ de compétence {la commission de la défense n'est saisie paur avis que du
budget du ministére de la Défense). Ces commissions désignent en leur sein des rapporteurs
pour awvis chargés d'étudier le budget sous 'angle sectoriel qui les concerne et d'élaborer un
rapport pour avis sur ce sujet.

W La discussion en séance publique

Comme tout prajet ou proposition de loi, le projet de loi de finances fait tout d'abord 'objet d'un
débat général, dans lequel interviennent le rapporteur général, le président de la commission, le
ministre des Finances et les groupes politiques.

La premiére partie de la loi de finances doit ensuite étre discutée et adoptée: la lai arga-
nigue de 2001 {article 42} prévoit en effet que la seconde partie de la lai de finances ne peut &tre
mise en discussion devant une assemblée avant le vote de la premiére partie,

Lors de la discussion de la seconde partie de la loi de finances, qui porte sur les crédits minis-
tériels, chague ministre dont les crédits sont saurnis 3 'examen doit &re présent & la charmbre
pour expliquer sa gestion et débattre avec les parlermentaires du contenu de son budget; a ce
stade, les ministres n'ont plus en face d'eux gue les spécialistes de la question: le rapporteur
général et les rapporteurs spéciaux de la commission des finances et les rapporteurs pour avis des
autres commissions.

B Les votes

La premigre partie est votée article par article {une cinguantaine); il y a done autant de votes que
d articles.

S'agissant de la seconde partie, les évaluations de recettes font I'objet d'un vote d'ensemble pour
le budget général, les budgets annexes ef les comptes spéciaux,

CHantre & — L'adoption du budget

Les évaluations de recettes font I'objet d'un vote d'ensemble pour le budget général, les budgets
annexes et les comptes spéciaux. Les évaluations de ressources et de charges de trésorerie font
l'objet d'un vote unigue, La discussion des crédits du budget général donne liew & un vote par
missian, les votes portant & la fois sur les autorisations d'engagement et sur les crédits de paie-
ment; il n'y a pas de vote formel d'une masse salariale par ministére, par mission ou par
pragramme mais le caractére limitatif des crédits de personngl au sein de chague programme
donne au montant des crédits de personnel précisé dans les annexes explicatives une force juri-
digue. Un vote unigue se déroule également sur le plafond ventilé par ministére des autorisations
d'emplais rémunérés par I'Etat, Enfin, les crédits des budgets annexes et les crédits ou découverts
des comptes spéciaux sont votés par budget annexe et par compte spécial (et non plus par caté-
gorie de comptes speciaw).

Au total, le budget nécessite environ 200 votes.

[ 2] Les irrecevabilités financiéres
W L'irrecevabilité prévue par la Constitution

a) L'interdiction de diminuer les ressources publiques

L'article 40 de la Constitution prévait gue les amendements parlementaires ne sont pas recevables
lorsgue leur adoption aurait pour conséquence soit une diminution des ressources publiques,
soit la création ou l'aggravation d'une charge publigue.

Ces dispositions s'appliguent & toutes les lois et notamment aux lois de finances. Larticle 40
imterdit une diminution des ressources appréciées globalerment mais le Conseil constitutionnel, en
s'appuyant sur le plurigl du mot o« ressources . admet les compensations entre ressources qui
permettent de proposer la diminution d'une ressource si dans le méme temps une autre ressource
est augmentée ou créde.

b) Linterdiction de créer ou aggraver une charge publique

Un amendement visant 4 augmenter les dépenses est irecevable et le singulier du mot « charge »
interdit toute compensation entre dépenses ou ne permet pas daugmenter une dépense en
proposant la baisse d'une autre.

Les dispositions de la loi organique de 2001 renforcent sensiblement le pouvoir d’amendement
parlementaire & travers une rénterprétation de article 40 de la Canstitution gui fait interdiction
aux parlementaires de diminuer les recettes ou d'augrnenter une charge. L'article 47 de la loi
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organigque de 2001 prévoit ainsi gue |a notion de charge s'entend auw sens de la Constitution,
au niveau des crédits de la mission : un amendement parlementaire pourrait donc modi-
fier au sein d'une mission, la répartition des crédits entre programmes, voire créer ou
supprimer des programmes, Toutefois, selon l'article 7, seule une disposition de la loi de
finances diimitiative gouvernementale peut créer une mission. Tout amendernent doit, de toute
facon, &tre accompagné des moyens qui le justifient, les amendements non conformes aux dispo-
sitions de la loi organigue étant irrecevables.

W Le contréle des irrecevabilités

Les instances parlementaires compétentes {commission des finances...} doivent exercer un contrale
préalable sur les amendements, selon les modalités prévues par les réglements des assemblées

Le Conseil constitutionnel ne pourra se prononcer ultériedrement sur la conformité d'une disposi-
tion introduite par amendement dans la loi de finances que si Firrecevabilité de cet amendernent
au regard de l'article 40 a été soulevée lors des débats parlementaires ; I'absence de contestation
de 12 recevabilitd d'un amendement en séance publique prive linstance qui saisit ensuite le
Conseil de |z possibilitg dinvoguer ce motif d'irrecevabilité devant le Conseil.

Chapitre 9
Chapitre 10
Chapitre 11

Les ressources
et dépenses du budget

Les ressources 59
Les dépenses 63
L'emprunt 67
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las ressources ou budger géndral sont principalement fiscales (3864 milliards
dsuros en 20714), las messources pon fiscales mprésentant environ 4 % des
recettes (13,8 miliards). Le mantant brut des recettes est toutelnis Ampute, pour
plus de 40 %, de divers prélévements et remboursements au profit de bénefi-
cidires autres que 'Etat.

|I| Les ressources brutes

W Les recettes fiscales
a) Les principaux impéts directs

L'impot sur le revenu représente 20 % des recettes fiscales, soit un produit d'environ B0 milliards
d'euros.

Liimpét sur les sociétés est dvalud 3 63 milliards d'eures soit 16,5 % des recettes fiscales.
b) Les principaux impots indirects

La TWA est la ressource principale de I'Etat © son produit est d’environ 191,5 milliards d'euras soit
50 % des recettes fiscales,

La taxe intérieure de consommation sur les produits énergetigues est dvalude 3 13,3 milliards
d'euros environ, ce qui éguivaut & 3,5 % des recettes fiscales.
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¢) Les autres contributions

D'autres impdts et taxes directes ou indirectes {impdt de solidarité sur la fortune, droits de muta-
tion par déces, taxe sur les contrats d'assurance. ) produisent 10 % environ des recettes fiscales.

Bm Les recettes non fiscales

Les recettes non fiscales représentent environ 14 milliards d'euros et proviennent de dividendes
percus par 'Etat au titre de ses participations dans des entreprises publigues cu de la rémunéra-
tion de la garantie qu'il accorde aux Caisses d’Epangne, par exemple

E Les ressources nettes

Flus de 40 % du maontant des recettes est distrait, sous forme de prélévements sur recettes ou
sous forme de dégrévements et de remboursements dimpéts,

m Les prélévements sur recettes

a) Au profit de I'Union européenne

Comme tous les Etats membres da |'Union européenne, la France alimente le budget commu-
nautaire par un pré@vement sur ses recettes | en 2014, ce prélévement est de 20,2 milliards
d'euros, ce gui représente prés de 15 % du budget européen.

Evolution des dépenses Versements de la France
Année exécution en paiements (milliards d'euros)
(milliards d'euros)
2008 1207 18,4
20009 116,7 18,9
2010 120.5 181
2011 126.5 18,2
2012 1291 18,8
2013 122,8 204
204 135 20,2

CHapTRE 9 — Les ressources

b) Au profit des collectivités locales

L'Etat préleve 54,1 milliards d'euros sur ses recettes au profit des collectivités locales : ces préle-
Verments peuvent &tre répartis en trois catégories | les prélévements a caractére compensataire,
qui représentent la contrepartie des charges imposées par la lol aux collectivités locales (compen-
sation d'exanérations relatives a la fiscalité locale. ), les subventions, qui constituent une aide de
I'Etat aux collectivités locales {la dotation globale de fonctionnement...), et les affectations de
recettes, certains produits ou fractions de produits étant reversés aux collectivités locales {une
fraction de la taxe sur les produits pétraliers est versée aux collectivités de Carse...).

m Les remboursements et dégrévements d'impéts

a) Les remboursements
Les principaux remboursements concerment l'impdt sur les sociétés et la TVA {les exportateurs se

voient rembourser la TVA, cette taxe n'étant pas applicable aux exportations).

b) Les dégrévements

Les dégrévements concernent pincipalement 'impdt sur le revenu et les impats directs locaux

Au total, remboursements et dégrévernents représentent plus de 102 milliards d'euros, dont prés
de 50 milliards de remboursement de TVA « export » et plus de 11 milliards d'impdts locaus.

1. Recettes fiscales 386,4
2. Raceltes non fiscales 13,8
Recettes brutes; T1 + T2 400,2
3. Préleverments sur recettes

au profit des collectivités locales 54,1
au profit du budget communautaire 20,2
Total T3 74,3
4, Remboursernents el dégrevements dimpots 107
E. Fonds de concours 3,9
Recettes nettes (T1 + T2) = (T3 + T4 + TS 2276

&1
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W La structure des recettes

Les recettes fiscales représentent prés de 96 % des recettes de 'Etat.

La fiscalité indirecte représente la part prépondérante (un peu moins de 60 %) des recettes. L d ’

S'agissant de la fiscalité directe, 'impdt sur le revenu et impdt sur les sociétés représentent le es ep enses CHAHTRE
tiers des recettes

Le budget général est en fait principalement alimenté par quatre impdts, deux indirects (TWA 1 0

— TIPP} et deux directs (mpdt sur le revenu, impdt sur les sociétés) qui représentent les

trois-quarts des recettes. Les dépenses du budget général sont supérieures aux receftes at le financement

Plus de 44 % des recettes brutes, soit prés de 176 milliards d'euros ne bénéficient pas de cet SCart st assurd par Mamprunt. Les marges de manoeuwre budgdtaires dont

directement & I'Etat au sens ol il n'en a pas la libre disposition @ ses ressources sont en effet dispose I'Etat pour ses dépenses sont imitées par la rigidité de certaines dépenses

qui sg caracterisent par une inertie el une croissance spontanee. Les depenses

amputées au profit de 'Union européenne, des collectivités locales ou des cantribuables.
P P P nettes du budger s'établissent 3 309 miliards d'euros an 2074,

|1| Les composantes rigides de la dépense

Les trois composantes les plus rigides de la dépense (charge de la dette, dépenses de personnel et
de fanctionnement) représentent prés de 222 milliards d'euras sait plus de la maitié (55 %) des
dépenses brutes totales, mais 73 % des dépenses nettes.

W La charge de la dette
a) L'encours de la dette publique

La dette de I'Etat représente le montant cumulé {‘encours) de l'ensemble des sommes dues au
titre des emprunts, obligations du Trésor ou bons du Trésor par lesqguels I'Etat assure ses besoins
de financement. Ce stack de dette est évalué & enviran 1 508 milliards deuros fin 2014,

b) La charge de la dette

Le montant total des intéréts que I'Etat dait verser au titre de la dette constitue la charge de la
dette, qui s'éléve en 2014 a prés de 46,6 milliards d'euros : cette charge absorbe prés de 20 %
des recettes nettes de I'Etat.
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Année Encours de la dette Charge nette
publique de la dette publique
2003 7EB 376
2004 833 381
2005 877 38,8
2006 877 39,1
2007 921 39,1
2008 1017 40,7
2009 1148 379
2010 1229 424
20M 1313 45,3
2012 1387 48,7
2013 1452 46,9
2014 1508 45,6

W Les dépenses de personnel

Les dépenses de personnel, Cest-a-dire les charges de rémunération des agents, les charges
sociales et les pensions, représentent environ 120 milliards d'euras, soit 40 % des dépenses
totales de 'Etat. Ces dépenses croissent naturellement par le jeu des revalorisations salanales, des
avancernents, des promaotions et par 'augmentation du nombre de bénéficiaires de pension. Ces
dépenses sont concentrées 4 BO % sur les guatre ministéres qui comptent le plus d'agents:
Education, Défense, Finances et Intérisur. AU total, 'Etat comptera, en 2014, 1906 000 agents
environ, auxquels il faut ajouter 392 000 agents emplovés dans les opérateurs de 'Etat (établisse-
ments publics...).

B Les dépenses de fonctionnement

Evaludes 3 55,3 milliards d'euros, elles concerment principalement les dépenses (militaires notam-
ment) de matériel, de fonctionnement et d'entretien (28,8 milliards) et les subventions de fonc-
tichnement (26,5 milliards) accordées par les ministéres aux &tablissements publics placés sous
leur tutelle (CNRS, CEA, INBA_).

CHaptre 10 — Les dépenses

[2] Les dépenses civiles et militaires

W Les dépenses civiles

Quelgues missions concentrent environ 70 % des dépenses owiles de I'Etat. Le premier poste
budgétaire est canstitué de 'Enseignerment et de |a Recherche @ deux Missions interministérielles
Enseignement scolaire (65 milliards) et Recherche et Enseignement supérieur (31,3 milliards)
totalisent plus de 95 milliards de crédits ; toutefois si plus de 90 % des crédits de 'enseignement
scolaire représentent des dépenses de personnel, celles-ci ne représentent que le tiers pour la
Recherche, un peu moins de la moitié des crédits relevant du fonctionnement. La Mission Enga-
gements financiers de I'Etat (50,8 milliards) se voit essentiellernent imputer le colt de la charge
de la dette. La Mission interministérielle Sécurités (18,2 milliards) est composée de quatre
programmes Police (2,6 milliards), Sécunté routiere (129 millions), Sécurité cvile {438 millions) et
Gendarmerie (8 milliards), 'essentiel des crédits (86 %) éant affecté au personnel. La Mission
Travail et Emploi (11,1 milliards} est principalement composée de crédits dintervention (77 %),
les crédits de personnel ne représentant que 4 %. La Mission interministérielle Solidarité et
Insertion (13,8 milliards) est essentiellement (B8 %) constituée de crédits d'intervention ; enfin |a
Mission Ecologie, développement et mobilité durables (9,7 milliards) comprend une propar-
tion de crédits d'intervention (42 %) supérieure & celle des dépenses de personnel (38 %),

m Les dépenses militaires

La Mission Défense est dotée de 39 milliards et comprend quatre programmes © Environnement
et prospective de la politigue de défense (1.9 milliard), Préparation et Emploi des forces
{222 milliards), Soutien de la politique de la défense (3 milliards), Equipement des forces
{102 milliards) et Excellence Technologigue des industries de défense (1,5 milliard). Une partie
des crédits traduit les grandes orientations contenues dans la loi de programmation militaire du
18 décembre 2013 pour 2014-2019

&5
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L'amprunt et la dette sont sans dowte des compasantas majsures de Phistoine
financiéra francaise et représentant un enjeu cardingl pour lgs finances publigues.
Considéreé comme une ressource femporaire, femprunt constitue un mode de
financemeant criginal, mais complexse : étroitement lige aux phénoménes de défiot
budgétaire, fa politique de 'emprunt connaft des limites internas 2t externss.

Iil Les besoins de financement

W Le déficit des opérations budgétaires

L'emprunt assure le financement du solde budgétaire, c'est-a-dire du déficit budgétaire  ce
solde représente 'excédent des charges sur les recettes, pour l'ensemble des opérations du
budget général et des comptes spéciaux du Trésar. En 2014, le déficit budgétaire prévisionnel est
de 82,5 milliards d'euras environ.

Année Loi l::lmnus meﬁ Loi de réglement
2002 30,4 46,7 492
2003 445 541 56,9
2004 55 49.5 43,8
2005 45,1 44 43,4
2006 46,9 42.4 38,9
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R me [ %2 | 7

2008 4.6 51.2 56,2

2009 66,0 140,49 138

2010 117.3 1497 1488

2011 91,6 05,3 o0, 7

2012 78,7 B83.6 87,2

2013 62,3 1.9

2014 82,5

W Les charges de remboursement de la dette a long et moyen terme

Sila charge de la dette, C'est-a-dire le paiement des seuls intéréts, représente une charge budgé-
taire permanente, "amartissement des emprunts, <est-3-dire le remboursement du capital,
constitue une charge de trésorerie. L'amortissement concerne des emprunts et des bons du
Trésor gui armvent & eéchéance, L'Etat emprunte donc pour financer I'amortissement d'emprunts.
Le tableau de financement de l'article d'équilibre de la loi de finances pour 2014 évalue 3
104 milliards I'amortissement de la dette & moyen et long terme pour cette annge.

Les ressources de trésorerie

W La couverture des besoins de financement de I'Etat

C'est le Trésar public — & travers 'Agence France Trésor de la dette constituge en 2001 et la Caisse
de la dette publigue constituée en 2003 - gui est maitre d'cewvre des opérations de trésorerie
gu'il exécute sous la responsabilité de 'Etat. Pour financer le déficit et le remboursement de la
dette, le Trésor public dispose d'une gamme de ressources diversifiges tant par leur duréde que
par leur nature. Le tableau de financement de l'article d'équilibre prévu a larticle 34.87 de la lai
organigue de 2001 fait apparaitre pour 2014 un besoin de financement da 176 milliards d'euros
provenant d'émissions nouvelles de dette & moyen et long terme.

a) Les ressources a long terme

Les emprunts d'Etat ant longtemps &té le seul mode de financement & long terme, mais ces
besoins de financement sont actuellement presgue intégralement couwverts par 'émission

Craptee 11 — L'emprunt

d'obligations assimilées du Trésor (OAT), créées en 1985 et d'une durée de cing a vingt-cing
ans; I'assimilation permet de rattacher une &mission & une tranche d'emprunt émise antérieurs-
ment dont elle épouse les caractéristigues. Les OAT font 'objet d’adjudications mensuelles qui
permettent de mettre les souscripteurs en concurrence et donc de réaliser une économie sur les
apérations {95 milliards d euros en 20120

b) Les ressources a moyen terme

Les bons du Trésor en compte-courant a taux fixe et intéréts annuels (ETAN), de deux a cing
ans, assurent la couverture des besoins de financement a8 mayen terme, lls sont émis dans des
conditions analogues (adjudications mensuelles) & celles des QAT et souscrits comme paur les
OAT, par des investisseurs instifutionnels frangais ou érangers mais aussi par des particuliers
{89 milliards d'euros en 2012},

c) Les ressources a court terme

Les bons du Trésor & taux fixe (BTF} sont des emprunts & court terme (4 & 8 semaines,
12 semaines, 24 a 29 semaines, 41 a 52 semaines) dont les intéréts sont précomptés, ¢'est-a-dire
payés d'avance. lls sant destinés & couvrir les besoins infra-annuels de I'Etat et & parer au décalage
résultant de la nécessité par I'Etat de régler ses dépenses dans I'attente des rentrées fiscales
{393 milliards d'eurcs d'émission en 2012 contre 404 milliards d'euros de remboursements).

B Le régime juridique de I'emprunt
a) L'emprunt, contrat administratif

L'emprunt est fondé sur PMaccord du souscripteur puisgue, normalement, personne n'est obligd
de souscrire & 'emprunt et la loi organigue {article 25.4% se référe au contrat d'émission de
I'emprunt, Ce contrat présente un caractére administratif en raison de sa soumission a un régime
exorbitant @il est autarisé par la lai de finances, ses conditions sont fixées par décret, ses modalités
techniques définies par arrété.

b) Portée et limites des garanties contractuelles

L'emprunt public, quelle gue soit sa forme, offre 'intérét de la sécurité et constitue souvent une
valeur refuge : pour préserver cette confiance, I'Etat dait toutefois respecter le contrat qu'il a juri-
diguernent et politiquement conclu avec les souscripteurs.

Pour diminuer la charge que constituent certains emprunts, |'Etat a toutefois &t& canduit & utiliser
des procédés d'allégement qui, dans certains cas, peuvent Etre considérés comme des
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Craptee 11 — L'emprunt

transgressions des termes du contrat:; I"échange qui consiste 4 remplacer d'anciens titres
contre des nouveaux plus longs mais présentant les mémes caractéristiques, la conwversion, qui
consiste & substituer un emprunt @ un autre emprunt bénéficiant d'avantages réduits, ou le
remboursernent anticipé, Les procédés représentent des technigues d'allégement de la dette,

c) Les exceptions au caractére contractuel de "'emprunt

Les ernprunts libératoires, gui sont en fait des emprunts forcés, consistent a permettre aux contri-
buables de transformer une partie de leur impdt en emprunt : par exemple, « 'impdt sécheresse »
de 1976 pouvait sous certaines conditions &tre transformé en emprunt.

Les emprunts ohligatoires excluent par définition toute possibilité de choix du souscripteur, qui
devient un souscripteur farcé: en 1983, les contribuables ont vu leur impdt majoré de 10 %,
cetie fraction supplémentaire représentant I'emprunt « souscrit » par chague contribuable, gui
sera remboursé en 1986,

[ 3] Les limites du crédit public

B Les limites budgétaires et économiques

Le recours & I'emprunt peut &tre hasardeux lorsque le montant de la dette est tel que la charge
des intéréts ahsorbe une part trop importante des recettes budgétaires.

La pression du crédit public est I'action gue I'Etat exerce sur le marché des capitaux et sur le
marché monétaire et elle correspond au pourcentage que représente, par rapport aux disponibi-
litds du marché, le volume de 'emprunt public ; M'emprunt peut &tre limité par 'effet d'asséche-
ment des disponibilités du marché qui ne permettraient plus aux entreprises de satisfaire leurs
besoins de financement et cet effet d'éviction prive les entreprises des capitaux nécessaires a
leurs investissements,

W Les limites politigues européennes

Le Traité sur 'Union européenne prévait que les Etats membres doivent éviter les déficits publics
excessifs et cette discipline budgétaire est appréciée au regard de deux critéres - d'une part, le
rapport entre le déficit public prévu ou effectif et le produit intérieur brut ne doit pas
dépasser une valeur de référence fixée 4 3 % (la France devrait atteindre 3,6 % en 2014},
d'autre part, le rapport entre la dette publigue brute et le produit intérieur brut ne doit
pas dépasser une valeur de référence fixée & 60 % (a France devrait atteindre 95 % en
2014),

S'agissant de la notion de déficit public, le Traité de Maastricht se référe au concept de « besoin
de financement des administrations publiques = qui recouvre I'Etat, les collectivités, les arganismes
de Sécurité sociale et les établissernents publics nationaux. Le calcul de la dette publique et du
deficit public doit donc intégrer la dette et le déficit de I'ensemble de ces structures.

Le Pacte de Stabilité et de Croissance adopté a Amsterdam en juin 1997 vise a s'assurer gue la
palitigue budgétaire de chague Etat membre ne pénalise pas ses partenaires, des niveausx de
dette et de déficit &levés pouvant conduire & renchérnr les taus d'intérét supportés par 'ensemnble
de la zone. Ces régles ont 6t¢ assouplies en 2005 afin de mieux prendre en compte les circons-
tances économigues et les spécificités de chague Etat membre, assouplisserents bien utiles en
période de grave crise &conomigue, comme celle gqui frappe depuis septembre 2008.

Assouplissement ne veut toutefois pas dire indulgence et, en 2009, une procédure pour déficit
excessif & &té ouverte contre onze Ftats, dont la France, & gui la Commission a demandé, en
décembre 2009, de ramener son déficit & moins de 3 % du PIB d'ici... 2013 ! Délai reporté 2
2015

En actabre 2010, les chefs d'Etats et de gouvernement se sont accordés pour une réforme limitée
du Traité de Lishonne pour permettre le maintien du fonds intergouvernemental mis en place en
2010 (750 milliards d'euros), avec la garantie des Etats de la zone euro, aprés la crise de la dette
qu'a connu la Gréce et d'autres Etats (Idande, Portugal, Espagne, Italie). Sur trois ans, la Gréce a
bénéficié d'un concours de 160 milliards, le Partugal de 78 milliards et I'lrlande de 85 milliards.
Le Mécanisme Européen de Stabilité s'est substitué au Fonds européen : s‘appuyant sur le capital
apparté par les Etats pour emprunter sur les marchés, il disposera d'une capacité d'action de 500
milliards (700, en cas de besoin) destinée 2 apporter une assistante ternporaire a un £tat solvable,
& recapitaliser les bangues en difficultés, & accorder des préts ou & acheter de la dette des Etats
contractée auprés des bangues..

Le Traité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance au sein de 'Union économigue et
monétaire, signé & Bruxelles en mars 2012, a prévu pour chague Etat membre une régle relative
a I"équilibre structurel: le solde annuel des administrations correspond & objectif 3 moyen terme
spécifigue & chague pays avec une limite inférieure de 0,5 % de PIB de déficit structurel pour les
Etats dont la dette est supérieure 4 60 % du PIB, 1 % pour les autres. En outre, les Etats dont |2
ratio d'endettement est supérieur a 60 % doivent le réduire & un rythme moyen d'un vingtigme
par an de la différence entre le niveau de la dette et la valeur de référence,

T



[ ‘exécution de la loi de finances

Chapitre 12 La séparation des ordonnateurs et des comptables 75
Chapitre 13 Les aménagements et les sanctions au principe de séparation 79



La séparation
des ordonnateurs CHAPITRE
et des comptables 12

las ppédrations d'exdcution du budget sont principalement arganiséas par la décrat
du 7 novembra 2012 relatif 4 la gestion budgéiaire af compfable publigue. Lexd-
cution du budge! se dérompose en plusisurs phasas, certaines impliquant das
actes admimistratifs, d'aufres une manipulaiion de fonds, aussi ce sont deux
types d'agents gui réalisent cas opérations.

E’ Les agents d'exécution du budget

B Les ordonnateurs

a) Les différentes catégories d'ordonnateurs

L'ordonnateur est un décideur au sens ol il est 'autorté administrative qui prend la décision de |a
dépense et ordonne au comptable de payer. Les ministres sont ordonnateurs principaux ; les
préfets sont ordonnateurs secondaires pour les services déconcentrés des administrations civiles
de I'Etat; pour certaines opérations, comme le prévoit le décret du 27 juillet 2005, des ordonna-
teurs délégueés sont compétents . ils beénéficient d’une délégation de signature de la part du
ministre {membres du cabinet, hauts fonctionnaires...} ou du préfet (secrétaire général de la
préfecture, chefs des services déconcentrés).

b) La responsabilité des ordonnateurs

Le décret de 2012 (article 12) prévoit gue les ministres encourent & raison de exercice de leurs
attributions, les responsabilités prévues par la loi: cela renvoie & la responsabilité politique du
gouvernement (motion de censure) mais aussi 4 la responsabilité pénale des ministres (Cour
de justice de la Republigue). Les autres ordonnateurs (secondaires) encourent une responsabilite
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Craptee 12 — La séparation des ordonnateurs et des comptables

disciplinaire, pénale ou civile, sans préjudice des sanctions qui peuvent leur &tre infligées par la
Cour de discipline budgétaire et financigre. En pratique, la responsabilité des ordonnateurs est
trés rarement engagée.

W Les comptables
a) Les différents comptables

Les comptables du Trésor, les plus nombreus, sont dotés d'une compétence générale : ils sant
présents dans les 4 100 postes comptables - trésoreries générales au niveau départemental (appe-
lées aujourd'hui directions départementales des finances publigues) {115) et trésoreries (appelées
postes complables) au niveau cantonal (3 BOO) ausquelles il faut ajouter des paieries placées
auprés de certaines ambassades (25) et guelques centres de la redevance audiovisuelle.

Farmi les comptables publics, on distingue les comptables principaux (150) qui rendent directe-
ment leurs comptes a la Cour des comptes (gui prennent progressivement la dénomination
d'administrateurs généraux des finances publiques) et les comptables secondaires, dont les
opérations sont centralisées par le comptable principal {gui prennent progressiverment la dénomi-
nation d'administrateurs des finances publiques), et qui centralisent sux-mémes les opérations
réalisées par les comptables subordonnés (les trésoriers par exemple),

Les autres comptables n'ont qu'une compétence d'attribution: comptables des budgets
annexes, comptables spéciaux, comptables des administrations financiéres...

b) La responsabilité des comptables

Le comptable public est persannellement et pécuniairement responsable des opérations daont
il est chargé, Cette responsabilité peut &tre engagée de son fait personnel ou a raison de faits de
ses subordonnés. Les comptables sont en conségquence tenus de constituer des garanties lors de
leur entrée en fonction: cautionnement ou affiliation 4 une association de cautionnement
mutuel, assurance personnelle.

|E| Les opérations d'exécution

W L'exécution des dépenses

a) Les opérations administratives de |'ordonnateur

L'ordonnateur procéde & Mengagement des dépenses : c'est ["acte par lequel I'administration crée
ou constate @ son encontre une obligation d'od résultera une charge (attribution d'une subven-
tion, réglement d'un marché. ).

L'ordonnateur procéde a la liguidation, qui a pour objet de vénfier la réalité de la dette et
d'arréter le montant de la dépense.

L'ordonnateur procéde enfin & Mordonnancement, qui est I'acte donnant 'ordre au comptable
de payer la dépense.

b) Les opérations du comptable

Le comptable procéde aux wvérifications (disponibilité des crédits, exacte imputation de la
dépense...} et vise ensuite "'ordonnance en s'assurant gue le paiement a un caractére libérataire.

m Les opérations d'exécution des recettes

a) Le recouvrement des impéts directs

Les opérations administratives incombant a I'ordonnateur sont réalisées par les services de la direc-
tion générale des Impdts © ils constatent les droits, puis liguident 'impdt et enfin émettent un
ordre de recettes représenté par un rdle nominatif, L'ordre de recettes est pris en charge par le
comptable du Trésor public, rendant celui-ci personnellement et pécuniairement responsable du
recouvrement de limpdt. La Direction générale des impdts et la Direction de la comptabilité
publigue (Trésor public) ont fusionné en 2008 dans une Direction générale des finances publiques.

b) Le recouvrement des impots indirects

Pour les impdts indirects, la séparation entre ardonnateurs et comptables est pratiguernent inexis-
tante et supprime les phases préliminaires d'assiette et d'émission de titre de perception, le
comptable recouvrant directement les recettes,

La direction générale des Douanes et des Droits indirects recouvre la TVA sur les marchandises
extra-communautaires, la T4 sur les produits pétroliers, la taxe intérieure sur les produits
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pétroliers, 1a taxe sur les tabacs et alcools. La direction générale des Impdts recouvre la TWVA
interne et intra-communautaine,

¢} Le recouvrement des autres recettes

Les recettes domaniales sont recouvrées par les comptables de la direction générale des Impdts
service des Domaines); le recouwwrement des condamnations pécuniaires (amendes ciiles,
pénales, administratives, fiscales, frais de justice...} est réalisé par les comptables du Trésor

Les dispositions de la loi organique, applicables en 2006, prévoient une nouvelle organisation

comptable :

- tout ce qgui a trait au suni de I'exécution budgétaire restera, comme actuellernent, suivi en fonc-
tion des encaissernents et des paiements effectués par les comptables publics (art. 28)

- & cdté de cette comptabilité d'exécution budgétaire, la loi organigue pose le principe (art. 30) de
la mise en place d'une vértable comptabilité patrimoniale inspirée des régles de la comptabilité
privée, Dans ce contexte, toutes les ressources et les charges de I'Etat seront enregistrées non en
fonction des dates de paiement au d'encaissement mais selon le principe de la constatation des
droits et rattachés 3 'exercice.

Les aménagements
et les sanctions au
principe de séparation 13

Liinstauration de régies de recettes ou d'avances fait perdre au comptahle FMexclu-
sivité du maniement des deniers publics. Hors cet aménagement, organisé par [gs
textes, la méconnassance du prncipe de séparation fait encourr & toute personne
une accusation g2 gestion de @it

CHAPITRE

|1| Les régies
W L‘organisation des régies

Le décret du 20 juillet 1992 modifié relatif aux régies de recettes et aux régies d'avances des orga-
nismes publics, prévoit que les régies sont créées par arrété conjoint du ministre chargé du
Budget et du ministre intéressé, par arrété ministériel, ou par arrété préfectoral pris aprés avis
du trésorier-payeur général (Directeur régional gu départernental des finances publiques).

Le régisseur est nommé par arrété de Mordonnateur avec lMagrément du comptable assi-
gnataire, c'est-3-dire pour le compte duquel la régie fonctionnera. Le régisseur doit constituer
un cautionnement gui varie en fonction du montant des sommes maniées: les petites régies
{moins de 1 220 eurgs) ne sont pas assujetties a un cautionnement. En contrepartie, les régisseurs
percoivent une indemnité de responsabilité, de faible montant (de 110euros a 1050 euros =
selon limportance de la régie).



L essemTIEL DES FinamcEs PUBLIGUES 2014

W Le fonctionnement des régies

a) Les régies de recettes

La nature des recettes encaissées par le régisseur est fiwée dans I"acte institutif de la régie mais
aucun impdt et taxe ne peuvent &tre encaissés par l'intermédiaire d'une régie.

Le régisseur exerce des fonctions de caissier en principe dévelues au comptable mais elles consis-
tent essentiellement en des tachas matérielles d'exécution, ¢'est-2-dire de perception de fonds. |l
doit justifier et verser su comptable assignataire au moins une fois par mois les recettes
guil a encaissées (droits d'inscription dans les universités, droits d'entrée dans les musées
nationaux...).

b) Les régies d"avances

La régie d'avances consiste, pour le comptable assignataire, & faire une avance de fonds au
régisseur, afin que celui-ci puisse payer certaines dépenses. Les dépenses de matériel et de fonc-
tionnement ne dépassant pas 750euros par opération peuvent &tre payées par une régie (frais
postaux, frais de carburant, frais de réception..); peuvent également étre payées par régie
dravance les dépenses liées & du personnel vacataire ou les frais de mission ou de stage. Le
montant de 'avance est fixé par l'acte institutif de la régie mais il ne peut excéder le quart du
montant des dépenses prévisibles annuelles a payer par le régisseur. Le régisseur doit remettre
les piéces justificatives des dépenses payées, soit & l'ordonnateur soit au comptable assi-
gnataire au moins une fois par mois,

B Le contréle des régies

a) Par le comptable assignataire

Les régisseurs daivent tenir une comptabilité qui doit faire ressortir & tout moment la situation de
I'encaisse ou de I"avance et sont sourmnis au contréle du comptable assignataire auprés duguel ils
sont placés. Lorsque ke régisseur cesse ses fonctions, il demande au comptable un certificat de
libération définitive des garanties gu'il & constitudes (cautionnement), sous la condition gu'il
ait versé au complable la totalité des recettes encaissées ou gu'il a justifié de I'emploi de l'intégra-
lité des avances mises & sa disposition. Le comptable dispose de six mois pour se prononcer sur
la dernande : passe ce délai, il ne peut refuser le certificat que 5'il dermande & "autornité qualifiée la
mise en débet du régisseur.

Chapmie 13 — Les aménagements et les sanctions au principe de séparation

b) Par les autres autorités de controle

Le régisseur est égalernent soumis au contrble de Mordonnateur auprés duguel il est placé, de
Finspection générale des Finances et du directeuwr départemental des finances publigues.

E’ La sanction au principe
W La gestion de fait

a) La définition légale de la gestion de fait

La gestion de fait st 4 la fois une infraction aux régles de la comptabilité publigue et un délit
pénal. L'article 80X de la loi de finances du 23 février 1963 prévort gue toute personne qui, sans
avoir la gualité de comptable public ou sans agir sous son contrle, s'ingére dans le recouvre-
ment de recettes affectées ou destinées 3 un organisme public, ou gui recoit ou manie directe-
ment ou indirectement des fonds et valeurs irréguliérement extraits de la caisse d'un
organisme public, peut étre accusée de gestion de fait.

b) Les comptables de fait

Les personnes physigues peuvent &tre déclarées comptables de fait: la déclaration de gestion de
fait est prononcée contre tous ceux gui ont participg activerment ou passivement a Mirrégula-
rité ; les co-auteurs sont déclarés conjointement et solidairement comptables de fait si les
opérations sont insusceptibles d'&tre individualisées. La jursprudence étend la déclaration de
gestion de fait a ceux qui ont connu et toléré les irrégularites.

Les personnes morales (associations, entreprises, &tablissernents publics) de droit privé ou de
droit public peuvent étre déclardées comptables de fait, généralement de maniére conjointe et soli-
daire avec d'autres co-auteurs (personnes physiques) des irrégularités.

W Les conséquences de la gestion de fait

a) Les obligations du comptable de fait

La loi de 1963 assujettit les comptables de fait aux mémes obligations que les comptables
patents, ¢'est-g-dire 4 I'&tablissement et 4 la production du compte de leurs opérations au juge
financier, assorti de toutes pieces justificatives. Cette reddition des comptes est ardonnge par la
juridiction financigre et si plusieurs personnes sont déclarées conjointernent et solidairement
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comptables de fait, I'obligation de produire le compte doit étre remplie solidairement et le compte
signé par chacune d'elles,

b) Les sanctions encourues par le comptable de fait

L'action en déclaration de gestion de fait se prescrit & lissue d'un délai de dix ans.

Le juge des compies peut prononcer des amendes pour retard dans la production des
comptes oulet pour sanctionner la gestion de fait elle-méme,

La Cour des comptes peut déférer 4 la Cour de discipline budgétaire et financiére les
comptables de fait {sauf les ministres) lorsque leurs agissements ont entraingé certaines infractions
{octroi d'avantages injustifiés, transgression des régles d'exécution des dépenses et des recettes ou
de gestion des biens) connexes & la gestion de fait: en fonction des circonstances {atténuantes ou
aggravantes), la Cour de discipline budgétaire et financiére prononce une amende, dont le
montant vare selon l'infraction et la gualité de celui gui I'a commise.

Les amendes pour gestion de fait ne pourrant étre prononcées que si le comptable n'a pas fait
I'objet de poursuites pénales au titre du délit d'usurpation de fonctions (article 433-12 du
Code pénal),

Sile comptable de fait est un fonctionnaire ou un agent public, les différentes sanctions peuvent
&tre complétées par des sanctions disciplinaires prises par 'autorité higrarchigue selon les proce-
dures en vigueur.

Le controle de 'exécution
de la loi de finances

Chapitre 14 Les contriles administratifs a5
Chapitre 15 Les controles juridictionnels a9
Chapitre 16 Les contréles politigues 95



Les controles .
administratifs ”.i‘fl“

les contrdles administratifs sont des contrdles internes, réalisés a pricn, par
Cartaing corps, agents ou instances spécialisés de "Etat. et portant A la fois sur les
ordonnateurs principaux ou secondaires et sur fes comptables,

Le contrdfe financier est régy par les dispositons du décret du 7 novembre 2012
{articles 87 et suhanis).

‘Il Le controle sur les ordonnateurs

B Le contréleur financier

a) Le contrdle financier central

La loi du 10 aodt 1922 relative & l'organisation du contrdle des dépenses engagées a institug
dans chaque ministére un contrdleur financier; le décret du 18 novernbre 2005 relatf aux
missions, a |'organisation et aux emplois de direction des services de contrdle budgétaire et
comptable ministériel prévoit que celui-ci est nommé par le ministre des Finances et placé
sous s& sewle auwtorité: hauts fonctionnaires des Finances dispasant d'un statut particulier, ils
bénéficient d'une totale indépendance vis-a-wis du ministre cantrile.

b) Le contréle financier déconcentré

Le décret du 7 novembre 2012 {article 88) confie au directeur régional des finances publiques la
tharge d'assurer le contrile financier. || est assisté par un membre du contrdle général écana-
migue et financier, un expert de haut niveau ou un administrateur des finances publigues.
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¢) Les missions du contréleur financier

Lors de I'examen de la programmation budgétaire, le contrdleur financier vérifie le caractére
sincére des prévisions de dépenses et d'emplois présentées par les responsables de
programme, et au sein de chaque programme, par les gestionnaires des administrations. || vise le
document annuel de programmation budgétaire initizle 2tabli par chague ministre au plus
tard un maois avant le début de l'exercice. |l doit s'assurer de la constitution d'une réserve de
crédits destinée 4 prévenir une détérioration de I"équilibre budgétaire. Lorsgue |'absence de docu-
ment de programmation budgétaire 'empéche de pouvoir apposer son visa avant ke 15 janvier, il
saisit avant le 10 janvier le ministre des Finances en vue de 'approbation de la programmation
budgétaire. || &met un awis préalable sur les documents prévisionnels de gestion : cet avis
porte sur la cohérence budgétaire d'ensemble, sur limpact des charges sur les finances publigues
et sur la couverture des dépenses gue I'Etat est juridiguement tenu de supporter. |l vise
165 000 visas par an dont 47 000 pour les dépenses de personnel) ou émet sur avis préalable sur
un ensemble de docurnents (actes d'engagement, délégations de crédits, diminution des crédits
affectés aux dépenses de personnel, demande de crédits additionnels. ), en appréciant la régula-
rité de I"acte {pas sa légalité) : imputation de la dépense, disponibilité des crédits et des emplais,
exactitude de "&valuation... En principe, il doit procéder a Fexamen du visa ou de l'avis préa-
lable sous quinzaine, au maximum, le non-respect de ce délai (sauf demande de pigces complé-
mentaires) valant autorisation pour I'autorité compétente. I ne peut étre passeé outre un refus
de visa gue sur autorisation du ministre des Finances saisi par le ministre concerné. Un avis
préalable défavorable ne lie pas le responsable de programme cu de service : lorsgque ce dernier
décide de ne pas se conformer a 'avis donné, il informe le contréleur financier, par écrit, des
motifs de sa décision.

B Le comptable

a) Le contréle de la régularité budgétaire

Le comptable public, en gualité de payeur, exerce une fonction de contrbleur de la régularité de
I'ordre de paiement, du seul point de vue budgétaire et comptable. Aucun délai n'est imposé au
comptable pour réaliser son contrdle et 'l estime la dépense réguliére, il vise I'ordonnance.

b) Le refus de paiement et la réguisition

5l estime qu'une dépense est iméguligrement ardonnancée, le comptable suspend le palement et
notifie sa décision & 'ordonnateur. Lardonnateur peut passer autre & e refus en adressant au
comptable un ordre de réquisition qui est transmis par le comptable au ministre des Finances, qui

CHapmae 14 — Les contrales administratifs

l'adresse a la Cour des comptes: la procédure de réguisition dégage la responsabilité du
comptable et engage celle de 'ordonnateur. Le comptable réguisitionné doit en principe déférer
a l'ordre de payer, sauf en cas dindisponibilité des crédits, absence de service fait, absence de
visa du cantréleur financier au caractére non-libératoire du paierment.

|E| Le controle sur les comptables

W LInspection générale des Finances

a) L'organisation de |'lnspection générale des Finances

L'inspection générale des finances est compaosée et organisée selon les prescriptions du décret du
14 mars 1973 modifié par le décret du 4 octobre 2006, Les membres de ce grand carps de |'Etat
sant recrutés par la voie de 'ENA ot 3 raison du tiers, au taur extérieur. Le corps peut accueilliv
des hauts fonctionnaires en position de détachement,; cing inspecteurs généraux en
service extraordinaire peuvent étre nommeés parmi les fonctionnaires de cinguante-cing ans au
mains ayant exercé des fonctions de direction. Ce corps compte enviran 270 membres mais
moins du tiers des effectifs exerce ses fonctions & I'inspection. Placée sous 'autonté dun
chef de service, I'Inspection est organisée en divisions territoriales (qui couvrent plusieurs dépar-
tements) et spéciales (thématiques); I'Inspection exerce ses fonctions par la voie de fournées
effectuées sur place par des brigades de vérification.

b) Les missions de I'Inspection générale des Finances

Linspection contrdle sur piéces et sur place, & l'improviste, les comptables publics, et tous
les agents des services déconcentrés du ministére des Finances, L'nspection constate un rapport
contradictoire rédigé sur la situation, puis adressé au ministre,

Llnspection contrale les ordonnateurs secondaires, contrile gui s'effectue sur pidces.
L'linspection contréle les organismes bénéficiant d'avantages financiers, qu'il s'agisse de
subventions, de concours financiers divers (apport en capital, préts...), ou de fonds publics et assi-
milés (prélévernents obligatoires, fonds européens...), et divers autres organismes {Caisses
d'Epargne, sociétés d'assurance-vie...).

m Le Directeur départemental des Finances publiques

Le directeur départemental des finances publiques est chargé d'une mission de surveillance et de
contrdle sur les comptables publics : son contrdle s'effectue sur place, sur pidces, & limproviste
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et donne lieu a I"établissement d'un rapport, communigué pour observations au comptable public
contrilé,

. . . . s - i L
e e e o o b T e Les controles e
juridictionnels 15

las contrdles juridictionnels exercés sur Fexécution de la foi de finances sont des
contrdles axtamas et présentant la particulanité d'dtre des contrdlas a postericorn,
e qui signifie guils sont réalisés une fois que les opérations d'exdcution sont
achevdes. Daux jundictions assurent ce contrdle ef constifuent chacune, sur le
plan budgdraire, un programme de fa Mission Consedl a1 Contrdle de 'Erar,

E’ La Cour des comptes

W L‘organisation de la Cour des comptes
a) La composition

Créee en 1807, la Cour des comptes est composée de magistrats inamovibles | la magistrature
assise comprend les auditeurs (une quinzaine), les conseillers référendaires (soixante-dix
environ} et les conseillers-maitres en service ordinaire {cent gquarante environ} ou extraordinaire
{une dizaine). Les magistrats de la Cour sont majortairernent recrutés parmi les éléves de 'ENA
mais une certaine proportion est recrutée au tour extérieur (un guart des conseillers référendaires,
un tiers des conseilers-maitres). Les présidents des chambres sont choisis parmi les
conseillers-maitres. La Cour est dirigée par un Premier président (Didier Migaud, depuis 20100
Le Ministére public est composé d'un Procureur général assisté d'un Premier avocat général et
d'avocats généraux. La Cour dispose d'un personnel administratif (260 personnes enviran),

b) L'organisation

Les arréts et décisions sont délibérés collégialerment au sein de sept chambres spécialisées (numé-
rotées de 1 a 7) dont les attributions sont fixges par le Premier président.
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La Cour dispose de deux formations spéciales ; la chambre du Conseil, composée du Premier
président, des présidents de chambre et des conseillers-maitres, délibére sur le rapport relatif 4 la
Ioi de réglement et les différents rapports publics ; les chambres réunies, composées du Premier
président, des présidents de chambre et de deux conseillers-maitres par chambre, exercent un réle
consultatif en forrmulant des avis sur les questions de procédure et un réle juridictionnel en
statuant sur les comptes renvoyés par le Premier président et sur les affaires renvoyées par le
Conseil d'Etat aprés cassation.

W Les attributions juridictionnelles de la Cour des comptes

a) Le jugement des comptes des comptables publics

Les comptables de I'Etat cu des é&tablisserments publics daivent rendre leurs comptes & la Caour
avant une certaine date (31 juillet pour les comptables de I'Etat), assortis des pieces justificatives ;
en cas de retard, une amende est prononcée par la Cour. La procédure est contradictoire : une
instruction est faite par un magistrat et une contre-instruction par un autre; cette instruction
repose sur des échanges aves le comptable par écrit et, 57l le demande, par oral. Lorsque les
comptes sont réguliers, la Cour rend un arrét de décharge lors d'une audience publique ; lors-
quelle constate une irégularté qui se traduit par un déficit de caisse, elle rend un arrét de
débet condamnant le comptable & payer les sommes manguantes. Les arrdts de la Cour peuvent
étre spumis au Consell o Etat par vole de cassation. La Cour recoit environ 1 100 comptes ou états
financiers chaque année (116 de directeurs départementaux des finances publiques, 470 d'établis-
sements publics, 160 de comptables des administrations financiéres...).

b) La Cour des comptes, juge d"appel

Les jugements définitifs des chambres régionales des comptes peuvent &tre soumis & la Cour des
comptes qui statue comme jundiction d'appel.

W Les contréles de gestion réalisés par la Cour

a) Le contréle de la gestion des ordonnateurs

La Cour s'assure du bon emploi des fonds et valeurs gérés par les services de I'Etat ou les
autres personnes morales de droit public. Ce contrdle administratif, dépounvu de sanction juri-
dique, peut donner lieu en cas de faute grave de gestion a un référé du Premier président
adressé au ministre concerné, avec copie au ministre des Finances ; en vertu du Code des juridic-
tions financiéres, les référés et les réponses des ministres sont transmis de droit aux commissions
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des finances parlementaires dans un délai de trois mois. Pour des problémes maoins graves, les
présidents de chambre peuvent communiquer par fettre leurs observations aux autorités
compétentes (directzurs, chefs de sevice.); enfin, le Procureur général peut adresser une
note au service concerné sur les problémes de gestion mineurs.

b) Le contréle des comptes et de la gestion des entreprises publiques

Prés de 1150 entreprises publiques ou filiales sont soumises au contrdle de la Cour. Un rapport
d'instruction est délibéré par la chambre compétente, et aprés caommunication et réponse du diri-
geant de 'entreprise et du ministére de tutelle, la chambre statue sur les comptes et la gestion en
adressant au ministre concerné un rapport particulier.

€) Le contrble des organismes de Sécurité sociale

Les organismes nationauy de Sécurité sociale qui ont ke statut d'établissernent public national, et
tous les organismes de droit privé gui assurent tout ou partie de la gestion d'un régime légale-
ment obligatoire et les unions et fédérations de ces organismes sont soumis au contrdle de la
Cour (soit environ 1000 organismes). Les contréles de la Cour sont réalisés sur signalernent,
déclenchés par des indicateurs d'alerte, ou pas, soit par la Cour elle-méme, soit par des adminis-
trations spécialisées dont le concours est demandé par le président de |3 chambre compétente
{inspection du travail. )

d) Les autres contrbles

Les organismes bénéficaires de taxes parafiscales, de subventions ou de concours financiers
publics francais ou communautaires, ou les organismes faisant appel & la générosité
publigue, peuvent étre contralés par la Cour (Association de recherche sur le cancer en 1994,
Médecins sans frontiéres en 1998, Ligue contre le cancer en 1999, fonds SIDACTION en 2000,
Médecins du Monde en 2001, Fondation de France en 2002, SPA en 2003, UNICEF en 2004,
ARC en 2005, Fondation Abbé Piere en 2006, Secours Cathaligue en 2007, associations pour
les victimes du tsunami en 2011, la Fondation Micolas Hulot en 2012). La Cour contrdle &galement
les organismes collecteurs (800 environ} de participations obligatoires (1 % logement, forma-
tion professionnelle...) et les dons ouvrant droit & un avantage fiscal au titre du mécénat.
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Craptae 15 — Les controles juridictionnels

B Les rdles d’'assistance et d’information de la Cour

a) L'assistance au gouvernement et au Parlement

Le gouvernement, ou le Premier ministre, peut dernander des enguétes a la Cour; la Cour assiste
le Farlement et le gouvernement dans le contrdle de I'exécution des lois de finances, et dans
celul de exécution des lofs de financement de fa Sécurité sociale et la Cour remet au Parle-
ment chague année un rapport analysant les comptes de la Sécurité sociale. La ol organigue
du 2 aolt 2005 relative aux lois de financerent de la Sécurité sociale lui confie wne mission de
certification de la régularité, de la sincérité et de la fidélité des comptes des organismes
nationaux du régime général et des comptes combinés de chague branche. Elle peut égale-
ment procéder & des enguétes a la demande des commissions parlementaires saisies au fond du
projet de loi de financement de la Sécurité sociale.

Depuis 2006, la Cour est investie des fonctions de commissaire aux comptes de 'Etat : elle certifie
la régularité, la sincérité et la fidélité des comptes de I'Etat.

Ses missions d'assistance ont été sensiblernent accrues en faveur du Parlerment par la loi organigue
de 2001. Ainsi, elle & I'obligation de répandre aux demandes d'assistance formulées par le Prési-
dent et le rapporteur général de la commission des finances. Elle doit égalerment déposer un
rapport conjoint au dépdt de tout projet de loi de finances sur les mowvements de crédits opérés
par vole administrative dont la ratification est demandée dans ce projet de loi de finances.

b) L'information des administrés

Chague année, la Caur remet un rapport au président de la Républigue qui est ensuite mis &
la disposition du public: ce rapport public, qui peut faire l'objet d'un débat parlementaire,
contient une sélection des observations de la Cour ou des chambres régionales des comptes. La
Cour peut égalernent produire des rapports particuliers analysant des politigues publigues
'eau et [assainissernent, la gestion des crédits militaires, les musées nationaux, la fonction
publique de I'Etat, le réseau ferroviaire, 'école, 12 politique de la ville, Sciences Po...).

La Cour de discipline budgétaire et financiére

m L'organisation de la Cour

Créée en 1948, elle est présidée par le Premier président de la Cour des comptes,
vice-présidée par le Président de la section des finances du Conseil d'Etat et comprend

cing conseillers-maitres 4 la Cour des comptes et cing conseillers d'Etat, Le Ministére public est
assuré par le Procureur général de |la Cour des comptes,

La Cour peut &tre saisie dans un délai de cing ans 4 compter du jour ol aura &té commis le fait
susceptible d'étre sanctionné : elle peut &tre saisie par les ministres et les présidents des assem-
blées, par la Cour des comptes et les chambres régionales des comptes ou par tout créancier
d'une personne morale de droit public en cas de non-ordonnancement dans les deux mois d'une
samme au paiement de laguelle cette personne morale est condamnée par une décision de
justice.

W La compétence de la Cour

Les ministres ne peuvent étre jugés par la Cour; sont justiciables de la Cour les membres des
cabinets ministériels, les fonctionnaires civils ou militaires, les agents des crganismes scumis au
contrale des juridictions financiéres ou les dirigeants des entreprises publiques.

La Cour est compétente pour juger les infractions a la réglementation financiére (régles d'exé-
cution des recettes et dépenses, gestion des biens, marchés publics...), Pectroi d'avantages
injustifiés (paiement en 'absence de livraison, versement irrégulier d'indemnités ou o avantages
en nature_..) et les infractions au respect de la chose jugée {manquement aux régles d'ordon-
nancement de dépenses résultant d'une décision de justice...}.

W La procédure et les sanctions

La saising de la Cour est adressée au Procureur général et le Président de la Cour désigne un
rapporteur ; lorsque son instruction est close, le dossier est transmis au Procureur général @ la
PErsonne mise en cause a connaissance du dossier, peut produire un mémoire &crit et se faire
assister par un avocat. L'audience de jugement est en principe non publique, mais le Conseil
d’'Etat a estimé en 1998 gue cette particularité &tait contraire 4 |"article & de la Comvention eurg-
péenne des droits de I'homme et a précisé gue, lorsgue la Cour est saisie d'agissements pouvant
danner liew a des amendes, elle doit siéger en audience publigue.

Les sanctions proncncées par la Cour sont toujours des amendes, modulables en fonction de
grconstances atténuantes ou aggravantes. Selon les infractions, les amendes peuvent aller de
150 euras au double du mentant brut annoel du salaire de la personne coupable de Minfraction.
La plus forte amende prononcée par la Cour I'a &té en 2006, & l'encontre d'un dirigeant du
Crédit wonnais (100 000 euros d'amende). La Cour peut décider de donner une publicité a la
sanction en faisant publier I'arrét au foumal officiel; les arréts de la Cour peuvent faire I'objet
d'un recours en cassation devant le Conseil d'Etat,
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Les contrbles politiques NCRG:

16

les contrdles politiques sont des conirdles parementaires s'exercant en cours
dexéoution du budget, par Uinformation apportée aux assembléas ou que
celles-o peuvent obtenir, ou s'exengant aprés Vexécution budgétaire 4 'oocasion
du vote de la foi de réglement définitit du budget.

|I| Le controle en cours d'exécution

Les contréles parlementaires en cours d'exécution de la loi de finances consistent en un droit
d'information sur I'exécution du budget, dont est principalement titulaire la commission des
finances de chague chambre, gui recoit ou sollicite du gouvernement de nombreuses communica-
tions budgétaires.

W Les rapporteurs budgétaires

Une mission de suivi et de contrdle dexécution de la loi de finances est dévolue aux commissions
des finances & travers leur président, leur rapporteur général et leurs rapporteurs spéciaus, qui
peuvent procéder & toutes investigations sur piéces et sur place et & toutes auditions jugées
utiles,

Tous les renseignements ou documents d'ordre financier et administratif gqu'ils demandent (sous
réserve des sujets 4 caractére secret : défense. ) doivent leur étre fournis : en cas de refus, le prési-
dent de la commission des finances peut demander en référd, au juge administratif, de faire cesser
cette entrave sous astreinte,
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B La commission des finances

La commission des finances de chague chambre recait du ministére des Finances des situations
mensuelles de dépenses par titre ot ministére, des relevés des rentrées fiscales mensuelles et
des situations trimestrielles des dépenses engagées. Elle peut auditionner le ministre des
Finances ou d'autres ministres en vue dexplications sur "exécution de la loi de finances.

Emanation de la commission des finances, la Mission o‘évaluation et de contréle &value, depuis
1999, I'efficacité de la dépense publigue et la contrile, en liaison avec la Cour des comptes. Lors-
gu'une telle Mission donne lieu 4 des observations nofifiges au gouvernement, celui-ci doit y
répondre par &cnt dans les deuw mais,

L'article 49 de la loi organique de 2001 prévoit qu'en vue de 'examen et du vote du projet de loi
de finances, les commissions des finances (et les autres commissions concernées) adressent des
guestionnaires au gouvernement avant le 70 juillet, celui-ci devant y répondre avant le
10 octobre,

Le contrdle aprés exécution

m La loi de réeglement

Camme le prévoit la loi organigue de 2001 farticle 37), la loi de réglement arréte le montant
définitif des recettes et des dépenses du budget auquel elle se rapporte ; elle arréte égale-
ment le montant définitif des ressources et des charges de trésorerie ayant concoury a la
réalisation de ["éguilibre financier, présentd dans un tableau de financerment. Elle approuve le
compte de résultat de I'exercice, affecte au bilan le résultat comptable et approuve ce bilan.
Elle peut ratifier des opérations non autorisées lors du vote de la lof de finances initiale
idépassernents de crédits, décrets d'avances...). Enfin, elle peut comporter toutes dispositions rela-
tives & linformation et au controle du Parlement sur la gestion des finances publigues,
notamment.

Sept documents, pour certains trés détaillés, doivent accompagner le projet de loi de reglemant
irapports annuels de performance, annexes explicatives développant par programme ou dotations
les crédits et découverts de chague budget annexe et compte spécial..). En outre, la Cour des
comptes certifie la régularité, la sincérité et la fidélité des comptes, comme le ferait un commis-
saire au compte.

CHartrRe 16 — Les contrales politiques

W Le régime juridique de fa loi de réeglement

Le projet de loi et les documents qui I'accompagnent doivent &tre déposés et distribués avant le
1% juin de I'année suivant celle de exécution du budget. Au reste, |2 projet de loi de finances de
I'année ne peut &tre mis en discussion devant une assemblée avant le vote par celle-ci, en
premigre lecture, sur le projet de loi de réglement afférent a l'exercice précédent. Cela rend
possible I'examen préalable du projet de loi de réglement permettant ainsi d'éclairer les donnges
prospectives du projet de loi de finances de ['annge grace aux enseignements tirés de I'exécution
du demier exercice.
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La loi de financement .
de la Sécurité sociale ”.i‘;“

5§ les finances sociales ne peuvent étve incluses dans le pdnmeétre des finances
pubiiques, du moins en droft inteme,. allas ne sont toulelois pas sans ncdonce
sur le hudget de I'Etat, ne serait-ce que par les contributions sociales qui pésent
sur lul, par les impdts et tawes affectés au budget sooal ou par la reprise de
dettas sociales par I'Efat ow 'un de ses établissements pubilics,

|I| Le régime juridique de la loi de financement

B Le contenu de la loi de financement

La révision constitutionnelle du 22 février 1996 a permis au Parlement de déterminer les condi-
tions générales de "équilibre financier de la Sécurité sociale et de fixer les objectifs de
dépenses compte tenu des prévisions de recettes par le vote d'une lai de financement qui
présente un aspect prévisionnel dépounvu de caractére normatif. La lol organique du 22 juillet
1926, modifiée par la loi organigue du 2 aodt 2005, relative aux lois de financement de la Sécu-
rité socizle prévait que chague annéde une loi de financement approuve les orientations de la pali-
tigue de santé et de Sécurité sociale et les objectifs qui déterminent les conditions générales de
I'équilibre financier. Elle prévoit, par catégone, les recettes de 'ensemble des régimes obliga-
toires de base, fixe par branche les objectifs de dépenses de ensemble des régimes obliga-
toires de base, fixe pour chacun de ceux-cl les limites dans lesquelles ses besains de trésorerie
peuvent &tre couverts par des ressources non permanentes.

Elle s'inscrit dans le cadre plus général de la loi de prograrmmation des finances publiques
{2012-2017), qui ne se substitue toutefois pas 2 1a loi de financement annuella,
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CHarmee 17 — La loi de financement de la Sécurité sociale

W La procédure d'adoption de la loi de financement

a) La présentation de la loi

Le projet de loi de financement doit &tre accompagné d'un rapport décnvant les prévisions de
recettes et les chjectifs de dépenses par branche pour les quatre années & venir, et d'un rapport
décrivant les mesures prévies pour Iaffectation des excédents ou la couverture des déficits | neuf
catégories d'annexes descriptives concernant, par exemple, les programmes de gualité et d'effi-
cience relatifs aux dépenses et recettes de chague branche, doivent &tre jointes au projet de loi
ainsi qu'un rapport de la Cour des comptes sur 'application de la loi de financement préce-
dente, sur la certification des comptes, et sur 'année en cours et & venir. A 'exception de ce
demier docurment, le projet de loi, le rapport et les annexes dovent &tre déposés d'abord sur le
bureau de I'Assemblée nationale au plus tard le 15 octobre.

b} La procédure de vote de la loi

L'article 47.1 de la Constitution et la loi organique du 22 juillet 1996 prévaient que |'Assemblée
nationale doit se prononcer en premiére lecture sur le texte dans le délai de vingt jours. Le
gouvernement peut toutefois déposer au Farlement un rapport sur les orientations des finances
sociales, gui peut donner liew & un débat d'orientation {(en mai ou juin) éventusllernent conjaint
avec le débat d'orentation budgétaire. Le S&nat doit pour sa part se prononcer en premiere
lecture dans le délai de guinze jours. Au total, le Parlement doit se prononcer dans un
délai de cinquante jours: a défaut, le gouwvernement peut mettre en ceuvre les dispositions du
projet de loi de financerment par une ordonnance spéciale, dite de |article 47.1,

La structure de la loi de financement

B Les ressources sociales

Les prévisions de recettes des quatre régimes abligatoires de base représentent environ en 2014,
465 milliards deuros. Les cotisations patronales, salariales, des actifs non-salariés et les prestations
des régimes spéciaux atteignent enviran 291 milliards d'euras, les cotisations prises en charge par
I'Etat 3,4 milliards d'euros. Des impéts et taxes sont affectés au financement des régimes obliga-
toires & hauteur de 136 milliards d'euros, dont plus de &0 % au titre de la seule contribution
sociale généralisée (7S milliards), gui pése sur tous les revenus auxquels sont appliqués des taux
différenciés (7.5 %, 6,2 %, 3.8 %...}; les autres taxes affectées aux régimes de base représentent
55 milliards d'euros: taxe sur les alcools, taxe pharmaceutique... Enfing 35 milliards d'euros

proviennent de recettes diverses (recettes des départements d'outre-mer, comptabilisées a part, de
revenus de capitaux...).

B Les dépenses sociales

a) Les objectifs de dépenses par branche

Pour 2014, |z loi de financement prévoit un objectif de dépenses pour la branche Maladie de
1941 milliards d'eurcs, pour la branche Mieillesse de 221 milliards d'euros, pour |3 branche
Famnille de 59,2 milliards d'euros et pour la branche Accidents du travail de 13,3 milliards d'euras,
soit un total d'environ 475 milliards d'euros. La part principale de ces dépenses (346 milliards
d'euras) concerne le seul régime général.

b) L'objectif national de dépenses d'assurance-maladie

L'objectif national correspond a I'ensemble des dépenses de soins de santé lides aux risgues
maladie, maternité et accidents du travail, ainsi qu'aux prestations en espéces des risques maladie
et accidents du travail (sous forme dincapacités temparaires) : la loi de financement pour 2014
fixes cet objectif & 179 milliards d'euros.
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