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Questions portant sur |I’ensemble du texte

1. Portéedel’ habilitation constitutionnelle

a) La présente loi organique peut-elle procéder a des extensions implicites du
domaine légidatif fondées sur le dernier alinéa de I’ article 34 de la Constitution ?

b) Quelle portée faut-il donner aux mots « sous les réserves » figurant au 18°™ alinéa
de I’article 34 de la Constitution ? Outre une acception étroite (les dérogations, prévues au
profit du pouvoir réglementaire, au principe d autorisation en lois de finances), un sens large
est-il possible (faculté reconnue au législateur organique de déroger a des dispositions
constitutionnelles) ? Compte tenu de la décision n° 92-309 DC du 9 juin 1992 (cons. 6), une
telle faculté d’ « apporter des tempéraments aux régles de droit commun » peut-elle se fonder
sur I'expression «dans les conditions prévues par une loi organique», figurant aux
Articles 34 et 47 de la Congtitution, s agissant respectivement du contenu et de la procédure
d examen et de vote deslois de finances ?

2. Dispositions constitutionnelles applicables

a) Quelles sont les principales dispositions du « bloc de constitutionnalité » que devra
respecter laloi organique ?

b) Sous quelles conditions le Conseil constitutionnel peut-il censurer pour
non-conformité al’ article 40 des dispositions de ce texte issu d’ une initiative parlementaire ?

3. Hiérarchie des nor mes organiques

a) Ordonnance de 1959

Dans sa décision n° 94-355 DC du 10 janvier 1995, le Conseil constitutionnel a
censuré des dispositions d’une loi organique contraires a I'article 1% de I’ ordonnance
organique de 1959.

La prééminence ainsi reconnue doit-elle étre regardée comme touchant I’ ensemble de
cette ordonnance, ou seulement certaines de ses dispositions ? Dans la deuxieme hypothese,
comment définir les dispositions qui ne sont pas de caractére « supra-organique » : modalités
d application des Articles de principe, dispositions |égidlatives ordinaires ?

b) Loi organique relative aux lois de finances




Le maintien d’ une telle hiérarchie entre les lois organiques est-il possible ? Peut-il étre
evité, dans la mesure ou la loi organique visee aux Articles 34 et 47 de la Constitution
comporte des prescriptions de portée générale et, en particulier, attribue aux lois de finances
un domaine exclusif ?

4. Dispositionsinconstitutionnelles ou a caractére non organigue

Quelles dispositions de laloi organique doivent-€elles étre considérées :
- contraires ala Constitution ;

- hors du champ de la double habilitation constitutionnelle, mais conformes a la
Consgtitution et de nature légidative ;

- le cas échéant, de nature réglementaire ?
5. Incertitudes
Des incertitudes sur le contenu et I’ application de la nouvelle loi organique sont-elles de

nature a créer des difficultés constitutionnelles ? Appellent-elles des réserves d’ interprétation
dela part du Conseil constitutionnel ?

Jurisprudence du Conseil

Décision n° 92-309 DC du 9 juin 1992
Résolution modifiant I'article 47 bisdu reglement du Sénat

(...)

6. Considérant que d'apres e cinquieme alinéa de I'article 34 de la Constitution, "leslois de
finances déterminent les ressources et |es charges de |'Etat dans les conditions et sous les
réserves prévues par une loi organique” ; qu'aux termesdu premier alinéa del'article 47 de
la Constitution : "Le Parlement vote les projets de loi de finances dans les conditions prévues
par une loi organique" ; que les autres alinéas du méme article déterminent les délais
d'examen des projets de loi de finances dans |e but de permettre qu'interviennent en temps
utile et plus spécialement avant le début d'un exercice les mesures d'ordre financier
nécessaires pour assurer la continuité de lavie nationale ; qu'eu égard a lafinalité ains
poursuivie, le constituant a habilitélaloi organique a fixer des modalités procédurales
d'examen et de vote deslois de finances qui peuvent, le cas échéant, apporter des
tempéraments aux regles de droit commun dela procédure légidative, deslorsqu'il
n'est pasporté atteinte a leur substance;

(..

Ne seront traités dansla suite de ce document, queles articlesdelaloi soulevant les
principales questions examinées|e 25 juillet 2001.




TITRE ler
DESLOISDE FINANCES

Article ler

| L’ objet deslois de finances

\ Textede !’ ordonnance n® 59-2

Article 1% (a. 1%) et Article 2

‘ Observations

Définition. Quatre catégories de lois de finances. La 4°™ renvoie & I’article 45 ci-aprés, qui
tire les conséguences de la décision n° 79-111 DC du 30 décembre 1979, laquelle a qualifié
de lois de finances les lois prises en urgence et dans le silence des textes, en transposant la
procédure prévue par |’ article 44 de I’ ordonnance de 1959 dans I hypothése d’ un dépét tardif
du PLF.

Principe d’ annualité dans le cadre de I’ année civile.

‘ Jurisprudence du Consgeil

Décision n° 79-111 DC du 30 décembre 1979

Votedu budget 11

(...)

Considérant que, bien qu'elle ne soit pas au nombre deslois mentionnéesa l’article 2 de
I'ordonnance du 2 janvier 1959, cetteloi, tout commeleslois prévuesal’article 44, 1° et 2°, de
cette ordonnance, doit étre considéré comme uneloi de finances, au sensdel’article 47 dela
Consgtitution ; qu'en effet, les dispositions qu'elle comporte sont de celles qui figurent
normalement dansuneloi definances; qu'ains, €lle constitue un élément détaché, préalable et
temporaire delaloi definances pour 1980 ;

Considérant, en conséquence, que cette loi, qui a la méme portée que celles visées a I’ article 44 de
I'ordonnance du 2 janvier 1959, a pu autoriser la perception des taxes parafiscales jusgu'a I'entrée en
vigueur de la loi de finances pour 1980, sans contrevenir a I’article 4, deuxiéme alinéa, de ladite
ordonnance, aux termes duquel « la perception de ces taxes au-dela du 31 décembre de I'année de leur
établissement doit étre autorisée chaque année par une loi de finances » ;

(..



TITRE |1
DESRESSOURCESET DESCHARGESDE L'ETAT

Article?2

| L esressources et les charges de |’ Etat

\ Textede !’ ordonnance n® 59-2

Article 3 et article 15

‘ Observations

Opérations (=ressources et charges) de I'Etat = opérations budgétaires + opérations de
trésorerie.

Remarque: parmi les opérations budgétaires, suppression de la distinction : opérations a
caractere définitif / opérations a caractere temporaire (les préts et avances).Cette distinction
N avait plus d'intérét pratique.

L’alinéa 2 prévoit que |’ affectation directe a des tiers d’impositions de toutes nature n’est
possible qu’ araison des missions de service public qui leur sont confiées.

\ Questions posées au Conseil constitutionnel

e Lareprisepar |’article 2, d’ une jurisprudence traditionnelle du CC (qui S appuyait
notamment sur I’art.31 LO 1959) a-t-elle place danslaloi organique ?

e La loi organique peut-elle lier I'affectation des impositions de toutes natures aux
missions de service public qui sont confiées aux tiers bénéficiaires ?

e Cette disposition entre-t-elle dans e champ de |” habilitation constitutionnelle ?

‘ Jurisprudence du Consgeil

Décision n°® 98-405 DC du 29 décembre 1998
Loi definances pour 1999

(...)

66. Considérant que, si les missions financées par la taxe d'aéroport, instituée par l'article 136,
présentent un caractére d'intérét public, elles ne constituent pas pour autant des charges permanentes
de I'Etat au sens de I'ordonnance susvisée du 2 janvier 1959 ; que, par suite, les dépenses en cause
n'ont pas afigurer dans le budget de I'Etat ;

67. Considérant qu'aucun principe fondamental reconnu par les lois de la République n'interdit que le
produit d'une imposition soit attribué a un établissement public ou & une personne privée chargée d'une
mission de service public ; que le |égislateur pouvait en conséquence prévoir que le produit de la taxe
d'aéroport serait percu au profit des personnes publiques ou privées exploitant des aérodromes ;

(..



Chapitreler
Desrecettes et des dépenses budgétaires

Article4

| L arémunération des servicesrendus par I’Etat

‘ Textede |’ ordonnance n® 59-2

Article 5 (al. 1%)

‘ Observations

Cette rémunération peut étre établie par décrets en Conseil d’ Etat, qui doivent ensuite étre
ratifiés en loi de finances, sous peine de caducité. Article 3 LO 1959 : compétence
réglementaire générale et permanente, par délégation.

\ Questions posées au Conseil constitutionnel

o Lafixation du régime d’ établissement et de perception de ces recettes rel éve-t-elle du
domainedelaloi ?

e L’obligation deratifier en loi de finances les décrets établissant cette rémunération
empiete-t-elle sur le domaine réglementaire ?

\ Jurisprudence du Conseil

Décision n° 66-38L du 10 mars 1966
Article 7 dela loi n° 62-1529 du 22 décembre 1962 relative aux droits et taxes percus a l'entrée
des musées nationaux

(..

Considérant que les dispositions de I’ article 7 de laloi susvisée du 22 décembre 1962, soumises a
I'examen du Conseil constitutionnel, ont pour objet, d'une part, de soustraire au budget de I'Etat |e
produit du droit d'entrée et des taxes percus dans les musées nationaux en application des articles 118
et 119 delaloi de finances du 31 décembre 1921, d'autre part, d'affecter ces recettes alaréunion des
musees nationaux dont, en vertu de ladite disposition, elles constituent une des ressources ;
Considérant, d'une part, que |’ article 34 de la Constitution réserve ala compétence du | égislateur la
fixation des régles concernant |'assiette, le taux et les modalités de recouvrement des impositions de
toute nature ; qu'en vertu de I’ article 4 de I'ordonnance du 2 janvier 1959 portant loi organique relative
aux lois de finances, intervenue en application dudit article 34, doit étre autorisée chague année par
une loi de finances la perception, au-dela du 31 décembre de I'année de son établissement, des taxes
parafiscales instituées dans un intérét économique ou socia au profit d'une personne morale de droit
public autre que I'Etat ;

Considérant que lesdroits et taxes prévus aux articles 118 et 119 ci-dessus mentionnés sont
percus respectivement al'occasion de la visite des musees, collections et monuments appar tenant
al'Etat et del'octroi del'autorisation qui peut étre accor dée aux visiteurs de peindre, dessiner,
photographier et cinématogr aphier dans lesdits musées, collections et monuments; qu'ainsi ces
droits et taxes ont uniquement le caractér e de rémunérations percues al'occasion d'un service



rendu et, par suite, ilsne sauraient étre regar dés comme ayant le caractér e de taxes fiscales ou
par afiscales;

Considérant, d'autre part, qu'aux termes de I’ article 1er de I'ordonnance susvisée du 2 janvier 1959,
"les lois de finances déterminent la nature, le montant et I'affectation des ressources de I'Etat”, au
nombre desquelles figurent, en vertu de I’ article 3 de ladite ordonnance, les rémunérations de services
rendus ;

Considérant qu'il résulte destextes ci-dessus rappelés que les dispositions de |’ article 7 delaloi
du 22 décembre 1962 ont le car actére Iégidatif dansla mesure ou ellesont pour objet de
soustraire au budget de |'Etat le produit des droits et taxes percus a |'entr ée des musées
nationaux en application desarticles 118 et 119 delaloi de finances du 31 décembre 1921 ; qu'en
revanche, ces dispositions ont le caractére réglementair e dansla mesure ou, en |'espece, elles
déterminent I'établissement public, contribuant au service rendu et au profit duquel seront
percus ces droits;

(..)



Article6

\ L e budget et les principes budgétaires

‘ Textede !’ ordonnance n® 59-2

Article 16 (al. 17) , article 18 (al.1¥) et article 2 (al. 5)

Observations

Définitions : budget, unité, annualité.

Importante innovation au dernier alinéa: I'inscription dans la LO des prélevements sur
recettes. Cette solution n’ était pas préconisée par le Conseil d’ Etat (Partie 6 de son avis). Elle
aétéintroduite al’initiative du Sénat, avec une définition qui se veut conforme aux décisions
n° 82-154 DC du 29 décembre 1982 et n° 98-405 DC du 29 décembre 1998. Trois
conditions :

-bénéficiaires possibles : collectivités territoriales et Communautés européennes ;

-objet : couvrir leurs charges ou compenser des allegements d’impots locaux ;

-définition et évaluation précise et distincte dans leur destination et leur montant

(formulation directement issue de ladéc. n° 98-405 DC, cons. 6, rec. p. 326).
Ce dispositif consolide le régime actuel.
Dans la loi de finances 2001, les préléevements sur recettes représentent 308 milliards de
francs, dont 100 milliards pour les Communautés européennes et 208 pour les collectivités
territoriales. S agissant de ces dernieres, aucun critere rationnel ne distingue les subvention
inscrites en dépenses budgétaires ( au budget de I'intérieur),comme la dotation générale de
décentralisation, de celles traitées en prélevements sur recettes, comme la dotation globale de
fonctionnement.

‘ Questions posées au Conseil constitutionnel

e L’insertion danslaloi organique de dispositions relatives aux prélévements sur
recettes est-elle conforme ala Constitution ?

e Respecte-t-ellele principe d’ universalité énoncé al’ article 6 de laloi organique ainsi
gue la définition des ressources et des charges figurant aux articles 2 et 6, 1er ainéa ?

e Implique-t-elle un infléchissement de la jurisprudence constitutionnelle issue des
décisions n° 82-154 DC et n° 98-405 DC ?

‘ Jurisprudence du Consgeil

Décision n° 82-154 DC du 29 décembre 1982
Loi definances pour 1983

(..)

Sur la conformité ala Constitution du mécanisme des prélévements sur recettes :



17. Considérant que les prélévements sur les recettes de I'Etat opérés au profit des collectivités locales
et des communautés européennes sont inscrits et évalués, prélevement par prélevement, al'état A
annexé alaloi de finances, les é éments de calcul retenus pour leur évaluation étant précisés dansle
fascicule des voies et moyens ; que le total de ces divers prélévements est ensuite déduit du montant de
I'ensembl e des recettes fiscales et non fiscales pour obtenir le montant brut des ressources affectées au
budget, qui est celui porté dans | e tableau d'équilibre des ressources et des charges figurant al’ article
40 delaloi definances;

18. Considérant que les auteurs de la saisine soutiennent que le mécanisme des prélévements sur
recettes est contraire aux deux principes de non-contraction et de non-affectation posés par I article 18
de I'ordonnance organique du 2 janvier 1959 ainsi qu'aux articles 4 et 5 de la méme ordonnance et qu'il
a, déslors, pour effet d'entacher dinconstitutionnalité I'état A et I article 40 de laloi de finances.

19. Considérant qu'aux termes des deux premiers alinéas del’ article 18 de I'ordonnance du 2 janvier
1959 : "Il est fait recette du montant intégral des produits, sans contraction entre les recettes et les
dépenses. L'ensembl e des recettes assurant I'exécution de |'ensembl e des dépenses, toutes les recettes
et toutes les dépenses sont imputées a un compte unique, intitulé Budget général. Toutefois, certaines
recettes peuvent étre directement aff ectées a certaines dépenses. Ces affectations spéciales prennent la
forme de budgets annexes, de comptes spéciaux du Trésor ou de procédures comptables particulieres
au sein du budget général ou d'un budget annexe." ;

20. Considérant que ces dispositions rappellent et développent le principe de l'univer salité
budgétaire ; que ce principe répond au double souci d'assurer la clarté des comptes del'Etat et
de permettre, par la méme, un contrdle efficace du Parlement ; qu'il a pour conséquence que les
recettes et les dépenses doivent figurer au budget pour leur montant brut sans étre contractées
et qu'est interditeI'affectation d'une recette déterminée a la couverture d'une dépense
déterminée, sousréserve des exceptions prévues au second alinéa del’article 18 ;

21. Considérant, en premier lieu, que le mécanisme des prélévements sur recettes n'introduit
dansla présentation budgétaire aucune contraction qui serait contraireal’article 18 de
I'ordonnance organique ; qu'en effet, commeil a éé exposé ci-dessus, I'état A énumere et évalue
latotalité, avant préévement, desrecettes de |'Etat, puis désigne et évalue chacun des
préévements opér és, dont le total est, ensuite, déduit du montant brut de l'ensemble des recettes
; que cette présentation ne conduit pas a dissimuler une recette ou unefraction de recette de
I'Etat non plus qu'a occulter une charge; que, si, dansletableau d'équilibreinséréal’article 40,
nefigure que le montant desressour cestotales de|'Etat diminué des préeévements, sans que soit
reprise la décomposition figurant al'état A, cette présentation n'est pas contraire au principe de
non-contraction, alors surtout que I’article 40 renvoie expressement al'état A ;

22. Considérant, en second lieu, que les prélévements opérés au profit des collectivités locales ou
des communautés eur opéennes ne sont pas constitutifs d'une affectation derecettes au sensde
I’article 18 del'ordonnance du 2 janvier 1959 ; qu'en effet, le mécanisme de ces prélévements ne
comporte pas, comme I'impliquerait un systéme d'affectation, |'établissement d'une corrélation
entre unerecette de'Etat et une dépenseincombant a celui-ci ; qu'il sanalyse en une
rétrocession directe d'un montant déterminé derecettes de ' Etat au profit des collectivités
locales ou des communautés eur opéennes en vue de couvrir des charges qui incombent a ces
bénéficiaires et non al'Etat et qu'il ne saurait, dans ces conditions, donner lieu & une ouverture
de crédits dans les comptes des dépenses du budget de I'Etat ;

23. Considérant qu'il résulte detout ce qui précéde que le mécanisme des prélevements sur
recettes, qui répond a des nécessités pratiques, d'ailleursreconnues par le Parlement au cours
des années précédentes, n'est pas contraire aux dispositionsde I'article 18 ; qu'il satisfait aux
objectifsde clarté des comptes et d'efficacité du contrle parlementaire qui ont inspir é ces
dispositions ainsi que celles del'ensemble del'ordonnance du 2 janvier 1959, déslorsque ces
préévements sont, dansleur montant et leur destination, définis de facon distincte et précise
danslaloi definances, qu'ils sont assortis, tout comme les chapitres budgétaires, de
justifications appropriées, enfin qu'il n'y est pasrecouru pour la couverture de charges del'Etat
tellesqu'elles sont énuméréesal’article 6 del'ordonnance du 2 janvier 1959 ;

(..



Décision n° 98-405 DC du 29 décembre 1998
(Loi definances pour 1999)

(..

Considérant, en troisiémelieu, que si, en principe, les concours apportés par |'Etat aux
collectivités|locales en compensation d'exonérations, deréductions ou de plafonnements
d'impdts locaux constituent bien des dépenses de|'Etat, et devraient figurer au budget général
en application del’article 18 del'ordonnance précitée, de tels concour s peuvent néanmoins, sans
méconnaitre les principes d'univer salité et de sincérité budgétaires, donner lieu a un mécanisme
de prélévement sur recettes, déslors que celui-ci est, dans son montant et sa destination, défini
defacon distincte et précise danslaloi definances, et qu'il est assorti, tout comme les chapitres
budgétaires, de justifications appropriées; quetel est le cas des compensations mentionnées par
les députés requérants, qui sont intégrées dans les prélévementsretracés et évaluésal'état A
annexé a laloi definances, auquel renvoiel’article 64 delaloi déférée; quele moyen doit par
suite étreregeté;

(..



Chapitrel|l
Delanatureet dela portée des autorisations budgétaires

‘ Observations

Dans ce chapitre, figurent plusieurs procédures par lesquelles le pouvoir réglementaire peut
déroger au principe d autorisation préalable des dépenses par les lois de finances. Elles
trouvent leur fondement constitutionnel dans les « réserves» prévues au 18"™ alinéa de
I’article 34 de la Constitution. Le terme avait été inseré a cet effet , sur la demande du
directeur du Budget de I’ époque, M.Gilbert Devaux.

Par rapport aux procédures figurant au fil du 1% chapitre du titre Il de I’ ordonnance de 1959,
les nouvelles régles encadrent davantage la compétence du pouvoir réglementaire, compte
tenu du caractére dérogatoire de son intervention.

Pour le méme motif, des procédures d’information des commissions des finances du
Parlement sont désormais prévues. Elles figurent aux articles :

-10, 2°™ ainéa: motifs des dépassements de crédits évaluatifs et perspectives d exécution
annuelle sur les programmes concernés (dans le cas des crédits de la dette publique,
possibilité expressément admise par le Conseil d’ Etat, dans son avis: 3-f) ;

-12-111 :information préalable de I’ ensemble des « commissions concernées », avant décrets
de virements et transferts;

-13: avis préaable dans un délai de sept jours sur les projets de décrets d’ avance, étant
rappelé que la ratification de ces décrets doit étre demandée au Parlement dans « le plus
prochain projet de loi de finances afférent a I’année concernée ». Toutefois, en cas de
nécessité impérieuse d'intérét national, simple information (dernier alinéa) ;

-14-1, 2°™ dinéa: information préalable de I'’ensemble des « commissions concernées »,
avant décretsd annulation ;

-14-111 : information préalable sur tous actes, « quelle qu’en soit |a nature », ayant pour effet
le gel de credits.

> Le Conseil d Etat, dans son avis (3-€), a estimé: «Dés lors qu'il ne s agit pas d une
compétence propre du pouvoir réglementaire, la loi organique peut prévoir qu’il exerce cette
compétence déléguée en recueillant I’avis des commissions compétentes de I’ Assemblée
nationale et du Sénat, dans la mesure ou cette procédure de consultation serait compatible
avec l'urgence qui justifie, dans la plupart des cas, I'octroi de ces compétences au
Gouvernement. »

S agissant plus particulierement des annulations et des gels de crédits (art. 14), il a considéré
qu’ une procédure de consultation serait contraire al’article 21 C et au principe de séparation
des pouvoirs. Laloi organique prévoyant une simple information, la préoccupation du Conseil
d’ Etat parait prise en compte.

Autre novation, les modifications de crédits opérées dans le cadre de certaines procédures
seront soumises a des plafonds:

-2% des crédits initiaux pour les virements de crédits entre programmes (art. 12-1), ce qui
représente un total 38,4 milliards de francs sur la base des crédits initiaux pour 2001 (1920
milliards de francs sur le budget général, les comptes d’ affectation spéciale et les budgets
annexes);

-1% de ces crédits pour les ouvertures par décrets d avance (art. 13), soit, en 2001, 19,2
milliards;
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-1,5% des crédits ouverts par les lois de finances pour les annulations par décret (art. 14-1) ;
soit, en 2001, 1,5%des créditsinitiaux , représentant 28,8 milliards ;

-3% des credits initiaux (soit 57,6 milliards en 2001) pour les reports a |’ exercice suivant, le
plafond étant apprécié séparément pour le titre de dépenses de personnel et pour les autres
dépenses (art. 15-11).

Au-dela de ces plafonds, seule une loi de finances rectificative peut remettre en cause les
autorisations de laloi de financesinitiale.

\ Questions posées au Conseil constitutionnel \

e Lesformalitésd information ou d avis préal able des commissions parlementaires
(chargées des finances ou concernées par les mouvements de crédits), telles qu’ elles
figurent aux articles 10, 2eme alinéa, 12-111, 13, 14-1 et 14-111 portent-elles atteinte a
la séparation des domaines de laloi et du réglement résultant des articles 34 et 37 de la
Constitution ? Sont-€elles au contraire conformes al” habilitation constitutionnelle, et
justifiées par |les dérogations au principe d’ autorisation des dépenses de |’ Etat par les
lois de finances ?

e Lesplafonds de crédits concernés par certaines procédures réglementaires, rapportés
aux créditsinitiaux, tels qu'ils figurent aux articles 12-1, 13, 14-1 et 15-11 constituent-
ils une entrave au pouvoir réglementaire, ou sont-ils conformes al’ habilitation
congtitutionnelle ?

11



Article7

\ L a budgétisation par objectifs: lesmissions et les programmes

\ Textedel’ordonnance n® 59-2

Article7 (al. 2 et 3)

\ Observations

Elément le plus important de la réforme. Rapport Migaud de 1€ lecture : “ A une logique
de moyens doit succéder une logique de performance, fondée sur le triptyque: “ objectifs,
résultats, controle”.

-Dispositif de 1959 : les crédits de chaque budget ministériel sont divisés en titres qui
constituent les unités de vote du Parlement. Ils sont subdivisés en chapitres (au hombre de
848, soit une moyenne de I’ ordre de 2 Mds F) . Définis par nature ou par destination, ce sont
les unités de spécialité, que le Parlement peut amender, pour réduire leurs crédits (article 40
C) ou modifier leur nomenclature. Ils sont eux-mémes divises en articles et paragraphes,
relevant de la compétence reglementaire.

-Nouveau dispositif :* unités de vote : les missions, qui pourraient étre au nombre de 60 a 80
(cf. rapport Migaud 1%° lecture, p. 24), éventuellement interministérielles et définies par le
Gouvernement.

*unités de spécialité : les programmes et les dotations, peut-étre au nombre de 150 a 200 (cf.
méme rapport, p. 23), soit un montant moyen de I’ ordre de 10 Mds F. Ils seraient les supports
du droit d’amendement parlementaire (cf. article 47). Leur subdivision en titres serait
indicative, les crédits autres que de personnel étant fongibles en exécution.

-Les « programmes »,regroupant les crédits destinés a un ensemble cohérent d’ actions au sein
d un méme ministere, seraient associées a des objectifs. Feraient |’ objet de « dotations » les
crédits pour lesgquels la définition d objectifs serait artificielle (1.pouvoirs publics, dont le
Conseil congtitutionnel ; 2.dépenses accidentelles et imprévisibles ,cf. I’ actuel chapitre 37-95
« Dépenses accidentelles»; 3. mesures générales de rémunération, actuellement sur un
chapitre évaluatif : 31-94 « Mesures géenérales intéressant les agents du secteur public »). Les
dotations 2 et 3 font I’ objet de crédits globaux (cf. article 11).

-Du fait de la possibilité d’ amender les programmes et dotations au sein d’ une méme mission
(art. 47) , le champ du droit d’amendement serait éendu, conformément a I’ objectif de
chacune des Assemblées. En contrepartie, |’ autonomie et |a responsabilité des gestionnaires
seraient nettement renforcées (enveloppes globales, crédits fongibles). Corréativement, mise
en place de “ projets annuels de performance” (article 51) et de “ rapports annuels de
performance” (article 54).

-Remarque : mise en place d’une dotation pour le Conseil constitutionnel : cf. I, 3° alinéa:
«une mission spécifique regroupe les crédits des pouvoirs publics, chacun d’ eux faisant
I’ objet d’une ou plusieurs dotations. ». Les crédits en cause ne figureront que sur le nouveau
titre | (cf. Article 5-1-1°). Donc, transposition du systéme actuel ( titre Il et, pour chague
pouvoir public, un ou plusieurs chapitres), avec une dotation CC unique, sans indicateur de
résultats.

Rappel : Article 7, alinéa 1er, de LO 1959 : « Les crédits ouverts par les lois de finances sont
mis aladisposition des ministres (...) ».

- Nouveau texte plus complexe, mais effet identique :

8l, 1% ainéa: « Les crédits ouverts par les lois de finances (...) sont regroupés par mission

(...)»;
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81, 2°™ alinéa : « Une mission comprend un ensemble de programmes (...) ;

81, dernier alinéa: « Un programme regroupe les crédits destinés & mettre en ceuvre une action
ou un ensemble d’ actions relevant d' un méme ministére » ;

81V, 17 alinéa: « Les crédits ouverts sont mis ala disposition des ministres ».

‘ Questions posées au Conseil constitutionnel ‘

e Levote des crédits du budget général est prévu par mission, certaines des missions
pouvant étre interministérielles. Les conségquences de ce caractére interministériel sur
I’ organisation du débat parlementaire et sur lamise a disposition des
crédits respectent-elles les prérogatives du Gouvernement issues des articles 8, 20 et
21 dela Constitution ?

e AuZ2émedinéadul, quelleest laraison d' étre de la phrase : « Seule une disposition
deloi definances d'initiative gouvernemental e peut créer une mission » ?

e Est-élle conforme ala Constitution et al’ habilitation issue des articles 34 et 47 de la
Constitution ?
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Article 18

\ L es budgets annexes

\ Textedel’ordonnance n® 59-2

Article 21

\ Observations

Le maintien des budgets annexes selon le voau du Sénat pose e probléme de la conformité de
I’ existant au texte organique. Le BAPSA, en particulier, ne correspond pas a la définition
(« activité de production de biens ou de prestation de services donnant lieu au paiement de
redevances »). Il en est de méme des budgets annexes de la Légion d’ honneur et de I’ Ordre de
la Libération.

Le Conseil ne s en est pas ému jusgu’ici (cf. déc. n°82-154 DC du 28 décembre 1982 et n°91-
302 DC du 30 décembre 1991). Avec I’ adoption d’ un nouveau texte, dont la rédaction est
plusimpérative (« des budgets annexes peuvent retracer ...les seulesopérations... »).

‘ Question posée au Conseil constitutionnel

e Un budget annexe constitue une mission au sens des articles? et 47, dans le respect de
I’article 40. Un amendement d’ initiative parlementaire peut-il créer un budget annexe,
ou lui affecter une ressources en majorant ses crédits ?

‘ Jurisprudence du Conseil

Décision n° 91-302 DC du 30 décembre 1991
Loi definances pour 1992

(..

-SUR LA LIGNE 70-28 DE L'ETAT A :

Considérant que I'état A annexé alaloi de finances comporte au sein du budget annexe des
prestations social es agricoles une ligne 70-28 intitul ée " Prélévement sur le fonds de roulement” d'un
montant de 260 millions de francs;

Considérant que les auteurs de la premiére saisine soutiennent que le prélévement ainsi opéré
méconnait les prescriptions de I’ article 21 de I'ordonnance n° 59-2 du 2 janvier 1959 relatives ala
détermination des recettes et des dépenses des budgets annexes ;

Considérant que les régles applicables a l'ensembl e des budgets annexes découlent des articles 20,
21 et 22 de I'ordonnance du 2 janvier 1959 portant loi organique relative aux lois de finances ;

Considérant qu'aux termes de I’ article 20 "les opérations financiéres des services de I'Etat que laloi
n'a pas dotés de la personnalité morale et dont |'activité tend essentiellement & produire des biens ou a
rendre des services donnant lieu au paiement de prix peuvent faire I'objet de budgets annexes. Les
créations ou suppressions de budgets annexes sont décidées par leslois de finances' ; qu'en vertu de
I"article 21 "les budgets annexes comprennent d'une part, les recettes et les dépenses d'exploitation,
d'autre part, les dépenses d'investissement et |es ressources spéciales affectées a ces dépenses’ ; que,
d'aprés |’ article 22, "les services dotés d'un budget annexe peuvent gérer des fonds
d'approvisionnement, d'amortissement, de réserve et de provision" ;

Considérant que le budget annexe des prestations sociales agricoles a été institué par I article 58.1
delaloi de finances pour 1960 n°® 59-1454 du 26 décembre 1959 ; que laloi de finances pour 1960, en
insérant a cette fin un article 1003-4 au code rural, a déterminé la nature des recettes et des dépenses
gue comporte ce budget annexe ; qu'au nombre des dépenses figurent les versements au fonds de
réserve régi par I’ article 1003-5 du code rura ; que I’ article 1003-6 du méme code fixe les conditions
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de réglement, en fin d'année, des excédents de recettes ou de dépenses ; qu'il est précisé que les
excédents de dépenses sont couverts par des prélévements sur le fonds de réserve ou, a défaut, par des
avances du Trésor ;

Considérant que laréférence faite par laligne 70-28 de I'état A annexé alaloi au "fonds de
roulement” du budget annexe des prestations social es agricoles ne saurait viser que le "fonds de
réserve" dont l'institution a été prévue par I’ article 58.1 delaloi de finances pour 1960 ; qu'il suit dela
gue lamention alaligne 70-28 de I'état A d'une recette d'exploitation ne constitue qu'une simple
évaluation ; qu'en effet, eu égard aux prescriptions de |’ article 1003-6 du code rural, le montant
éventuel du prélévement sur le fonds de réserve ne pourra étre fixé qu'en fin d'année ;

Considérant que sous cesréservesd'interprétation les dispositions contestées de I' état A
annexé alaloi definances ne sont pas contraires ala Constitution ;

(..

Décision n° 82-154 DC du 29 décembre 1982
Loi definances pour 1983

(...)

28. Considérant quelesdispositions del’article 78 sont relatives au régime des prestations
familiales agricoles et ont desrépercussions sur le concoursfinancier quel'Etat apporte a ce
régime au sein du budget annexe des prestations sociales agricoles ; que, dans ces conditions, cet
article a sa place au sein d'uneloi definances; qu'il en est de méme desdispositionsdel’article
109 relatives a larépartition des cotisations qui constituent une desrecettes du méme budget
annexe.

(..
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Article 19

\ L es catégories de comptes spéciaux

\ Textedel’ordonnance n® 59-2

Article 18 (dern. Al.) et article 23

\ Observations

4 catégories au lieu de 6, par regroupement fort logique de catégories existantes.

Importante nouveauté: le dernier alinéa de I'article supprime le monopole d’initiative
gouver nementale pour procéder al’ affectation d’ une recette a un compte spécial.

L adite affectation demeure possible seulement en loi de finances.

\ Questions posées au Conseil constitutionnel

L es comptes dotés de crédits (il s agit des comptes d’ affectation spéciale et des comptes de
concours financiers) constituent des missions au sens des articles 7. Donc en vertu de |’ article
47, ce sont des charges au sens de |’ article 40 dela Constitution.

En admettant I’ affectation d’ une recette a un compte spécial par une disposition d’initiative
parlementaire, I article 19 (in fine) respecte-t-il I’ article 40 de la Constitution ?
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Chapitre IV
Des ressources et des charges de trésorerie

a) Lesdiverses dispositions des chapitres IV et V du titre Il ont-elles place danslaloi
organique, ou relevent-elles, en tout ou partie, de la compétence |égidative, voire
réglementaire ? L’ incidence budgétaire, directe ou indirecte, des normes et leur caractére
inséparable de la délimitation des opérations de |’ Etat suffisent-ils & établir |e caractére
organique de ces dispositions ?

Qu'en est-il en particulier, al’ article 26, de |’ obligation de dépdt des disponibilités des
collectivités locales (3°) et de I"interdiction d attacher une exonération fiscale aux emprunts
émis par I’ Etat (4°) ?

b) A I'article 26-3°, le |égislateur organique a-t-il épuisé sa compétence en renvoyant
auneloi de finances la définition des exceptions au principe du dépét au Trésor des fonds
libres des collectivités locales ? Ce principe est-il compatible avec celui delalibre
administration des collectivités territoriales dans les conditions prévues par laloi, figurant a
I"article 72 de la Constitution ?

c) A I'article 28, laloi organique a-t-elle défini avec une précision suffisante les

dispositions a respecter par le pouvoir réglementaire dans lafixation des reglesrelatives ala
période complémentaire ?
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TITRE 11
DU CONTENU ET DE LA PRESENTATION DES LOIS DE FINANCES

Chapitre 1%
Du principe de sincerité

Article 32

\ Leprincipedesincérité desloisde finances

\ Textedel’ ordonnance n® 59-2

\ Observations

Articleissu de lajurisprudence du Conseil (déc. n° 93-320 DC du 21 juin 1993 et notamment
n°94-351 DC du 29 décembre 1994 et n°97-395 DC du 30 décembre 1997).

Portée du principe ainsi défini :

- Cf. rapport Lambert n°37, pp. 119 ss.: M. Blanchard-Dignac, directeur du budget : «la
sincérité du projet de loi de finances initiale (...) est une obligation de moyens, mais cela ne
peut pas étre une obligation de résultat a ce stade de I’ année. Les comptes ont une obligation
de resultat. » \

Cf. rapport Migaud, 1%° lecture, p.170 : une obligation de « bonne foi ».

\ Questions posées au Conseil constitutionnel

La portée du principe de sincérité des lois de finances est-€elle définie avec une précision
suffisante ? Est-elle identique pour les différentes catégories de lois de finances ?

\ Jurisprudence du Consseil

Décision n° 93-320 DC du 21 juin 1993
Loi definancesrectificative pour 1993

(..)

. Ence qui concernel’article 10 :

Considérant qu'il est soutenu par les sénateurs, auteurs de la premiére saisine, que l'inscription en
recettes du budget général de 1993, pour un montant de 18 milliards de francs du produit d'opérations
de cession au secteur privé par |'Etat d'entreprises du secteur public, méconnait larégle posée a
I"article 16 de I'ordonnance du 2 janvier 1959, selon laquelle les recettes sont prises en compte au titre
du budget de |'année au cours de laquelle elles sont encaissées, altérant ainsi la sincérité des chiffres
contenusdanslaloi ;

Considérant que lesressources de |'Etat figurant dans leslois de finances de I'année et dans
leslois de financesrectificatives ont un caractére prévisionnel et sont prises en compte sous
forme d'évaluations ; que ces évaluations doivent tenir compte des effets économiques et
financiersdela politique que le Gouver nement entend mener ; qu'eu égard au programme de
privatisations présenté au titre del'année 1993, I'inscription en recettes prévisionnellesd'une
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somme de 18 milliards de francs n'a pas méconnu laregledel’article 16 de I'ordonnance
susviseée;

(..

Décision n° 94-351 DC du 29 décembre 1994
Loi definances pour 1995

(...)

- SUR LA SINCERITE DE LA PRESENTATION GENERALE DE LA LOI DE FINANCESET
LA MECONNAISSANCE ALLEGUEE DES DROITS DU PARLEMENT :

. En ce qui concerne les ressources prévues par I’ article 31 :

Considérant que les requérants font grief al’ article 31 de comporter un montant "irréaliste” des
recettes attendues des opérations de privatisation, faussant ainsi le total des recettes et I'équilibre
général figurant al’ article 36 de laloi déférée, de méconnaitre les régles de non affectation des
recettes et de financer massivement des charges permanentes par des recettes "incertaines' et
"temporaires” ;

Considérant que I’ article 31 prévoit, par dérogation al’article 71 delaloi de finances pour 1993,
gue les produits provenant d'opérations de privatisation seront affectés en recettes du budget général,
au-dela des huit premiers milliards de francs, lesquels viennent en recettes d'un compte d'affectation
spéciae;

Considérant que lesressources de|'Etat retracées danslaloi de finances présentent un
caractére prévisionnel et doivent tenir compte des effets économiques et financiersdela
politique que le Gouvernement entend mener ; qu'eu égard alaliste des entreprises dont la
privatisation a été autorisée par laloi susvisée du 19 juillet 1993, le Gouvernement pouvait proposer
au Parlement l'inscription au titre de 1995 de recettes prévisionnelles pour un montant de 55 milliards
de francs ; qu'en outre, la circonstance qu'au-dela d'un plafond les recettes ne soient plus affectées aun
compte d'affectation spéciale mais soient versées au budget général ne méconnait pas les régles
d'affectation de recettes a des dépenses non plus qu'aucune autre régle a valeur constitutionnelle ;

. En ce qui concerne la dissimulation alléguée de charges publiques :

Considérant que | es députés auteurs de |a saisine soutiennent que la " débudgétisation
systématique”, la sous-évaluation ou |'absence de prise en compte de nombreuses dépenses, |e recours
ades emplois en surnombre, le report de crédits d'équipement, I'insuffisance de créations d'emplois ou
de certains crédits affectent la sincérité d'ensemble des charges de laloi de finances ; qu'en susdela
mise en cause de certaines dotations budgétaires, ils visent ainsi les articles 33 et 35 de cetteloi ;

- Quant al’article 33 delaloi et au chapitre 46-40 du budget du ministére du logement :

Considérant que les requérants font valoir que I’ article 33, en augmentant le montant de la part des
recettes de TVA affecté au B.A.P.S.A., permet de diminuer la subvention de I'Etat & ce budget annexe
; gqu'en outre ils mettent en cause la diminution d'un milliard de francs de la subvention du budget
général au fonds d'aide au logement que fait apparaitre le chapitre 46-40 du budget du ministére du
logement ; que selon eux, ces dispositions ne traduisent pas la réalité des besoins de financement
public;

Considérant que les dispositions contestées qui résultent de choix de gestion du
Gouver nement ne méconnaissent aucun principe constitutionnel, ainsi d'ailleurs queles
requérants|'admettent ;

- Quant ala sous-évaluation d'autres dépenses :

Considérant que les députés, auteurs de la saisine, mettent en cause la " pratique systématique de la
sous-évaluation” de certaines dépenses ; qu'ils font grief al’ article 35 d'évaluer de fagon minorée le
montant du prélévement sur recettes opéré au titre de la participation de la France au budget des
Communautés européennes, au budget des charges communes de faire apparaitre un versement limité
a5 milliards de francs al'Union national e interprofessionnelle pour I'emploi dans|'industrie et le
commerce (UNEDIC), aux crédits d'égquipement du budget du ministére de la défense de comporter un
report de crédits de 6,5 milliards de francs ; qu'ils alléguent en outre qu'aucun crédit n'est prévu pour
tirer les conségquences du financement de " Association pour la gestion de la structure financiére" tel
qu'il résulte d'un accord passé par I'Etat avec |'Association générale des institutions de retraite des
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cadres (AGIRC) et I'Association des régimes de retraites complémentaires (ARRCO) et gu'ils
soutiennent que les crédits de I'Education nationale ne tirent pas toutes les conséquences de la"loi de
programmation du nouveau contrat pour |'école" en cours de discussion, tant en ce qui concerne les
crédits que les créations de postes ; qu'il en va de méme, selon eux, d'une disposition votée lors de
I'examen de laloi portant diverses dispositions d'ordre social ; qu'ils mettent en cause la circonstance
gue quinze magistrats seraient recrutés en surnombre ; qu'enfin ils critiquent certaines dispositions de
laloi definances rectificative pour 1994 ;

Considérant que le grief relatif al’ article 35 tenant al'absence de prise en compte des effets
financiers de I'adhésion de nouveaux pays al'Union européenne manque en fait ;

Considérant que si les requérants font grief alaloi de finances contestée de prendre en compte un
montant de subventionsinférieur & celui qui résulte de I'accord signé le 13 juillet 1993 entre |'Etat et
I'UNEDIC, cet accord a été modifié par un avenant permettant une diminution de |I'engagement
financier de I'Etat ; que dés lors ce grief doit étre écarté ;

Considérant que e report de crédits contesté, conforme aux prescriptions de |'ordonnance susvisée
du 2 janvier 1959, ne méconnait aucune régle de valeur congtitutionnelle ;

Considérant que le chapitre 46-71 du budget du ministére du travail comporte |'inscription pour un
montant de 1 617,45 millions de francs des crédits nécessaires au financement par I'Etat de l'accord
passé avec I'AGIRC et I'ARCCO le 29 décembre 1993 ; qu'en conséquence le grief tiré de ce que de
tels crédits ne figureraient pas dans laloi déférée manque en fait ;

Considérant que I'existence de recrutements en surnombre ne ressort pas de dispositions de laloi
déférée;

Considérant qu'en tout état de cause il n'incombe pas nécessairement alaloi de finances de prendre
en compte des charges provenant de textes de loi dont |'adoption n'est pas définitive ; que par ailleurs
les griefstirés de dispositions de laloi de finances rectificative pour 1994 ne sauraient étre utilement
invoqués al'encontre de laloi de finances pour 1995 ;

. En ce qui concerne la méconnai ssance alléguée des droits du Parlement :

Considérant que les députés auteurs de la saisine alléguent que les assembl ées n‘auraient pas
disposé de I'information nécessaire a l'exercice effectif de leurs pouvoirs de contrdle du fait
notamment des décal ages qu'ils ont invoqués d'une part entre laprévision initiale et laréalité des
recettes qui doivent étre pergues, d'autre part en raison de la sous-évaluation alléguée de certaines
charges; qu'il neressort pas, ainsi qu'il a été énoncé, des estimations ou charges en cause non plus que
des conditions du débat au Parlement que ce dernier n'ait pas disposé en temps utile des informations
nécessaires a l'exercice complet de ses prérogatives budgétaires conformément aux prescriptions de
I"article 32 de I'ordonnance n° 59-2 du 2 janvier 1959 ;

(..

Décision n° 97-395 DC du 30 décembre 1997
Loi definances pour 1998

(...)

- SURLESMOYENS TIRES DU CARACTERE INSINCERE DE LA LOI DE FINANCES:

6. Considérant que les députés requérants font, en premier lieu, valoir que laloi de finances aurait
da tirer les conséguences, conformément ala volonté du constituant, des dispositions de laloi de
financement de la sécurité sociale pour 1998, dans lamesure ol €lles auraient une incidence sur la
détermination du revenu imposable, sur le calcul de l'impdt sur le revenu des personnes physiques, sur
le niveau de I'épargne et sur celui des prélévements obligatoires ; que les dispositions delaloi de
financement de la sécurité sociale pour 1998 dont il n'aurait pas été tenu compte comprendraient la
substitution de la contribution sociale généralisée aux cotisations d'assurance maladie, |'augmentation
des taux de cette contribution sur les produits de I'épargne, la mise sous condition de ressources des
alocations familiales et la diminution du montant de certaines prestations familiales ; qu'il résulterait
en particulier de ce défaut de prise en compte que le rapport économique et financier, annexé au projet
deloi de finances, comporterait des indications chiffrées inexactes en ce qui concerne le montant des
prélevements obligatoires ; que la sincérité de la présentation de laloi de finances sen trouverait
affectée ;
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7. Considérant que, s'il n'incombe pas nécessairement a laloi de financesdel'année de
prendre en compte des dispositions provenant de textes deloi dont |'adoption n'est pas
définitive, il résulte toutefois destermes mémesdes articlesL.O. 111-6 et L.O. 111-7 du code de
la séeurité sociale, qui ont fixéles dates et délais d'examen delaloi definancement de la sécurité
sociale, que le légidateur organique a entendu mettre le Parlement en mesure de tenir compte,
au coursdel'examen du projet deloi definances, desincidences économiques et fiscales des
mesures figurant danslaloi de financement de la sécurité sociale ; que les documents annexés au
projet deloi definances, notamment lerapport économique et financier, doivent ainsi permettre
aux parlementairesde discuter et de voter laloi de finances en disposant desinformations
nécessaires a |'exer cice du pouvoir légidatif ;

8. Considérant, toutefois, qu'en |'espece, il résulte des documents mis ala disposition du Parlement,
comme des travaux parlementaires, que les conséguences de laloi de financement de la sécurité
sociale sur le budget de I'Etat ont été prises en compte soit dans la préparation et la présentation du
projet de loi de finances, soit au cours de son examen et dans | e texte définitivement adopté ; que, des
lors, le grief doit étre écarté ;

9. Considérant que les députés requérants alléguent, en second lieu, que certaines dépenses ne
figurent pas dans le budget général, en méconnaissance de I’ article 6 de I'ordonnance du
2 janvier 1959 susvisée ; qu'ainsi sont comptabilisées, au sein du compte d'affectation spéciale du
produit des privatisations, des dotations en capital destinées a des organismes publics qui n‘ont pas
vocation a étre privatisés, alors qu'elles devraient étre inscrites au budget général ; que le réle du fonds
d'investissement des transports terrestres et des voies navigables a été élargi en méconnaissance de ses
missions d'origine ; que des crédits devant abonder certains chapitres budgétaires du ministére de
I'économie, des finances et de |'industrie, au titre de fonds de concours, ont en réalité un caractére
fiscal et devraient figurer dans le budget général ;

. En ce qui concerne les comptes d'affectation spéciae :

10. Considérant qu'aux termes du premier ainéade I’ article 25 de I'ordonnance du 2 janvier 1959
susvisée : "L es comptes d'affectation spéciale retracent des opérations qui, par suite d'une disposition
deloi de finances prise sur l'initiative du Gouvernement, sont financées au moyen de ressources
particuliéres. Une subvention inscrite au budget général de I'Etat ne peut compléter les ressources d'un
compte spécia que s elle est au plus égale & 20 % du total des prévisions de dépenses.” ;

11. Considérant, d'une part, que les comptes d'affectation spéciale constituent une procédure
d'affectation de certaines recettes a certaines dépenses, conformément aux dispositions des articles 18,
23 et 25 de I'ordonnance du 2 janvier 1959 susvisée et qu'ils n‘ont ni pour objet, ni pour effet, de faire
échapper des recettes et des dépenses de I'Etat & |'approbation du Parlement dans le cadre de laloi de
finances;

12. Considérant, d'autre part, que le financement, par |e compte d'affectation "produits de cession
detitres, parts et droits de sociétés’, des dotations et apports a l'ensemble des entreprises publiques et
établissements publics est conforme aux prévisionsdel’ article 71 de laloi de finances pour 1993,
modifié par I’ article 62 de laloi de finances pour 1997, qui ainstitué ce compte ; que le financement
éventuel, par le compte d'affectation spéciale "fonds d'investissement des transports terrestres et des
voies navigables', des investissements et gros entretien du réseau routier national et d'une part des
dépenses entrant dans |e cadre des contrats de plan Etat-Régions, dans |e domaine des transports, ne
contrevient pas aux missions assignées a ce fonds par I’ article 47 de laloi de finances pour 1995 qui
l'ainstitué ; que les moyens invoqués doivent par suite étre rejetés ;

. En ce qui concerne les fonds de concours :

13. Considérant qu'aux termes du deuxiéme alinéa de I’ article 19 de I'ordonnance du 2 janvier 1959
susvisée : "Les fonds versés par des personnes morales ou physiques pour concourir avec ceux de
I'Etat & des dépenses dintérét public, ainsi que les produits de legs et donations attribués & I'Etat ou &
diverses administrations publiques, sont directement portés en recettes au budget. Un crédit
supplémentaire de méme montant est ouvert par arrété du ministre des finances au ministre intéresse.
L'emploi desfonds doit étre conforme a l'intention de la partie versante ou du donateur. Des décrets
pris sur le rapport du ministre des finances peuvent assimiler le produit de certaines recettes de
caractere non fiscal a des fonds de concours pour dépenses d'intérét public” ;

14. Considérant que des crédits correspondant au prélévement institué par le dernier alinéa de
I"article 5 delaloi du 17 ao(t 1948 susvisée, relative au redressement financier, ainsi qu'aux
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prélévements effectués en application des dispositions de |’ article 6 de laloi du 31 juillet 1949
susvisée, portant aménagement de la taxe locale additionnelle aux taxes sur le chiffre d'affaires, ont éé
depuis lors rattachés au budget des services financiers en application de ces lois ; que le maintien de ce
rattachement par voie de fonds de concours, aprées |'entrée en vigueur de |'ordonnance susvisée du 2
janvier 1959, n'est pas conforme aux dispositions précitées de son article 19, déslors que les recettes
de ces fonds sont en majorité de caractére fiscal ; que le maintien de ce rattachement affecte en outre
la prévision de dépenses du budget général ; que, toutefois, les dépenses en cause sont intégralement
retracées dans les comptes définitifs de I'exercice soumis au Parlement dans le cadre de laloi de
réglement, en application de I’ article 35 de I'ordonnance du 2 janvier 1959 ; que, par ailleurs, le
Parlement a pu étre informé des caractéristiques de ces fonds de concours, tant a travers I'annexe qui

en dresse, conformément al’ article 111 de laloi de finances pour 1996, |'état récapitulatif, qu'a
I'occasion des travaux de ses commissions des finances ; que, si la procédure derattachement par
voie de fonds de concours, pour ceux de ces crédits qui sont comprisdans les recettes du budget
général, conduit a affecter I'évaluation du déficit prévisionnel en loi de financesinitiale, I'atteinte
ains portéealasincérité delaloi definances ne conduit pas pour autant, en |'espéce, a déclarer
laloi déférée contraire ala Constitution ; queles créditsrelatifs aux fonds de concour s visés par
la présente requéte seront diment réintégrés, suivant les prescriptions de I'ordonnance susvisée
du 2 janvier 1959, dansle budget général del'Etat " désle projet deloi de finances pour 1999" ;
gue, dans ces conditions, le grief invoqué ne peut étre accueilli ;

(..
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Article 33

L’ appréciation de I'incidence de dispositions |égislatives ou r églementaires sur
I’ équilibre financier

‘ Textede !’ ordonnance n® 59-2

Article 1% (al. 2)

Observations

L’alinéa 2 reprend le dispositif de I'article 1%, a. 4, de la LO de 1959, en le précisant : non
plus « charges nouvelles » en cours d’ exercice, mais dispositions « susceptibles d’ affecter les
ressources et les charges de | Etat ». Mais surtout, la portée de I’ obligation est sensiblement
assouplie: elle se limite a une prise en compte a posteriori « dans la plus prochaine loi de
finances afférente a cette année», ce qui parait conforme a la jurisprudence pragmatique
adoptée par le Conseil (cf. par exemple: déc. n° 78-95 DC du 27 juillet 1978, cons. 4 a6, et
n° 86-207 DC des 25 et 26 juin 1986, cons. 37 et 38).

Questions: L’alinéa 1%, qui exige une annexe financiére ( relative aux conséquences au
titre des années N et N+1 )pour toute loi et tout décret ayant une incidence budgétaire pour
I’ Etat, entre-t-il dans le champ de I’ habilitation constitutionnelle? Est-il conforme a la
Constitution, en particulier a son article 10, relatif aux conditions de promulgation deslois ?

‘ Questions posées au Conseil constitutionnel

e Lepremier dinéadel’article 33 qui impose une annexe financiere avant publication
de toute loi et tout décret ayant une incidence financiére pour le budget est-il :

-conforme a |’ habilitation constitutionnelle ?

- conforme, s agissant deslois, al’ article 10 de la Constitution, et s agissant des actes
réglementaires, aux exigences de valeur constitutionnelles qui en régissent I’ exercice ?
- justifié par le principe de sincérité ?

e Lesdispositions du 1% alinéa sont-elles séparables ?
e Comment doit étre mis en ceuvre le deuxiéme alinéa, qui prévoit une autorisation et

une évaluation, par laloi de finances suivante, des conséquences de chacune de ces
dispositions ?

‘ Jurisprudence du Consseil

Décision n° 78-95 DC du 27 Juillet 1978
Loi complétant lesdispositionsdel’article 7 delaloi n 60-791 du 2 ao(t 1960 relative a
I'enseignement et a la formation professionnelle agricoles

(...)

En ce qui concerne la demande présentée par les députés ;

1. Considérant qu'aux termes du quatriéme alinéa de |’ article premier de |'ordonnance du 2 janvier
1959 portant loi organique relative aux lois de finances : "lorsque des dispositions d'ordre |égislatif ou
réglementaire doivent entrainer des charges nouvelles, aucun projet de loi ne peut étre définitivement
voté, aucun décret ne peut étre signé, tant que ces charges n'ont pas été prévues, évaluées et autorisées
dans les conditions fixées par |a présente ordonnance” ;
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2. Considérant quel'expression : "aucun projet deloi ne peut étre définitivement voté",
figurant au quatriéme alinéa del’article premier del'ordonnancedu 2 janvier 1959, destinée a
préciser et compléter lesdispositions dela Constitution relatives aux lois de finances, ne saur ait
étre entendue que dans le cadre des dispositions de la Constitution elle-méme et, plus
précisément, de sesarticles34 a 51 ; que doit donc étre écartée uneinterprétation littérale qui
méconnaitr ait les dispositions des articles 34 a 51 précitées et qui aurait pour effet de priver de
sanction, jusqu'a la promulgation delaloi definances del'année ou d'une deslois de finances
rectificatives afférentes a ladite année, tout ou partie du travail parlementaire et serait, comme
telle, de nature a porter atteinte aux prérogatives du Parlement ;

3. Considérant qu'aux termes du premier alinéade I’ article premier de I'ordonnance du 2 janvier
1959 portant loi organique relative aux lois de finances : "les|ois de finances déterminent la nature, le
montant et |'affectation des ressources et des charges de I'Etat, compte tenu d'un équilibre économique
et financier qu'elles définissent" ;

4. Considérant qu'il résulte du rapprochement des premier et quatrieme alinéasdel’article
premier del'ordonnance du 2 janvier 1959 avec lesdispositions des articles 2 et 16 delaméme
ordonnancerelatives au principe de l'annualité budgétaire, que I'interdiction énoncée au
guatrieme alinéa del’article premier a pour objet defaire obstacle a ce quel'équilibre
économique et financier défini par laloi desfinances del'année, modifiée, le cas échéant, par la
voie de lois de finances rectificatives, ne soit pas compromis par des charges nouvelles résultant
del'application de textes|égidatifs ou réglementaires dont lesincidences sur cet équilibre, dans
le cadredel'année, n‘auraient pu, au préalable, ére appréciées et prises en compte par une des
lois de finances susmentionnées ;

5. Considérant que laloi soumise al'examen du Conseil constitutionnel dispose, en son article 2,
gue I'application des mesures d'aide financiére qu'elle prévoit, sera, dans lalimite des crédits inscrits
chague année dans les lois de finances, conduite progressivement sur une période de cing ans a partir
du ler janvier 1979 ;

6. Considérant que I'entrée en application de cette loi étant reportée au-dela du 31 décembre 1978,
celle-ci n'entraine aucune charge nouvelle en 1978 et, par suite, n'affectera pas I'équilibre économique
et financier tel qu'il aété établi par laloi de finances pour 1978 ; qu'elle n'est pas davantage
susceptible de compromettre I'équilibre qui sera défini par les lois de finances des années ultérieures,
déslors que, commeil est précisé al’ article 2 delalai, il appartiendra, pour chacune de ces années, au
Parlement, al'occasion de I'examen du projet de loi de finances relatif aladite année, de statuer sur
I'ouverture de crédits destinés afaire face aux charges afférentes al'application de laloi dont il sagit ;

7. Considérant, enfin, qu'aux termes du dernier alinéa de |’ article premier de I'ordonnance du 2
janvier 1959 : "L es autorisations de programme peuvent étre groupées dans des lois dites "lois de
programme” ; que ce texte ne fait aucune obligation de regrouper dans une loi de programme les
autorisations de programme afférentes a |'échel onnement dans le temps de la contribution de I'Etat aux
frais d'investissement des établissements reconnus ou agréés, prévue al'alinéa 3 de |’ article 7 quater
gouté alaloi du 2 aolt 1960 par laloi soumise al'examen du Conseil constitutionnel ;

8. Considérant que, dans ces conditions, le Parlement, en adoptant définitivement laloi soumise a
I'examen du Conseil constitutionnel, n'a pas méconnu les dispositions de I’ article premier de
I'ordonnance du 2 janvier 1959 portant loi organique relative aux lois de finances ;

(.

Décision n° 86-207 DC des 25 et 26 juin 1986
Loi autorisant le Gouvernement a prendre diver ses mesur es d'or dre économique et social

(...)

. Quant au grief tiré de laviolation de I'ordonnance n° 59-2 du 2 janvier 1959 portant |oi organique
relative aux lois de finances :

36. Considérant qu'il est fait grief al’article 2 delaloi d'avoir méconnu les dispositions du
quatrieme alinéa de I’ article ler de I'ordonnance n° 59-2 aux termes duquel "lorsque des dispositions
d'ordre législatif ou réglementaire doivent entrainer des charges nouvelles, aucun projet de loi ne peut
étre définitivement voté, aucun décret ne peut étre signé, tant que ces charges n'ont pas été prévues,
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évaluées et autorisées dans les conditions fixées par |a présente ordonnance” ; qu'en effet, les charges
qui découleront nécessairement de I'application de laloi n'ont fait I'objet, avant le vote de celle-ci,
d'aucune prévision, évaluation ou autorisation ;

37. Considérant que la prohibition portée par le quatriéme alinéade I’ article 1er de I'ordonnance n°
59-2 est limitée aux mesures légidlatives ou réglementaires qui, lors de leur application, auraient pour
conséquence de compromettre |'éguilibre financier par des charges nouvelles dont I'incidence n'aurait
pu, au préalable, étre appréciée et prise en compte dans une loi de finances ;

38. Considérant que les charges financiéres éventuelles que pourront entrainer les mesures
prisesen vertu del’article 2 delaloi ne naitront de ces mesures que lorsqu'elles seront
appliquées; qu'il y aura certeslieu, avant qu'elles n'entrent en vigueur, de faire application de
la regle susmentionnée posée par le quatrieme alinéa del’article 1ler del'ordonnance n° 59-2,
mais qu'en revanchelaloi d'habilitation elle-méme peut autoriser le Gouvernement a prendre
detelles mesur es sans que les char ges qui, éventuellement, découler ont de celles-ci soient dés
maintenant prévues, évaluées et autorisées;

(..
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Chapitre |1
Des dispositions des lois de finances

Article 34

\ L econtenu delaloi definancesdel’année

‘ Textede !’ ordonnance n® 59-2

Article 2 (al. 4), article 31 et article 1% (al. 3 et 2)

Observations

- Cet important article énumére le contenu des 1° et 2° parties, dans|’ordre des articles de la
loi de finances. C'est ainsi que les dispositions relevant de I article d’ équilibre figurent aux
4°a8°dul.

- En particulier, il gjoute en 1° partie un tableau de financement du Trésor (1.-8°. Cf. déc. n°
2000-442 DC, LFI 2001, cons. 18 et 19).

-Le 2° du | ( dispositions relatives aux ressources de I’ Etat qui affectent I équilibre) est relatif
aux dispositions fiscales de 1%° partie. A comparer avec le 7°.8) du ll.

- 1l comporte, au 7° du Il, une définition plus détaillée du domaine facultatif des lois de
finances . Celui-ci comprendrait en particulier « les modalités de répartition des concours de
I'Etat aux collectivités territoriales» (11-7°-c). Cela va a I’encontre de la « jurisprudence
DGF », certes issue de décisions que le Conseil n’a pas confirmées depuis plus de 10 ans:
déc. n°82-155 DC du 30 décembre 1982 (LFR 1982), cons.15, rec. p. 91 ; déc. n° 89-268 DC
du 29 décembre 1989 (LFI 1990 ), cons. 27, rec. p. 110. Cependant, le Conseil d’ Etat (avis,4-
c) admet que les lois de finances puissent « contenir les dispositions relatives aux modalités
de la répartition des dotations de I’Etat qui sont indissociables de la détermination de ces
charges », des lors que la rédaction retenue n'attire pas dans les lois de finances « des
dispositions dont I’ objet essentiel N’ est pas financier ».

\ Questions posées au Conseil constitutionnel

a) L’énumération des dispositions des lois de finances est-elle d’ une précision
suffisante ? La définition du contenu des domaines ( 1. obligatoire ; 2. exclusif ; 3.
facultatif et partagé) est-elle cohérente ?

b) L’autorisation annuelle desimpositions de toutes natures affectées a des personnes
morales autres que I Etat (1-1°)a-t-elle saplace en loi de finances ?

c) Laloi organique peut-elle inscrire dans le domaine facultatif deslois de finances :

-« desdispositions affectant directement les dépenses budgétaires de I’ année » (11-
7°-b) ;

- «lesmodalités de répartition des concours de I’ Etat aux collectivités territoriales »
(1n-7°-c) ;

- « toutes dispositions relatives a la comptabilité de I’ Etat et au régime de la
responsabilité pécuniaire des agents des services publics » (11-7°-f)
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\ Jurisprudence du Conseil

Décision n°® 2000-442 DC - 28 décembre 2000
Loi definances pour 2001

(...)

-SURL'ARTICLE 46 :

Considérant que I’ article 46, relatif al'équilibre des ressources et des charges de I'Etat, encourrait,
selon les requérants, plusieurs griefs d'inconstitutionnalité ; qu'ils soutiennent que cet article « ne
comporte pas d'évaluation du montant des ressources d'emprunt et de trésorerie » ; qu'ainsi, laloi de
finances ne comprendrait pas les « voies et moyens qui assurent son équilibre financier » ; que ne
seraient pas respectés les principes de sincérité et d'universalité, en raison de |'affectation de recettes
au fonds de financement de la réforme des cotisations patronales de sécurité sociale, ainsi que du
caractére, selon eux, arbitraire de I'évaluation du montant des recettes du compte d'affectation des
produits de cessions de titres, parts et droits de sociétés ; que les plafonds de charges manqueraient
également alasincérité ;

Considérant qu'ainsi qu'il ressort du contenu des rapports parlementaires, le Parlement a
disposé, lorsdel'examen du projet deloi definances, desinformations auxquellesil a droit sur
le montant desressources d'emprunt et detrésorerie destinées au financement du solde général ;
guel'état A annexéal’article critiqué présente, par ligne derecettes, les voies et moyens
assurant |'équilibrefinancier ; que, commeil résulte dela décision susvisée du
29 décembre 1999, ni lesrecettes ni les dépenses du fonds de financement de la réforme des
cotisations patronales de sécurité sociale, qui n'incombent pas par nature al'Etat, ne doivent
nécessairement figurer danslaloi definances; que, compte tenu des éléments dont dispose le
Conseil constitutionnel, aucune erreur manifeste n'entache|'évaluation des recettes du compte
d'affectation spéciale précité, ni la sincérité des plafonds de chargesfixésal’article critiqué;

Considérant qu'il résulte de ce qui précéde que les griefs dirigés contre I article 46 doivent étre
rejetés;

(...)

Décision n° 82-155 DC du 30 Décembr e 1982
Loi definancesrectificative pour 1982

(...)

En ce qui concernel’article 23 :

Considérant quelesdispositionsdel’article 23 delaloi ont pour objet de modifier les
conditions de répartition entreles communes intéressées de la dotation supplémentaireinstituée
par I'article L 234-14 du code des communes ; que, comme le font valoir les auteursdela saisine,
elles ne modifient en rien le montant global de ladite dotation qui ale caractéred'un
préévement, et non d'une dépense del'Etat ; que, par suite, I'article 23 est étranger al'objet des
loisdefinances; Considérant déslorsquel’article 23 delaloi a été adopté selon une procédure
contraire ala Constitution ; En ce qui concernel’article 24 : Considérant que, si les dispositions du
paragraphe Il de |’ article 24 delaloi n'ont pas en elles-mémes un objet fiscal, elles prévoient
I'affectation partielle a des emplois d'intérét général de certaines sommes en contrepartie du bénéfice
d'un régime fiscal particulier défini par le paragraphe | ; que les dispositions des deux paragraphes sont
étroitement liées les unes aux autres et que leur ensemble peut donc faire I'objet des dispositions d'une
loi de finances; qu'ains la critique dirigée contre le paragraphe |1 de |’ article 24 ne saurait étre retenue
; En ce qui concerne |’ article 31 : Considérant que, dans ses deux alinéas dont les dispositions sont
indivisibles, I article 31 tend a permettre aux sociétés Usinor et Sacilor de bénéficier pour leurs
emprunts sous forme d'obligations convertibles d'une bonification d'intéréts plus élevée que celle qui
serait possible en vertu des dispositions |égidlatives en vigueur ; que I'octroi d'une telle dérogation qui
impose des charges a I'Etat n'est pas étranger aux objets d'une loi de finances ; qu'ainsi la critique
adressée al'alinéa ler del’article 31 delaloi ne saurait étre retenue ;

(..
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Décision n° 89-268 DC du 29 décembre 1989
Loi definances pour 1990

(..

. En ce qui concerne les moyens tirés de ce que les articles 47-V111 et 120 ont un contenu étranger a
celui imparti aux lois de finances :

26. Considérant que les sénateurs auteurs de |a deuxieme saisine et les députés auteurs de la
premiére saisine soutiennent, les premiers, que le paragraphe VIII del’ article 47 et, les seconds, que
I"article 120, ont un contenu étranger a celui imparti aux lois de finances ;

27. Considérant, d'une part, que les dispositionsdu paragraphe V11l del’article 47 delaloi
ont pour objet de modifier les conditions derépartition entre les communesintéresséesde la
dotation globale de fonctionnement instituée par laloi n° 79-15 du 3 janvier 1979 ; qu'ellesne
modifient pas|e montant global de ladite dotation qui a le caractéred'un préévement sur
recettes, et non d'une dépense del'Etat ; que, par suite, I'objet du paragraphe VIl del article
47 est étranger a ceux qui peuvent seulsrelever d'uneloi definancesen vertu des dispositions de
I"article premier del'ordonnance portant loi organiquen® 59-2 du 2 janvier 1959 ;

28. Considérant, d'autre part, que I’ article 120 de laloi interdit a un comptable public principal
nommé membre de la Cour des comptes d'exercer, sil est constitué en débet, une activité
juridictionnelle jusgu'a ce qu'il ait recu quitus ; qu'une telle mesure n'a pas pour but d'organiser
I'information et le contréle du Parlement sur la gestion des finances publiques ; qu'elle se borne a
définir lasituation de I'intéressé au sein de la Cour des comptes sans lui "imposer... des responsabilités
pécuniaires’ au sens du deuxiéme alinéade |’ article premier de I'ordonnance organique précitée ;
guainsi, | article 120 est étranger al'objet deslois de finances ;

29. Considérant des lors que le paragraphe V111 de |’ article 47 et I’ article 120 ont été adoptés selon
une procédure contraire ala Constitution ;

(...)

Décision n° 99-424 DC du 29 décembre 1999
Loi definances pour I'année 2000

(..
SURL’ARTICLE 113:

Considérant qu'aux termes de cet article : « Afin de maintenir le contrdle parlementaire, tous les
projets, quel que soit leur montant, financés dans la zone de solidarité prioritaire sur les crédits
figurant au budget du ministére des affaires étrangéres et qui relevaient de la compétence du Fonds
d'aide et de coopération au 31 décembre 1999 ne peuvent étre mis en oeuvre par le ministere qu'aprés
I'accord préalable du comité directeur du Fonds d'aide et de coopération ou de I'organe de décision qui
lui sera substitué, au sein dugquel continueront a siéger des représentants de chague assemblée » ; que
ces dispositions, exclusivement relatives a une procédure de décision relevant du pouvoir exécutif, ne
sont pas au nombre de celles qui, conformément al’ article premier de I'ordonnance du 2 janvier 1959
susvisée, peuvent trouver leur place dans une loi de finances ; qu'il suit delaquel’article 113 a été
adopté selon une procédure contraire ala Constitution ;

(..

Décision n° 2000-442 DC - 28 décembre 2000
Loi definances pour 2001

(..
- SUR LES DISPOSITIONS ETRANGERES AU DOMAINE DES LOIS DE FINANCES:

Considérant que I’ article 70 insére dans le code général des collectivités territoriales deux articles
nouveaux ; qu'il résulte de ces derniers que les communes et |es départements peuvent attribuer des
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subventions de fonctionnement respectivement aux structures communales ou intercommunales des
organisations syndicales représentatives et aux structures départementales des mémes organisations ;

Considérant que I’ article 85 modifie I’article L. 722-20 du code rural ; que cette modification vise &
étendre aux personnels non titulaires de I'établissement public « Domaine de Pompadour » dont les
contrats ont été transférés al'établissement public « Les Haras nationaux » le régime de protection
sociale des salariés des professions agricoles ;

Considérant que I’ article 86 modifie I’ article L. 142-2 du code de I'urbanisme ; qu'il en résulte une
nouvelle définition de |'utilisation qui peut étre faite du produit de la taxe départemental e des espaces
naturels sensibles ;

Considérant que ces dispositions ne concernent pas la détermination des ressources et charges de
I'Etat ; qu'elles n'ont pas pour but d'organiser I'information et e contrdle du Parlement sur la gestion
des finances publiques ou d'imposer aux agents des services publics des responsabilités pécuniaires ;
gu'elles n'ont pas davantage le caractére de dispositions d'ordre fiscal ; qu'enfin, elles n'entrainent ni
création ni transformation d'emplois au sens du cinquiéme alinéade I’ article 1% de I'ordonnance du
2 janvier 1959 susvisee ; qu'aingi, les articles 70, 85 et 86 de laloi déférée sont étrangers au domaine
desloisdefinances; qu'il suit de la que ces articles ont été adoptés selon une procédure contraire ala
Constitution ;

(..)
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TITRE IV
DE L'EXAMEN ET DU VOTE DESPROJETS DE LOI DE FINANCES

Chapitre ler
Du projet deloi definancesdel’annee
et desprojetsdeloi definancesrectificative

Article 39

\ Ledépbt du projet deloi definancesdel’année et des ses annexes

‘ Textedel’ ordonnance n® 59-2

Article 38 (al. 1%)

‘ Observations

Simple reprise du 1 alinéade |’ actuel délai de dépot du PLF et des“ bleus”.
Au 2°™ alinéa, ajout d’un délai pour chagque “ jaune” (annexes générales, simples documents
d information) : 5 jours avant I’ examen des crédits concernés.

Au 1% alinéa, la 2° phrase (renvoi a la Commission des finances), est-elle conforme a la
Congtitution, dont I'article 43 de pose le principe de commissions spéciales (a. 1%), et
prévoit, adéfaut, le renvoi aux commissions permanentes (al. 2)?

\ Questions posées au Conseil constitutionnel

o Ledéai prévu au deuxieme alinéade I’ article 39 constitue-t-il une injonction ? Quelle
peut en étre la sanction ?

o Congtitutionnalité du renvoi automatique a la commission chargée des finances de
chaque assembl ée ?

\ Jurisprudence du Conseil

Décision n° 82-154 DC du 29 décembre 1982
Loi definances pour 1983

(..

1. Considérant que les auteurs de la saisine soutiennent que laloi de finances pour 1983 aurait été
adoptée en violation des dispositions de |’ article 38 de I'ordonnance du 2 janvier 1959 au motif que
certaines annexes explicatives, qui en vertu de |’ article 32 doivent étre jointes au projet de loi de
finances, n'auraient été distribuées que le 9 octobre 1982, soit quatre jours apres la date a lagquelle elles
auraient da I'étre ;

2. Considérant qu'en prévoyant que les documents annexés au projet deloi de finances
doivent étremisaladisposition desmembresdu Parlement au plustard le premier mardi
d'octobre, I’article 38 del'ordonnance a pour objet d'assurer leur information en temps utile
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pour leur permettre de se prononcer sur leprojet deloi definances dansles délaisprévusa
I’article 47 dela Constitution ;

3. Considérant que le retard invoqué, ale supposer établi, n'a pu avoir pour effet de priver le
Parlement de I'information alaquelle il adroit pendant toute la durée du délai dont il dispose pour
I'examen de laloi de finances; que, dés lors, le moyen ne saurait étre retenu ;

(..

Décision N° 97-395 DC du 30 décembre 1997
Loi definances pour 1998

(...)
- SUR LA PROCEDURE LEGISLATIVE:

2. Considérant que les auteurs de la saisine soutiennent que laloi de finances pour 1998 a été
adoptée selon une procédure non conforme aux exigences constitutionnelles, au motif que le délai
prévu al’article 38 de I'ordonnance du 2 janvier 1959 susvisée, relatif au dépbt du projet deloi et des
annexes qui doivent I'accompagner, n'aurait pas été respecté ;

3. Considérant qu'en prévoyant gque le projet de loi de finances et |es documents qui lui sont
annexés doivent étre mis ala disposition des membres du Parlement au plus tard le premier mardi
d'octobre, I’ article 38 de |I'ordonnance précitée a pour objet d'assurer leur information en temps utile
pour leur permettre de se prononcer sur le projet de loi de finances dans les délais prévus al’ article 47
delaConstitution ;

4. Considérant queleprojet deloi definances a été dépose sur le bureau del'Assemblée
nationale le 24 septembre 1997 ; que, si le dép6t officiel des annexes explicatives accompagnant
le projet deloi definancesest intervenu le 11 octobre 1997, soit quatrejoursapreésle déai fixé
par I'article 38 del'ordonnance, il est constant que I'ensemble des documents mentionnés au
premier alinéa de cet article était ala disposition des parlementaires avant le premier mardi
d'octobre;

5. Considérant queleretard invoqué n‘a donc pu avoir pour effet de priver le Parlement de
I'information a laquelleil adroit pendant toute la durée du délai dont il dispose pour |'examen
delaloi definances; que, déslors, le moyen ne saurait éreretenu ;

(..
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Article41

Ladiscussion du projet deloi definancesde|l’année apréslevote sur le projet deloi de
réglement

‘ Textede !’ ordonnance n® 59-2 ‘

‘ Questions posées au Conseil constitutionnel ‘

L e vote obligatoire en premiére lecture par chague assembl ée sur e projet de loi de réglement
préalablement ala mise en discussion du projet de loi de finances de I’ année respecte-t-il :

- ledroit d'initiative du Gouvernement prévu al’ article 39 de la Constitution,
- lesregles de fixation de |’ ordre du jour fixées a son article 48,
- laliberté de vote des assembl ées ?

Entre-t-il dans|e champ d’ habilitation ?

Trouve-t-il sasanction dans |’impossibilité d’ entreprendre I’ examen de laloi de finances de
I’ année suivante dans la censure de celle-ci par le Conseil ?
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Chapitre 11
Dispositions communes

Article 47

L’exercice du droit d’ amendement

Textedel’ ordonnance n°® 59-2

Article 42

Observations

-Par rapport a I'article 42 de I’ordonnance de 1959, le droit d’amendement est élargi. Cet
élargissement porte sur la possibilité de compensation de charges, pour les amendements de
crédits. Le probléme est d opportunité ( équilibre des ingtitutions ) autant que de
constitutionnalité (conformité aux articles 34, 40 et 44).

-L’article 42 L.O. était plus restrictif que I'article 40 C. Aprés avoir posé un principe
dinterdiction, il définissait comme amendements recevables ceux ayant une incidence
positive sur les finances publiques, ou les amendements de contrdle ; il paraissait en outre
s appliquer auss au Gouvernement, ce qui aboutissait a des conséquences absurdes. Le
Conseil a été conduit a le considérer comme une disposition d’ application de I'article 40 C
(déc. n° 80-126 DC du 30 décembre 1980, LFI 1981, cons.19 ), harmonisant ainsi en grande
partie leurs champs d’ application respectifs.

-Le premier alinéa du texte est une simple disposition interprétative de la notion de « charge »
au sens des articles 34 et 40 C., ce dernier définissant les amendements irrecevables .

-La charge publique doit s entendre de la mission ou du compte annexe. Cette interprétation
ne concerne que les « amendements s appliquant aux crédits», et non pas, par exemple,
ceux relatifs aux articles rattachés, qui ne modifient pas les crédits. Pour ces amendements et
pour eux seuls, la compensation, jusqu’ici absolument interdite, est admise au sein de la
mission. Elle sera par exemple possible entre programmes différents, sous réserve d'une
motivation explicite (2°™ alinéa). Cette disposition est présentée ( rapport Migaud, p.263 )
comme la contrepartie de la globalisation des crédits (passage de 850 chapitres a 150 ou 200
missions ) : a défaut , le Parlement ne pourra que ratifier ou rejeter en bloc les demandes de
crédits, rendant vain tout contréle a posteriori de la dépense.

-Sagissant des “ cavaliers”, pas de nouveauté significative. L’article 40 C continue a
s appliquer aux amendements parlementaires. Ceux-ci devront étre conformes a I’ ensemble
des dispositions de la loi organique (3°™ alinéa), sous peine d’irrecevabilité. La protection du
domaine constitutionnellement garanti des lois de finances sera donc mieux fondé
gu’ actuellement.

Questions posées au Conseil constitutionnel

e Ladisposition interprétative du premier alinéadel’ article 47, propre aux
amendements sur les projets de lois de finances, a-t-elle sa place en loi organique ?
Est-elle conforme al’ article 40 de la Constitution ?

e Letroisieme alinéa peut-il soumettre larecevabilité de tout amendement au respect de
I”ensemble de laloi organique ?
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o Lesdispositions des deuxieme et troisieme alinéas doivent-elles étre regardées comme
applicables aux amendements du Gouvernement comme des parlementaires ?

‘ Jurisprudence du Conseil

Décision n° 80-126 DC du 30 Décembre 1980
Loi definances pour 1981

(...)

En ce qui concernel’ article 59 :

Considérant que cet article dispose gue le montant maximal des ressources fiscales par habitant que
chaque établissement public régional peut percevoir évoluera annuellement, dans lalimite d'un
maximum de 20 p 100, comme l'indice de laformation brute de capital fixe des administrations
publiques ; gu'il prévoit, en outre, que ce montant maximal serafixé chaque année par décret ;

Considérant, en premier lieu, que les auteurs de la saisine soutiennent que I’ article 59 contrevient a
I’ article 34 de la Constitution en ce qu'il laisse au décret le soin de fixer ce montant maximal ;

Considérant qu'il résulte des dispositions ci-dessus rappel ées que ce décret n'interviendra pas pour
arréter une regle, qui est posée par laloi elle-méme, mais se bornera a constater le résultat du calcul
gue cette regle implique ; que, déslors, en prévoyant l'intervention d'un décret, I article 59 n'a pas
méconnu |’ article 34 de la Constitution ;

Considérant, en second lieu, que les auteurs de la saisine font valoir que le dernier alinéadu
paragraphe | del’article 59 qui édicte lalimitation a 20 p 100 de |la progression annuelle du montant
par habitant des ressources fiscal es inscrites au budget de chague établissement public régional, et qui
est issu d'une initiative parlementaire, aurait été adopté en méconnaissance de I’ article 42 de
I'ordonnance du 2 janvier 1959 portant loi organique relative aux lois de finances ;

Considérant qu'aux termes de cet article "aucun article additionnel, aucun amendement a un projet
deloi de finances ne peut étre présenté, sauf Sl tend a supprimer ou aréduire une dépense, a créer ou
aaccroitre une recette ou a assurer le contrdle des dépenses publiques” ;

Considérant que le réglement del'Assemblée nationale en sesarticles 92, 98 et 121 et celui du
Sénat en son article 45, dont les dispositions ont été déclar ées conformes a la Constitution par le
Conseil constitutionnel, organisent un contrdle de la recevabilité des articles additionnels et
amendementsau regard del’article 42 del'ordonnance du 2 janvier 1959 et que ce contréle est
exer cé par desinstances propres a chacune des assemblées selon lesrégles mémes qui valent
pour lesdemandesd'irrecevabilité présentées au titre del’article 40 de la Constitution ; que,
dans ces conditions, I'irrecevabilité prévue par I'article 42 del'ordonnance du 2 janvier 1959,
qui répond aux mémes préoccupations que I’ article 40 de la Constitution et nefait qu'en
appliquer lesdispositions en matiére delois de finances, ne peut éreinvoquée devant le Consell
constitutionnel que si elle a été soulevée devant le Parlement ;

Considérant qu'il est constant que I’ article 59 de laloi de finances pour 1981 n'a pas fait I'objet au
cours de la procédure parlementaire d'une demande d'irrecevabilité en application de I’ article 42 de
I'ordonnance du 2 janvier 1959 ; qu'en particulier, aucun des députés signataires de |a saisine adressée
au Conseil constitutionnel n'afait usage en ce sens de la faculté qui lui était donnée par le cinquieme
alinéade |’ article 92 du reglement de I'Assemblée nationale ; que, dés lors, I'irrecevabilité instituée par
I’ article 42 de I'ordonnance du 2 janvier 1959 ne peut étre directement invoquée devant |e Consell
congtitutionnel al'encontre de la disposition critiquée par les auteurs de lasaisine ;

(..)

Décision n° 96-381 DC du 14 octobr e 1996
Résolution modifiant le reglement du Sénat

(..
SUR L’ARTICLE 2 DE LA RESOLUTION :

Considérant que I’ article 2 compléte |’ article 45 du réglement du Sénat par trois alinéas ;




Considérant que les deux premiers déterminent |es conditions dans lesquelles est constatée
I'irrecevabilité des amendements aux projets de loi de financement de la sécurité sociale au regard du
domaine de cesloistel que défini par I’article L.O. 111-3 du code de la sécurité sociae ; que ces
conditions sont identiques a celles qui sont prévues par lesalinéas 1 et 12 de |’ article 45 du réglement
pour I'application de I’ article 40 de la Constitution, lacommission des affaires sociales exercant les
responsabilités qui sont dévolues ala commission des finances en application de ces derniéres
dispositions ; que dées lors les deux premiers alinéas de I’ article 2 doivent étre regardés comme
conformes ala Constitution ;

Considérant que le troisiéme alinéa prévoit |'application de la méme procédure que celle instituée
par ces deux premiers alinéas aux propositions de |ois déposées par les sénateurs ; que cette
disposition qui doit étre entendue sans préjudice de |'application des prescriptions de |’ article 24 du
reglement n'est pas dés lors contraire ala Constitution ;

(...)

Décision n° 99-419 DC du 9 novembre 1999
Loi relative au pacte civil de solidarité

Considérant, en second lieu, que les députés auteurs de la premiére saisine soutiennent que la
proposition deloi était également irrecevable en raison de ses effets sur les charges publiques ; quiils
font valoir que I'exigence d'un enregistrement du pacte civil de solidarité faisait peser " sur les
autorités chargées d'assurer alafois cet enregistrement et la gestion des divers droits qui Sy
rattachent " une aggravation de charges directe et certaine ;

Considérant que I'augmentation des dépenses pouvant résulter, pour les services compétents, des
taches de gestion imposées par la proposition de loi n'était ni directe, ni certaine ; qu'en conséquence,
c'est abon droit que la proposition de loi n'a pas été déclarée irrecevable en raison de son incidence sur
les charges publiques;

Considérant qu'il résulte de ce qui précéde que laloi n'a pas été adoptée en méconnaissance de
I"article 40 de la Constitution ;

Décision n° 91-292 DC du 23 mai 1991
Résolution modifiant les articles 43, 44, 81, 83, 87, 91, 103 & 108, 126, 127 et 146 du réglement de
I' Assembl ée nationale

(...)

- Quant al'application de I article 40 de la Constitution :

8. Considérant que I’ article 40 de la Constitution dispose que : "L es propositions et amendements
formulés par les membres du Parlement ne sont pas recevables lorsque leur adoption aurait pour
conséquence soit une diminution des ressources publiques, soit la création ou I'aggravation d'une
charge publique” ;

9. Considérant que le respect de I’ article 40 exige qu'il soit procédé a un examen systématique de la
recevabilité, au regard de cet article, des propositions de loi formulées par les députés et cela
antérieurement al'annonce de leur dép6t et par suite avant qu'elles ne puissent étre imprimées,
distribuées et renvoyées en commission, afin que soit annoncé le dépdt des seules propositions qui, a
I'issue de cet examen, n'auront pas été déclaréesirrecevables;

10. Considérant que I’ article 2 de la résolution n'est pas contraire a ces exigences des lors que
demeurent applicables les prescriptions du troisiéme alinéa de I’ article 81 du réglement ; gu'en vertu
de ce texte les propositions de loi sont transmises au bureau de I'Assemblée ou a certains de ses
membres délégués par ui acet effet et "lorsque leur irrecevabilité au sensdel’article 40 de la
Constitution est évidente, le dépdt en est refusé” ; que les propositions de loi déposées dans l'intervalle
des sessions ne sauraient étre soustraites au controle aingi institué ;
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(..)

Décision n°® 91-301 DC du 15janvier 1992

Résolution rendant le réglement du Sénat confor me aux nouvelles dispositionsdel’article 6 de
I'ordonnance n® 58-1100 du 17 novembre 1958, relatif aux commissions d'enquéte et de contrble
parlementaires et modifiant certains de sesarticles en vue d'accroitre I'efficacité des procédures
en vigueur au Sénat

(...)

.Quant al'application de I’ article 40 de la Constitution :

Considérant que I’ article 40 de la Constitution dispose que : "Les propositions et amendements
formulés par les membres du Parlement ne sont pas recevables lorsque |eur adoption aurait pour
conséquence soit une diminution des ressources publiques, soit la création ou I'aggravation d'une
charge publique” ;

Considérant que le respect de I’ article 40 exige qu'il soit procédé a un examen systématique de la
recevabilité, au regard de cet article, des propositions de loi formulées par les sénateurs, et cela
antérieurement aleur dépdt, et par suite avant qu'elles ne puissent étre imprimeées, distribuées et
renvoyées en commission, afin que soit annoncé le dépbt des seules propositions qui, al'issue de cet
examen, n'auront pas été déclaréesirrecevables ;

Considérant que larédaction nouvelle de I’ article 24 du réglement n'est pas contraire a ces
exigences dés lors que demeurent applicables tant |es prescriptions du deuxiéme alinéa du méme
article qui rappellent les exigences de I’ article 40 de la Constitution que les dispositions du quatriéme
alinéade I’ article 24 du reglement qui donnent mission au bureau du Sénat ou a certains membres
désignés par lui a cet effet d'étre juges de larecevabilité des propositionsdeloi ;(...)
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TITREV
DE L'INFORMATION ET DU CONTROLE SUR LES FINANCES
PUBLIQUES

\ Questions posées au Conseil constitutionnel

a)

b)

d)

Valeur organique des diverses dispositions des articles 48 a 60 ?

L’ article 49 sur les questionnaires budgétaires a-t-il le caractére d’ une injonction au
Parlement et au Gouvernement ? Quelle peut étre la sanction du défaut de respect des
délais prévus ?

A I'article 51, le défaut de présentation des divers documents joints au projet de loi de
finances, voire leur caractére incomplet sont-ils toujours de nature a entacher la
conformité ala Constitution de laloi de finances ? Mémes questions pour I’ article 54,
relatif aux lois de réglement.

A I'article 52, quel est le sens du 2eme alinéa, qui prévoit I’ évaluation financiere « de
chacune des dispositions, de nature |égislative ou réglementaire, envisagées par le
Gouvernement », en matiére de prélévements obligatoires ?
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Article 58

Lamission d’assistance dela Cour des comptes au Parlement

Textedel’ ordonnance n® 59-2

Observations

Article nouveau destiné ala mise en cauvre du dernier alinéade |’ article 47 C : « La Cour des
comptes assiste le Parlement et le gouvernement dans le contréle de |’ exécution des lois de
finances . ». Il prévoit plusieurs obligations nouvelles pour la Cour, notamment celles :

-de transmettre le projet de son programme de contrdles aux présidents et rapporteurs
généraux des commissions de finances, qui donnent un avis dansles 15 jours(1® alinéa) ;

-de répondre aux demandes d’ assistance et d enquétes, les conclusions des enquétes devant
étre communiquées dans les 8 mois.

Questions posées au Consell constitutionnel

e Lelerdinéa, d une part, lesautres dispositions d’ autre part, portent-ils atteinte a
I"indépendance d' une juridiction ?

e L’article 58 excede-t-il le cadre de lamission d’ assistance du Parlement prévue au
dernier alinéade |’ article 47 de la Constitution ? Reléve-t-il de I’ habilitation prévue au
ler dinéadu méme article ?

Jurisprudence du Conseil

Décision n°® 96-379 DC du 16 juillet 1996
Loi organiquerélative aux lois de financement dela sécurité sociale

(...)

- SURL'ARTICLE 2 DE LA LOI ORGANIQUE :

Considérant que cet article insére deux nouveaux articles dans le code desjuridictions financiéeres ;
guelel introduit un article L.O. 132-3 ci-dessus évoqué prévoyant |'établissement par la Cour des
comptes d'un rapport annuel sur I'application des lois de financement de la sécurité sociale remis au
Parlement dés qu'il aété arrété ; que, relatif a un document dont laloi prévoit qu'il doit érejoint au
projet de loi de financement de la sécurité sociale de I'année, il présente un caractére organique ;

Considérant quelell inséereun article L. 132-3-1 disposant que la commission parlementaire
compétente peut saisir la Cour des comptes de toute question relative a l'application desloisde
financement et lui demander de procéder dans ce cadre a des enquétes sur les organismes
soumis a son contréle ; que cette disposition n'est pas spécifiquement liée aux conditions dans
lesquelles sont votées les lois de financement de la sécurité sociale ; que déslorselle nerevét pas
un caractére organique;

Considérant que lel et le |l ont été pris dans e respect du dernier alinéadel’ article 47-1 de la
Constitution aux termes duquel "la Cour des comptes assiste |e Parlement et le Gouvernement dansle
contrdle de I'application des lois de financement de la sécurité sociale” et ne méconnai ssent aucune
autre disposition constitutionnelle ;

(..

38



Décision n° 93-327 DC du 19 novembre 1993
Loi organique sur la Cour dejustice dela République

(...)

-SURLETITREIII :

. Encequi concernel’article 35 :

Considérant quel’article 35 dispose en vue d'assurer la continuité du fonctionnement des
organesrégispar laloi quelesmagistratsala Cour de cassation, les conseillersd'Etat et les
conseillersmaitresala Cour descomptes qui ont été désignés pour lescomposer en ces qualités
continuent a exer cer leursfonctionsjusqu'au terme de leur mandat, en qualité de membres
honoraires desinstitutions dont ilsrelevaient ; que cette disposition n'est pas de nature a porter
atteinte a I'indépendance des or ganes concer nés ; que, dans ces conditions, elle ne contrevient
pasalaConstitution ;

(..
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Article 59

\ L a cessation des entraves aux missions de contrdle et d’ évaluation \

\ Textedel’ordonnance n® 59-2 \

Observations \

- Faute de pouvoir obtenir des renseignements « au terme d'un délai raisonnable », dans
le cadre d’une mission de contrdle et d’ évaluation, possibilité pour les présidents de
commission des finances de demander « alajuridiction compétente, statuant en référé,
de faire cesser cette entrave sous astreinte ».

- Remarque: les pouvoirs des rapporteurs spéciaux sont actuellement protégés par des
dispositions pénales (100.000 F d’amende ; dernier alinéa de |’ article 164-1V de |’ ord.
du 30 déc. 1958), qui N’ ont jamais été utilisées.

- Digpositif comparable a celui issu de laloi du 16 juillet 1980, codifiée en 1995, qui
ouvre la possibilité au juge administratif d’ obliger sous astreinte une personne morale
de droit public a assurer I’ exécution d’ une décision de justice. Le régime est alors, non
pas pénal, mais du ressort de lajuridiction administrative.

\ Questions posées au Conseil constitutionnel \

e Cet article respecte-t-il le principe de la séparation des pouvairs et les dispositions des
articles 49 et 50 de la Constitution qui organisent les rapports entre pouvoirs exécutif
et |égidatif ?
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