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INTRODUCTION

-

Le cours de cgette amnée sera consacré au budget
en général et plus partieuliérement au budget fram-
gais. - :

I1 n'est pas nécessairs de justifier longuement
le choix de ce sujet, ni d'en souligner l'actualité,

_ Depuis la guerre qui en a renouvelé i'agpect, le pro-
bléme budgéteire est passé au premier plan des préog¢- .
t ; cupations politigue. On a pu croire, aux environs e

& - 1925 - 1926, que les difficultés en étaient enfin o ri
i surmontées dans la plupart des grends peys. Hais la
~\_crise économique, depuis 1929, est venue le rouvrir
\\\; et il se présente & nous, 4 1l'heure actuelle, sone /&
o, une forme peut-8tre plus critique que jamais. I1 se

pose & toutes nations, quels que’ soient leurs régimer -
politiques, que le pouvoir y soit aux mains d'ume as-
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 La définition
donnée par le
iécret sur la

comptabilité

‘ublique.

:Srigine du nom
' budget.

- "Déoret portant réglement général sur la comptabil ité |

semblée, d'un premier ministre, d*un président ou et
un dictateur et réclame partout des solutioms faute®
desquelles les pires catastrophes seraient & redoute
On a méme pu soubenir que si 1'évolution des peuplef
modernes devait les orienter de plus en plus vers
un systéme d'économie dirigée, auquel beaucoup d'en
eux, sinon tous, paraissent tendre aujourd'hui, 1'im
portance du probléme budgétaire s'en trouverait ency
accrue, car il n'est pas possible de concevoir un pi
d'économie dirigée, comme, pa? cxemple, le fameux pi
quinquennal soviétique, qui ne suppose & sa base un:
progremme de financement, c'est-i-dire qui n'impligl
comme condition easentielle de réslisation, un pro-f
gramme budgétaire. : b
Les legons de ce cours auront donc pour objet eg
qu'on appelle aujourd'rui le "droit budgftaire” et
qu'on appelait sutrefois la "comptabilité publique's

publique”, tel est encore le titre du fameux déeret d
31 Mei I862, qui a codifié les principes du droit bud
gétaire frangais, et 4 qui nous sllons préeisément
demander la définition du budget avant de rechercher
les origines et 1l'évolution du droit budgétaire moder=
ne. : ;

La définition du budget.:

‘Lo ‘déeret du 3I Mai I862 définit ainsi le budget
—dans son article 6 : "Le budget est 1'acte par lequel =
| sont prévues et autorisées les recettes ot les dé-
~ penses annuelles de 1'Etat ou des autres services 'que

les lois assujettissent aux mémes régles”. o

Cotte définition. implique, dans sa derniére par--
tie, ol elle fait allusion "aux autres services qué
les lois assujettissent aux mémes régles”, que les
régles de la comptabilité publigue intéressent, nom =
seulement le budget de 1'Etat, meis aussi les budgets
d'eutres personnes de droit public. En effet, le dé-
oret, en dehors de la comptabilité de 1'Etat, traite.
‘dans des dispositions qui sont d'ailleurs devenues' p
que toutes caduques,de la comptabilité des départes
ments et des communes, de celle des colonies et d
comptabilité de ce qu'il appelle "les établisseme
de bienfaisance et d'utilité publique”.

Pour le moment; nos explications concerneront
uniquement le budget de 1'Btat.

Avant de revenir aux termes de la définition av
get, telle que nous la domne le décret du 31 Mai
arr8tons-nous un instant sur le mot méme de "buc
Le mot "budget" est un mo% englais, peut-Stre méme
d'un viegx mot francais, qui’désigne um ‘'sac ou une
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valise de cuir.) C'est dans une valise de cette es=-
péce que le tréscrier du Roi d'Angleterre, prédéces~
seur du Chancelier de l'Behiquier, apportait aux com:
munes les documents concernant les besoins ds l'Vtat
et la situation des ressources publiques. |
Le trésorier cuvrait cette valise pour en ex=- *
traire les documents financiers et les présenter &
1%issemblée, de telle sorte que l'expression " ouwri
le budget" = opening the budget - est encore employé
en Angleterre pour exprimer ce gue nous appélons
' présenter le budget ". C'est 4 l'occasion du proje
de budget présenté en 1733 par Walpole, qu'un pamphle
gui en critiquait séveérement les dispositions, fub
distribué sous le titre " The budget opened" et & pa
tir de cette date, la denomlnatlon de budget" devin
d'usage courant en Angleterre.
En Frence, il feut attendre jusqu's une loi d
2 Vent8se an XIII, relative sux finances de 1'an Xl
pour voir employer, comme synonyme d'éveluation des
recettes et des dépenses, ce terme de budget qui nc
venait d'Angleterre. On n'en trouve plus trace jusgi

“ 14 Ffin du Premier Empire. Mais en I8I4, la Constitu=

tion sénatorialé du 6 Avril, dans son artlcle 6,2 0
dicte que "le budget de chague année sera présenté
au Corps Législatif et au Sénat". L'acte additionnel
aux constitutions de 1'Zmpire du 22 Avril 1818, dans
son article 37, confére un droit de priorité & la
Chambre des représentants, quant au "budget général
de 1'Btat, concernant l'apergu des dépenses et les
propositions de fonds assignées pour l'année & chaqu
département ministériel”. Si la Charte du 4 Juin I81

ne s'occupe plus que du vote de 1'imp6t, sans men-

tionner le budget, c'est que cette fois le mot et la
chose sont suffisamment consacrés pour n'avoir plus
besoin d!'étre mentionnés dans un texte oonstitutlonne
Le mot "budget"” figure notamment dans le "rapport au
roi sur la situation des finances au ler avril I8I4
et sur 1e budget des années IBI4 et I815%, s

Quelles sont donc les caractéristiques du docu=
ment auquel s'applique ce nom de budget ?

En nous reportant & l'article 5 du décret cdu 3T
Mei IB62, nous en trouvons trois essentielles, aux=
quelles correspondent les niobs ¢ prévues", autor:—
sées" et "annuelles”

Le budget est un &tat de prévision; le budget
est un acte d'autorisation et, si nous nous referons
du moins su droit budgétaire frangais, cette pré-
vision et cette 3

autorisation sont limitées 4 une pé=
riode de temps assez courte, qui colincide avec

1'année & venir.
Le budget tout d'abord est un état de préjisio?;
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c'est un devis d‘administration,‘dans lequel le gou-
vernement cherche a prévoir le montant des sommes dont
il aura bescgin pour assurer le fonctionnement des %3
services publics dans la période envisagde, c'est=i=

dire le montant des crédits, dont il devra pouvoir

disposer et, d'autre part, le produit : attendre des
diverses branches de. ressources publiques dans la |
méme période, afin de faire cadrer les dépenses avec
les revenus probables. ;

Cl'est dans cette acception de devis, d'état de
prévision, que l'on prend habituellement le terme de
budget dans le 1angage courant. Pour un particulier
faire son budget, c'est estimer tant bien que mal les
revenus sur lesquels il peut compter 1l'année suivante,
chiffrer les principales dépenses auxquelles il devra
pourvoir, logement, nourriture, vétement, etc...,
afin de se rendre compbe 8'il lui restera quelque dis-
ponibilité pour faire un voyage ou un séjour aux |
bains de mer ou si, au contraire, il sera prudent de -
restreindre son train de maison.

‘Du fait qu'il constitue un devis et s'appligue &
1'estimation des dépenses et des recettes probables
" dens une certaine période 4 venir, le budget se dis=
| tingue du bilan .ou encore de ce gue lion appelle la
situation moyenne.
= Le bilen n'lest pas un devis, mais un.inventalre,g
clest le tableau du passif et de 1l'ac¢tif de 1'Etat, =
ctest-d-dire 1'évaluation de son patrim01ne 4 uh mo-
meny donné , en tenant compte de tous les &léments :
qui le compouent et de toutes les charges qu1 le
grévent, de fagon 4 dégager la puissance Tinanciére
du pays.

Nous reviendrons plus tard, si nous en avons 19
temps, sur cet inventaire gui tient une place assez
importente dans la comptebilité iteliemne, sous ke
nom de compte général du patr1m01ne. Le systéme de
comptabilité "loglsnographlque usité en Italie, od.
11 & été introduit par M. Cerboni, s'attache & sui=
vre la corrélation entre les opérations bud dgétaires
de chague année et la Tagon dont elles affectent en
_ plus-value ou en diminution le patrimoine de 1'Etef.

De notre c6té, en 1925, nous avons établi, d'hﬁe
fagon d'ailleurs exceptionnelle, un inventaire, un,:'
bilen de 1'Etat frengais & cette époque.

Sauf 4 y revenir avec plus de détail dans la suip
te, 1nd1quons d8s maintenant que les données qui in-
terviennent dans 1'établissement de ces bilans sont o
" souvent arbitraires. Certains éléments qui y fiwurent
ne sont suegceptibles que d'une évaluation purspent cor
ventionnelle, car elle ne correspond & aucune valeur
commercialement réalisable, comme par exemple la va-




1

" Pistinction

. du budget et
de la situa-
tion moyemne.

- Distinetion

. Gu budget et

. des Gomptes
. budgétaires.

ource : BlU Cujas

7 Science Financidre (Doctorat) 7

~-

leur attribude aux routes ou méme aux collectlons de'

musées.
De méme, ce n'est que d'une fagon artificislie
que l'on peut faire figurer comme on l'a fait dans

1'Inventaire frencais de I925, la valeur-en capital
ghe représente la créance d'impdts que 1'EXet pos-

~séde contre les contribuables,ou la valeur en capi=:

tal de la dette viagére,ou la valeur en capital des.
dépenses permanentes d'administration, Te propre de
ces divers élémenty étant d'étre des revenus ou des
charges annuels, auxquels ne correspond aucun capital
En fait, les inventaires de la sorte ne peuvent
guére servir aux pouvoirs publics qu'd produire un
effet plus ou moins favorable sur l'opinion, en es-

“sayent de lui démontrer - tel était effectivement le

but poursuiv1 en 1925 - que les ressourcss de l'ita%
sont superieures 4 ce que pourraient laisser croire
les difficultés budgétaires contre lesquelles ils-se
débattent. :

Le budget, qui est ltévaluation des dépenses et
des resettes probables dans une certaine période limi
tativement déterminée, doit 8tre distinwué non seu=
lement du bilan, meis aussi de la "situetion moyen-
ne'. La situation moyemne c'est l'évaluation de ce gu
1'Btet, & 1'époque que l'on envisage, peut avoir &
dépenser bon an mal an, et l%éveluation des revenus
sur lesquels il peut compter bon an mal an.

Enfin, le budget, pulsau‘ii’est un état de pre-
visions, qui s'attache 4 des dépenses & faire et &
des recettes & réaliser : par conséquent, & des e¢
léments plus ou moins incertains, dont on ne peub
dégager les chiffres que par voie d'estimation, se
diotlngue également des comptes budgétaires ou de ce
quion appelait sutrefois les "Btats au vrai”.

Le compte budgétaire, & I'inverse du budget, qui
s'applique & l'avenir, relate 1'exécution des opéra—,
tions dé dépense et de recette déji effectuées, c'eit
8-dire concerne des opérations déjd faites et non
des opérations 4 faire. Tl va de soi, du reste, aue
les comptes budgétaires, 2 condition d'étre établis.
ot publiés suffisemment & temps pour éclairer le
gouvernement et les chambres, peuvent fournir des
bases de prévision pour les anneas suivantes., Ainsi
le rendemen+ des impbts recouvrés, le chiffre desa |
dépenses effectudes au cburs d'me certaine annde of
relatées dens les comptes de cette annéeeld peuvent -

&videmment servir-et servent effectivement de bgze-

pour les prévisions budgétaires des années suiventes.
Nous en verrons, dans 1a guite, une application avec .
le méthode dite de la pémuitidme annde gui

base = pour ~'derta1ne¢ receties, les prévisions sur

&
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un acte dlauto-
: risation,
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le chiffre des recettes effectivement réalisdes dans =
la dernidre amée dont on comaft les résultsts, La
constatation de ce qui s'est passé n'en différe pas
moins essentiellement de la prévision de l'avenir,
Jusqiitici nong avons envisagé le budget en tant
qu'état de prévision, Mais le budget n'est pas unigue-
ment cela, Il est aussi un acte d'autorisstion ot c'
est ce caractére gqui lui donne, dans les gouverne-

_ ments démocratique, son importance politique, Le bud~

Cette autori-
sation est li-
mitée dans le

temps.

got est llacte par lequel le gouvernement est sutori-
sé, pour une période déterminée i effectuer des dépen=
ses et & réasliser des recettes conformément au plan -
budgétaire, c'est-d-dire conformément & 1'état de pré-
visions approuvé par les chambres, fcte d'importance
capitale au point de wvue politique, puisque le Gou-
vernement, qui ne peut pas gouverner sans argent, ne
pourra disposer d'asucune ressource ni faire aucune
dépense sans l'assentiment des Chambres mandataires

des contfibua§15§j>et se trouvera ainsi placé sous le

“contrBle financier de la Nation, Voild le principe

essentiel du droit budgétaire des Etats modernes, tel

que mous aurons & en chercher l'origine et 4 en sui-
vre 1'évolution au chapftre suivant.

Dlautre part, cette sutorisation de faire'des dé=-
penses et de réaliser des recettes, conformément auplar
approuvé par le Parlement, est circonscrite, ainsi qu'
on'1l'a signalé plus haut, dans des limites de temps
assez courtes qui, dans 1la plupart des pays, se CO i
fondent avec 1la durde d'une annde. Cela pour deux rai=-
soms : tout dfabord, si nous nous attachons au carac=
tire d'état estimatif ou de devis, qui appartient au
budget, nous apercevons qu'il est impossible d‘'établir
des évaluations de recettes et de dépemses, gui aient
des chances de se vérifier, si elles doivent s 'étendre
a une période trop longuse,. ; :

Les prévisions ne peuvent atteindre un degré de
certitude suffisant que si elles se restreignent &un
gvenir rapproché, Ce n'est d'silleéurs pas seulement &
1'époque moderne que cette nécessité a été ressentie,
De bome heure, l'ancienne manarchie avait compris 1t

utilité de dresser & intervalles plus ow moins régu-
liers et rapprochés, -dos plans financiers, appalés

Btats de prévision ou états du roi, L'ordonuance de
/Philippe le Long du 10 Janvier 1314 contient déija un

/ 8%at évalustif des recetles, et, plué tard, les ef=
forts de Sully, de Richelieu et de Colbert, tendront

Source : BIU Cujas

3 obtenir que les états de prévision soient établis
chaque amés, : ‘

Pourquoi ces efforts ont-ils échoué ? Clest gquiil =
ne suffit pas de prescrire 1'établissement d'états.d

&
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prévision. Il faut sncore &tre & méme d'en recueillir
les éléments. Or, faute de comptabilité centrale ek
aussi par suibe du systéme financier d'alors, qui asg-
signait chaque catégorie de dépenses, sur un fonds
particulier gui lui é&tait spécialement affecté, il
é%vait pratiquement impossible de totaliser les recet-
tes et lss dépenses publiques, de sorte que l'on man-
quait des données comptables d'ensemble, qui eussent
été indispensables pour dégager 1'apergu des dépen~
ses et des recettes probables duns l'anmnée & venir,

A la fin de l'ancien régime 1s confusion la plus
extréme régne quant 4 la situetion exacte des finan-
ces, car personne n'est 4 méme de la connaltre., L'ef-
fort peut 8tre le plus considérable qui ait été fait
pour la tirer au clair, se trouve dans le fameux Comp=~
to rendu, présentéd par Wecker en 178I., Or, Calonne
aux évaluations de Necker opposera en I1787-1788 des
évaluations toutes différentes, sars que psrsonne
puisse les départager, parce que Calonne s'appuis sur
les chiffres du déficit effsctivement constaté dans
les comptes de 1781, tandis que Necker a étebli som
Compte rendu d'aprés llestimation moyenne des recet-
tes et des dépenses bon an mal an.

81 maintenant nous nous attachons au c&ra~+ére
d'acte d'autorisation, qui est aussi celui du budgpti/
& cet égard égnlement s3'impose la nécegsitéd de limi-
ter 4 une courte péricde la durée de validité de 1'
ecte budgétaire, afin de placer le gouvernemsnt dans
l'obligation de se présenter devant les Chambres &

_ intervalles rapprochés - en principe tous les ans =

pour solliciter d'elles le renouvellement de 1'auto-
risation budgétaire, de leur permettire & cette oc=
casion de contréler la manidre dont il a edministré
les finances du pays et d'apprécier si elles doivent
lui continuer leur confience.

~ Le budget, tel qu'on wient de le définir, & la
fois comme un ébet de prévision et comme un acte d'au~
terigation limités dans le temps, sst une conceptiom
relativement nouvelle, ainsi que le mot qui le dési-
gne. En Angleterre, cette comeeption, qui remonte & la
Révolution de 1688, mne s'ert précisbe qu'au milieu &
XVilléme siécle; en France pour le voir consacrer,
Al faut attendre jusqu'd la période de la Restauratior

gui a &%t la grande péricde de constitution de notre

droit budgétairs,

La définihion qu ‘on vient de dommer du-budget,
semblable en cela & toutes les définitions généra-
les, qui sont par 14 des définitions sommsires, ne
peut 8tre d'une rigueur absolue. 50

Blle est vrais d'une vérité moyenne et approxi-
U Reépétitions Ecrites et Orales .

Repreduetion interdite
v ™
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mative, Pour qu'elle me £t jamais en défaut, il ¥
faudrait intrcduire des nuances, qui 1l'alourdirsient
et 1a compliqueraient sans grend profit. I1 suffira ¢
indiguer rapidement les réserves qu'elle appelle, 1
Tout dlabord, rous avons dit que le budget est
"1tacte par lequel sont prévues et autorisdes les dé-
pensss et les recettes de 1'Etat”; encore conviendraj
A J’ajouuer gue ltautorisation nfest pas de méme na-
ture, et n'a pas la méme portde quant aux dépenses e%
quant gux recettes.
, En ce qui concerne les dépenses, 1 'auterisation
s 'spplique non seulement & la nature de la déperse
mais aussi 4 son montant. Lorsqulon voit, par exempls

consacrer 35.000 frs a des Pnuouragemenrs et médail-
les aux syndicats professionnels", cela veut dire
deux choses : I1°)} que cette nature de dépenses est
prévue et sutorisde dans le budget, car si elle ns
figurait pas parmi les chapitres de crédits ouverts
au ministre de Traveil, ce dernier ne pourrait pas
distribuer des encouragements ocu des médailles aux
syndicats professionnels. 2°) Que, pour 1l'cbjet aing
prévu, le ministre du Traveil ne pourras pas excéder
le crédit de 35.000 frs, qui lui est ouvert au bud-»
get avec cebtte affectation déterminde. 1
Au contraire, en ce qui concerne les recettes,’
1'autorisation ne porte que sur la nature des "ecattd
autorisées. Le budget frangais contient, dans un é=-
tat législatif annexé 3 la loi de finances et gqufon |
appelle 1'état B, la nomenclature complébe, qui occus
pe plusisurs peges du journal officiel, de tous les
imp@ts et revenus sutorisés; toute recette non men- -
tionnée dans une des rubriques de cette longue 1iste”
ne pourra pes &tre effectuée. Aucun comptable public
ne pourra en opérer le recouvrement, aucun ordonna-
teur ne pourra en 4tablir le titre de perception, &
peine de ss rendre coupable de forfaiture, Meis si
llacte budpéteirs fixe limitativement la nature des
brenches de recettes auxquellss le gouvernement pour-
ra faire appel pour se procurer les voies et moyens -
nécessaires 4 1'administration du pays, cette limita-
tion ne s'applique pas au montant de leur rendement,
gui n'est indiqué quts titre de prévision pure et sim
ple. Bn d'subrss termes, quand ls loi de finances an-
nuelle autorise le gouvernement 4 percevoir les im-
péts cédulsires sur les revenus et 1'imp8t général,
cette autorisation, qui s'accompagne de chiffres de
prévision donnds dans un ébtat 1&gislatif appelé 1!
dtat C, gquant au rendement de cos divers impots, n'im
pligus vullement gue, lorsque ie rendement prévu aJré
£4é atteint, leos calsses publiques ne devront plus
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accepter de versements , et gu'il sera interdit & 1°

3

Etat de réallspr des excédents.

Done ltautorisation budgétaire n'e pas la méme
portée en ce gqui eoncerne los dépenses et les recettes,
8t c'est un point qui me falt pas ressortir la défini-
tion sommaire du budget gque nous avons retenus

s diddia g £k

I

définition D'autre part, en disant que le budget est 1%acte

tisnt pas par lequel sont prévues st suborisdes perlodlquement
mpte des re- et amnuellement les dépenses et les recettes de 1l'Btak,
ttes et des on omet le fait que, dans certains pays, il existe des

,
penses auto-  dépenses et des recebtes de 1'Btat gui ne figurent
“pas dens les budget annuel, parce gufelles sont auto-
risées & titre permsnsni. L'exempls le plus frappant
en est fourni par ce qu'on appelle ls "fonds conso-
13138" anglais, dont l'origine remonte & la Révelution
de 1688, Reste , en dehors du budget annuel un lot,
quil stest notablement sccru avec le temps, de recettss
d'impSts et de dépenses publigues, pour lesquelles 1°
G autorisation est tenue pour donnée une fois pour tou=
NN tes, sans avoir besoin d'8tre renouvelée tous les ans,
= parce qu'il s'agit d'8idments qu'on peut considérer
g en fait comme hors de discussion. Parmi les recettes
. du fonds consolidé, figurent, par exemple, leos impdts
' syffisamment consacrés par la tradition et adwis par.
l'opinion publique, pour qu'il soit superfiu d'en re-
nettre le principe en discussion chaque ammée. De mSme
y. sont insorites certaines dépenses inéluchables, :
puisqu'elles sont la conséquence d'engagements pris
par L'Etat, telles que le paiement des arrérages de
la dette publique, et pour lesquelles ne se congoit
pas davantage la nécessité d'une discussion annuelle.
Les Etats-Uais, s'inspirant de l'exemple anglais,
considérent également comme ressources pesrmanentes,
ctest-3-dire non subordonnées su renouvellement an-
miel de l'sutorisation, toutes les recettes d'impbt ,
et font également, 4 ¢6té des dépemses votées annuel-
lement, une place de plus en plus large & ce gu'ils
appellent les "appropriations permsnentes”, eo'est-s-
dire les dépenses dont le principe est admis une fois
pour foutes. A cette catdgorie appartiemnent les dé«
penses qui concernent le service de ls dette, la do-
- tation des pouvoirs publics, en um mot, certains ser-
5 : vices, dont le fonotionnement s'impose sans devoir 8-
tre remis en question chaque année. e
_~ hinsi, en Angleterre ou aux Btats-Unis, il faudra
| guiune décision partiouliére du Parlement intervienne
pour arrdter la perception de ces recettes ou inter-
f, dire 1l'exécubion de ces dépenses qui tant qu'il n'en
‘décide pas autrement, sont considérées comme bénéfi-
ciant d'une autorisation permanente et ne sont pas
cemprises dans 1e budge’t ennusl,

-~ Source : BIU Cujas
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En France, bien que toutes les dépenses et toutes-
les recettes, sans exception, soient votées annuelle-
ment, des distinctions’ doivent cependsnt &tre faites
également au point de vue juridigue. Il y e certaines
dépenses dont le principe existe déjd em vertu d'actes
antérieurs & la Ioi de finances; par exemple, les
dépenses concernant le service de la dstte publique,
dont le principe se trouve dans la convention d'em-
prunt passée entre 1'Etat et les souscripteurs, ou
encors les dépenses concernsnt le traitement des fono-]
tionnaires et les pensions des agents retraités, dé- |
penses dont le principe est contenu dans les amctes |
par lesquels ces fonctionmaires ont été attachés, dans
certaines conditions, au service de l'Etat. Pour les
dépenses de cette espéce, 1'autorisation budgétaire est
gimplement 1'sutorisation de payer une dépense qui est,
en fait, déji enpagée par des actes antérisurs.

Quant mux dépenses autres que celles-ld, et qui ré
sulteront de 1'exécution de marchés de fournitures ou ]
de travaux, conclus au cours ds l'annde budgétairs, ouf
bien encore de la nomination de fonectionnaires & des |
postes nouveaux gui seront créés eu cours de la dite
annés, l'autorisation budgétaire n'as pas simplement E
pour objet d'autoriser le paiement; elle a également
pour ebjet d'autoriser l'engagement de la dépense. |

Enfin, méme en ce qui concerne le doubls carac-
tére du budget, d'8tre & la fois un état de prévision |
et un acte d'auborisation, il y aurait encore des vé- E
serves & faire pour certsins pays. Cette distinctiom
entre la prévision et l'autorisation ne se vérifie |
pleinement que dans les pays 4 régime démocratique. |

I
|
l
l

Il va de soi gque, dans le régime italien actuel, dans
le régime allemand ou dans le regime soviétique, 1'as-

_pect : &tat de prévision subsiste 4 peu prés seul au

dépens de lfaspect : acte d'autorisation.

Cependant, étant admis qu'uns définition résumée
en quelgues liznes ne peut pas &tre & l'abri de toute
approximation et de toute erreur, la définition que
nous avons donnée se justifis en ce sems qu'elle four-
nit, malgrd tout, we idée suffisamment sxacte du bud-
get. Dans tout régime, d'sutre part, il convient de
distinguer, au moins logiquement, 1'établissement d'un
devis d'administration, d'un progremme finencier et
se révision et son adoption définitive par un comité,
une commission, une assemblée quelconque, qu'il s'agis:
se d'une assemblée élue dans un régime parlementaire,
ou d'un eomité émsnant du pouvoir exéeutif dans un ré-
gime dictatorial. Bufin, bien que, nolamment dansg les-
peys anglo-saxons, certaines dapenses et certaines re~
cettes wB soient pas soumises 4 1'autorisation annuel-
le, on peut dire, cependant, que le budget comporte
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bien autorisation expresse pour toutes les dépenses
et les recettes non comprises dens le budget annuel,
gon vote vaut cependant pour elle, approbation taui+eg
puisque les Assemblées pourraient fort bien, =i elles
le voulaient, profiter de 1l'occasion du vote du budge
pour modifier quelque chose au régime des dépenses '
ou des recettes permsnentes.

La définition que nous avons donnée du budget
appelle, du reste, un dernier commentaire. Le budget,
avons-nous dit, est, & la fois, un état de prévision
et un acte d'sutorisation s'appliquant 4 une période
de temps limitée. Quelle est la nature de 1l'acte buds=
gétaire ? Bst-il un acte d'administration ? .

Voici le sens de cette question. Le budget, si on
le réduit 4 sa plus simple expression, consistera en
un premier tebleau A contenant la liste de toutes
les depenses autorisées et le montant des erédits af-
fectés & chacune d'elles et, en un second tebleau B
contensnt la liste de toutes les recettes autorisdes,
avec 1'évaluation de leur rendement probable, et '
dans deux lignes de texte énoncant que des crédits
sont ouverts aux ministres conformément aux indieca-
tions du tableau A et qu'est sutorisée, pour telle
annde, la perception des impSts et revenus mentionnés
ot évaluds dans 1%'état B . Voila & quoi se raméus
l'essentiel d'un budget, de notre budget frangais :
par exemple. Ce budget est soumis aux Chambres, dis’
cuté et voté par elles, promulgué comme loi d'Btat.
Point de doute, par conséquent, qu'au point de vue
de la forme, l'acte d'autorisation qui constitue le
budget, ne soit une loi. ‘ : G

Seulement si le budget est une loi en la forme,
est-il aussi une loi par sa mature ? Il y a d'aubtres
exemplee d'actes d‘administration, qui ont pu étre

16férés au parlement, & raison de l'importanue par—
ticullere qu'on leur attribue, qui ont pris la for-
me de lois et qui cependent ne constitue que des acfﬁ
tes d'administration. S'il faut une autorisation 1é-
gislative pour autoriser telle commune & émettre un
emprunt & lots, c'est 14 un acte & caractére 1ndiv1-1
duel, qui rentre dams le domaine du droit administra
tif, bien qu'il soit cuulé dans la forme de la loi.

Si on laisse de edté la théorie d'un publiciste
allsmand Hgensl, qui a publié une étude sur la loi aug
point de vue formsl et matériel, théorie d'aprés la—
quelle tout ce qus vote une assamblée par]ementaire }

¥

est nécessairement uns loi, dans le fonds comie dans
la forme, ce qui est répondre & la question par la
question, on comstate que la plupart des auteurs

sont d'accord pour voir dans le budget, non 'pas un
1ol su sens matériel du mot, mais simplement un acte
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d'adninistration. Bn effet, une loi c'est sssentiel-
lement 1'établissement d'une régle de droit, c'est

la détermination de prineipes juridiques, dont 1'ob-
dervation s'imposera & tous. Or, sucune régle juridi-
que nouvslle n'est imposée, aucun principe, dont llab-
servation s'impose A tous, lorsque le Parlement au-
torise un gouvernement, qui lui a adressé cette de-
mande en lui présentant le projet de budget, & lever
les impOts existants, tels qu'ils existent en vertu
des lois qui les ont institués ou & dépenser jusqu'a
concurrence de tel crédit pour les différents chefs

de dépenses, qui peuvent s'imposer a luil en vertu de
lois existantes, qui ont fixé 1l'orpganisation des ser-
vices publics. Le budget est tout simplement la mise

8 la disposition du gouvernement des moyens d'adminis-
trer la chose publique, en conformité des lois exis-
tantes, des lois déjd en vigueur, auxquelles le budget
par lui-m8me, s'il est réduit & son objet de budget
par lui-méme, n'ajoute absolument rien.

Ne fait-il pas pertie, au eontraire de cette
catégorie d'sctes d'administrstion pour lesguels com-
pétence a été exceptionnellement attribuée au parle-
ment, comme c'sst le cas, par exempls, pour cortai-
nes déclarations d'utilité publique, pour certaines
autorisations dfemprunt, pour des programmes de grands
travaux publics, pour certainss questions d'intérsét
local, ete..on s

53 on laisse de c8té la théorie d'un juriste al-
lemsnd, Haenel, exposée dans son livre sur "La loi
au sens formel et matériel" (Leipszig, 1888), et

‘A'aprés laquelle tout acte voté par une assemblée par-
lementaire du fait gu'il devient wme injonction gé-

nérale, serait nécessairement une loi, aussi bien
dans le fonds que dems la forme - ce qui est répondre
3 la question par la guestion - on constate que la
plupart des suteurs sont d'sccord pour voir dans le
budget, rdduit i ses 8léments sonstitutifs essentiels,
non pas une loi au sens metériel du mob, mais un acte
d*administration. En effet, la loi est une régle de
droit permanente, générale, abstraite; or. le budget,
s'il se réduit & 1'sutorisation de percevoir certai- .
nes ressources énumérées dans un état et d'effsctuer
certaines dépenses, dont la liste est épnlement ins-
erite dans un état, avec fixation du crédit affecté &
chacuns d'elles, ne formule aucun préecepte juridique,
ne eontient aucumne rigle de droit abstraite, généra-
le et permanente. 1l n'est pas autre choss que la
mise & la disposition du gouvernement des moyens né-
cessaires 4 assurer le fonctionnemert des services
publies, tels que les ont orgeniefs les lois en vi-

cueur: que 1llautorisation 4 lul donnée de psreevoir
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les impSts, tels gqu'ils ont été établis par des lois
en vigueur. En d'autres termes, le budget n'introduit
aucune régle juridique nouvelle; il permst simplement
d'assurer 1'exécution des lois existantes. Il ne dé-
passe donc pas la sphére des actes d'administration.

Un doute peut cependant s'élever dans les pays ot
existe le prlnclpe de 1'annalité de ]'1mpot en ce
qui touche & 1l'autorisation de percevoir les recettes.
Cette autorisation ne participe-t-elle pas de la natu-
re de la loi fiscale ? C'est ce qu'a soutenu Duguit,
dans son livre sur "1'Btet, le droit et la loi posi-
tive'.: (L. I, p. 524 et s.). Liaprés lui l'sutorisa~-
tion annuelle de percevoir les impdts a un caractére
1épgislatif, par son contenu, puisque, sans ells, les
lois fiscales deviendraient cadugues au terme de 1‘an-
née financiére qui vient d'expirer. Il y a, en re dali—
té, dans l'sutorisation annuelle de percevoir les ‘
recettes, un principe légisietif, qui consiste & re-
vivifier, en quelque sorte, tous les ans, la légis-
lation fiscale en vigueur pour eu assurer la perma=-
nence.

Cette opinion, cependant, n'as pas recruté dfa- .
dhérents et l'on a fait valoir avec raison qu'en réa-
1ité, 1l'sutorisation donnée au gouvernement de per-
ceveir 1'impbt ne participe pas plus du caracteére :
de l'sctif législatif gque n'y participe l'autorisa-
tion d'effectuer des dépenses.

En effet, il est paradoxal de soutenir que la loi
fiseale est une loi provisoire, votée par le Parle-
ment avec WSintnnticn d'en limiter la durée & uns an~
née seulement; quand le Parlement institue un régime
fiscel, c’sst pour gqu'il dure aussi longtemps qufil =
ne jugers pas nécessaire d'y introduire des réformes
ou de le supprimer, et l'autorisation que les Cham-
bres, chaque annde, sont appelées & renouveler, de
percevoir les impbts créés per la loi fiscale, rentre
simplement dans ce qu'lon apnalle en droit public la
catégoris des "actes condition”. L'existence de 1'im
p8t découle de la loi fiscale qui l'a étebli 4 tifre
permsnan mais pour que det impSt puisse 8tre recou-
vré, une conéltxon doit Btrs remplie chague amnée, &
savoir : le vote du budget des recettes par le Parle
ment . Acte-condition tant en ce qui concerns les
recettes que les déperses voild exactement la natu-
re de llacte budpétaire.

Il importe d'sjouter gue, suivent la 1ég*slatioﬁ
des différents pays, la poriée de cet acte- condition
pourra varier. Dans certaines leglslations Ye fait
que la condition n'a pas été remplie, ¢ eau-aadira
gue i'acte d’autorisa+1on n'est pas intervenu, soit
quant aux recettes, soit quan# aux dépenses, entrai~

/
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ne la nullité de 1'scte par lequel les agents de 1°
Etet ont effectud les dépenses ou recouvré les re-
cettes. Il y aura eu paiement de 1'indu entrainant
obligation de restituer,

Dans d'autres législetions, au contraire, l'acte
gccompli malgré 1'absence de la condition & laquelle
sa régulerité était subordonnée, restera valeble; le
versement de 1'imp8t par le contribuable restera ac-
gquis; le paiement regu par le créancier de 1'Etat ne
pourra 8tre répété, mais c'est la responsabilité
de l'agent qui sere en jeu. En tout état de eause,
du reste, il y a un principe qui domine tout et qui
ne devra jamais 8cre perdu de vue; le principe du
respect des droits subjectifs, qui oblige 1'Etat, mé-

me si ie dopense a été engapfe irréguliérement, a4
tenir compte des droits qui ont pu naftre eu profit
des personnes avec lesguellee il a traité. ;

Quoi  qu'il en scit, le budget apparait donc par
sa naturs, comme un acte d'administretion essentiel-
lement distinct de la loi proprement dite dont il n'a
que la forme. :

Au surplus, si 1'on remonte dans 1'hisgtoire, on
constate que de longue date la distinction s'est faib
d'elle-méme entre le pouveir financier et le pouvoir
législatif proprement dit. Depuis le XIVéme sidcle,
le pouvoir législatif sppartient au roi, sans aucune
contestation et cepsndent c'est seulement & la fin du
XVidme sidgle et au cours du XVIIeme gque le droit d!
impeser lui a é%té reconnu. A la Révolution, la Dé=
claration des.droits de I789 msintient cette distine-
tion; dans son article 6, elle définit la loi, arti-
cle 6, et c'est ailleurs, dens ses articles 13 et
14, qu'elle traite de la levée des contributions.

Le constitution de I79I, nui n'est que la mise en
oeuvre des principes énoncés dens la déclaration des
droits délégue au Corps législatif les pouvoirs et
fonetions qu'elle & soin de distinguer et d'énumérer
de la facon suivante ¢ %

1*) De proposer et décreter la loi (pouvoir 1é-

gislatif).

2°) et 3°) De fixer les dépenses publiques; d'é-

teblir les contributions publiques (pouvoir
financier). ‘

L'intérét qu'il y a 4 se demander guelle est
exachement la nature du budget-tient & ce que la
conception d'aprés laquelle il ne rentre pas dans la
catégorie des lois proprement dites, mais dans celle
des sctas d'administration a servi & dégager un cer-
tain nembre de conséquences qui, si elles ne sont pas
toutes ézalement justifides, sont toutes plus ou
moins importantes. «
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La conséquence la plus extreme quion ait pu ti-
rer de la théorie du budget-acte dfadministration est
celle qu'en a tiré la doctrine allemande depuis le
milieu du XIXéme siéecle, et qui d'abord formulée pour
la Brusse par Bismarck en qualité de chef du cabinet
prussien, a été officiellement -consacrée par le gou=-
vernement impérial.

Puisque le budget est un ascte d'administration,
dont 1'objet gst d'assurer le fonctionnement des
services publics, tels qu'ils ont &té créés et or-
genisés par les lois en vigueur, le refus de budget
est quelque chose d'inconcevable. Le parlement, qui A
a pour mission de veiller au respect des institutions,
son devoir 1l& plus essentiel si, en re-
fusant au gouvernement l'autorisation de percevoir les

Amp8ts et d'effectuer les dépenses publiques, il para-

lysait la vie de 1'Etat. Dé&s lors, en cas de conflit
entre le Parlement et le Gouvernement en matisre bude
gétaire, c'sst le Gouvernement qui devra avoir le ’
dernier mot, parce gue c'est lui qui a la charge de
l'adninistration et que le Parlemen% & pour devoir

de lui donner les moyens d'administrer.

Une eutre conségquence qu'on peut également en
déduire c'est que, lorsqus le Pariement, pour une
raison ou peur une autre, n'arrive pas & voter le
budget en temps ubile - ieci il ne s'agit plus de re-
fus de voter ls budget, mais de retard dans la dis-
cussion-il appaftient an gouvernement, puisque le
budget est 17acte dfadministration indispensable au
fonctionnement dee services publies, 1l'acte-condi-~
tion sans lequel on ne pourra ni lever les impdts,
ni effectuer les dépenses nécessaires, d'cbvier au
manqgue de budget dfune fagon qul pourra d'ailleurs
varier suivant les pays; par exemple en appliquant
partir du premier jour de 1l'amnnée financiére par
anticipation le projet de budget que les chambres
n'ont pas eu le bemps d'adopter;, ou bien encore
reccnduction le budget, gui
a pris fin au dernier:jour de 1'année =xpirante, et
qui servire pour 1'amnée suivante.

En .troisifme lieu, puisque le budget est simple-
ment destiné & fournir au gouvernement les moyens fi-
nanciers dont il a besoin pour assursr l'exécution
des lois et la marehe des services publics, il con-
vient que la discussion du budget ne soit pas dé- -
tournde de son ohjet et dérivée dens le domaine 1é-
gislatif. Finaricer lL'administration du pays d'e-
prés les lois existantes est une chose, modifier
ces lois en est une autre, toute différente.

D
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C'est une méthode vicieuse et désordonnée que de
procéder 3 des réformes par la voie budgétaire, c'est-
8-dire de profiter de la discussion de la loi de fi-
nances anauelle pour introduire dans 1l'obligation des
services publics ou le fonctionnement des institutions
des changements qui devraient faire l'objet de lois -
distinctes, et qui ne sont certainement pas & leur
place dens un acte simplement destinéd & pourvoir au
fonctionnement des services de l'Etat tels qu'ils ont
été établis par des lois antérieures.

La coneeption du budget, acte d'administration,
telle que nous venons de la ¥ésumer, a eu le grand
avantage pratiquer de fournir un point de résistance
contre les errements suivis em certains pays, notam-
ment en France, ou la discussion du budget sert de
prétexte pour remettre en question toute l'organisa-
tion des services publics et ol la loi de finances
sert de véhicule A des dispositions souvent complé-
tement étrangdres aux finances. “

Cependant, il convient de limiter la portée de ce
te notion du budget,acte administratif, si l'on ne
veut pas la faire tomber dans une exagération évi-
dente.

~ En effet, tout d'abord, il ne faut pas négliger
ce fait que le vote du budget n'est pas seulement,
dens les pays & régime parlementajre, un acte finan-
cler -( et la théorie du budget,acte d'administretion
ge place d'une fagon trop exclusive & ce point de
vue)-3 i1 est aussi uncacte politique, sur lequel
Blexerce le contrdle des assemblées parlementaires sur
l'exéoutif; il y a 14 une question d'éguilibre des
pouvoirs, qui se pose beaucoup plus sur le terrain
politique, ol elle ne comporte pas de solution ebso-
lue, que sur le terrain juridique.

C'est ce qui fait que la théorie allemande ex-
cluant pour le parlement le droit de refuser le bud~
get méconnait les principes fondamenteux du droit pu-
blic des pays & régime parlementaire. Dans ceux-oi, .
le refus de budget n'impligue nullement, ce qui se-
reit, en effet, déraisonnsble et ce qu'on ne peut mé-
me concevoir, 1a volonké des chsmbres de parslyser
lae vie nationale, én suspendre A partir du premier
jour de l'année financidére, l'exécutien de toutes dé-
penses et le recouvrement de toutes recettes. Le re-
fus de budget, la plupart’du temps, est un acite beau-
cgoup plus politique gque financier, em vertu duguel le
Parlement refuse 4 un certain Gouvernement, qul n'a
pas sa confiance, les moyens de gouverner pour
1'cbliger & céder 1la place & un autre.

De m8me encore, ia guestion de savoir s'il com-
vient que le gouvernement puisse, faute de vote du
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parlement en temps utile, passer outre, recouvrer les
impdts et effectuer les dépenses aveant d'en avoir re-

¢u lTautorisation, soit en se ¢ouvrant simplement

d'une autorisation entérieure donnée pour le budget
précédent, scit en s'abritant derriére le projet dont

il a saisi les Chambres, est une question politique

au premier chef.

D'autre part, lorsqu'on se place sur le terrain
pratique, on remsrque aussi que le budget, réduit
aux éléments schématiques auxquels nous 1l'avons rame-
né, n'existe en fait nulle part. En effet, la comple-
xité des systémes fiscaux actuels est telle et, d'une
facon plus générale, l'organisation financiére moder-
ne, 3 ce point complexe que chagque annfe il es%t plus
ou moins nécessaire d'y apporter des mises au point
ou des modifications, ne serait-ce que dans le détail.
Aussi, pratiquement, sur les dispositions Proprement
budgétaires, qui n'ont pas le carsctére législatif,
se greffent toujours dans la loi de finances des die-~
positions financiéres 4 caractére nettement législa-
tif, puisqu'elles modifient des régles dfimpbt ou
d'organisation financiére.

Or, si on a souvent insisté avec raison sur la
nécessité de ne pas encombrer la loi de finances de
dispositions qui n'ont aucun repport avec les finen-
ces publiques et qui réglent des questions de droit
edministratif, voire de droit commercial ou de droit
civil, aucune objection ne saurait &tre wvalablement
formulée contre 1l'insertion deans les lois de budget
de dispositions relatives 4 la fiscalité ou & 1l'or-
geanisation finenciére, qui y sont parfaitement & leur
place, Si done le budget, remené & 1'état schémati=
que, e8t un acte d'administration, dans la réalité
la loi de budget, en plus des dispesitions purement
budgétaires, renferme presque toujours des régles
nouvelles intéressant 1'imp8t ou les finences publi-
ques, qu'il est normal d'y introduire et qui sont
bien des dispositions législatives par nature.

On ne voit guére, du reste, que la théorie du
budget acte d'administration puisse agir autrement
que comme une exhortation au parlement i se discipli-
ner et 4 améliorer ses méthodses de travail, car elle
ne perait guere susceptible de comporter des sanc-
tions positives. L'histoire des finances contemporai-
nes n'en reléve qu'une application conmcréte, qui est
signalée dans le Traité de droit constitutionnel d'Es-
mein (8° Edition, T. II, p. 458). En 1893, la chambre
italienne avait rejeté le budget du ministére de la
justice; or, l'article 56 de la constitution italien- l'
ne défend de représenter dans la méme session un
projet de loi qui a été repoussé; c'était 1lé une

Source : BIU Cujas
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~
disposition fort génante, parce que, si on l'avait
appliquée au pied de la lettre, les crédits du minis-~_
tére de la Justice n'auraient pu &trs votés. Pour le=-
ver la diffieultd, on a fait intervenir cet argument,
que le texte de l'article 56 de la constitution ne pou
vait s'appliquer qu'aux lois proprement dites et nom &
la loi de budget, qui n'est loi gque dans la forme st
non dans le fond. ¥l est vrai qu'a défaut de cet ar-
gument, on en surait certainement trouvé un autre.

~ 'Pratiquement, la théorie du budget acte d'au-
torisation ne peut, en somme, étre utilisée que pour
détourner certsins abus pour discipliner les méthodes
de travail parlementaire et combattre les empiétements
des Chambres sur les sttributions de 1'Exécutif, mais
sans qufon puisse la senctionner par des régles effi-
caces.

LES ORIGINES DU DROIT BUDGETAIRE,

I1 faut voir maintenant ds quelle facon s'e#d
constitué le droit budgébtaire des peuples modernes,
clest-d-dire comment a #té recomnu aux représentants
de ls nation le droit d'autoriser périodiquement les
recettes et les dépenses de 1°Etat. :

Ce droit comporte trois &léments : le consenbes
ment sux recettes, le consentement aux dépenses, le
renouvellement de ce double consentement & des in=-
tervalles périodiques rapprochés. |

Tout d'abord comment a été consacré le droit pour
les représentants des contribuables de consentir 1'im-
pbt, clest-d-dire de voter le budget des recettes. '

81 l'on remonte au début du Moyen Age, on cons-
tate que le droit pour ceux qui paient 1'impdt, de le
consentir est une des régles essentielles du droit pu=
blic de 1'époqus. C'est cette régle qui, aprés une lom
gue éclipse sera finalement consacrée d'une fagon V
définitive en Angleterre en I688 et en France em 1789,

A ltorigine, en effet, le prineipe est que le roi
doit, suivent la vieillle expression, "vivre du sien".
Le roi posséde un domaine, dont il tire des produits
en nature, des revenus de toutes sortes, des rede-
vances, qui ont été & 1forigine le prix de la conces=

~ sion de la terres en quelité de seigneur justicier,

il recueille les profits du service de la justice : a-
mendes et confiscations. '
Lorsqu'elles seront devenues insuffisantes par
suite de 1‘'augmentation des dépenses publiques, se
posera alors la question de 1'impSt, et le prineipe
commun su droit germanique et au droit anglo-saxon
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s'affirmera que le prince ne peut obtenir, en dehors
des quatre cas, les ressources supplémentaires dont il
a besoin pour compléter ses revenus domenisux que du
consentement de ses peuples.

Ltimp8+t est dans le droit germanique un don
(Gabe); il est suivant 1'expression anglaise ou fran-
¢aise "une aide" c'est-d-dire quelque chose de consen-
ti, de concédé, que le roi ne peut lever de sa pro=
pre autorité. L'aide sollicitée consistera générale-
ment dans le droit accordé au roi de lever sur
ses sujets telle ou telle taxe & titre temporaire. C'es
ainsi que le mot "aide", sous 1'aneienne monarchie
est devenu synonyme de taxs cu d'impét. L'aide devra
8tre demandée aux seigneurs laics ou écclésiastiques
ainsi qu'aux communes, qui ont obtenu des franchises.

Pratiouement, en France, le roi sfadresse aux 7
Btets généraux.. L'impdt apparait au Moyen-Age comme
une ressourse extraordinaire, & laquelle il n'est
fait appel que dans des circonstances ancrmales.

. Le principe de 1'imp8t consenti est proclamé d'une
fagon trés nette dans la Grande Charte de I2I5 impo-
sée 3 Jean-sans-Terre par les Barons;  sauoun tribut
ne peut 8tre levé sans }le consentement des peuples”.

En France, ce prineipe n'est pas contesté par
la monarshie, au XJIVéme et au XVéme siécles. Entre
142 et 1483, les Btats généraux de la lengue d'0c
et de la langue d'0il sont réunis presque tous les ans 2
pour voter des subsides; sans que leurs droits soient
mis en discussion. De méme, le roi d'Angleterre,
sprés quelques vé11éités de résistance, promet qu'au-
eune infraetion ne sera plus apportée 4 la régle fon-.
damentale gqui exige l'assentiment des communes pour
lever des subsides.

C'est seulement & partir du XVIéme siécle que
cette régle tombe en désubtude et qufen Angleterre
comme en France, le roi commence & lever des implts
de sa propre autorité. En Frenee, les juristes déve-
loppent la théorie du Roi de Franee héritier des em~
perears, auxquels appartenait le droit d'imposer et
s'en servent pour contester aux Etats toute autorité
en matiére fiscele. Ils resteurent 1'idée romaine de
1'imperium, de la souveraineté, dont le droit d'im-.
poser est un des attributs et qui réside dans la per-
sonne du prince. Les Etats Généraux d'Orléans et de
Tours, en 1435 et en 1439, avaient déja autorisé les
aifles sur les denrées et les teilles i titre permanent.
Sous Louis XI, les Etats de Tours de I468, en allé- -
guant la dlfflculté de nouvelles convocations, donnent
au roi un véritable blane-se1ng, en l'autorisant & le-
ver les taxes et impSts qu'il jugera néeessaire. A e =
mort de Louis XI, les Btats Généraux de 1484, ont beau
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déelarer dans un dernier effort de résistence, qu'ils
ne consentiront de nouvelles taxes que pour deux ans
et qu'ils devront &tre eonvoqués de nouveau, s'il é-
teit nécessaire de prolonger ce délai. En fait, aprés
1484, le roi ne convogue plus jamais les Etats Gfné-
raux dens un but financier et il est admis que leurs
pouvoirs financiers ont complétement disperu.

En Angleterre, dés le XVIiéme siécle, la monarchie
dés Tudor porte, & différentes reprises, atteinte au
droit traditionnel des communés. Cependent c'est seu-
lement avec la monerchie des Stuart gue le conflit de-
viendra aigu, Jacques ler invoquant le principe que la
monarchie est de droit divin, que, par conséquent, le
roi est au-dessus de la nation et n'a pas de compkes
& lui rendre. Ce conflit est illustre sous le régne de
Charles ler par une série d'épisodes fameux, dont
le dénouement est tragique.

Charles ler convoque les communes en I628 et en
1626; n'ayant pas obtenu d'elles les subsides gu'il
leur avait demendés, il les congédie et use d'um sub-
terfuge, qui consiste & décréter un emprunt forcé. Bu

. effet, dit-il, et cet argument d'ailleurs contient

implicitement la reconnaissance du droit des comau-
nes 4 consentir 1'imp8t, un emprunt n'est pas la méme
chose qu'un imp8t et, quend il s'agit d'emprunt, leg
droits du roi ne sont pas discutables. La situation
financiére ne s'étant pas améliorée, le roi est obli-
gé de réunir de nouveau les communes & deux reprises,
en 1628 et en I629. C'est en 1828 qu'elles votent la
fameuse "pétition des droits", qui confirme et qui
compléte la Grande Charte, et qui déclare avec une
force nouvelle que le consentement des représentants
de la nation est nécessaire pour la levée de tous
impdts et qu'un emprunt forcé ne peut, pas plus qu'un
impdt, 8tre décrété par le monarque, n'étant en réeli-
té, qu'un impdt déguisé. Voyant qi'il ne peut pas a-
voir raison de la résistance du Parlement, Charles ler
renvole les communes en 1629 et, de sa propre autori-
t4, éteblit une série d'impéte divers, sous forme ds
monopoles fiscaux, et de texes de consommation. Il
18ve notamment, sous le nom de Ship-Money , une taxe
destinée & subvenir aux dépenses de la flotte. Un conm-
tribusble, John Hampden, qui avait été taxé & vimgt
shellings pour le ship money, refusa de s'acquitber,
il porta l'affaire devant 1'Echigquier ol il fut con-
demné; mais se cause passionna l'Angleterre. Contraiaf
de capituler momentanément, Charles ler rappelait le
Parlement en I640, mais la lutte se poursuit entre
les deux pouvoirs. En 1642, Charles ler est obligé
de quitter Londres. 11 meurt sur 1'échafaud en 1649,
Ce revenu & l'origine, un temps, fut suffisant
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pour couvrir les dépenses de la couronne pour les=
guelles aucune distinction n'éteit: faite, du reste,
entre les dépenses publiques et les dépenses privées.
D'ajlleurs, les rois s'étaient attachés & étendre aus-
si largement gque possible leur domsine. C'est ainsi
que Guillaume le Conquerant dans sa grande distri-
bution de terres, se réservera la propriété de 1422
fiefs, qui lui payaient une rente en blé, en argent,
en bestiaux et autres productions du sol.

En France, sous les premiers Capétiens, le produit
du domaine a fourni, pendant longtemps, & lui seul,.
les revenus ordinaires de 1'Etat. On voit les comptes
de 1'épogue arrédtés 4 la Chandeleur, & 1'Ascension,

A la Toussaint, c'est-d-dire sux termes habituels

des fermages ou des paiements des droits seigneurisux.
Le budget francaeis des recettes & été, dans les pre-
miers temps de la monarchie, alimenté essdntiellement
par les paiements en espdces ou en nature des fermages
du domaine propre, par les coupes des foréts royales,
par les redevences levées sur le domedne éminent,
clest-d-dire les tailles, les rentes féodales, etci..

Ce n'est que dans quatre cas bien déterminés, ou
le prince est entrainé & des dépenses exceptionnelles,

ue le prince a le droit d'exiger de ses vassaux une
»@ontr1but10n pécuniaeire : quand il merie sa fille,
‘quqnd il arme son fils chevalier, quand 1l est fait
Jgrlsonnler pour payer sa ranqon, quand il s'équipe

our la croisade. C'est ca3 qu on appelle l'aide aux
quatre cas. R

Mais, en dehors de ces cas extraordlnaxres, le
prince ne dispose que des ressources de son domaine.

Le retour des Stuarts, aprés la dictature de Crom-
well, ramena les mémes difficultés, qui hdtérent
le succés de la Révolution de 1688.

En 1688, les communes proclament dans le bill
des droits qu' Yest illégale toute levée d'argent ,
par la couronne ou pour son usage, sous prétexte de pré=
rogative pour un temps aubre ou d'une aubre maniere
que né l'a accordé le parlement"

Le principe du vote des recettes est ainsi consa=
cré : on distingue encore 4 ce moment 14 d'ailleurs, :
certaines recettes, qui sont accordées au prince, soit
4 titre permanent, soit pour la durée de son végns, :
et qui feront partie de ce que l'on sppellers lé
"fonds consolidé”, et dlautres recettes, qui son¥
soumises annuellement Aau vote du Parlement.

Demeurent encore en dehors des recettes consenw
ties les revenus propres du roi. Ces revenus propres
passeront progressivement sous le contrfle du parlement.
Il en sera ginsi, au cours du XVIII3me siécle et

Source : BlU Cujas
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dans la premiére moitié du XIXéme, des revenus de la
poste, de certains droits de licence, des droits de
succession et des revenus des terrves de la couronne;,
recettes qui éteisnt considérées jusque-14 comme
ayant un caractére patrimonial, par suite duquel le
roi pouveit en disposer librement comme lui spparte-
nant en propre. Toutes ces receties successivement
sont rattachées au budget et passent sous le contrﬁle
du parlement anglalsﬁ
En PFrance, apres l'abdication des Etats Géné-
raux su cours du XVIéme siécle, et malgré 1'opposi-
tion des Parlements, qui profitérent d'une simple
analogie d'appellation pour se poser en émules du
__Parlement d'Angleterre, le principe définitivement
consacré au XVIléme et au XVIIIéme ‘siécle, est que |
ls droit d'imposer est un attribut de la puissance
| royale. Les imp8ts, sous Louis XIV et ses succes-

|
|

'~ seurs sont &tablis directement par le roi, sans con-3
_sultation des représentents des contribuables. |

i En 1789, les protestations sont unanimes contre
ce systéme; tous les cahiers des baillisges et des sé
chaussées s'accordent pour réclamer le droit, pour les
représentants de la nation de voter 1'imp8t. C'est

_ ¢e principe qui est proclamé par le décret du 17 Juin

‘1789 lequel déclare que sont jllégales comme n &yant
pas été consenties par la nation toutes les contri-

| _butions et impBts levés jusque-l3, en sutorise proviw
soirement la perception JuSqu" la premiére sépére-
tion de l'assemblée : "passé lequel jour, l'Assemblée

| "nationale entend et décréte que toute levée d'ime %
pSts et contributions de toute nature qui n'suraient
"pas été nommément, formellement et librement accor=
"dés par l'Assemblée cessera entiérement dans toutes
"les provinces du royaume, quelle que soit la forme #
"leur administration”.

Ciest donc su pouvoir 1législatif qu'appartient

ﬁ le vote de 1'imp8t; 1'Article 48 de la Charte de 1814

| rappellera cette régle, en spétifiant qu'un imp8t
.~ ne peut 8tre établi, ni pergu, s'il n'as été consen~
ti par les deux Chambres et sanctionné per le roi.
La regle de l'autorisation de 1'imp8t par las i
représentants du pays n'a subi, depuis le moment ol
le décret du 17 juin 1789 1's posée pour la pre-
miére fois,que de trés rares infractions. On peut
relevér le caz de 1'imp8t du sel, établi sous le
Premier Empire, non pes par une loi, meis par deux
décrets du 16 et du 27 mars 1806, gue d'aillsurs une
- 1loi vint confirmer dés le 24 avril de la méme an-
née. Clest égelement un simple décret impérial, le
décret du 29 décembre 1810, qui a institué le monopol
des tabacs,
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L'Empereur, par le décret du 11 Novembre I8I3
8tablit, de sa propre autorité, 30 centimes addition-
nels au principal des conbributions fonciére, mobilié-
re et des portes et fen8tres, ainsi que 2 centimes ad~
ditionnels sur le sel, et I décime sur toutes les :
texes indirectes ou d'octroi.

Un déocret du 9 Janbier 1814 doubla, d'autre part
pour équilibrer le budget de I8I4, la contribution
mobiliére et celle des portes et fen@tres gt porta
4 BO le nombre des centimes additionnels & 1'impot
foncier. :
Ces dérogations au principe de l'affirmation en-
core récente du consentement de la nation & 1'impdt
parurent d'ailleurs tellement graves aux contemporains
que, pour motiver, entre autres con31d9rants la dé- :
chéance de 1'Empereur, le Sénat s'appuys sur ces dis-
positions de I8I3 et de IBI4 par lesquelles l'Empereur
aveit crée des imp8ts sans en demander l'autorisatiom
du parlement,

Enfin, le Gouvermement provisoire de I848 décréﬁa
également le 26 mars 1848, sans attendre la réunion de
1'Assembl ée constituante, 1'imp8t des 45 centimes ad-
ditionnels & la contribution fonciére, Lopposition
reproche amérement au ministre des finances, Garnier-
Pagés, auteur de cette mesure, gqu'excusait pourtsnt
la situation critique de la trésorerie, cette viola-
tion des principes du droit moderne. Enfin le prince
président, en I852, commit une infraction du méme gcnr&
en établissent seul le budget de 1l'exercice de 1852,
c'est-d-dire en recouvrant de sa propre autorité des
recettes qui auraient dties 6tre consenties _par les
représentants du pays. Ce sont 14 & peu prés les seu- =
les infractions que l'on peut relever en France au
prindpe du vote du budget des recettes par les nem-
bres des assemblées parliementaires. ,

Le droit budgétaire comporte, en second lieu, le
vote des dépenses. A cet égard, on ne rencontre dsns
l'ancien Droit aucun principe qui corresponde & celud
en vertu duguel toute contribution sux dépenses pu-
bliques a un caractére volontaire et doit 8tre libre-
ment consentie par ceux qul la fournissent. C'est sim
plement parce que, en Angleterre, les Communes, appe-
lées 4 consentir des subsides, étaient naturellement
sorties & rechercher si la couromne en avait réelle=
ment besoin et, par conséquent, & quels emplois elle
les destinait, qu'elles furent smendes en méme temps
qu'é consentir 1'imp8t & 1'"approprier”, pour employer
l'expression angleise, c'est-d~dire & indiquer les dé
penses suxquelles elles entendaient gu'il £{+ affecté.

e
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Copendant les efforts des Communes sur ¢e point fur
beaucoup moins méthodiques qu'en ce qui concerne le
contrbles des recettes. A certains moments, les dé-
putés stinsurgedt contre des demandes de subsides q
ils trouvent abusives; ainsi, en'I386, les Communes
menacent le roi-de déposition et obtiemnent la nomi
tion d'une commission de régence, qui aura pour ob-
jet de rechercher toutes les sources de revenus, de
reviser la liste des dépenses et de remédier & tous
les abus constatés. Cette décision n'est d'ailleurs
pas suivie d'effet, parce que les membres de.la com
mission, qui ont été désignés par les Communes, son
en fait dens la mein du roi. Dans d'autres occasion
le parlement, sollicité d'sccorder une aide financi
re, ne l'octroie qu'en procéddant & une "appropriati
clest=-8-dirs en spécifiant d'une manidre précise 3

quelles dépenses ces ressources devront 8tre consa=
crées et en interdisant de les détourner de cet usa
ge. Mais, ce n'est gubdre qu'en 1676 que les Commune
font consacrer par Charles II le principe de 1'appr
priation, c'sst=d-dire cue le droit leur est reconn
d'une fagon précise, de fixer elles-mémes les emplo
auxquels seront affectés les fonds qu'elles mettent
8 la disposition de la couronne.

La Révolution de I688 confimmera ce Dr1nclpe e
méme temps qulelle introduira aussi le principe du
vote périodique du budget, en édictant que les dé- .
penses militaires devront &tre votées tous les ans;
les dépenses de 1a "liste civile", comprenant outre
les dépenses de la maison royale, celles des servic
civile administratifs devant &tre autorisées et
impuuess sur une dotation spéciasle pour la durée du
régne. A partir de 1780, la liste des dépemses soum
ses au vote annuel sugmente d'esilleurs de plus en
“plug; la liste civile se trouve réduite exclusiveme
aux dépenses de la maison royale, tandis que les dé
penses civiles administratives sont rattachées au b
get de 1L'Etet. Enfin, & partir de 1830, est définit
vement institué le systdme encore en vigueur actuel
lement, en vertu dugquel toutes les dépenses doivent
étre autor;sﬁes par le parlement certaines faisand
‘1l'objet d'un vote ammuel, les autres étent autorisé
§ titre permasnent,clest-d-dire aussi longtemps qu fur
dlsp0s1tinn nouvelle n'interviendra pas pour les ré
re ou pour lez supprimerjparmi ces dépenses autoris
& titre permanent figurent les dépenses sont la né-
cessxte n'est pas contestable, comme par exemple le
service de la detta publique, les retraites des an-
ciens fonctionnaires, etc...

En France, l'origine du droit des Assemblées
de fixer lez dépenses comme elles fixent les recet-
tes est la méme qu'en Angleterre. A différentes
reprises, les Etats (Génbéraux, au moment ol ils acad
dert des subsides, indiquent leur volonté d'en surv
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ler 1'emploi. C'est ainsi que les Etats Généraux de
I356, sous l'influence d'Etienne Marcel, obtiemnent
du roi que leurs délégués contr8leront l'utilisatiom f
des subsides qu'ils ort accordés et s'assureront
qu'ils sont exclusivement affectés aux dépenses de
le guerre. Puis, dés le paix de Brétigny, une ordon-
nance du 5 Décembre I360 rend au roi toute liberté |
dens l'affectation des ressources.dont il dispose, et
a4 part quelques tentatives peu nombreuses et assez
timides dams le courant du XVIéme siécle, les Etats
Généreux n'ingistent plus pour contr8ler les dépense
publiques. :
En 1789, les cahiers, qui sont catégoriques em
ce qui concerne l'affirmetion du droit des repré- G
sentants des contribuables de voter les impSts sont,
au contraire, hésitants et incertains sur le point de

‘sevoir s'il doit en &tre de méme pour les dépenses.

Certains recommendent l'examen des dépenses . 2
par ltassemblée et l'affectation d'un budget des dé-

\

penses & chague département ministériel; d'autres
que les ministres soient conmptables devant la ne-

de Mirecourt) ou bien encores que tous les ministres
soient comptables et responsables des demiers qu'ils
emploient chacun pour son département (cahier du :
clergé de Montreuil-sur-Mer). D'autres enfin s'en
remettent 4 la discrétion du roi en ce qui concerne a
l'emploi des recettes autorisées.
Ces hésitations se retrouveront pendant toute
1 période révolutionnaire. Sans doute, la Déclara
tion des droits proclame qu'il appartient sux repré-
sentants du peuple de voter les contributions publi
ques et d'en suivre l'emploi, ce qui implique qu'ils
devront aussi avoir le contrdle des dépenses, meis
elle n'indique pas de quelle fagon ce contrSle dev
8tre assuré, La Constitution de I79I, de m8me cue
loi du I3 Juin I79I sur l'orgenisation du Corps Lé
gislatif spécifient bien que le Corps ueglslat1f
devra "fixer les dépenses de 1'administration” (a
93}, mais cette expression, qui n’est d'ailleurs p
trés précise, ne se retrouve méme plus dens la con
titution de ltan ITI, ni dans celle de 1l'an VIII,
o il est fait simplsment allusion 4 des "compteq
publics®, qui devront &tre amnuellement soumis a
assemblées, ainsi gu'd 1l'administration du trésor,
dont devra 8tre spbeialement charzé un des ministr
Clest quten effet il existe & ces momento e flot
tement visible dans les esprits sur le point de sa-
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fagons; d'abord par le moyen de 1l'autorisation pré&
lable. Les Ministres ne pesuvent effectuer aucune dé
pense autre que celles qui ont fait 1'objet d'ouven
ture de crédits dens la loi de finances, ni pour unm
montant supérieur au chiffre du crédit alloué pour
chaque chapitre de dépense. Ensuite, par le control
de 1l'exécution du budget dont l'objet est de permes
tre au Parlement de vérifier si le gouvernement s'eg
maintenu dans les limites “des autorisations qui lui
ont été données et si les opérations budgétaires

ont été réguliéres. Ces deux procédés se complétent
Or, sous la Révolubion, les Assemblées hésitent en-
tre 1'un et l'autre. Finalement, on perd de vue 1%}
dée d'une fixation préalable des dépenses, pour se
préoccuper & peu prés exclusivement du contrdle deg
dépenses une fois faites en vue de prévenir les msl
versations. C'est ainsi que l'assemblée constituant
s'attribuera le contrBle des caisses publiques,

confié & un comitéd de trésorerie qui est sous ses
ordres directs; elle se réservera de méme la vér&fﬂ
cetion des comptes, effectuée par un bureau de comp
tabilité, également & ses ordres. Mais le vote des
dépenses ne la préoccupe gudre. Aussi bien, il n'y
pas & ce moment-14 de procédure budgétaire réguliér
On vit au jour le jour. Ainsi, 1'Assemblée arrétera
" 1'apergu des recettes et des dépenses 4 faire au’

Trésor royal pendant les mois d'Avril et de Mai I79

Cl'est qu'en sffet le probléme de 1'équilibre du bud
get est résolu per les émissiona massives d'assigna
I1 faut aller jusqu's la Restauration pour voi
se poser de nouveau la question du droit des assem-
blées de voter les dépenses comme elles votent le
budget. A vrai dire la Charte de I8I4 conserve sur
ce point un silence complet; elle ne parle que des
imp6ts ; "aueun impSt ne pourrs 8tre établi, ni pe
gu, s'il n'a ét8 consenti par les deux Chambres et
sanctionné par le roi" (art. 48). Aussi le vote des
dépenses va-t-il donner lieu devant les Chambres & |
une discussion assez curieuse qui mettra en présenq
deux théses entiérement opposées. |
_La thése parlementaire est exposée par le miniq
tre des finences d'alors, le baron Louis, dans son
discours du 22 Juillet I8I4 aux députés.”"En vous
occupant du budget, de 1'Etat, votre fonction pre-
miére est de reconmnafitre l'étendue de ses besoins e
d'en fixer la somme. Votre attention se portera en-
suite sur la déterminetion et la fixation des moyen
qui devront 8tre établis ou employés pour y faire f
ce. Pour procéder suivant l'ordre de vos délibéra-
tions, nous allons vous présenter d'abord 1l!'évalua-
tion la plus exacte possible de nos besoins. Nous
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aurons ensuite l'honneur de vous offrir l'apercu i
des voies ot moyens propres pour les balancer”.

> Ainsi, d'aprés le Baron Louis, les Chambres doi-
vent 8tre saisies de l'apercu des dépenses & faire
aussi bien que de l'apergu des recettes nécessaires
pour couvrir ces dépenses. La fixation des dépenses
se présente méms logiquement comme 1'opération préa-
lable & la fixation des recettes nécessaires, dont le
montant dépendrs mnaturellement du chiffre des depen- =
ses autorlsées. -

Clest &"cette thése que le comte Garnier opposera

Chambre des pairs, le 27 Avril I8I6, & l'occasion
de la discussion du budget de I8I6. Les combe Garnier
éteit rapporteur de la commission spéciale de sept
membres; qui était chargée d'étudier le projet.

Voici en quels termes il s'exprime : "Ici se pré-
sente dés l'abord une question de la plus haute im=-
portance et qui tient aux principes fondamentaux de

la monarchis, question absolument neuve pour la Chan-
bre des pairs, & laquelle slle ne s'est point-encore
présentée jusqu'd ce moment”. ‘

Qui est compétent pour fixer le montant des dé-
penses publiques ? Ce sont évidemment les ministres,
qui ne manquent pas de pratigquer le meximum d'écono-
mies dans leur département et qui sont les meilleurs
juges des dépenses 4 engager. "Le pilote chargé de
conduire un bétiment est le seul juge compétent de
la position et de 1l'étendue qu'il doit donner &
s68 voileS.eesea’

La Chambre des Députés, en I8I5, n'a pas été de
cet avis et elle prescerit des économies importantes.
C'est 14 une erreur et un abus de pouvoir, dit le
comte Garnier. En effet, si 1'imp8t doit &tre con-
senti par la Chambre, s'emsuit-il qu'elle sit le
droit d'examiner, de contrfler, 1‘emploi des denier
publics ? Nullement, "et l'opinion contraire & la
ndtre nous parait une des erreurs les plus funestes
qui puissent s'introduire dans la marche de notre
constitution”. D'abord, un tel systéme est incompa-
tible avec 1'idée de monarchie; le roi ne saurait
rendre de comptes. Quicongue oserait demsnder compt
de 1l'emploi des deniers publics pourrait aussi biem
demander compte au roi de l'emploi de ses armées,
de“sa marine, de sa police, de’ ses nﬂgocia+ions ge-
crétes avec l'Stranger. "Le monarque qui compterai
de l'smploi des deniers publics cesserait d'étre
un monarque; il ne serait plus qu'un administrateur
eomptable de sa gestlon, comne le chef de la Répu-
blique".

Autre objecticn égzalement d'ordre constitutionne
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et qui, méme sous un régime différent de celui de/33
Charte de I8I4, conserve son intér8t; c'est qu!"au
roi seul, dit 1'article I3 de la Charte, appartient
le pouvoir exédcutif". Or, la libre administration -
des finances est la condition premiére de toute pui
sance exéeutive. Il est 1mp0531b1e de gouverner,
d'edmninistrer, si l'on n'e pas la faculté d'affecte

‘les ressources dont cn dispose su misux des besoins

des services publics. Et Garnier ajoute accessoire-
ment cette justification historique : Le peuple a
toujours congenti 1'imp8t, la nécessité de ce con=-
sentement a toujours été expressément rsconnue par
le monarque, mais le peuple n'a jamais eu le droit |
dlexaminer et d'agréer les dépenses. "Le roi contré!
le, et sait faire une gustice sévére des ministres |
infidéles et prévaricateurs” mais il serait hors d
Atat, s'il n'%tait pas meftre de l'emploi des recet-
tes. D'aillesurs, conclut Garnier, l'administration
des finances, l'emploi des demiers publics, exige
certaines qualités de précision, de continuité dan&
les vues, de stabilité qui n'appartiennent pas aux
Assembl ées parlementaires. Au surplus, le controle
des Chambres sur les dépenses publiques est impra-
tiwable, parce que les deux Chambres n'arriveront
jamais & se mettre d'accord sur tous les détails de
cette ' partie du budget.

La Chambre des députés n'accepte pas la doctrlﬂ
exposbée devent les Pairs par le comte Garmier; elle
pretendlt apprécier Ia légitimité des dépenses pro-
posées par le gouvernement, et pour le budget de I&
nomme. deux rapporteurs, M. Roy, pour le budget des
recettes et le comte Beugnot pour le budget des déﬁ
penses. Au cours de la discussion de ce budget M. R
rapporteur, confirma dens les termes suivants la do
trine libérale : Le droit de voter les dépenses ost
un corellaire nécessaire, indispensable, du droit d
voter 1'imp8t. "Le droit de voter librement 1'imp8t
est sans contredit la plus importante de vos attri-
buticns, mais quelle est 1'étendue de ce droit,
dens guelles limites doit-il 8tre restrsint ? N'au-
riez~vous que le droit de voter ou de refuser 1'im-
pbt sans avoir celui de vérifier, de fixer les dépe
ses ot de surveiller 1'emploi des deniers publics |
Roy ajoute : "Les imp8ts et les subsides ne sont &
biis qus pour les besoins de 1'Etat et pour ses né.
cessités indispensables. La conséquence immédiate
ce principe, c'est que celui qui a le droit de vot
1'imp8t a nécessairvement le droit d'examiner si ce
imp8t est demands pour les nécessités de 1'Etat, 4
vérifier ces nécessités....., de surveiller l'empl
des fonds et de s'assurer s'ils n'ont pas été dis=

|
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traits de la destination pour laquells seulement ils
ont été accordés". Il concluait en annongant que la
commission a été d'avis unenime que l'examen des be=
soins publics des dépenses était son premier devoir

et la téche préalable & laquelle elle ne devait pas

se soustraire ajoutant qu'il nTaurait méme pas eu
1'idée de soulever la question si elle n'avait déja
6té posée devant ila Chambre des pairs "dans un rap-
port dont il nous a paru .mportant de combattre la |

a

doctrine"”, o
En fait, la loi du 25 Mars 1817, qui est 1z loi
& du budget de I9I7,  consacra indirectement le droit :

pour les assemblées de voter les dépenses en fixant
dans son article'IBI la fagon dont il serait procédé
8 ce vote : " les depenses ne pourront excéder le
crédit en masse ouvert 4 chacun des ministres pour
son departement s c'ested-dire que les dépenses se-

#}y a de ministsres différents : en décidant que les
/ dépenses seront votées ministére par ministére, la lod
tranche implicitement la question, quant au droit
pour les assemblées parlementaires de voter les dé-
penses. =
Ce qutil y a d'assez piquant, c 'ost qu'en I820,
on entendre de nouveau & la Tribune M. Roy, & propos
du vote des dépenses. A cette date, 1l n'est plus
rapporteur du budget, il est ministre des Finances et
8 ce moment, semblent converti & la thése qu'il avait
combattus, il soutient que le droit de fixer les dé-
penses est exclusivement de la compétence du pouveir
exéeutif et non de celle des Assembl ées. M., Stourm,
dens son livre célébre sur le Budget a souligné cet-
te volte-face avec une ironie peut-etre un peu sé-
vére; en réalité, & y regarder de prés, M. Roy n'é-
tait pes tellement infidéle & sa doctrine. Ce qu'il
attaque alors, en effet, ce n'est pas le droit pour
les Chambres de sanctionner par un vote dfautorisa-
tion le programme de dépenmses qui leur est soumis
par le Gouvernement que leur droit de voter de leur
propre initiative des augmenta*iona de dépenses. C'est
13 une gquestion entidrement différente et qui est en-
core d'actualité puisque le droit pour le parlement
de voter les dépenses n'étent, depuis longtemps, plus.
contssté, au ccntraires 1%initiative parlementaire .
en matidre de dépenses sst un sujet d'ardentes con~-
troverses. : :
Quoi qu'il en suit, le déeret sur la comptabilité
publigue du 31 Mail 1862, consacre dams son articls :
30 do ce ddcret la régle, que "les rscettes et les
dépenses publigues & af“ec tuer pour le service ds =
'chaque exercice sont autorisées par les lois annuel-
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les de finances”. Il est 3 remarquer qu' & l'inveréi
de le plupart des articles du déeret, qui se réfire
4 un texte antérieur, l'article 30 n'est annoté d’i
cune référence; effectivement il n'y a dans la 14-
gislation antérieure aucun texte qui ait étebli d'w
fagon formelle le droit pour les assembldes de votd
Tes dépenses.

Quant au dernier élément du droit budgétaire,
savoir le caractére temporaire de l'autorisation ef
le nécessité d'en obtenir le renouvellement pérlodﬁ
le question fut tranchée d'une fagonm définitive égg
ment par la Restauretion, qui a posé.le principe de
loi de finence ammuelle. Des efforts avaient biem
8té tentés sous la Révolution en vue de la producti
de tebleéaux de prévision limités & une courte péric
Les circonstances n'avaient pas permis d'orgeniser
cette périodicité, qui fut installée d'une fagon ré
guliére et définitive sous la Restaurationm.

I1 reste, pour céempléter cette esquisss, & dlt
quelques mots des origines du droit budgétaire aux
Btats-Unis. Pendant longtemps, l'Angleterre avait é
bli, dans sa colonie, des taxes protecirices,. donti
l'objet éf»it suivant 1'expression dont on se ser
alors, de regler le commerce”. Ces taxes, consld&
rées comme aysnt un caractére plutat économique qus
fiscel, n'avaient jamais soulevé de contestations,
Jusqu'en 1767, par contre, le gouvernement anglais

s'était abstenu de réclamer & ses colons d'Ameriquq
des impdts :roprement dits; clest seulement en -
1765 que, poussé par ses bescins financiers, il cn
un droit de timbre qui deveit 8tre recouvré par de
fonctiomnaires américains, mais dont le produit de
veit tomber en partie dans les caisses du trésor b
tammicue. Cette prétention souleva une émotion trd
vive; aprés que l'assemblée de 1l'Etat de Virginie |
fait e;tendre des protaatatlonQ solennelxes, se ré
nit & New-York, en 1765, unr congrds dont les memb
furent unenimes & rappeler gu'il ne peut y avoir d

8ts payés & la couronne, qui ne doivent &tre llbﬂ
ment consentis par ceux gui les payent. Devant ceﬁ
résistances le droit de timbre fut annulé dés 1'an
suivante. Bn 1767, le gouvernement anglais sentant
qu'il sveit fait fausse route, renonga & appliquer
des impOus proprnnent d1+s pour reveunir au sy st eme
ces droits destinés & "régler ls commerce" qui, d
le passé, n'aveient soulevé aucune objection. Il i
titua des droits sur le verre & V11re, les papier
les couleurs et le thé. :

Cotte fois les esprits éteient tellemsnt sure
4és par le souvenir des mesures impopuleires prise
deux ans auparavant, que les nouvelles taxes donf
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principe n'aureit pas £té discuté dens le pessé, ansu-
térent lfcpinion. (1).

Le gouvernement anglais dut encore batire en re-
traite; il supprima en I770 trois des droits gu'il
avait institués, mais, ne voulant pes s'evouer com~
plétement veinocu, maintint les droits sur le thé;
d'cl 1'insurrection de Boston en I773, qui fut le o
prélude de la guerre de l‘indépendance. Dés 1778, un
act de Georges ITII counu sous le nom ds Taxatlon of
Colonies Act I778", avait posé en principe que le gou-
vernement anplais n‘édicterait pas d'impbts applica-
blas aux colonies, les colonies étant seules compéten-
tes pour instituer les impBts qu'elles paient. L'acte
de 1778 intervenait trop tard pour &viter la perts de
1'Amérique; il a du moins posé le principe qui sert
toujours de base aux relations finanecidres entre la
métropols et les Dominions,

81 l'on étendait cette enquete encore 4 d'autres
peys on verrait que. presque partout, le droit bud-
‘gétaire des peuples modernes s'est constitué d'uns fa-

‘gon analogue et que 1'évolution si elle n'a pas %8

toujours égelement loin, s'est, du moing produite
toujours dans le méme sens jusqu'd 1'épogue contempo-

‘raine. Ainsi, en Allemagne eu XVIII&ne sidele, il est

couraument admis que les princes allemands ne peuvent
lever 1'imp8t que du consentement des "Etats®
(Landsthnde), qui représentent ls communauté des ha-
bitants. Ce przncipe consacré au profit des Landtage,
par les premiéres constitutions du début du XIXéme -
gidcle se retrouve dans la constitution prv: sionne ded =
1850. La régle du vote du budget par les Assemblbes
est reprise dans la constitution impérisle de I87I, ¢
dont 1ltarticle 6D porte que le bud get de 1'E mpire ser¥'
fixé par une loi et dont 1'article 82 dispose qu'il
sera nrésente, en premier lisu, au Bundesrath pour
tre ensuifie transmis au Reischtag .

D'ailieurs, si l'on étudie le fonctionnement du
droit budgetazre ep Allemagne, on constate que ce

droit s'y affirme d'une fegon beaucoup moins nette

qu'en Angleherre ou en France nobtarment. Dans la cons-
titution de I8B7I, le gouvernement impérisl n'est pas
respounseble devant i le Parlement; celui-ci n'e pas le-

{1) Il est vrai gue 1%Acte de 1767 heurtait éga-
lement l'opinion des colons en réservent & la couronne .

‘pour llorganisation de la justice certains droits sur

dee objets gqui sveient jusque 13 dépendu du vote de i
1'Azsemblée Générale des Colonies. o

s ~ “YLes Cours de Droit” . Répétitions Ecrites et Orales

LA SORBONNE, 3 U Reproduction interdite




Le droit d'impo=-
zor est un at-
tribut de la’
souveraineté.

' Source : BlU Cujas

‘c'est & celui qui paye 1'imp8t. qu'il appartient de |
. consentir, meis au principe que -le droit d*imposer
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droit de réduire les sources de revenus dont dispos
d'Empire; enfin, en vertu d'une conception que l'on
8 retracée précédemment, il n'est pas admis davants
que le Parlement puisse refuser le budget, le budg
étant un acte d'administration indispemnsable pour
assurer le financement de la vie politique, que le
parlement n'a pas le droit de paralyser.

Les développements qui précedent conduisent, e
somne, 8 cette constatation que l'acte budgétaire &
un caractére essentiellement politique et que 1'évo
lution du droit budgétaire est liée aux progrés du
prlncipe démocratique de la souveraineté nationaleﬂ
le régime démocratique étant, du reste,‘conclllablm
aussi bien avec la forme monarchique qutavec la 3
forme republlcalne. Ainsi en Angleterre le roi est
l'orgene ou le représentant de la souveraineté popu
laire; le régime anglais est un régime de démocrati
Cl'est avec raison que M. Stourm dans son livre sur
budget, insiste sur ce point qu'il ne faut pas rat-
tacher le droit budgétaire 4 17idée primesautiére ¢

un attribut de-la souveraineté. 8i le droit d'impog
et de votef le budget appartient aux représentants
du peuple, ce n'est pas parce que c'est le peuple
qui paie 1'imp8t, c'est parce que eclest le peuple ¢
est investi de la souveraineté.

Quoi qu'il en soit, le Droit budgétaire tel q
nous ltavons analysé, a été justement considéré col
la pierre angulaire du régime démocratiqus, puisqu
c'est & l'occaskont du consentement de 1'imp8t. et
vote des recettes et des dépenses publigues, que 1¢
Parlement, représentant de la nation, pourra exerc'
son contrble sur le pouvoir exécutif. .

Lié su principe démocratique, il était congu J
qu'é ces derniers temps, comme le terme normal de
volution constitutionnelle des peuples. Les pays ol
ce droit n'existait pas, comme la Russie des Tsars
ou bien ob il était limité par des restrictions pl
ou moins importamtes comme 1'Empire d'Allemagne, p
seient pour des pays qui n'avaient pas emncore ache
leur évolution. Le droit budgéta1re apparait ainsi
tel* que nous l'avons défini jusqu'd présente, comn
un dogme politique. Mais les dogmes sont suscepti=-
bles d'&tre atteints par le déclin de l'ensemble d
oroyances dont ils font partie; de fait, & l'heur%
actuelle, nous voyons le droit budgétaire, au sens
gue nous 1ui avons donnéd, répudié dans un certain|
bre de pays, qui, nettement hostiles au principe d
gouveraineté nationale, vivent sous un régime dict
torial; par exemple en Allemagne, en Italie ou dan
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1a Russie sovidtique.

Les dogmes, d'autre part, peuvent comporter des !
interprétations divergentes. De fait, l'exercice du
droit budgétaire est compris trés différemment en An-
gleterre et en France. On rgléve d'sillieurs méme

~dens les pays qui 1'admettent le plus largement, une
tendance 8 y porter, sous la pression des circonstan-
ces économiques et financiéres, certaines atteintes
ou certaines restrictions. Ce sont ces divers points
que nous aurons & passer rapidement en revue.

Tout d'abord le droit budgétaire, en tant que
droit pour le Parlement, représentant des contribua-
bles, de consentir 1'imp8t et d'en contr8ler 1l%emploi,
en votant les dépenses, a disparu d'un certain nom-
bre de pays, aujourd'hui, placés sous le régime de la -
dictature, notamment en Allemagne, en Italie et dans
la Russie soviétique. On pourrait y ajouter le Por-
tugal et d'autres Etats encore.

Dans tous ces pays, le budget ne conserve plus
qu'un seul des deux caractéres gue nous lui avons
attribué, Il n'est plus acte d'autorisation, il est
~exclusivement état estimatif. :

Le droit bud- Actuellement, l'Allemagne vit sous le régime d'une
gétaire des dictature de parti . La vie publigue de 1'Allemagne
assemblées ré- est contrblée par les Nazi, c'est-8-dire par les
pudié en Alle~  membres du parti national-socialiste qui, pour gou-
magne verner, met d'ailleurs en oeuvre, en les modiffiant
’ plus ou moins largement, un cerbtain nombre d'institu-
tions issues de la constitution impéridle de I87I et.
de la constitution de Weimer de I919. La constitution
de Weimar était une constitution & tendances centrali-
satrices : les Etats particuliers, descendus au rang
de "Pays" fLinder) avaient perdu au profit de 1'Em-
pire une partie de leurs pouvoirs propres et le gou-
vernement du Reich était autorisé par la constitution
& resserrer de plus en plus les liens de subordina-
tion qui lui rattachaient les Linder . Hitler allant
plus loin dans la méme voie, a transformé les Lénder
en 51mple districts administratifs et a fait dispa-
raftre & peu prés compldtement les dernidres traces s
de l'ancien fédéralisme, pour créder un Btat unitaire
et centralisé. N
La constitution de Weima» prévoyait un président,
. chef du pouvoir exécutif, désignant des ministres
responsables devant le parlement- ce parlement était
composé de deux chambres, le Reichstag représentant
la nation sllemande, qui devenait la chambre la plus
importante et le Reichsrath qui, depuis la dispari-
tion des Btats transformés en L¥nder n'avait plus qu'*
un r8le subalterne.

~ Le budget,. prépars par: le pouvoir exécutif étalt
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=
soumis en premier lieu au Reichsrath, pour un exame;
préalable, au terme duquei le projet était renvoyé
au Reichstag, qu1 prenait les décisions définitives
Hitler a éliminé de cette organisation tout ce qui
avait un caractére parlementaire. Il n'y a plus de
ministres responsables pour cette raison majeure qul
il n'y e plus de parlement. Le Reichsrath a 8té pu-
rement et simplement supprimé, puisqu'il ne corres-
pondait plus & rien, les "pays", dont il était en
principe, la d8légation ayant disparu du fait de la
centralisation et de l'unification de Reich. D'autre
part, en prenant le pouvoir, Hitler a ajournéd le p
lement pour guatre ans, en principe jusqu'a la fin
de I9387. D'ailleurs, m8me avant l'accession d'Hitle:
les difficultés financiéres et politiques avaient
amené le gouvernement du Maréchal Von Hindenburg, de
I931 4 1933, & procéder, en ce qui concerne notammer

les mesurss financiéres, par le systéme des déecrets.

lois.

Quoi qu'il en soit & l‘hsure actuelle, 1°établis
sement du budget, qui est soumis pour avis su Consej
économique mnationsl, remanié par Hitler et réduit a
60 membres, et son adoption relévent uniquement du
pouvoir exéecutif, les représentants de la nation n'j
ont plus aucune part,

Ce gu'il y a de plus 1nteressant 4 un autre
point de vue, dans le systéme allemand , c'est la
participation de la Cour des Comptes & ln prépara-
tion technique du projet de budget.

Le Parlement ne joue plus non plus aucun rfle ¢
Italie, depuis 1921, Dans ce pays, le conseil supré-
me de gouvernement est le Grand Conseil du parti
fasciste, auquel sont soumis tous les problémes po-
litiques ou econom_ques qui présentenv une importan-
ce particulidre. Le parlement n'a qu'une existence
passive; le Sénat, dont la composition a 8té entié-
rement modifide, n'est plus gu'une émanetion du part
fasciste; quant 4 la Chambre des Députés, qui est
élue sur une liste de candidats arr8tée par le Gran
Conseil fasciste lui-méme sur la proposition des col
porations économiques. Son réle est simplement 4'éte
blir le contact entre le gouvernement et les popula-
tiong, clest-g-dire de recevoir communication, sans
pouvoir exercer aucune initiative propre, les actes
gouvernementeux qui, comme on l'a vu précédemment,
sont en fait délibérés lorsqu'ils présentent gquel-
que importance en Grand conseil du parti fasciste.

La Chambre est simplement,en un mot, tenue au
courant des actes du gouvernement, de fagon & pouvol
informer, & som tour, les colléges électoraux; elle
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n'exerce aucun contrdle propre. Il semble du reste,
: qu'elle soit appelée 4 ¢ 1sparaitre completenent dens

un avenir prochain pour faire place 4 une assemblée
des corporations. C'est donec au gouvernement ssul,
qu'sppartient la compétence en matiére d'établisss-
nent des impdts, d'ouverture de crédits et de mesures
financiéres de toutes sortes.

Dens la Russie Méme éliminetion des assemblées parlementaires

govistique. dans la Russie soviétique, dont le gouvernement est

: un gouvernement de classe, le pouvoir eppartensnt &
la classe prolétarienne, qui l'exerce en s'inspirant =
s des principes de la doctrine marxiste. ;

L'organisation politique et administrative de la
Russie actuelle est extrémement compliquée, d'autant
qu'd 1'organisation politique et administrative of-
ficielle s'ajoute, pour la doubler, et la surveiller,
1l'organisation du parti communiste, dont'les éléments
tout en restant distincts en droit des éléments ad-
ministratifs et politiques officiels se confondent
plus ou moins en fait avec eux. '

L'assemblée pansoviétique, qui réunit tous les
soviets ocuvriers et paysans et qui comprend enviroa
dsux milliers de membres, dont les deux tiers & peu
prés ont pouvoir délibérant, tandis que les autres
ne sidgent qu'd titre consultatif, n'a gudre qu'une
existence théorique; elle n'est convoquée que tous
les deux ans, pour ume trds courte période et se bor-
ne en fait 4 approuver guelques rapports et guelques
comptes rendus qui lui sont soumis, Toutefois, clest =
d'elle qu'émane le comité central exécutif des so=
viets, gu'on appelle, d'aprds les initiales de sor
nom en russe, le Tsik, qui exerce les fonctions 1é-
gislatives et gouvernementales, Le tsik, se compose
de deux chambres; un conseil de l'union, qui repré-
sente 1l'ensemble des soviets., et un conseil des na~-
tionalltes, qui est composé de délégués particuliers
& chacune des républigues dont se compose 1'union
des républiques socialistes soviétiques. Le tsik
concentre en droit tous les pouvoirs exécutif et 1é-
gislatif, en fait, dans 1'intervalle de ses sessions
le pouvoir est exercé par un proesidium de 27 membres
‘choisis par le tsik, qui constituc I'sutorité légis-
lative et ex8cutive véritablement agissante, et par
le conseil des commissaires du peuple, également dé-
signé par le tsik, et qui représente & peu prés ce
que l'on appellerait dans nos régimes occidentaux
le conseil des ministres. Les attributions des dif=-
férents commisssires du peuple correspondent scnsi-
blement sux attributions de nos ministres. <

Certains commissariats du peuple sont oomplétes
d'ailleurs par des comités, tels que 1le comlte dus

. Source : BlIU Cujas
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plan guinguennal, le comité de la défense nationale,”
ete i,

Le budget, qui tend de plus en plus & comprendre
1'ensemble des recettes et des dépenses de l'union
des soviets, et 4 centraliser, par conséquent, les
finances de 1'Etat sovidtique, est préparé par le con
missaire du peuple pour les finances, aidé de plu-
sieurs comités &conomiques, et il est présenté au pre
sidium et au Tsik, qui 1l'epprouvent. Ici encore éli=-
mination compléte des organes parlementaires, qui,
dans les pays ol fonctionne le régime de la souverai.
neté nationale, 1nterviennent pour représenter les
contribuables.

Dans un. certain nombre de pays actuellement la
conception classique du droit budgétaire des assem-
blées, subit, on le voit, une éclipse totals.

Par silleurs, einsi qu'on 1l'a indiqué plus haut,
1'exercice du droit budgétaire est congu différemmen
suivant les pays qui y demeurent attachés. On peut,
en effet, en faire des appl1cations plus ou moins
étendues.

Nous avons déjd signald, 4 cet égard, en France
les incertitudes de 1'Assemblée Constituante sur la
facon d'en feire usage. Du droit qui lui appartient
voter 1l'imp8t et d'en contrﬁler‘l'emploi, elle a ti-
ré ces consequences, tout & fait excessives, . que olé

Fait 4 elle seule & 4 préparer le budget ainsi qu'a

autoriser la sortie des fonds de la trésorerie na-
tionale, et & apurer les compbtes individuels des
comptables, en confiant ces dernieres attributions
4 son. comité de trésorerie et & son comité de compte
hilsté.

Puis quand la notion du dreit budgétalre s'est
précisée dans notra pays; elle 2 fait apparaitre ung
opposition compléte avec la conception anglaise.

En Angleterre, le droit budgétaire est considér
comme l'exercice d'un contr8le au sens le plus é-
troit du mot contrdle. Il appartient aux Communes,
qui représentent la nation, d'autoriser la Couronne
4 lever les taxes que celle-ci leur demande le
droit de percevoir ainsi que de surveiller 1'emploi
que la Couronne entend faire de l'argent qui lui.

‘est ainsi octroyé. Le principe traditionnel s'exprim

dans cette maxime : " la couronne demande de 1'ar-
gent la chambre des communes accorde 1'argent-
c'est dire qu'elle se borne & répondre 4 la demande
gqui lui est adressee, sans avoir & accorder autre
chose ou plus gu'il ne lui est demandé; son réle
est uniguement d'emp&cher que la Couronne ne léve
plus d'imp8ts qu'il ne lui en est consenti et ne
charge les contribuables de plus de dépenses qu'il
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n'est nécessaire.

Quant & l'adminisbration du pays, c'est 1l'affaire
du gouvernement; c'est une question de pouvoir exé-
eutif., Le budget - c'est sous cet aspect qu'il se _
manifeste surtout aux yeux des Anglais - est essen-
tiellement un devie d'edministration, un plan finan-
cier de gouvernement; si on a confiance en celui-ci
pour bien administrer le vays, il convient donc de
voter le budget tel qu'il 1'a préparé, sens s'im-
miscer dans les détails de son frogramme.

Si, au contraire, la Chambie des communes se dé~
fie du.gouverpement, elle le lui manifesters en refu=
sant le budget; le gouvermement comprendra la signi-
fication de ce votes Il ne lui restera plus qu'a se
retirer et 4 céder la place & un autre cabinet, ou
bien - et ce sera la solution habituelle - & fairve
appel au pays pour trancher son différend aveec le Par.
lement, en procédant & le dissciution de la Chambre
des Gommunes et en recourant & de nouvelles élec-
tions générales. :

En résumd, les Communes approuvent ou refusent,
mais elles ne ‘modifient pas. L'initiative appartient
uniquement au Gouvernement qui est demandeur en la
circonstance. U'est cette conception, qui s'exprime
déjs dens le réglement de la Chambre des Communes,
adopté dés l'année 1706, Le réglement de I706 a &té

-modifié et renforcé & plusieurs reprises et mis au

point définitivement & 1l'instigation de Gledstone :
en 1866. Le sens général n'en a d'ailleurs pas chan~
zé, 11 revient & refuser aux Communes ou, plus exac-
tement, 4 ce que les Communes se refusent 3 elles-mé-
mes, (car clest leur réglement intérieur qui a éta-
bli ce principe) le droit de voter des dépenses non
proposées par le gouvernement, et, d'une fagon plus
générale, d'accorder 4 la Couronne autre chose ou plu
que ce qu'elle demande. Donc : I°) les Communes mne .
pourront prendre 1'initiative d'aucune défense noft- "
velle, ni augmenter dans la loi de finances le chif-
fre des crédits sollicités par le gouvernement. ;
2°) Bn ce qui concerne les recetbgs, les Communes
ne ‘pourront pas davantage prendre 1l'initiative de de-
mender la création d'un imp&t nouveau ou le reléve- -
ment du tarif d'un impdt existant. Tout ce qu'elles
pourront faire & cet égard c'est, si la création d'un
imp8t est demendée par le gouvernement, instituer &

le place de celui qu'on leur propose un autre impét

de rendement équivalent, mais qui leur paraft préfé-
rable. Ni en recettes; ni en dépenses, les Communes
ne pourront aller au deld des propositions pouverne-
menfales, et adopter aucune mesure qui née soit recom-
mendée par la Couronne. I1 en sera ainsi, non seule-



Yoyens emplo-
vés par les
 Communes pour
tourner la ré-
gle, &dictée

“par le régle-
* ment intérieur.

Le concepbion
_francaiss.

Source : BIU Cujas

‘le btourner.

40 Les orizines du droit budgétaire. 4(
ment pour les crédits annuels, ¢'est-d-dire soumis
tous les ans au vote de parlement, mais aussi pour 1e
dépenses du fonds consolidé, qui sont considérées
comme votées & titre permenent, sans avoir besoin d'
tre soumises tous les ans i la sanction du parlement.
La reégle s‘appliquera non seulement & la procédure
budgétaire proprement dite, concernant la discussion
et le vote de la loi de finances, gu'en ce qui concer
ne. les dispositions de lois autres que la loi de fi-
nences dans le cas ot ces dispositions affectent les
finances. ;
Ce principe est absolu en théorie, Dans la pra-
tique il est aussi trés largement respectd, Ceci ne
veut pas dire cependent qu'il le soit complébement,
parce qu'il existe, malgré tout, certaines faqons de

3

D'abord, les Communes, sans prendre elles—meme'
1t'initiative de proPQSer des dépenses nouvelles, peu
vent - et elles ne s'en font pas faute - voter des

‘résolutions par lesquelles elles invitent le gouver?'

nement & les proposer lui-méme, gulelles ne se recou-
naissent paset si cebbe résolution est sppuyée par un
importente majorité, le Chancelier de 1'Echiquier aus
ra plus ou moins la mein forcée,

De méme encore, les députés individuellement peu-
vent intervenir individuellement dans le méme sens
auprés du Cabinet. Un subre procédé consiste épale~
ment & vobter des lois de programme, dans lesquelles
par égard pour la régle, les articles relatifs au
financement de l'opératlon‘proaﬂtﬁe sont laissés
italiques, leur adoption étant subordonnée & l'agre—
ment du gouwe*nement. 11 va de sol gue ce%d agrement
s'imposera 4 lui de gré ou de force. :

Au surplus, en Angleterrs, méme cerbaines cr*-
tiques se-sont £levées conbre les inconvénients dong
cette régle rigoureuse n'est pas exempte. On a faig
ressortir que, ia questlon de prestige du gouverne- 3
ment se trouvant engdpgée dans la discussion de la lo
de Pinances, il devenait ainsi impossible 4 la Chamb
des Communes d'exercer efficacement son droit de
conbrdle financier, puisque, si elle apergoit quel-
ques dispositlo&s défectucuses dans le budget, elle
ne pourrs pas les cemnsurer ouverbement, & peine de
risquer de déclancher uns crise politique. Ii en
résulte que5 si le budget angleis est adopté sans a=-
voir & redouter, comme en France, 1l'cbstruction
parlementsire, il ne bénéficie pas, par contre, du
conbrfle souvent salutaire qu'exercent eilleurs les
assemblées.

Toute différente do la conception anglaise, gqui
voit dens le vobe au budget beaucoup moins un fait de
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contrble financier gufun acte politique compliquant

la confiance dans le gouvernement, est la concep=- :
tion frangaise, qui considdre, su contraire, le droit
de voter le hudget comme un des attributs essentiels
de la fonction législative.

BEn France, la distinction s1gnalée prpcndemmenb
entre les lois proprement dites, c'est-2-dire entre
les dispositions législatives, qui formulent des re=- |

gles juridigues, et les actes d'administration, gqui }i
{ ne sont des lois que dans la forme, n'a jamais £té .
| développée que dans la doctrine et n'a pas eu d'in-
fluende sur la pretique. Dans la pratigue parlemen- =
taire frangaise, la distinction n'a jamais été faibe
entre la loi de budget et les autres lois, si ce n'est

> e—

/%%'qii pour fixer, ce qui est une question toute différente,

(a5 .{%ﬁ les atbributions respectives de la Chambre des Dépu=

(E:#IEEEQ tés et du Sénat et pour attribuer un droit de priori-

R~ %4 & la Chambre des Députés, en matiére de lois de
financess -

e s 4
A
\:‘ ¥ )M/J
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Quoi gqu'il en soit, toute restriction 2 l'exer-
cice du droit budgéteire a toujours été congue comme
une restriction aux attributions du pouvoir législa-
tif, de “sorte gue les pouvoirs des assemblées, en

iére de lois de finances, onb suivi les mémes vicis M
situdes qu'en ce. gui concerne les aubtres lois. -

Certaines comstitutions suboribteires, telles la
congtitution de 1'sn VIII, la Charbte de I8I4, la
Consbitution de IB52, ont refusd su par“emenb le 3
droit d'initistive en matidre 1égislabive, ot ce re~
fus s'appliquai® neturellement & la fois 8 la lod de
finances eb enx autres lois. D'aubres constitutions,
au contbraire, telles la constitution de I79I ou la
constitution de l'am III, réservaient uniquement esux
assemblées 1'initiative législative. Cebte initiati-

ve a é%td partagle entre le chef de 1'Etat e le par-
lement, eu contraire, par la Charte de 1830 e¥ par
nodre constitubion de I875,

Le constibubion do IB75 porte que le droi® dtini-
tiative et le droit d'amendement eppartiennent indi-
viduellement & chaque membre du Sénat ou de la Cham~
bre des députés, Bous verrons plus loin gue 1'ini-
tiative du Sénat, en matiére financiére, est restrain.
te par l'ardicle 8 de la loi constitubionnellecdu 24
février I875, du moins suivemt 1'interprétation qui
prevaut de ce% srticle. Bn tous cas, sctusllement, em
vertu de la constitution de 1875, le droit d'initis-

“tive parlemembaire et le droit d'amendement existent .
au bénélfice de %ous les membres de }la Chambre des X
Députés, sussi blen en ce qui concerne la loi annuel-
le de budgetb et toutes les lo1s de finances, qu en’
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ce qui concerne les lois portant sur un autre objet.
Ce droit peut sfexercer dans tous les sgns et sans
restrictions; sussi bien pour proposer des dépenses
gue pour propoger des Sconomies, aussi bien pour sup:
primer des impSts que pour en créer, pour réduire des
tarifs fiscaux que pour les sugmenter. En un mot, la
Chambre peut modifier les propositions du gouvernemer
aussi bien em plus qu'en moins, c'est-d-dire peut vo-
ter moins d'impBts ou plus de dépenses que n'en com=
portait le projet de budget, dont elle a &té saisie
par le pouvoir exécutif. '

Ce faisant, elle ne sortira pas de son rdle 1é-
gislatif et les modificatbions qu'elle pourra 8tre
conduite & apporter au projet gouvernemental, n'im--
pliqueront de sa pert pas plus d'hostilité envers le
gouvernement gue celles qu'elle peut apporter & un
projet de loi guelcongue (2 moins cela va sans dire,
que le Gouvernement n'eit posé la question de confis
ce). Une modification introduite dans le projet de
budget établi par le gouvernsment est quelque chose
de normal et d'habituel et n'implique nullement la
signification de méfiance gu'on y attache en Anglete
re. Ce droit d'initiative et d'smendement n'a jemais
été contestd depuis la constitution de I875 et le pr
sident Jules Grévy notemment le rappelait formelle-
ment, en I877, & la Chambre des Députés, -

Quoi qu'il en soit, on ne devait pas tarder 4
s'apercevoir que l'initiative parlementaire présente
en matidre financiére certeins dangers, qu'elle n'a
pas quand elle s'exerce dans d'autres domaines légis:
latifs. Le contrSle financier du Parlement est né,
historiquement, du besoin de veiller & ce que les im
pbts ne fussent pas trop lourds, ni les dépenses exa
gérées; or, l'initiative parlementaire en matidre
de finences méne fatalement & l'augmentation des dé-
penses et & 1'adoption'de toutes les mesures de fa-_
cilité susceptibles de compromettre 1'équilibre du b
get. Dans les pays ol elle s'exerce, on & eu 4 cons=
tater 1'augmentation effroyable des dépenses publi-
ques, notamment de celles qui présentent plus spéeia

‘Isment un intér8t &lectoral. G'est ainsi que pour le

budget frangais nous voyons le montant des dépenses
passer de 5.066.231.000 frs en I9I3 & un peu plus de
43 milliards en 1919, & 52 milliprds et demi en I92C
4 plus de 60 milliards en I934, accroissement consi-
dérable, méme en tenant compts de la dévaluetion de
la monnaie, st encore ce dernier chiffre ne comprent
i1 pas environ 6 4 7 milliards de dépenses, qui ont
été prises en charge par la caisse d'amortissement.
Les dépenses de la dette viagére ont passé, entre 19
at 1931, de 5.571 millions & 9.482 millions; de méme
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les erédits pour calemités publiques ont subi des ac-
croissements considérables, :
Ce qu'il y a de plus ffcheux dens cette tendeance
du parlement & augmenter les dépenses publiques, c'est
qu'il s'y laisse aller d'une fagon d'autant plus fa-
cile qu'il ne mesure pas toujours le montant exact
des charges, dont la déecision qu'il va prendre, gréve:
rales budgets & venir. Les sugmentations les plus
redoutables dues & 1'initiative parlementaire sont,
en effet, celles qui se présentent sous la forme
d!'"engagements”, clest-s-dire qui se traduisent par
l!adoption de mesures, dont le colit, modeste dans la
premiére annde, est destiné & sfaccroitre de plus en
plus dans le cours du temps. Ainsi, quand on augmente
le tarif des pensions de retraites, la surcharge qui
en résulte pour le budgst actwel est presque insigni-
fiante, puisqu'elle ne s'applique qu'aux fonctionnai-
res admis 8 la retraite cette année-ld ; mais, dans
1'année suivante, & cette premiére série s'en sajoutera
une seconde, et ce n'est souvent qui'su bout de 25 &
30 ans que la loi jouera & plein. C'est ainsi que
les budgets successifs se trouvent grevés 4 l'avance |
d'un certain rombye dé dépenses, qui croissent d'an-
née en annde, ¢t dont le principe remonte & des dis-
positions votées d'une menidre inconsidérée par le

‘parlement plusieurs années auparavant. Suivant le

mot dtun ministre, le budget pourrait 8tre comparé
& "une caravene en route sur 8es chemins périlleux,
qui paye tribut & chaque détour & des bendes armées”.
: De .13 les efforts tentés, d'une part, pour res-
treindre ou pour supprimer l'initiative parlementairs
en metidre de 'dépenses, et d'autre part pour délé- ‘
guer au pouvoir exdoutif certaines attributions finen-
ciéres du Pariement,. dans des circonstances ou il ’
semblait démontré que ce dernier ne serait pas d
méme d'en faire bon usage. _
Les efforts, quent & la restriction de 1‘'iniktia-
tive parlementaire, en matidre de dépenses, ont &té
tentés dans trois directioms: I°) par la voie légis-
letive, 2°) par la voie oonstitutionnslle, 3°) par la

' voie de modifications au Réglement de la Chambre des

Députés. ; :
Par la voie législative. On peut relever & cet
égard la tentetive faite en IB9B et en I896 par deux
députés M, Joseph Reinach et M. Boudenot pour faire
adopter une loi en vertu de laquelle aucune motiom
tendant 4 imposer une nouvelle charge budgétaire ns
serait examinée que si elle était appuyée par le gou-
vernement, Cette proposition souleve immédiatement une
objection fondée : une loi ordinaire ne pouvait pas
supprimer ou restreindre le droit d'initiative, que

ey
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les membres des Assemblées tiennent de la loi cons-
titutionnelle sans aucune restriction.

Tout ce que peut faire une loi ordipaire, c'est

- mettre un peu d'ordre dans le contenu de la loi de

finances, comme 1's fait llarticle I05 de la loi de
finances du 30 Juillet I9I3, qui, reproduisant le
texte d'une disposition du réglement de la Chambre,
édicte qu'il ne peut &tre introduit dans les lois de
Tinances que des dispositions visant les recettes ou
les dépemses & l'exclusion de toute autre question.
Ce texte ne 1ldse en rien le droit d'initiative du
Parlement; il interdit simplement d'encombrer les
lois de finances de dispositions qui n'auraient pas
de rapport sur les finances, mais ces dispositiona
pourront toujours &tre soumises aux Chambres dans det
projets cu prop05¢tions distincts.

La nécessité s'en faisait sentir parce que la
loi de finances avait fini par 8tre envahie par une
foule de dispositions relatives aux objets les plus
variés, dispositions intéressant le droit civil, la
réforme de l'organisation administrative, la réforme
judiciaire, la réforme de l'enseignement, et n'ayant
aucun rapport ou que des rapports lointains avec
les questions budgétairss proprement dites.

La loi de finances dont le vote devait 8tre ace
quis dans un court délai leur servait de véhioule,
tandis qu'elles aurdient eu chence de me jamais abou
tir, si elles avaient &té insérées dans un projet
distinet et discutées séparément. Au surplus, cet
article I0H de la loi de finamces du 30 Juillet I9I3
est demeuré longtemps lettre morte 4 tel point que
le gouvernement et les chambres semblajent en avoir
totalement oublié l'existences; ce n'est que récemmen
que le gouvernement, dans 1'élaboration du budget de
I1931-1932, en a remis les dispositions em honneur,
en s'sttachant 4 &liminer du projet tout ce qui ne
présentait pas un intérét spécialement finencier.
Le nombre des artieles de la loi de finances a été
ainsi heureusement et sensiblement réduit.

Bn tous cas si le Parlement peut légiférer sur
le contenu de la loi de finances, la loi ne peut al-
ler & 1'encontre d'une disposition ccnstitutionmnelle
pour restreindre le droit d'initiative ou d'emende-
ment, que la Constitution a reconnu sens limite aux
membres des assembiées. Si l'on veut s'attaquer di-
rectement au mel, il faut donc réformer la Cons-
titution elle-méme sar ce point. Cette réforme peut,
dtailleurs, s'inspirer de raisons de principe et de
raisons d'ordre pratique.

Chose qui mérite d'&tre signalée, ces raisous ont
été invoquées & 1l'origine méme de la constitution
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de notre droit budgétaire moderne,_e'est-a—i:re au
début de la Restauration. On oppose & 1'initiative par
lementaire en matidre de dépenses cette objection
de principe qu'il y a contrariétd eantre la qualité
de député, de mandataire des conbribuables, et le
fait d'offrir au nom de ceux-ci de l'argent que le
gouvernement ne leur demande pas. C'est ce qu’ exprl—
meait devent Ia Chambrse des Députes 1s I8 Juin I8IQ
M. de Serre, garde des Seeaux 't " Oe serait done au
: gouvernement & défendre, si vous avisz 1‘'initiative
- * des dépenses, les intér&ts de vos mandants; le roi
recevrait des fonds sans les avoir demandés! ".

A la m8me époque M. Roy, rapporteur de la com=- =
mission des finances déclare 4 la Chambre que les
députés doivent consentir l'imp8t et non pas 1l'offrir,
- co qui est. effectivement la régle de la pratique
parlementaire englaise.

Passant du terrain des principes sur celui des
considérations pratigues, . Roy, en I8I8, comme rap-
porteur, et en IB20 comme ministre des finahoes,
feit observer que la Bhambre des Députés est mal
placee pour apprécier l'oppertunité d'une dépense.

" Dens A'autre temps et aveec une autre composition
de la Cheambre, dit~il, dans une formule que ménage
: toubes les susceptibilités, on pourrait ne pas man-
quer de membres qui, dans des intér8ts particul kers
d'Btat ou de localités, ou gui, pour plaire & 1'au-
torité, proposersient une multitude de dépenses. Qui
sait m8me 81 on ne verrait pas ecl&ter 4 cet &gard,
une noble émulation entre députés”.
D'ailleurs les sventages attachés eu refus de
reconnaftre 1l'initiative perlementaire en matiére
de dépenses ne se balancent d'avcun inconvémlient
observait devent la Chambre le garde des Sceaux de
. 8erre en I8I9 : "Chacue fois qu'une dépense, aprés la
présentation du budget, a §%é reconmie nécessaire,
la commission des finances s'ést toujours comcertée
ayee lés ministres et les minmistres ont pris les or-
dres du roi pour consentir & la proposition de eette’
 dépense. Ainsi l'essence de l'inifistive a toujours
subsisté et jamais ls chembre n'a spontanément offert
au gouvernement une dépense qu 'i1 ne lui demandsit

pas™.

e de crédits.

Elle est la thése gouvernsuwentals au début de
in Resteurastion, thése qui e'inspire directement de
1'exemple angleis, et & laguelle les libéraux, par la
voix de Manumel, ripostemt en ubjea*snt que le droit
d'smendement est un droit général, qui doit valoir
pour la loi de fineances comme pour toutes les autres

> lois et que, armée du droit d'amendement, le chaidbre
est libre de l'exercer comme bon lui samble gt par.
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suite parfaitement recevable & introduire par ce
moyen une dépemnse nouvelle dans le budget de 1'Btat
(Chambre des Députés, 8 avril I1820) . Clest dtaille
en ce sens que dés la fin de la Reutauratlon s'est
fixée la jurisprudence parlementaire.

Mais on peut essayer de revenir sur ce prinecipe,
en s'attaquant directement 4 la disposition constity
tionnelle qui a accordé, sens limite et sans discri.
mination le droit.d'4nitiative et d'amendement aux
membres des assemblées. Gumbetta avait déja eu 1'ide
en. I88I, dans son projet de révision constitutiormsl
le, d'introduire un texte execluent 1lVinitiative par-
lementaire en matidre d'ouvertures de crédits. Cetts
intention n'eut pss de suite et il faut aller juse
qu'd ces derniers mois pour la voir réapparaftre dan
le projet Doumergue du 3 Novembre 1934,

A vrei dire, le projet Doumergue de révision des
lois constitutionnslles ne pOrtalt pas;, & propremant
parler, suppression de l'initiative parlementaire
quant aux dépenses. Au point de vue budgétaire, il
contient deuxr dispositions : En vertu-de Ia premidry
lorsque le budget- d'un exercice n'aura pas été |
voté par les deux chambres su ler Janvier de 1'an-
née & laquelle il s'applique, le Président de la
République pourra proroger pour tout, ‘ou partie de
la dite année, par décret pris en conseil d'Etat,
le budget de 1'année précédente. La seconde, qui ' |
nous intéresse plus directement, parce qutelle
vise spécimlement 1'initiative en matiére de dépen-
ses, complétait 1l'article 8 de la loi du 24 Février
1875 par le texte suivant : "En dehors de 1‘'initia-
tive du gouvernement, aucune proposition de déperse
n'est recevable, si elle n'a été précédée du vote
par les deux cliambres d'une recette correspondante”.
Donc, point de suppression du droit d'initiative en
matiére dlouveriture de crédits; mais obligation
pour le Parlement, préalablemont 8 1'adoption de
toute proposition d'initiative parlementeire portant
augmentation de dépenses, de voter au préalable
des recettes correspondantes. Ce ne sont pas d'ail-
leurs ces deux dispositions qui ont entrainé la

.orise gouvernementale, due & la partie du projet

qui concernait 1l'exercice du droit de dissolution.
Si on les examine de pré&s, il sémble que les dis
positions budg@taires envisagées dans le projet
Doumergue eussent 6té, au point de vue bechmique,
d'une application malaisée. Au cas de retard dans
le vote du budget, le prorogation du budget de 1'an-
née précédente présentait de sérisux innonvénients $
un budget é&tebli &n vue de la situation propre a
une certaine annde, peut fort bien ne pas convenir
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a la situation de l'amée suivante, Ce qu'il efit
fallu, cteflt été domer 1l'sutorisation au gouverne-
ment, en pareil cas, non pas de proroger pour un cer-
taln nombre de mois 1l'application du budget pricédent,
mais & sppliquer par anticipation le projet de bud-
get propre & l'annee gui allait s'ouvrir, en devanp #
cant le vote définitif du Parlement,

Quant & la mécessité imposée sux Chambres dfou-
vrir des ressources correspondantes avant de prendre
l'initiative d'aucune dépense nouvelle, elle ne
constituait qu'une précaution illusoire, Ce n'est pas’
du reste la premiere fois qu'on s'est engagé dans
cette voie, pour opposer une digue & l'aceroissement
dss dépenges, La loi du 16 Mai I85I, par exemple,
gui reproduit la loi du I8 Juillet 1838, impose au
Gouvernement, toutes les fois qu'il fait en cours
d'amée une demande de crédits additionmels d'obliga=
tion d'indiquer les voies et moyens par lesquels il
sera pourvu & la dépense, En fait, cette prescription
a eu simplement pour conséquence de faire figurer
dans tous les projets de crédits additionnels, une =
disposition imputant les sommes nécessaires & l'exécu-
tion de la mesure votée sur les ressources courantes
de 1l'exercice ou de la trésorerie, ce qui revient &
dire qu'on se procurera les ressources ou l'on pourra,
parce qu'il est impossible de faire sutrement. Suppo~
sez que la chambre wveuille couvrir une dépense supe-
plémentaire, de I0, de I5 ou 20 millions; il est §-

v1dent u'on ne pourra pas créer, pour une amdée,
: q P s P

Efforts tentés
par voie de dé-
>igions sponta-
nément prises
bar la Chambre
u ses Commis-
sions,

:
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une taxe rapportant 10, I5 ou 20 millions, qu'il sera
matériellenent impossible de créer une ressource
fiscale adéquate & la charge nouvelle imposée au
budget., On sera donc obligé de se tirer d'affaire
par des formules vagues, des formules dfexpédient
telles que celles que l'on vient d'indiquer, -
Les efforts tentés en faveur d'uns réforme dlop=
dre constitutiomel ont done échoud, Quelques résul-.
tats ont été cependant obtenus par woie de modifica-
tion au réglement de¢ la Chambre des Députés ou encore
parfois par des décisions spontanées que la Chambre
ou sa coumission des finances a cru devoir prendre,
Citons parmi ces décisions, le caractdre d'ailleurs
exceptionnel, l'opposdition de la commission des fi~
nances 4 la prise en considération de tout amende-
ment comportamt asugmentation des dépenses, qui n'aurait
pas regu l'agrdément du gouvernement, La Chambre & '
voté également, le 30 Juillet 1925, une résolution
déclarant irrecevable tout amendement au projet ds re- .
dressement financier,-gui allait devenir la loi d'as-
-sainissement du 3 Anﬁt 1926 - 1la ‘commission des fi-
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L'art, 101
du réglement,

»ceptmonnelle dans 1'histoire parlementaire de ces dﬂ
‘nidres anrées,

; le droit d'initiative étant reconnu par la constitu.
| tion aux députéds, la chambre est toujours libre de
| préciser, dans son réglement, de quelle fagon et

“ dans quelle mesure elle entend exercer ce droit, De

. t
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nances gardent seule le droit de soumettre, en vue
de leur discussion en sdéance publigue, des modifica-
tions aw projet., Ce sont 1la des décisions motivées
par des circonstences particuliéres et qu'on ne re-
1dve, répétomns-le, que d'une fagon tout & fait ex-

|
Le Chambre s tenté, par contre, avec plus de

persévérance et plug de succés d'obtenir des résul.
tats par la modification de son réglement., Observons
dds maintenant que des réformes de-cette nature
écheoppent & l%objection dlordre constitutiomnel, que
souldve toute mesure légisilative portant atteinte am
droits dfinitiative des membres du parlement, En eff

ia 1t'éleboration dtun certain nombre dtarticles du |
réglement, dont lfobjet a été, non pas de supprimer
initiative parlementaire, ce qui serait aller trop
loin et ce qui me heurtait a l'objection constitu-
tiommelle signaldes plus haut, mais & restreindre
l'exercice du droit d'initiative, dans la mesure ol
il pourrait présenter des inconvénients graves pour
1téquilibre budgétaire,

Signalons tout d'abard, llarticle 101 actuel du'
réglement, selon lequel les lois de finamces, les |
lois relatives aux coutributions directes, les 1ois'
portant ouverture de crédits, ne peuvent Stre 1tobje
dfaucun smendement ou article additionnel tendant
& augmenter les dspensgs ou & réduire les recettes,‘
aprads les dix jours qui suivront la distribution du;
rapport dans 1eauel figure le chapitre visé, Cette i
dmpoa*tmﬁ g pour objet dlempécher qu'en cours da
disousgion du budget, des amendements improvisés qui
peuvent bénificier d'un wte de surprise, ne vzezm

i

{

mettre en péril 1'équilibre budgetazre

Les députés dlsposent ainsi d'un délai do dix
jours, qui sépsre, en principe, la distribution du 1t
port concernant le service ou le ministére auguel
s'applique 1ls erédit, de la discussion de ce rappor
pour prendre conmaissance des propositions de la
Comuission des finamcea et déposer, s'il y a lieu,
tous smendements ou articles additionmels, sur le:.
bureau de s chambre, -

Co qul anléve besucoup de son intérét et de L
éffieacité & cetbte disposition, c'sst que, ! :{‘réquem-v
ment, le délai de dix jowrs entre 1a distribution de
rapport et la discussion en séance n'est pas obse

|
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les débats en séance publique, de tel ou tel ministé-
re, ont meinteg fois commencé avant que le rapport
n'ait 8té mis entre les mains des membres de 1ltassen=-
blée.

Plus intéressant et plus important est l'article
102 du réglement de la Chambre des Députés, prescri-
vant qu'aucune propesition tendant soit & des aug-
mentations de traitements, d'indemnités ou de pensions,
soit & des créations de services, d'emplois ou de pon-~
sions, ou 4 leur extension en dehors des limites pré-
vues par les lois en vigueur, ne peut 8tre faite sous
forme d'amendement ou d'article additionnel a la loi
de finences, & la loi relative aux contributions direc-
tes et aux lois portant ouverture ou annulation de
crédits. Cette seconde disposition compléte et accen-
tue les dispositions de l'article IOI du réglement, non
pas seulement en réduisant, comme l'article I0I, le dé-
lai pendant lequel les.amendements peuvent Stre déposés
meis.en supprimant entiérement pour un éertein nombre
d'cbjets, le droit d'amendement budgétaire. 8'il s'a-
git de dépenses rentrant dans les catégories visées
au texte de l'article, c'est-d-dire de mesures gui
sont parmi les plus dangereuses, parce que ce sont
celles qui permettent sux députés de s'acquérir le
plus facilement-la reconnaissance de leur clientsle,
le droit d'amendement disparaft., La disposition propo-
sée ne trouvera pas sa place dans la loi budgétairs;
elle devra faire l'objet d'une proposition de loi
distinecte, qui sera rapportée par une commission, com=
me toute proposition de loi, et discutée séparément,
soumise & la formalité de la double lecture, si l'ur-
gence n'est pas déclarée. Elle sera ainsi astreinte
g la procédure 18gislative vassale.’

L'introduction de ce dernier article dans le rd-
glement présente donc un intér8t considérable, mais
il laissait entier le droit d‘amendement+sur toutes
les dispositions budgétaires autres que celles qu'il
viseit expressément.

Aussi, en vue d'appliquer une régle plus gbnéra=-
le, a-t-on inséré dans le réglement de la chambre un
certain article 86, qui a falt beaucocup parler de :
lui, que 1l'on a appelé la guillotine séche", Cet ar-
ticle 86 est ainsi congu : " Lorsqu'un amendement,
implique la réduction ou la suppression d'upe dépens
existante, une dépense nouvelle ou une augmentation-
de dépenses par rapport au texte qu'il serait appslé a'
remplacer ou & compléter, la disjonction est de droit,
si elle est demandée par le gouvernement, ls commission
des finances ou la commission compéten e. Cet amendo-

Répétifions Ecrites
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ment est renvoyé sans débat 4 la commission compétents
qui devra le rapporter dans les mémes conditions qu'
un projst de loi ordivdaire. 3i la réalité de la ré&-
duction ou de la suppression de la recette, de 1'éta-
blissement d'une dépemse ou de son sugmentation, est
affirmée au nom de la commission des finances par

s0n présid&nt le rapporteur anaral ou le respporteur
spécial, la disjonction et le menvoi ne peuvent 8trs
contestés”,

Il s'agit 14 non pas d'un. texte visant certannes
dispositions particuliéres, comme 1l'article I02 du
réglement, mais d'un texte s'appliquant d'une manidre
générale & toutes les dispositions qui impliquent,
soit suppresszion ou réduction de recettes, soit ouver-
ture ou augmentation de dépenses; la disjonction sera
de droit, dés lors qu'elle sera demandée par le gou-
vernement, ou la commission des finances ou la com-
mission & laquelle la proposition g df &tre renvoyée,-
4 reison de son objet particulier. L'amendement ou
l'article additionnel disjoint devra revenir devant

i le Parlement comme une proposition de loi ordinaire,
| discutée en dehors de la loi de budget; elle fera
¢ 1'objet d’une discussion distincte et sera traitée
comme une proposition de loi entiérement indépendan-
t te. : : :
Mais alors comment savoir, cer la guestion sera
souvent difficile & apprécier et pourra donner lieu
4 des solutions divergentes, si une mesure est de na-
ture & ouvrir une fissure dans les recettes ou i se
traduire par une sugmentation de dépenses ? Il peut,
en effet, y avoir des cas douteux. Le réglement
tranche la diffieulté d'une fagon trés simple; ¢ est
la commission de finsnces eolle-m8me, par 1l'organe
de ses représentents qualifiés, son président, son
rapporteur général, ou son rapporteur spécial, qui
viendra affirmer qu'il stagit bien d'une disposi=-
tion de la nature de celles qui tombent sous le coup
e de 1'article 86, ctest-d~dire qui augmente les dépem-
e : ses ou qui réduit les recettes. Il suffira de cette
e affirme tion pour que la disjonction soit prononcée
sans débats.

11 semblait-que cet article 88 dt metbre radica-
lement fin sux abus de 1'initiative parlementaire en -
matidre de dépenses., Constatons que, dans nombre de
cas, il a rendu des services signalés et: que ¢ test
notamment 8 lui qu'est due la réforme des pensions ei-

_ | viles et militaires.de la loi du 16 Avril I924; la
i | " guillotine séche” a été appelée alors & fonctionnsr
; | sans tréve au cours des débats. Toutes les fois qu'un
emendement de surenchére intervenait, le président
de le commission ou }e rapporiteur invoquait 1'article

‘Source : BIU Cujas
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88, sans douner plus d‘explication ¢ la disjonction
était immédiatement prononcée et la discussion se .
poursuivait.

La Chembre n's pas tardé cependant i trouver le
moyen de tourner elle-méme la rdgle qu'elle s'était
imposée. Ce moyen est trés simple. Voici un chapitre
de crédit, qui figure dans le projet du gouvernement,

crédit qui s’applique 4 une dépense quelcongue,
pour lsquelle on préveit que deux millions, par exem=
ple, sont nécessaires. Un député veut faire porter le
crédit de deux & trois millions; llarticle 86 est in-
voqué, 1‘'amendement est disjoint, pas de difficulté.

Seulemsnt, 1'amendement étant disjoint, le. député

intéressé demanders, & défaut de la discussion de
son amendement directement prohibée par lL'article 86
le renvoi, en bloc, du chapitre suguel 1l‘'amendement

| s'appliquait & la commission des finances. Si la

chambre vots le remvoi, la commission des finances
connaitra-le sens de cette cision, et il pourra
fort bien sa feirve qu'ell& oit amenée & y donner
satisfaction, c¢lest-di~dire 4 relever elle~méme le
crédit de deux & *rois millions. Au lieu, done, de
meintenir l'amendement domt la” disjonction ne peut
&tre évitde, lorsgu'elle est réclemée par applica- :
tion de l'article 86, c'sst . le chapitre visé par l'e-
wendement que 1'on fers renvoyer par la Chambre & la
comniission des finances, pour que celle-ci l'examine
de nouveau st apprécia s’il n'y a pas lieu de tenir
compte des invitations fournies par le yvote de ren=
voi. Ou bier encore, on fers réserver le chapitre pou
técher d'obtenir du parlemsnt le relévement de la de-
mende de crédit. Aussi, pendant plusieurs années, ‘
ltarticle 86 a-t-il ét8, evec une régularité merveil-
leuss, employé 4 tour de bras, chaqus fois qu'il
était employé, tourné par la procédure de renvoi
du texte initial 3 la commission des finances. Il es
artivé, comme l'a récemment rappelé le président de
la Chembre, que le renvoi a été prononcé jusqu's :
trois fois de suite. Saisie unc premidre fois, la =
commission maintsnait sa décisiony le chapitre reve-
nait alors en discussion. L'amendement augmentent :
le crédit 8tait présenté & nouveau. I1 était de nou=
veau disjeint par applicetion de ll'article 86 et, =
de nouveau, le ron&o¢ du chapitre & la commlssion L
8tait prononcd. Celle-ci stetusit encore dans le méme
sens et la navette se poursuiveit jusqu'au moment od
de guerre lasse, 1'une des dsux parties capitulait.
Clest pour couper court 4 ces subterfuges gu'au
gours de ces derniéres années plusisurs monionsiont
&té dénosées en vue de réformer 1'article 86, ou,
tout su moins, de compléter le réglement de la Chambr
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par des disp081t10ns nouvelles, qui emp8cheraient ce
renvoi 8 la commission des finances,

Une premiére proposition ayait été déposée 4 cet
égard par M. Reibel & la séance du 30 mars I931 et por=-
tait qu'aucune suite ne serait domnnée & toute proposi=
tion de loi ou & tout amendement impliquant une dépense
nouvelle ou une augmentation de dépense. La réalité
de la créaticn ou de l'augmertation de dépense serait
constatée par le président de la chambre qui, en cas
de contestation, demanderait l'avis de la commission des
finances,

Cette proposition n'eut aucune suite et d'ailleurs
elle soulevait une objection d'ordre constitutionnelj;
ce gu'elle supprimait ¢'était, d'wne fagon générale,
le droit d'initiative; elle ne se bornait pas seule-
ment & en réglementer l'usapge : elle 1'éliminait pure=
ment et simplement.

Quoi qu'il en soit, une nouvelle tentative plus
limitée devait &tre faite en I932; une proposition de
résolution présentée par MM, Bonnefous et de Lasbeyrise,
demandaeit que fussent déclarées irrecevables toutes les
demandes de renvoi & la commission des finances, ayant
pour but des augmentations de dépenses et des diminu-
tions de recettes, directement interdites par le para- |
graphe ler de l'article 86 du réglement.

Ici la proposition s'attaquait directement au mal
auquel on désireit porter remeéde; elle interdisait pu-
rement et s1mplemsnt la pratique déjd exposée du renvoi
8 la commissions La commission du reglement saisie
de cette proposition, se borna & en retoucher légére-
ment les termes, en précisant gque pourraient simplement
8tre déclarées irrecevables, & la demande du gouverne-
ment et de la commission, toutes les demandes de ren-

"voi visées par le texte; en d'autres termes l'irrece-

vabilitd n'était pas forcae, elle était facultative,
lorsque la demande était présentée par: le gouvernement
ou la commission des finances.

A la suite d'un débat assez vif toute une partie
de l'assemblée fit entendre des probestations émers
gigques contre la mesure, qui était destinée, disait-
elle, & amener la fin du parlementarisme.

Deux ans plus tard, le 22 Janvier I834, nouvel

- essai également infructueux, constitué par le projet

de résolution Palmade, limité d'ailleurs 4 la discus-
sion du projet de loi de fineances de l'exercice I934..
Au cours de la discussion du budget de 1934, aucune
demende tendant, soit au remvoi 4 la commission des
finances, soit & la réserve d'un chapitre des diffé-
rents budgets, ne sers recevable, & moins gu'elle n'é-
mane du gouvernemen% ou de le commission.

Ce texte, qui était extrSmement circonspect; puis-



te complé-
£ 1'art,102
réglement.

53 ~ Science Financiére (Doctorat) ‘53

qu'il ne devait s'appliquer, &4 titre dfexpérience,
quau projet de budget ds 1934, eut la mauvaise for-

tune de rallier contre lui tous les partis. Le parti

avancéd, qui prétendait, comme il l'avait déja fait
au cours de la discussion de 1z résolution précéden-
te, que des mesures de ce genre portaient atieinte
aux droits les plus incontestables du Parlement, et
les partis modérds, qui jugeeient que la mesure &tait
trop diseréte, trop restreinte, qu'il faudrait d'une’
fagon besucoup plus générale interdire toute initia-
tive eux chembres en matiére de dépenses publigues.
C'était l'objection de M. Tardieu. Ou bien euncore,

on faisait valoir, comme M. Louis Marin, qu'avec un
texte de ce genre, non seulemsnt on ne pourrait pas
prononcer le renvoi d'un chapitre en vue d'obtenir
une augmentation de crédit, mais qu'il serait égale-
ment interdit de le faire en vue d'obtenir une réduc-
tion de crédit, clest-i-dire une économie, et qutil
§tait regrettable & cet 4gard de priver les députés
du droit d'initiative, quand il s'apgissait de réduire

- 1&s dépenses publiques : 296 voix se trouvérent d'ac-

cord pour rejeter la proposition, qui nfobtint que 24I
voix. ' :
Ce n'est que tout récemment, gu'aprés ces essais
répétés et malheureux, la chambre a voté le 16 Novem-
bre 1934, & l'instigation de M. A.M. Breton et Pierre
Vienot, un texte qui compléte llarticle I02 du régle-
ment de la chambre des Députés, mals qui est en rés~
1ité destind 4 &viter le subterfuge au moyen duquel
on avait jusque 14 éludé l'application.de l'article:
86, ,
Le texte qui a été edopté et qui constitue le der-
nier paragraphe de l'article I02, porte qu'au cours
de la discussion de la loi de finances, de la loi des
contribubtions directes ocu des lois de crédits addi~
tionnels, aucune demende tendent soit au remvoi & la
commission des finances, soit & la réserve d'un cha-
pitre des différents budgets, ne sere recevable & moius
qu'elle n'émane du gouvermement ou de la commission des
finences, Telle est la disposition gue la Chambre
vient d'ajouter & son réglement. . Borel, vice-prési-
dent de la commission du réglement, a déclaré au mo-
ment du vote que ce texte, aux yeux de la commission,
n'était pas définitif et qu'elle chercherait 4-en
présenter d'ici quelques mois, une rédaction plus 58
tisfaisante. -
D'autre part, ces jours derniers, le président de
la Chambre, M. Bouisson, en prenant possession du :
fauteuil présidentiel, faisait remarquer que le régle-
ment pourrait &trs encore ubilemeut complété en ce /
qui concerne 1'initiativs on matidre de dépenses publi-

Source : BlU:'Cujas
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ques, par l'extension aux commissions elles-mEmes (
mesures gui avaient été prises pour restreindre 1'i
tiative individuelle des députés. En d'autres terme
il vaudrait qu'une commission de la Chambre ne pfGt
fairs collectivement ce que les députés aujourd'hui
ne peuvent plus faire, par exemple, en vertu de 1l'a
cle 102, individuellement, c'est-d-dire proposer pal
modification au projet de loi de finances-des créan
tions d'emplois, des augmentations de Traitements,
des mesures susceptibles dlaccroltre les charges pu
bliques. Le nécessité, en pareil cas, devant s'impo
pour la commission aussi bien que pour les membres |
la Chambre, de procéder par voie de dépbt d'une prg
sition de loi ordinaire et non par vois d'sdjonctio
& la loi de finances. '

Quoi qu'il en soit, on ne peut pas dire sujour
ge la question soit résolue; elle reste toujours o
verte et la discussion reste pendante & deux pointq

vue. Tout d'abord, sur lda méthode & suivre, la mét
législative doit 8tre extlue, comme 1l'expérience 1!
montré jusqu'ici, parce qu'une simple loi ne peut
modifier ni supprimer des droits que les membres di
pérlement tienment de ‘la constitution. La réforme p
voie de modification ou d'aeddition au réglement, ef
¢lest la seule méthode qui ait abouti jusqu'iei & |
quelgues résultats, n'est pas & llabri de la critig
si c'est, en effet, la chembre qui fait son réglem
clest elle aussi gui eat libre de le respecter ou d
ne pas le respecter, ot maintes fois elle 1'a délil
rément méconnu. L'higtoire de l'utilisation de 1‘'ar
cle 86 en est une preuve particuliérement frappants

A ce point de vue, par conséquent, on nepaﬁ

pas trouver dans une réforme du réglement des gars
ties absolues et il sembls que si 1'on voulait ob

un résultat certain, il faudrait reccurir, comme 1l
gouvernement de M. Doumergue 1l'aveit prévu, & une

dification de la constitution elle-m8me. Une rése

cependant doit 8tre formulée & cet gard. La const
tion peut limiter, restreindre, le droit d'initiatl
parlementeire en matidre de dépenses, réserver plus
ou moins largement cette initiative su pouvoir exé
tif, mais il Pfaut distinguer 1'imitiative spontané
lt'initiative provogqués., Il peut se faire qu'avec U
gouvernement insuffisemment indépendent la volonté
dépenser des Chambres, ne parvenant plus & s'impos!
directement, s'impose néanmoins par 1'intermédiair
du gouvernement, auquel on suggérera de faire usag
de son inibiative pour introduire de nouvelles Adép
ses. C'est un peu de cette fageon que les choses se
passent en Angletarre, ol le droit d'initiative n

pertient qu'd la Couronne. de sorte que la réformp
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constitutionnelle n'obtiendrait de résultats vérite-
blement efficaces que si elle s*accompagnait, et clest
la conclusion a4 laquelle on est toujours amené dans
ces sortes de discussion, d'une réforme des moeurs pu=-
bliques:

D'autre part, la discussion reste encore ouverte
en ce qui concerne la mesure dans laquelle il convient
de porter atteinte au droit d'initistive des membres
du Parlement. Ou bien on peut songer & interdire sim-

‘plement l'exercice de cette initiative par 1'intermé-

diaire de la loi de budget : c'est en ce sens d'ail-
leurs que le réglement de la chambre a cherché & tran-
cher la question, en interdisant aux députés d'intro-
duire, par voie d'smendement 4 la loi de finances, des
dépenses nouvelles. Ou bien on peut aller plus loin et
supprimer complétement 1'initiative parlementaire en
matidre de dépenses publiques; non seulement, ainmsi, -
1t'initiative ne pourra plus s'exercer par 1'intermé-
diaire de la loi de finances, mails mSme sous forme de

proposition de loi séparée; aucun député ne pourra plus

proposer une asugmentation de dépenses.soit par voie
de proposition principale, soit par la voie de 1‘'amen-
dement au projet de budget. Ce sont 1i deux systémes.
essentiellement différents et sur 1esquels on omet ,
en général, de s‘expliquer.

I1 est & remarquer que c'est & propos de la loi

. de finances, que les dangers de l'initiative parle-

mentaire sont le plus redoutables. D'abord, parce que -
c'est & l'ocecasion de la discussior du budget, ol il.
est d'usage de passer en revue le fonctionnement de
tous les services publies, que 1l'esprit de surenchére.
se sent particulidrement sollicité, et sussi parce

qu'il est beaucoup plus facile de faire adopter par le

parlement une mesure quelconque, en l'inscrivant sous
forme d4'amendement ou dTarticle additionnel dans le
texte méme de 1a loi de budget, que si 1'on en fait
1'objet d'une proposition de loi distincte. Cette pro-
position serait soumise & la procédure parlementaire
habituelle, renvoyée & la commission compétente, qui
devrait la rapporter; elle devrait alors attendre son

tour de discussion, prendre la suite de l'ordre du

jour, et & moins que l'urgence ne soit déclarée, subir
ltépreuve des deux délibérations. Elle court le risque
de ne jamais aboutir; au contraire, le texte de la loi
de finances sera nécesseirement voté, en principe,

avant la fin de 1l'année ou tout au moins dens les pre-

mlers mois qui suivent. On: a donc chance de fairse abou- Ié
tir & bref délal, en 1'inscrivant dans la loi de finan-

ces, une mesure gui, autrement, aurait pu attendre in-

. définiment . Le danger de l'initiative s'exergant en

dehors de la loi de finances est donc besucoup moindre

Source : BlU Cujas
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que le risque qui résulte de la possibilité pour un
. membre de la Chambre des Députés d'insérer des dispo.
| siblions additionnelles ou des amendements au texte nf
! du budget. - |
En second lieu, si 1l'on cherche & faire disparn
tre 1'inibiative parlementaire en matiére de dépenses
publiques, non seulement en ce qui concerme la loi d
budget, mais d'une facon générale, il est incontestal
que l'on porte une atteinte sérieuse, non pas seulem
au principe de l'initiative parlementaire en matiére
finenciére, mais au principe de 1l'initiative parle-
mentaire en matidére législative, On peut dire que o
une meuvaise méthode de traveil parlementaire que de
profiter du vots du budget, qui est un acte d'admini
tration, pour légiférer; mais clest tout autre chose
que d'interdire l'initistive législative au parlemen
toutes les fois gqulune réforme, ce qui est le cas de
plupart des réformes, entrafne une dépense; il n'y a
guére de mesure d'ordre économique ou social, de réf
administrative, qui ne soit susceptible de se tradu
par une augmentation des erédits nécessaires. Il feau
de nouveavx fonchbionnaires, il faudra des dépenses d!
genisation. Gouverner c'est dépenser et réformer, c!
la plupart du temps, dépenser. De sorte qu'on enléve
souvent aux parlementaires, par une telle réforme, 1
possibilité de prendre une initiative quelconque en
matiére administrative, économique ou sociale, qui s
ble pourtant bien de leur compétence. En réalité, il
y & dans cette tendance 4 supprimer non seulement lg
de la discussion du budget, mais méme en dehors de ¢
débats, 1'initiative qui se traduit par des dépenses
publiques, une conception qui semble contraire & nos
institutions politiques, qui suppose la collaboratic
du pouvoir exéoutif et des chambres. Dans 1'état ao-
tuel de nos mceurs, et c'est encore & cette questiot
qu'il faut en revenir, une telle réforme serait, nou
pes pour simplifier,-mais au contraire pour compligy
pour rendre plues difficile les repports des deux pol
voirs. : ; ;
Les difficultés financiéres ont conduit, d'aubt
part, & superposser & la limitation de l'initiative j
lementaire la limitation de l'initiative gouvernemet
le en matidre de dépenses. L'art. 70 de la loi de fi
nances du 28 février 1934, modifié par l'art. I8 de
loi du 30 juin 1934, prohibe en principe "tout proje
' ou article de projet augmentant directement ou indi
| rectement les dépenses ou diminuant les recettes”,
| moins qu'il ne comporte, en contre-partie, des res-
sources équivalentes, sutres que 1l'emprunt, ne figuw
rant pas déjd permi les recettes, ou encore des éo0
nomies &quivalentes réalisées sur 'e budget du déps!

R
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ment ministériel ol la dépense est inscrite. La pro-
hibition ne jouera cependant pas si les plus-valusg bud-
gétaires sont, au total, supérieures i la dépense ou
d la diminution de recettes env1sagee, ajoutée aux au-
tres charges ou réductions du méme ordre 1mposees au
budget depuis le début de l'exercice, La loi n'a visé
jusqu'ici que les dépenses non renovvelables. Stagit-il
maintenant de dépenses renouvelables cheque amnée ?
Elles ne peuvent &tre valablement projetées que dans la
limite ot les voies et moyens permettent automatique-
ment d'y faire face, sans nouvelle intervention du Per=
lement, pendant toute leur durée. Ces diverses restric-
tions 4 1'initiative gouvernementale ne sont toutefois
pas applicables aux projets de loi intéressant la défen-
se nationale, sous réserve d'une délibération spéciale
du Conseil des ministres du dépbt immédiat d'une deman-
de d'ouverture de. orédit devant les Chembres, confor-
mément & 1'article 9 in fine de la loi du IO aofit I922
sur l'organisation du controle des dépenses engagées.
systéme des On a vu les efforts qui ont été tentés _pour li-
écorets~lois. miter le droit budgétalre du parlement, et méme du
= gouvernement, en ce qui conrcerne 1l'initiative des dé-
penses. On constate également, & l'heure actuelle, dans
: plusieurs pays, des faits de déssaisissement partiel
: du parlement, qui se .sont traduits par 1l'autorisation
donnée eu pouvoir exécutif d'effectuer lui-méme des
réformes qui eussent été normalement de la compétence
du législateur. Il est apparu au cours de ces derniédres
amnées que les CGhambres manquaient parfois des connaisw }é
sances techniques nécessaires pour conduire & bien des |
‘réformes fiscales, comptables, financidres, réformes
.qui soulévent, d'une fagon générale, des difficultés
de plus en plus grendes et qui, d'sutre part, en dehors
-de connaissances techniques, nécessitent 1'esprit.de
décision, le courage civique. :
De 14 le systéme de c& que l'on a eppeld les dé-
crets-lois. La premiére application que nous en ayons .
faite nous.reporte & l'article ler de la loi du &
Aofit 1926, qui autorise le.gouvernement & procéder par
voie de décrets, jusqu'd la fin de l'ammée de 1926, &
toutes les suppressions ou fusions dfemplois, d'éte-
blissements ou de services, qui seraient susceptibles
de procurer des économies. Llarticle 2 de la méme loi
donne, d'autre part au gouvernement, le droit d'ajus-
ter par décret & la valeur de la monnaie les tarifs
. de tous les droits spécifiques sans pouvoir dépasser
six fois le tarif de I9I4. Lors de la derniére crise '
budgétaire, qui commence dans le courant de I93I; un
certain nombre de lois, des I5 juillet 1932, 28 Févrler :
1933, 23 Décembre 1933, prévoient également le possibi»v
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1ité pour le gouvernement de réaliser par voie de dé.
crets contresignés par le ministre intéressé et par |
ministre du budget, certaines simplifications suscep:
tibles de procurer des économies budgétaires, certai.
nes réductions, sans d'ailleurs préciser exactement

gquels seront les pouvoirs du gouvernement, lorsque

l'exécution de ces mesures se heurterait aux regles

législatives en vigueur. Il faut aller Jusqu a 1tlart
cle 36 de la loi de finances du 28 FPévrier 1934 pour
trouver un texte invitant le gouvermement, en vue de
remédier 4 la crise budgétaire, 4 prendre jusqu'au ¥
Juin 1934, par décrets en conseil des ministres et of
tresignés par le président du conseil et le ministre
des finances, les mesures d'économie gutil jugeraitn
cessaire 4 16 qulilore budgétaire, noncbstant' - prée
se un passage qu'on ne rencontre dans aucun des texts
antérieurs - toute disposition 1égislative contraire,
C'est ainsi que sont intervenus les décrets-lois con
cernant les subventions alloudes par 1'Etat, les dé-
penses afférentes & la dette viagére, les dépenses a
ministratives et la réduction des sffectifs et des
tements.

- 'La. Belgique s'est mise, elle aussi, au régime d
décrets-lois par la loi du I7 Mai I933, qui a donné
au gouvernement belge le ‘droit, pendant trois mois,
de modifier par voie d'arrétés la législation concer:
nant les traitements et les pensions, la contributio
extraordinaire de crise, et de prendre, méme & 1'enc
tre des lois en vigueur, toutes les mesures de simpl
fication qui seraient nécessitées par le rétablisse-
ment de 1'équilibre du budget.

La persistance de ls crise financidre a d'ail-
leurs provoqué en I934 et au début de 1935 des mesur
analogues. De rouveaux arrétés-lois ont réduit les
traitements, indemmités, allocations, pensions, et i
titué une réglementation plus sévére des indemnités
de chBmage : décisions évidemment impopulaires, et g
ont provoqué jusque dans les rangs de la majorité un
assez vive émotion, meis que l'exécutif a pris sous
cette forme, quitte & les atténuer ces jours-ci.

‘Aprés avoir examiné le dreit budgétaire, 1'ori-
gine et le développement de ce droit dens les temps
modernes, il faut malntenant étudier la préparation
du budget.
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Chapitre III

LA PREPARATION DU BUDGET .

Par qui le budgen est-il préparé ? Quand le bud-
get est-il préparé ? Comment le budget est-il préparé?

: Par qui le budget est-il préparé ?

i

linterven— Dans tous les pays, la préparation du budget sup=
on nécessai~ pose ll'intervention du pouvoir exécutif, ne serait-ce
du pouvoir que pour rassembler les documents nécessaires 4 1l'éta-
écutif. blissement des prévisions de recettes et de dépenses

et 4 1'élaboration du programme financier. Par exemple,
aux Etats-Unis, avant la réforme budgétaire de IS2I,
clest-g~dire d4'1'époque ou c'était le parlement seul
.qui’préparait le budget, le secrétaire du trésor,
clest-d-dire le ministre des finances des Etats-Unis,
envoyait, au mois de Décembre, au Congreﬂ, un rapport
sur la situation des finances, et ce qu'on appelait

le lettre anmnuelle, c'est-a-dire un document fort é-
tendu, qui donnait un apergu des besoins financiers

de 1'Etat.

En France, pendant la Révolution, alors gu'en
principe la preparation du budget incombait également
aux assemblées, les ministres, sous la constifution
de I79I, les directsurs, sous la Constitution de ltan
T étalent tenus de fourhir & l'assemblée, qui au-
trement n'elit pas été en mesure de remplir sa mission,
un apercu des dépemses & Thire et de la situation fi-
nanciére. Ainsi, partout et toujours, § llorigire de
la préparation du budget, se trouvent certains rensei-
gnements, certains documents, qui sont fournis par le
gouvernemgnt, par l'administration et que le gouverne-
ment, l'administration, seuls, sont en mesure de four=-

St nir:

r8le de 1! " Mais le r6le du pouvoir exécutif dens la confec-
écutif dans ‘tion du budget, peut 8tre et est em fait extrSmement
. confection variable, suivant les pays. Le pouvoir exéecutif peut
. budget. se bormer & transmettre au Parlement cette documenta=-

tion budgétaire. Par conséguent, tout ce qui concerne
1timp8t est exclusivement de la compétence parlemen-
taire; le peuple egeul ayant le droit de corsentir
| 1'impbt s seul ls droit, par 1'intermédiaire de ses
k- représentants, non seulement de le voter, mais de le
E : propossr, et, ayant seul le droit de le proposer, 33

Source : BIU Cujas
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a naturellement aussi,seul, le dtwit d'en indiquer et
d'en prescrire l'emploi. Un pouvoir exéeutif investi
du droit de demander 1l'impdt, serait, dans ume telle
conception, un pouvoir exécutif besucoup trop puis-
sant. Si l'on veut maintenir ce principe d'équilibre,
des pouvoirs, gui constitue la régle de la séparation
des pouvoirs, il est indispensable de concentrer tous

‘les pouvoirs fiscaux, le droit de préparey, de propo-

ser, de présenter la loi de "finances, entre les mains
du pouvoir législatif. Chose assez frappante, clest

Sgalement en vertu d'une application excesaive du pri
cipe de le séparation des pouvoirs que, jusqu’s ls ré
forme budgétaire de I82I aux Etats-Unis, Ie budget,
plus ‘exactement - on verra plus loin pourquoi il faut
faire cette restriction - ce qui tient lieu de -budget
aux Etets-Unis, sera exclusivement 1'ceuvre du parle-
ment, le pouvoir exécutif n'intervenant que de la fa-
gon que 1l'on vient d'indiquer pour fournir au parle-‘
ment , les documents matériels dont il a Besoin. Ce ﬂ
d'silleurs empSche la collaboration entre 1'exécubtif
et le législatif aux Etats-Unis, c'est, en dehors dul

principe méme de la séparation des pouvoirs, interpré
d'une fagon trop étroite et trop rigoureuse, le fait,
qui est une application du principe, que les ministre
sont pris en dehors des Chambres, et n'ont aveec elles
que des contacts psu fréhuents. :

Quoi qu'il en soit, de 1795 jusqu'aux environs
de 1885, ce .fut un comité parlementaire permanent, le
comité des voies et moyens, qui s'occups seul de la u
tidre des dépenses et des recettes publiques; en quij
seul, résida toute compétence en ce qui concerne la
préparation des textes budgétaires. :

A partir de I865, le comité des voies et moyens
se subdivise en un comité des recettes et un comité d
dépenses, le comité des recettes conservant la déno=-
nmination de comités de voies et moyens; c'est lui qui
s'occupe des revenus publics. Quant au comité des dé-
penses, il porte le nom de comité des appropriations.
Ctest lui qui affecte, qui approprie les revemis publ
aux différentes catégories de dépenses nécessaires al
fonetionnement des services administratifs, services
civils et militaires. Puis ce comité des appropriatio
se morcelle & son tour en un certein nombre de comi-
tés, qui s'occupent chacun d'une catégorie plus ou
moins large des dépenses : la Chambre des représen-~
tants comprend un comité des ports et riviéres, un
comité des pensions, etc..., au totel huit comités
distincts, ayant & stoccuper d'une catégorie parti-
culidre de services et & fixer le montant des ressoul
ces qu'il sera nécessaire de leur allouer. Au Sénat
Btats-Unis méme orgenisetion, avec cette seule diffé
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rence que le nombre des comités de dépenses, dss comi-
tés d'appropriation eést un peu moins considérable.

Ce gu'il y a de particulier dans ce systéme c'est
que tous ces comités travaillent indépendamment les
uns des asutres. Le comité des voies et moyens n'a
qu'uné téche trés limitée : on a eu déjd occasion de
dire qulaux Etats-Unis les lois qui créent des recet-
tes, sont des lois considérées comme permementes, qui
restent toujiours en vigueur, qui permettent de procé-
der d'une fagon constante 4 la levée des contributions
gutelles ont établies, sans qu'il soit néecessaire de
demander tous les ans aux Chambres l'autorisetion de met
tre les impfts en. recouvrement. D&s lors, le comité des
voies et moyens nfaure 4 intervenir que toutes les fois
qu'il s'agit ou de créer des rec¢ettes nouwelles ou de
supprimer des recettes existantes ou encore de modifier
certrnines dispositions de lois qui ont institué les
recettes.

Quant aux comités d'appropriation, 118 envisagent
checun un programme de dépenses déterminées, dont ils
arrétent le montant. Il y a ainsi outre les prOJGts
éventusllement préparés par le Comité des voies et
moyens au sujet des recettes, une dizaine ou ume dou-
zaine de projets de lois concernant les dépenses, dé-
penses des ports et riviéres, dépenses des penslons de
guerre, etC..eu.

Ce que nous appelons le "Budget", la "loi de fi-
nances”, n'existeit pas jusqu'en I92I aux Etats-Unis.
Le Parlement vote, & la place de notre loi de finances

“annuelle, une série de lois : certaines pouvant inté-

resser les recettes, toutes les aubtres s'appliquant aux
dépenses publiques; quant 4 la lisison entre les dé-
penses et les recettes, c'est-d-dire, en d'autres ter-
mes, & l'8quilibre budgétaire, personne ne s'en préoc-
cupe et les choses, malgré tout, fonctionnent passa- :
blement jusque vers I909-=I9I0, car dans toute cette
période, les Etats-Unis traversent une phase de grande
prospérité; les recettes publiques produisent des ex-
cédents considérables, de sorte que par une fortune -
inespérée, le ministre des finances aux Btats-Unis, n's
pas & s'inguiéter de faire cadrer les dépenses et les

‘recettes., Celles-~ci sont toujours suffisamment abondan-

Préparation de
la réforme de
I921 aux Etats-
Unis,

Source : BIU Cujas

tes, non seulement pour couvrir les charges du budget,
mais encore pour laisssr place & des exc¢édents subs-
tentiels. Les choses commencent & changer & partir de
1909, Ainsi s'explique, comms on va voir, la réforme
de I92I,

La situstion, dlsonSunous, change & partir de 1909.
Quelques budgets se soldent alors en déficit. Le prési-
dent de la République commence i s'inquiéter et l'on
crée, en I9II, un comité, dit des économies, gui a pour
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mission de rechercher les moyens d'améliorer la po-
litique budgétaire du gouvernement fédéral. Cette com-
mission des éoconomies, créée en 1911, aprds de lon-
gues études, rédiges un rapport, gui faisait ressor-
tir la nécessité de ce qu'elle appelait un budget ne-'
tional, c'est-d-dire un budget présentant les dépenses
et les recettes dans des tablesux d'ensemble, congus
suivant la méthode suivie en France ou en Angleterre.
Le président Taft essaya, la méme amnée, de mettre
en application, sans y parvenir, les recommandations
de la commission des économies. C'est seulément aprés
la guerre que la question fut remise 4 l'ordre du
jour et que 1lfon sboutit au vote de la loi du IO Juin
1921, qui 2 institud ce budget national réeclamé par la
commnission de 1911. Désormais, la préparation du bud-
get, non pas tel qu'on l'avajt entendu jusqu'ici, mais
tel qu'on le comprsnd dans les pays européens, est
confide exclusivement au pouvoir exécutif et d'une fa-
gon plus précise au président des Etats-Unis lui-méme.
La loi du 10 Juin I92I institue un bureau du bud-
get, conetitud par de hauts fonctionmnaires, &4 la t8éte
desquels est placé un directeur du budget, qui,ad-
ministrativement, est un fonctionnaire de ls trésore-
rie, c'est-d~dire du ministére des finances, meis qui,
en fait, est le collaborateur direct du président,
sous l'autorité imméddiate duquel il se trouve placé,
A ce directsur du budget et 4 ce bureau du budget, qui
assistent directement le président et qui sont & ses
cb8tés, font face, d'autre part, dans chacun des dépar-
tements ministériels, des fonctionnaires spéciaux,
gu'on eppelle les fonctionnaires du budget, et dont
le r6le est d'établir la lisison entre le président et
les différentes administrations ministérielles, Deux
fois par an, en principe, le président doit convoquer
les principaux fonctionnaires des grandes administra-
tions publiques pour étudier avec eux le plam finan-
cier, gqui sers adopté pour liamnée & venir, et pour
leur donner certaines directives. Lorsque-ces direc-
tives ont &té formuldes, les administrations centra-
les des différents ministéres font pervenir aux fono-
tionnaires du budget des départements leurs demandes
provisoires de crédits et celui-ci, remplissant sa
mission d'sgent de lieison, transmet ses demandes au
bureau du budget, qui les étudie et qui les fait exa-
miner spécimlement par un bureau présidé par le direc:
teur du bureau du budget et composé de sept membres.
Chaque ministére est avisé des réductions qui ont été
sffectubes par cette organisme sur les demandes de
erédits, dont il & é%é saisi. Puis des propositions
définitives sont établies alors dans chaque ministére
ot transmises de nouveau, guelquefois aprés avoir été
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soumises 4 l'examen de comités spéciaux, au bureau
du budget, qui arréte le projet. A cet effet, dans le
courant d'Octobre, le bureau du budget exemine les de- .

mendes définitives qui lui ont &té adressées; 11 les

discute contradictoirement avec les chefs de service
des différents ministéres. A la suite de cette discus-
sion, les chiffres sont fixés ne varietur et si les
fonctionnaires ont ensuite & donner leur avis au Conw-
grés, ils ne pourront pas solliciter de crédits supé-
rieurs & ceux dont le cliffre a été finalement arrété
par le bureau du budget,

Les crédits ayant 8té ainsi ctablls sont mis en
regard avec les recettes. La situation de la dette est
également présentée dans le projet, qui contient ainsi,
‘lorsqu'il est soumis aux Chambres, un spergu général
de la situstion des finances, comprenant le chiffre
des crédits demandés, le chiffre des recettes prévues
et enfin la situation de la dette de 1'Etat.

Le budget américain est done aujourd'hui 1'oeuvre
exclusive, tout au moins en ce qui concerne la prépara-
tion du budget, du président du gouvernement fédéral.
D'ailleurs, il impbrte dfajouter que lorsgue ce projet
aura été déposé au Parlement, la Chambre des repré- :
sentants et le Sénat useront librement du droit d'ini-
tiative qu'ils possédent pour wodifier plus ou moins,
s'ils le jugent nécessaire, les éléments du projet qui
leur a été soumis.

Par conséquent, depuis I92I; et en conséquence de
la réforme que l'on vient de résumer, ies Etats~Unis

| appartiennent au groupe des pays dans lesquels la pré-

| paration du budget incombe exclusivement au gouverne-
. ment, groupe dens lequel figure également -1fAngleterre.

En Angleterre, c'est le principe de la séparation

du budget et en des pouvoxrs, qui a conduit &4 une solution entiérement

Angleterre.

:
;
:
]
E

i

hopposee 4 celle qui avait prévalu en France sous la

{ Révolution et aux Etats-Unis jusqu'en I92I, De ce

' principe, le léglslateur de la Révolution frangaise
et les hommes d'Btat des Etats-Unis avaient déduit
qu'il appartient au parlement, puisque c'est a lui
de voter les impbts, de préparer le projet de budgat

| qui fait état des ressources fiscales et qui en déter-

' mine: 1'emploi. En Angleterrs, au contraire, on déduit

' de ce méme prlnclpe de la séparation des pouvoirs,

- conformément & une tradition dont on a dé3j8 rencontré
quelques applicat 1ons, que ¢'est & la couronne & demen-
der des subsides et & établir le projet de budget :
tandis que les communes se borneront & examiner les
demandes qui leur sont présentées, et & voir dans
quelle mesurs elles doivent y faire droit. Le projet du
budget anglais est dome 1'oeuvre exclusive du ministére
~ des Finances ou comme l%on dit de 1'autre coté de 1a

Source : BIU Cujas
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Manche, de 1a Trésorerie britannique, des bureaux de %
trésorerie britannique.

La trésorerie britamique, depuis I6I2, constit
en effet un bureau. Elle est plucde sous l'autorité d!
collége de 7 personnes, sous la direction duquel fonec=
tionnent des services administratifs permenents. La
trésorerie comprend le premier lord de la trésorerie, |
gqui est le premier ministre, s'il fait partie de la
Chambre des Communes, ou qui est le leader 86 la majo-
rité & la Chambre des Communes, si le premier ministre
appartient ‘4 la Chambre des pairs; ensuite le Chance-
lier de 1'Echiquier; puis trois lords junior de la
trésorerie, qui sont membres du parlement; enfin un
secrétaire parlementaire et un secrétairé financier
de la trésorerie, qu1 sont aussi des hommes politiqués
Ce bureau de la trésorerie n'a d'ailleurs, en tant que
colldge, qu'une existence aujourd*hui théorique; il ne
s'est plus réuni depuis IBES. |

Le premier lord de la trésorerie, qui est en gé-
néral le premier ministre, ne s'occupe pas spéciale~
ment des fingnces. Les hauts persomnages énumérés ne
gouent guere, 4 1’exnept10n du se¢rétaire financier,
qu’un r8le politique. La cheville ouvriére de la tré-
sorerie c'est le Ghancelier de 1'Echiquier qui, lui,
est effectivement le ministre des finences anglais,
C'est lui qui, en fait, a sous ses ordres un haut fone
tionnaire qui exerce les fonctions de secrétaire per-
menent de la trésorerie et qui correspond & ce que pou
rait &tre, chez nous, uu secrétaire générel du minis-
tére des finences. Les services que dirige ce secré-
taire permanent de la trésorerie ont été assez profon-
dément réorgenisés en I9I9. Ils comprennent un chef
des bureesux, qui est assisté d'un contr8leur du per-
sonnel, d'un directeur financier et d'un directeur des
services administratifs. C'est donc, en somme, le
Chencelier de 1l'Bchiquier, aidé par les fonectionnaire
permanents de la Trésorerie, qui sura seul ou & peu
prés seul la responsabilité de la préparstion du bud-
get. :

En ce qui concerne les recetbtes, il établira seul
le projet de budget; le projet des recettes sera pré-
paré dens le mystére de ce qu'on appelle " le corrido
des secrets", c'est-d-dire le couloir qui fait commu=-
niquer les appartements du Chencelier de 1'Echiquier
avec les bureaux de la Trésorerie et jusqu'au dernier
moment les décisions prises par le Chancelier demeure:
ront strictement secrétes, de facon que la primeur en
soit réservée & la Chambre des Communes.

Quant aux dépenses, le Chancelier de l'Echiquier
ne peut naturellement pas les évaluer seul; il ne peu
que statuer, sauf en ce qui concerne les dépenses de

Fre — e
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ses propres geryvices, sur les propositions qui lui sont
remises par les différents départements ministériels.
Bt & cet égard doivent 8tre distingubes les dépenses
des services civils d'une part, et les crédits pour
_1'armée et pour la marine, d'autre part. |
Dans les premier® jours du mois d'Octobre, 1' an- !
née budgétaire s'ouvrant en Angleterre, comms on le
verra plus loin, au ler Avril, le Chancelier adresse
4 tous les ministéres une circulaire pour leur demandsr
leurs estimates, circulaire gui contient deux passages,
devenus de style, le premier pour recommander des éco-
nomies rigoureuses et le second pour reppeler sux mi=-
nistres qu'ils ne doivent pss se borner & prendre pu-
rement et simplement comme bases d'estimation les cré-
dits ouverts par le budget précédent, mais qulils doi- |
vent procéder & une estimation direcote des besoins ef-
fectifs des services publics pour l'amnée qui va s'ou-
vriv, ;

A la suite de ostte circulaire, chague ministére
adresse ses demandes de crédits ou ses propositions de
dépenses - les deux expressions sont synonymes .- ses !
estimetes, & la trésorerie. Les demandes de crédlt des
gservices civils sont exesminées par le Chancelier et
le secrétaire permanent ds la trésorerie et c'est le
chiffre arr@té par le Chancelier de 1l'Echiquier qui
sera sounis aux communes., Le Chancelisr de 1'Echiquier
a ainsi pleine liberté pour modifier et pour réduire
les demendes de crédits qui lui sont parvenues pour les
services civils, et ce sont les chiffres fixés par lui
discrétionnairement qui seront présentés 4 la Chambre
des Communes. Au contraire, sn ce qui concerms les
crédits de l'armée et de ls marine, l'autorité do
Chencelier de l'Echiquier, tout en restant considéra-
ble, est cependant un peu plus restreinte, de fagon
4 ménager les susceptibilités des départements de la
guerre et de la marine. Les satimates de ces deux i
départements sont établis par les secréteires et par §
1'amirauté et, aprds 8tre parvenus aux mains du Chan-
celier de lEchiquier, sont discutés en conseil de ca~
binet. C'est le conseil de cabinet qui statue st non :
plus le Chancelier de 1l'Echiquier tout seul. C'est lui
qui fixe le total des crédits qui seront demandés pour ?
chacun des deux départements, le détail de ces crédits,
la répartition de ces crédits & 1'intérieur de chague
département devant d'silleurs obtenir l'agrément de
la Trésorerie. Donec toutes les fois gu'il peut y avoir ;i
désaccord entre un département ministériel et la tréso-
rerie, quant aux chiffres des crédits nécessaires, s'il
s'agit de crédits pour les services civils, c'est le
Chancelier de l'Echiquier qui statue sovverainement;

“ Les Cours de Droit” U Répétitions Ecrites et Orales * i
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8'il s'agit de crédits pour 1l'armée et pour la mariy
c'est le conseil de cabinet, qui tranchera le diffé
ce sont d'ailleurs, & l'inverse de cé qui a lieu po
les services civils, les représentants du ministére
de la guerre'at de la marine, gui présenteront eux-
mémes & la Chambre des Communes leurs estimates, ar
rétés définitivement par le conseil.

En Allemagne; des droits semblables sont accord
au ministre des Finances de 1'Empire par la loi alls
mande sur le budget du 3I Décembre I922, qui a été
visée et refondue par la loi du I3 Décembre I933 (w
art. I9 & 21 de cette loi, dont le texte est reprod
dans notre Bulletin de statistique. et de législatior
comparée du ministdre des finances). D'aprés la lég

‘lation allemende, c'est le ministre des Finances qui
prépare seul ls budget avec, d'ailleurs, la collabor
tion, et c'est 14 une disposition assez intéressant
de la loi allemande, de la Cour des Comptes. Au cou
de cette préparation, le ministre des Finances a le
droit de rejpter ou de réduire les demendes de créd
dont il est saisi par ses collégues pour &tre inséx
dans le projet de budget, & moins, dit le texte, qu
le désaccord ne porte sur des questionS'de principe
ou sur des questions importantes. Dens ce cas, le n
nistre dont les propositions n'ont pas été accueilll
‘par le ministre des finances peut faire appel devan
‘le conseil des ministres du refus qui lui a été opp
Si le conseil des ministres approuve la dépense, ma
gré ltopposition du ministre des finances, il reste
core & ¢e dermier un recours : il peut faire opposi
tion, et, dans ce cas, la depense ne pourre plus 8%
approuvée que si elle obtient & la fois les voix de
mejorité de tous les ministres et si le chancelier
avec la majorité.

En France, au conbraire, c'est un systéme de ¢

§ oora+1on de 1ltexécutif et du 1ég1slat1f gui a fone

| tionné de pu 5 gue notre droit budgétaire moderne &

. commencé & s'élaborer, de méme, également, qu'a cor

Le rdle du mi-
nistre des fi=-
Nances,

= VSource : BIU Cujas

4 s'éleborer le régime parlementaire, & dater de le
Restauration. Le projet est d'abord préparé par le
nistre des Finances, déposé par lui sur le buresu ¢
1a Chambrs des Députés par application de la loi o
tlthtloﬂﬂﬁ‘;e, gqui exige que la Chambre des Députés
soit saisie en premier lieu, et il est ensuite étu
revi, et plus ou meoins profondement rectifié par li
c)mmlss*on des finances de ls Chambre.

Bxaminons rap1demsnt les deux phases de cette
boration et tout d'abord la phase dans laguslle le
nistre defs Finances joue un rdle essentiel. Le min
des Pinences, on matidre de préparation du budget,
plit plusiseurs fonctions importantes. Tout d'abord

) o
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il prépare le budget des dépenses de son propre dépar-
tement et centrelise les projets de dépenses préparés,
chacun en ce qui le concerne, par ses collégues des
autres ministéres. A cet effet, peu de temps avant que
ne commence effectivement la préparation du budget
deris les bureaux de 1l'administration des finances, le
ministre des finances adresse 4 ses collégues une cir-
culaire leur demandant de lui faire parvenir leurs. }
demandes de crédits & une date rapprochée et générale-
ment les exhortant 8 1'économie, faisant valoir les
difficultés que preoelte l'equlllbru du budget. Lors=
que le ministre des finances & regu les demandes de
crédits, c'est-d-dire les budgets de dépenses de tous:
les autres ministres, qu'il y a joint le budget des
dépenses du ministére des finences, qu'il a préparé
lui-méme, il sait quel est le montant des erédits qu'il
y & lieu de demander.au parlement, quel est le coflit :
prooable des services puol:ob au cours de 1tannée dont
on prépare le budget.
~ D'autre part, le ministre des finances prépare
et prépare seul le budget des recettes pour cette rai-
son gue si tous les autres ministéres, sans sxc ep=
- tion, sont essentlellement ded ministéres de dépenss,
sauf peut &tre le ‘ministére des P.T.T., le ministére
des Finances est lui, essentiellement, un ministeére
de la recette; clest lui qui dirige l'armée des per-
cepteurs, des receveurs des différentes branches 4'im-
pots et, m8me en ce qui concerne les recettes comme
celles des P.T.T. qui ne sont pas percgues par les
fonctionnaires de 1'administration des finances,
c'est le ministére des finances qui finalement centra~
= : __lise dans le mrésor, dont il a la garde, ces, recettes,
. qui finiromt toutes un jour ot l'autre par affluer
; : dans les caisses Dubllqhes plecées sous la direction
_du m1nlstfe des Finances; c'est lui qui, par l'inter=
- médiaire de la oompfablllte publique, adresse & tous
 _les comptables, méme appartenant aux aubres ministéres =
o AR les instructions techniques auxquelles ils doivent :
e “obdir. : : '

Enfin, le ministre des finances doit mettre en
dtat la loi de finances, en arrdter définitivement le
texte, la structure, rassembler toutes les dispositions

"‘législatives qui' doivent y figurer, en préparer les

- états 18gislatifs, les documents emmexes et en écrire

_1d préface, qui constitue 1'expose des motifs, exposé
des motifs dans lsquel le ministre des finances, d'ume
part, donne des renseignements generaux sur la situa-
tion financiire, et d'autre part, & l'occasion ¢u com=
mentaire des articles,'lndlque les différentes métho=-
des dont on s'est servi pour apprécier le rendement
des recettes et le montant du produit des impGts.

Z

8
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C'sst le ministre des finaneées emguite, qui aun
la charge de défendre devant le parlement le projet,
de budget, lorsqu'il sera soumis & la discussion pu-
blique. : :

Ces différentes fonctions sont confides soit ay
ministre des f{inances tout seul, soit au ministre dy
budget ot au ministre des finances, quand le portefe
le, comme le fait s'est produit encore récemmsit, se
trouve partagé entre deux titulaires. En principe, ¢
ce que nous avons dit du ministre des finances en |
général s'applique, dans ce cas, plus particuliéreme
au ministre du budget; cependent, le ministre des fil
ces, lui sussi, est amené 4 collaborer avec le minis
du budget & la préparation de la loi de finances et
la défendre devant le Parlement.

Sa mission d'é- Quoi qu'il en soit, les fonctions attribudes au
quilibrer le lMinistre des Finances lui imposent une responsabilit
budget . redoutable, une tlche qui constitue, en réalité, 1l

sentiel de sa fonotion et qui est, puisqu'il éteblit
seul le budget des recettes et qu'il rassemble d'aut
part tous les budgets de dépense, dont celui du mini
tére des finences qu'il a préparé lui méme, de faire
cadrer reocettes avec dépenses, d'assurer 1l'équilibre
budgétaire.

Mission redoutable, particuliérement difficile,
si on veut la remplir ern conscience, car il faudra 3

résoudre, lorsque le budget, d'aprés les premiéres d
nées placées sous les yeux du ministre des finances,
parait en déficit, soit & augmenter les recettes, |
clest-d-dire & créer de nouveaux impSts, ou & relevd
le tarif des impbts existants, soit si l'on craint |
d'augmenter le fardeau des contribuables, & tailler
dsns le vif et & procéder & des compressions de dépd
ses plus ou moins rigoursuses - sans parler d'autreé
méthodes plus faciles, mais moins légitimes, qui ,
consistent & donner un léger coup de pouce aux évalu
tions, & réduire un peu le chiffre des dépenses prob
bles et & augmenter un peu le rendement escompté des
différents impbts -. : ;
Le ministre des finances ve donc avoir & décider
de le fagon dont 1'équilibre doit &tre recherché, s
par l'augmentation des recettes, dont la création s
ra proposée par des articles de la loi de finances,
soit par la réduction des crédits. 9% 1l'on était en
Angleterre, le ministre des finances aurait, pour
réaliser 1'équilibre, un pouvoir dont il ne dispose
pas en France: il pourrait, du moins en ce gqui conﬂ?
ne les services civils, opérer de sa propre autorits
les retranchements nécessaires et les autres minist
' dont il aureit réduit les demendes, ne seraient pas
fondés & élever le conflit. |

~ Source : BIU Cujasﬂ
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Comme 1l'exemple de 1l'étranger & toujours chez

- nous une trés grande séduction, on n's pas manqué de

dire qu'il y aveit 14 une lacune da notre organisa-
tion financiére; que le ministre des finances en
France, est désarmé, tandis que le chancelier de 1'E-
chiquier est investi d'une suprématie particulidre 3
qu'il faudrait domner & notre ministre des finances
les mémes droits qu'd son-collégue anglais et lui per-
mettre de modifier, de réduire, de sa propre autorité,
les demandes de crédits qui ne lui paraissent pas com-
patibles avec les nécessités de 1'équilibre budgétai-
re. C'est en ce sens que le comité des experts de
1926, avait émis un voeu, tendant & renforcer les
pouvoirs du ministre des finances. En réalité, on

.s'est peut 8tre illusiomné sur le supplément d'autori=

té qufun texte précis pourrait apporter au ministre
des finances; et en effet de deux choses l‘une, ou
bien le ministre, dont son collégue des finances auras
réduit les orédits, s'inclinera et il peut le faire
et il le fait souvent en France en l'absence de tex-
tes. I1 peut également s'insurger, méme s'il existe
un texte, et s'il estime que la réduction de crédits
qu'on veut lui infliger ne lui permet pas d'assurer
le bon fonctionnement des services, dont il a la
responsabilité : et alors, enh cas de conflit, aussi

ybien en Angleterre qu'en France, la seule autorité
'qui soit capable de trancher le différend clest le
'conseil des ministres. C'est ainsi d'ailleurs que les

choses se passent en France. C'est ainsi égelement
qu'elles se passent en Angleterre en ce qui concerne
les services de la marine et de l'armée et clest ainsi
qu'elles se passeraient également en Angleterre, |
méme pour les services civils, si un ministre quelcon-

'que refusait un jour de s'incliner devant la supré-

Suprématie du
Ministre des
finances en ma-
tiére d'exécu-
tion du budget.

—
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matie, bien que constitutionnelle, du chancelier de
1t'Echiquier. : =

En réalité, l'autorité du ministre des finances
frangeis est considérable. Cette autorité considérable
s'exerce notamment dans 1‘exécution du budget. C'est
la loi elle-mémie qui recomnaft alors la suprématie du
ministre des finances : s'il y a conflit entre un
ministre et le contr8leur des dépenses engagées de
son ministdre, qui est un foncticnnaire relevant di-
rectement de 1l'autorité du ministre des finances,
1'engagement litigieux des dépenses ne pourra 8tre
effectué qu'avec l'approbation du ministre des finan-
ces, qui, ainsi, statuera définitivement.

D'autre part, une loi de I925 a donné au ministre
des finances le pouvoir d'enquéter dans tous les mi-
nistdres, en vue de réaliser des économies et les lois

| récentes, qui ont prescrit au gouvernement de réaliser
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des &conomies su moyen de décrets contresignés par le
ministre intéressé et par le ministre des finances, g
encore accru l'autorité de ce dernier, en lui fournis
sant un appui législatif, Enfin, méme enm ce qui con=-
cerne la préparation proprement dite du budget, il..
s'en faut de beaucoup que le ministre des finances

-frangais soit désarmé. D'abord, lesg budgets de dépenﬂ
ses, qui-lui sont transmis par chacun de ses collé- ‘
gues des autres ministéres, doivent &tre accompagnés‘

-~ de 1l'avis du contrSleur des dépenses engagées de ce

\-ministére, qu1 est un agent direotement sous les ordr

* du minisbre des finances; dlautre part, clest l‘autm
rité du ministre des financas, bien qu'elle ne soit
qu'une autorité morale, qui s'exerce largement 1orsu
qutil s'agit d!obtenir de ses collégues qu'ils 1imis

- tent leurs demandes de crédits aux possibilités bud-

- gétaires. Si des réductions s'imposent pour un chif»
fre trop considérable, la décision sera remise 9Lor&

" sans provoguer de conflit, au conseil des mlnlstrBSp
c'est ce qul s'est passé 1or8qu il a faliln; ‘pour |
1'établissement du projet de budget de I93I-I982,
réaliser une diminution de 4.200 millions sur les

B = crédits demandés par l'ensemble des ministéres.
o = e Bnfin, on peut dire que, lorsqu'il s'agit, non
pas: de la préparation du projet de budget initial, |
mais de demandes de crédits additionnels par-lescﬁﬂ
férents ministéres, en cours d'exécubion du budgst,
la censure de la direction du budget et du contrdle
financier, au ministére des finances, s‘exerce avec
une autorité redoutable, devant laquelle les diffé-
| rents ministéres ont pris et prennemt de plus en ph
{:1'habitude de s'incliner.

11 est aujourd'hui & peu prés impossible de pas
ser outre au refus de la direction du budget pour |
une demands de crédits. |

Une fois que le projet, de budge+ a été arrété ﬁ

- tous ses détails, imprimé et déposé sur le buresu d
la Chambre (il est souvent déposé en blanc et impri
‘ensuite), il est immédiatement renvoye & la comm1sﬁ
des finaneces qui doit procéder & un premler examen,
avant d'en trensmettre le texte définitif & la CMW

- Dbre elle-méme, qui le discutera.

' Le commission des fipances présente ce caractér
particulier, de n'avoir été créée par asucune di spos
tion législative, ce qui a permis & certains publi-
cistes de soutenir ce phradoxe que 1'existence de !
comuission des finances &tait illégale ce qui n'est
nullement le cas, car ce que la loi n'interdit pes
est toujours toléré. |

. C'est seulement un article du réglement de lal
‘Chambre des Députés, qui a institué le commission ¢

W

La commission
. des finances.,

Source : BIU Cujas
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tis entre les différents bureaux, ne répondit pas su
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.finances de la Chambre; c'est un article du réglement

du Sénat qui a institué la commission analogue de la

. heute assemblée. Depuis lors, il est vrai, certains
‘textes de lois font allusion 4 1'existence de cette

commission des finances, lui donnant une consécration
légale, qui pendant longtemps lui a fait défaut. )
La commission des finances de la Chambre des Dé-
putés est aujourd'hui une des vingt grandes commis-
sions permanentes de la Chambre. Elle comprend 44 mem-
bres, clest-d-dire quatre membres par bureau, les mem-
bres de l'assemblée étant répartis entre onze bureaux,
tendis gue la commission des finantes du Sénat ne ;
comprend que 36 membres, le Sénat n'ayant que 9 bu-

. reaux. En dehors de cette différence d'effectifs, la

seule différence que l'on puisse relever entre la
commission des finances de la Chambre et celle du Sé-
nat, c'est que la premiére est nommée exactement pour
un an et renouvelds au début de la session ordinaire,
tandis que la commission du Sénat n'est nommée qu'a-
prés le dép8t du projet de budget & la Chambre et
gards ses pouvoirs jusqu's le désignation de la Com-
mission suivante, :
Autrefois ces commissions étaient élues directe-
ment par les bureaux, cheque bureau désignant & la :
Chambre quatre membres et au Sénat trois membres. L'a<g
vantacze que llon attribuait 4 ce systéme c'est qu'il
permettait pour la désignation des commigsaires, ume
premiére discussion préalable & 1'inbérieur des bu-
reaux. Ceux-ci pouvaient faire sppel aux compétences
financidres, qui se trouvaient dans leur sein; d'sutre
part, comme les bureaux étaient composés par voie de
tirage au sort, les préoccupations politiques se troa-
vaient largement atténubes par ce systéme d'élection
Elles étaient m8me & tel point atténuées que l'on a
craint que la composition de la commissiontdes finan-
ces, dépendant du heserd suivant lequeliles mombres
de la majorité ou de le minorité se trouvaient répar=

fisamment sux tendances politiques de l'assemblée. Si
bien qu'aujourdthui on suit un systéme différent et :
qutau Sénat comme & la Chambre, les commissions sont
nommées par application du principe ‘de la proportiocn=
nelle. Bn divisant le nombre des membres de l'assem=
blée par le nombre des comnissaires & 8lire, on ob=
tient le guotienti sutant de fois ce quotient est ccn=
tenu dens 1'effectif d'un groupe, autant de commissal
res ce groupe pourrs présenter 4 la commission. Les

membres non inserits formeront, pour cette occasion,
un groupe spéeial, le groupe des non-~inscrits. Clest
de cette fagon qu'aujourd‘hui est nommée dans les

deux assembldes la commission des finsnces.
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Le systséme de la proportionnelle des groupes a'
1'avantage, d'abord, de permettre & chaque groupe de
désigner ses membres les plus comipétents en metiére
de finances, st, d'autre part, de calquer la composi
tion politique de la commission sur la comppsition
de 1'assepblée; ce qui a dlailleurs été, dans ces de
niers temps, considéré comme un inconvénient, la co;
mission des finances ayant tendance trop souvent & fi
re prédominer les considérations politiques sur 1esi
considérations purement techniques, qui devraient
seules guider son examen.
La commission des finances est chargée, aux tel

.mes de l'article 100 du réglement de le Chambre desi

Députés, de 1'examen des lois de recettes et de dé-
penses. Est renvoyé & l'examen de cette commission
Tout projet de loi portant demande de credlts ‘gupplé:
mentairés ou extraordinaires afférant aux exerclcesj
courants, clos ou périmés. Par ailleurs, un autre ah
ticle du réglement, l'article 32, porte que si une
autre commission de la Chambre est saisie d'un proje
ou d'une proposition de loi comportant imputation de
crédits, communicetion pour avis doit &tre faite de o
srojet ou de cette proposition & la commission des fi
nances; on trouve une disposition aenalogue dans lg r
glement du Sénat.

Le Commission désigne dans son sein un présiden
un rapporteur général et des rapporteurs spéciaux,
auxquels est confié 1l'examen, soit du budget des dé-
penses d'un ministére, soit de certains budgets anne
xes, soit encore de certains services, comme par exs
ple tous les services financiers qui résultent de 1%
plication des conventions avec les réseaux de chemin
de fer; un rapporteur spéecial est nommé pour les con
ventions.

Le rble du rapporteur général est de centralise
dans un rapport d'ensemble, les données concernant
les dépenses, éparses dans les différents rapports
spéciaux; il doit également repporter le budget des
recettes et, d'une facon plus générale, conclure, au
nom de la commission, sur la loi de finances dans so
ensemble, On laissera de c6té, pour le moment, certs
nes fonctions accessoires dont la commission des fi-
nances est chargée, comme, par exemple, le contrble
du matériel de guerre ou encore l'examen des diffé-
rents documents financiers, gqui doivent, en vertu de
différents textes de lois, lui 8tre communiqués, soi
par le ministre des finances, soit par les minisbres
intéressés.

I1 est 8 remarquer, et ceci dfailleurs n'est ¢
l'application d'une régle générale, que le texte qui
viendra en discussion devant l'assemblée n'est pas !
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texte compris dans les wvolumes bleus du projet de loi
de finances, déposé par le ministre des finances, mais
le texte revu, modifié, corrigé par la commission des
finences et reproduit & la fin du rapport géhéral,
I1 en résulte que si le gouvernement, n'ayant pu se
mettre d'accord sur un point quelconque avec la com=
mission des finances, veut reprendre le texte du pro=-
jet primitif, que la commission n'a pas adoptéd, au-
quel elle a substitué un texte différent, il sera
obligé de reprendre ce texte par voie d'amerndement,
corme devrait le faire niimporte quel auteur d'un smen.
dement & la loi, 2
Le r8le de la commission des finances est cons:.dé-
rable par lui-m@mne, On lui reproche d'avoir tendance -
8 1'élargir enccre, Et d'abord la commission des fi-
nances, comue on le disait plus haut, tend trop sou=-
vent & substituer le peint de wvue pollthue au point

‘de vue techmique, On lui reproche également d'a:npieter‘

sur les attri‘bﬁtions normales des autres commissions,
ot, comme il n'est gudre de propositions ou de pro-
jets de lois, quelqu'ten scit lfobjet, qui n'aient
une certaine répercussion financidre, de profiter de
ce prétexte pour évoguer devant elle presque toutes
les dispositions soumises av vote de l'assamblée, mBme
si 4lles n'ont qu'un rapport lointain avec les finan-
ces publiques, Enfin, on lui reproche surtout de
trangformer un r8les qui, normalement, devrait Stre
un r6ls de collaboration entre le parlement et 1s
gouvernemsnt, ou, d'une facon plus précise, entre un
comité nsrlaaentaire et le ministre des finances, en
un r8le de comtrfle, de réwvision, qui transforme -
le ministre des fingnces, sn uns sorte de subalterns
de la cormission des finances, Non seulement celle-ci

exactement dans ses atiributions normales - au pro=-
gramme finavcier qui luil est soumis, mais elle renvois
parfois tout entier, =u ministre des finances le
projet dont il 1l'avait saisis, en 1l'invitant a en
pfésenfer un autre, congu dans un esprit diffépent
et répondant aux directives de la commission, Il ne
s'agit plus dans ce cas de collaboration, mais bien
de su.boréin&tlan du ministre aux commpissaires. Il leua
est mBme arrivé, en 1§25, de provogusr ls démission
dfun ministre des finances,

On se trouve certainement ici en présence d'un
véritable empidtement du 1égislatif sur 1'exéeutif,
I1 en résulte que si, théoriquement, le pmjet de

parlanentalro et du ministre des finances, en réalité
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il est surtout élaboré par la comnission des finances
gui l'impose plus ou moins au ministre des finances g
au gouvernement tout entier,

Ausei, s'efforce-t-on, de divers cBtés, & recher
cher les moyens de réduire le r8le de la commission ¢
finances, voire méme, d'une fagon plus gérérale, de r
former leo systéme des grandes commissions permanentes

. de la Chambre des Députés, dont hier encore on faisail

la critique & la tribune de l'assemblée,

Remarquons cependant que si la commission des fi
nances de ls Chembre a souvent fait un usage discuta-
ble de ses prérogatives, il paraft excessif de concly
re du mauvais fonctionnement d‘une institution, & la
suppression pure et simple de cette institution, Il
n' est pas ocontestable que si la commission des finans
ces a maintes fois outrepassé ses pouvoirs, usurpé su
les fonctions de 1'exécutif, elle a par ailleurs trés
utilement défendu les intéréts des finances publiques
D'autre part, lorsque 1l'on critique la commission des
finances, les reproches s'adressent en fait, spéeiale
ment, & la commission des finances de la Chambre : ma
ceux 14 méme qui la critiquent sévérement placent
leurs espoirs dans une sutre commission, la commissio
des finances du Sénat et comptent sur elle général eme
avec raison, pour corriger certaines erreurs de la Ch

bre, On ne peut enfin manquer d'&tre impressionné par

ce fait gquten Angleterre, ou il n'y a pas d'instituti
qui corresponde & notre commission des finsnces, on
en a parfois regretté l'absence et qufencore, a 1'heu
re actuelle, on recherche les moyens par lesquels on
pourrait sméliorer la procédure budgétaire, que les
Anglais trouvent insuffisarment organisée,

On verra plus tard qu'en Angleterre, le projet
de budget,, dont la préparation incombe exclusivement |
la trésorerie, est discuté directement, sans étude pr

. du contrdle par- lable par un comité parlementaire, par la Chambre dés

Cormunes ., La Chambre des Cormunes, il est vrai, suit,
dans ses sdances consacrées & la discussion du budget
une procédure moins solemmselle qus celle de ses séan-
ces habituelles, Elle s'intitule, pour la circonstar.
ce, comité des subsides ou comité des voies et moyens
suivant l‘obge+ de ses discussioms; d'une fagon ou df
autre le "comité" comprerd la (esxbre tout entidre,
test la ( hambre des- Commmne tout entidre qui est di-
rectement saisie du projet de huaget et qui, de plam
engage la discu swn, S
Un comité créé.en 1817, un select committee s'é-
tait demandd gtil n'y au_ralt pas lieu, pour renforcel
le contrfle parlementaire des finances publiques, ju=
gé insuffisant, d'instituer des commissions permanent
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chargées d'examiner les propositions de dépenses,
Ctest sur sa recommardation qu'a €té institude, en
I91I9, une commission permenente pour 1l'examen des
propositions de dépenses présentées la méme annde, &
1'cheption de ov.elques demandes de crédits spéciale-
ment réservées & 1l'Assemblée., On pouvait croire & ce
moment que 1l'Angleterre gﬁacheminait vers un systéme
analogue & celui de nos commissions frangaises, Il
nlen a rien été, La comnission permanente, improvisée
en I9I9, s'est montrée fort embarrassée de sa missions
elle n'a proposé que quelques réductions de crédits
tout & fait insuffisantes et l'expérience, qui avait
ainsi échoué au débuit, n'a pas été poursuivie,
Cependant enco re en ces derniers temps la presse
anglaise a insisté {voir un article dans le Times du
5 Février I933) swr les inconvénients d'une pratique
cui emp‘é‘che 13 (Wamb'ro do Com IUNSS de rezrmhr sa mis-

atuda, sans examen prbaa_able, les propositions qui -
lui sont présentées par la trésorerie, La tendance
qui semble prédominer actusllement de 1l'autre coté de

la Manche ce n'est pas le retour a la tentative de
1919, 1'imitation pure st simple de nos commissions,

mais la mise & la disposition de la Chambré des Conmm=-
nes par la Trésorerie de quelques fonctiomnaires tech-
nigues susc ept:\ble de la guider dans la besogne pra=

tique pour laguelle elle s'est montrée souvent incom-
e
pétente,
I1 est & remsrquer dfailleurs que le ministére

des finances en Frence met & la disposition de le
commission des finsnces de la Chambre des Députés et =
de la commission des finances du Sénat, quelques fonc=
tiomnaires de 1lVadministration centrale,  qui sont,
pour les rapporteurs spéciaux et pour le rapporteur
géréral, des guides trés avertis et trds utiles, Les
publications de rapporteurs particuliers ou du rappor=
teur général s'assimilent dans une mesure plus ou
moins large et plus ou moins discrdte le fruit dw
travail de ces collaborateurs, empruntés & 1l'adminis- .
tration centrale,
La qusstion de savoir quand le budget est préparé
pose la question de la date d'ouverture de l'amée ‘
financiére; 1l'époque de la préparat:\.on du budget dé=-
pend rnaturellement de celle & laquelle ce budget de-
vra Btre exdécutd, Lu préparation du budget de 1'armée‘
& venir comnence actuellement su printemps, dans les
premiers mois de l'année courante, aussitdt qu'a eté
obternu le vote du budget applicable & cette année
courante, Par example, la préparation du budget do =
1934 a commencé aussitBt aprés le vote de la loi de -

=1
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finances du 31 Mai 1933, La préparation du projet de
budget de 1935 a commencé aussitdt aprés le vote du
budget pour 1934, vote qui a été obterm le 28 Février
1834, date de la promulgation de la loi de finances, I
budget de 1935, pour l'envisager plus spécislement,

a donc 4té préparé au printemps de I1934; il a été dé-
posé le & Juillet 1934 et il a été voté, par une heurd
se exception, avant la fin du meois de Décembre 1934,
D'une fagon génirale, la préparation du budget cormmeny
donc actuellement au début de l'amée-qui précdde celli
dont il porte le millésime, Le projet de budget ainsi
préparé est déposé & la fin de la sesgsion ordinaire, |
renvoyé 3 la commission des finances, gqui tient sou=
vent des séances gu cours des vacances parlementaires,
afin d'8tre & méme de déposer les rapports le plus vit
possible, aprés llouverture de la cession extraordinal
re d'antomne, Dans cette session extraordinaire d'au-
tomne, la discussion se poursuit devant les deux Chame
bres et le budget est voté si possible avant le ler
Janvier, c'est-a-dire avant la date & laquelle il cou:
mence A recevoir son exdécution,

Autrefois, la période de préperation et de dlscml
sion du budget était un peu plus étendue, ot c'est 13
un fait dont il importe de se souvenir, si l'on veut
apprécier exactement la valeur des critiounes qui ont
ét4 adressées su systdme actuel, Le budget était au=-
trefois préparé auw cours de l'sutomne et de l'hiver
de 1ltavant-dernidre amée, qui précédait la mise &
exécution de la loi de finances, Le préparation était
achevée et ls projet déposé au début du printemps de
l'annde qui précédait immédiamtement 1l'ouverture de
1'armée financiére, dount on établissait le budget, ILa
discussion de la loi de finances pouvait commencer dal
les derniers temps de la session ordinaire, ouverte
depuis ls duuxlé_me mardi de Janvier et dont la durée
constitutionnelle sst fixée & cing mois; les débats:
poursuivaient, s'il était nécessaire, au début de léa
session extraordinsire d!automne, Alors, une fois
le vote acquis, commengsit, au courant de cette pé-
riode d'antomne, la préparatlon du budget de l'année
suivante et ainsi de suite,

o4 Ce régime avait cessé depuis longtemps d'@tre ap
pliqué, parce gue les reétards survems habituellement
dans le vote d'un budget sc répercutsient nécessaire-
ment sur la date de prﬂparatmn du budget suivant,

Quoi qu'il en soit, il est nécessaire de se reporter
aux ancisens err‘emenfs pour comprendre les critiques g
cette méthode de vpréparation du budget avait provo-
quées, Ces critigues étaient au nombre de deux. la

premidre comesrnait 1'impossibilité de présenter des
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prévisions de recettes ou de dépenses ayant quelque
veleur, puisqulon les établissait beaucoup rop long -
temps avant la période & laguelle

pliquer,

A quatorze cu gquinze mois de distance,
videmment trés difficile de pouwoir former de
tures valables sur le montant des crédits au

- nécessaires ou bien encore sur les rendamen +s,ﬁue lion
peut escompter pour faire face & ces dépenses.+5i llon
veut serrer de prés les évaluations qui, du fait ot el=
les sont des évaluations, comportent toujours un élé-
ment de conjecturs, i :aut rapprocher sutanl gue pos-
sible la date & laguelle on les établit de la date 2
laguelle ellies s'appliquent : 14 ou 15 mois clest évie
demment beaucoup trop; il faudrsit, si possible, une pas
dépesser un écart de 8 ou 7 mois, e
La seconde critique portait sur la frégquence des
douzidmes provisoires, qui devaient nécessairement ré=-
sulter des dates adoptées pour la préparaticn &t pour
la discussion du budget, De fait, ei 1'on sé reporte-
4 lthistoire financiére contemporaine, on voit que le
budget n'a presque jamais été votéd a sa date mwormals,
gui était le premier Janvier, que presque toujours la
discussion n'était pas achevée et qutil a fal 1lu la
poursuivre dsns les premiers mois de }iannée 2 laguelle
le budget s'eppliquait : dfoll la nécessité de recou-
rir. & 1'expédient des crédits provisoires, des sutori-
sations prov1sc1res, qu'on sppelle les douzidmes pro-
visoires, De I8I0 & 1929, le budget a été voté 42 fois
en retard et, depuis Tsfs tout particuliéremext, on a
eu recours 286 fois aux douzidmes provisoires; de 1292
4 I914 clest-a-dire en 23 ans, on compte I8 anndes ou
le budget n's pas été voté en.tempb utile, Tout de suim
te sprds la guerre, le ¥obte du budget dans les dplal& '
est également 1fexception,
I1 y a done, dans la pratique gqu'on a suivie pour
. 1a préparation, wn viece auguel il imports de porter
remdde, Ce vice tient su fait que dans le systéme
actuel la discusgion du budget ss trouve f{atalement
- placde dans le session extrsordinaire d‘'auvtomme, qui
ost une session trop courte pour que les Chambres puis-
sent, la plupart da temps; terminer 1'exsmen de la loi
de finances avant la fin fle 1'armée, Le ramdde consis-
tait, disait-on, & suivre' 1‘exanple d'un certain nom-
. bre de pays étrangers, & répudier complétement les
errements auxquels nous étions habitués et A changer
la date d'ouverture de l'amdée financisére, Si ltom
parcourt la liste des pays étrangsrs, on voit qu'aux
Etats-Unis, llamée financidre, depuls 1844, vs du :
ler Juillet au 30 Juin et gu'il en st de méme en

\
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Italie depuis 1884, Le Royaume-Uni, depuis 18564, 1!
lemagne, depuis 1877, ont adopté la date du premier
Avril au 3I Mars; enfin dans les autres pays au Jap
au Portugel, en horvége au Danemark, en Roumanise,
1'ammée budgétaire commence, soit au ler Avril, soif
au ler Juillet,

Guel avantage pouvait-on attendre de ce chang
de date de l'ouverture de l'ammée financiére ? A pr
miére vue on ne l'apercgoit pas. Il siagit 1&, sembl
t-il, d'un simple décalage de la difficultd, Si 1o
ne peut formuler des prévisions exactes et obtenir
lo vote du budget en temps utile quand 1'annde va d
ler Janvier au 31 Décembre, on.se retrouvera eon facs
du m8me probldme trois mois ou six mois plus tard,
suivant que ltannde financidre va du ler avril au il
mars ou. du ler Juillet au 30 Juin, En réalité, il uf
est pas ainsi, pour deux raisons, D'abord, en modis
fiant la date dlouverture de l'amée financiere, on
modifierait également la période de préparation du
budget, de fagon qu'elle fdt plus rapprochée de cef
date d'ouverture, Si par exemple 1l'amée financieére
s'ouvrait su ler Juillet, le budget serait prépars,
comme il devait 1'8tre autrefois, dans un systéme g
nous n'avons pas pu meintenir, dans le courant de |
1'automne, I1 serait déposé au commencement de 1lg s
gion ordinaire qui dure 5 mois, et il pourrait St
voté & la date du ler Juillet, Le désir des assem=
blées parlementaires de partir en vapences les imell
terait A se montror plus sobres dans la discussion|
& hiter 1l'adoption de la loi de finances, On aurait
ainsi un budget, qui entrerait en vigueur 7 mois &)
la pdriode de sa préparation et qui pourrait, par
gséquent, en ce qui concerns les évaluations, préser
tor le maximum de vraisemblance, Si le budget entr
en application au ler Avril, la préparation du prof
de loi de finasnces se trouverait alors rechlée au
milien du printemps, c'est-d-dire aprés la fin de
Mars ou le commencement d'Avril, Le projet pourrait
8tre déposé eu mois de Juillet ou, en tout cas, dat
les premiers jours de la session extraordinaire, ¢
alors les Chambres disposeraient, pour la discussis
des deux mois de session extrasordinaire, Hovembre ¢
Décembre, et des trois premiers mois de la session
dinaire de l'année suivante, Janvier, Février et M
Avec la date du ler Avril la discussion pourrait &
se poursuivre, & peu prés d'silleurs, comme avec U
date du ler Juillet, pendant 4 mois, 4 mois I/2, o
méme 5 mois,

Ce qui donnerait en France un intér8t particull
au changament de date de l'année financisre, c'est

-
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la session budgétaire des assemblées, au lieu d'8tre,
comme aujourdthui, umme session courte, cl'est-ii-dire
la session extraordinaire de la fin de 1'automme, qui
ne comporte gusére que deux mois ou deux mois et demi,
serait, soit la session ordinaire, qui dure cing moig,
avec le systéme de 1'armée financidre débutant au ler .
Juillet, soit une période de 5 mois également comprenant
les deux mois de la session extrsordinaire et les trois
premiers mois de la session ordinaire de l'ammée sui-
vante, avec l'amnée financisére débutant au ler Avril,
Cette question du changement de date de 1l'emnée
financidre s'est posde en France, dés les origines mé-
mes de l'application de notre systéme budgétaire nor-
mal, Dans l'snciemme France, l'amée financidre coin-
cidait avec ltannéde civile, sauf en ce gui concerne la
taille dont la période de recouvrement chevauchait
1tannde civile pour tenir compte des travaux des cam-
pagnes et des facilités de recouvrement de 1'implt,
Lorsque la France disposa d'un budget régulier, vo-
té par les Chambr & partir de 1814, seul le budget
de I8I5 fut voté en tenps utile, Des l'année suivante,
on était acculé au systéme des douzidmes provisoires,
Aussi, en I8I7, pour la premidre fois, le comte Beugnot,
rapporteur du projet de loi relatif aux douziémes
provisoires de 1818, proposa de changer le point de
départ de 1l'amée financidre afin, disait-il, et llom
voit ici apparaftre la préoccupation signalée plus
haut, de mettre llexercice en harmonie avec la période
de session des Chambres, période comstitude esgentiel-
lement par le premier semsstre de l'amnée civile, A la
fin de I81I8, le baron Louis, gqui était ministre des
finances pour la troisiéme fois et qui avait été obliw
gé, par la date tardive de constitution du nouvean mi-
nistédre, de demander sncore dix douzisdmes prov1801rea
pour le budget de 1819, voulut en finir avec cette
méthode, Il proposa, en conséquence, de voter le
budgst de I8I9 pour I8 mois et de fixer désormais au
ler Juillet le point de départ de 1l'annde financiére,
Cette réforme, d'aprés lui, devait présenter un
triple avantage, D'abord, mettre fin au régime des
douziémes, ensuite assurer l'exactitude des prévisiomns
budgétaires et enfin permettre aux redevables de s'ac-
quitter avec plus de commodité, Il devait permettre :
d'en finir avec le régime des douziémes provisoires,
En effet, disait & la Chaubre le baron Louis, lorsque
les Chsmbres arriveront au terms de leur session or-
dinaire, avant les vacances parlementaires, elles au-
ront wté le budget; elles ne partiront pas avant que
ce résultat soit acquis, Cette session est au surplus
la seule pendant laguelle elle puisse s'adonner a des
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travauz importants et de longue haleine, De Villdle
Duvergnier de Heuramme chservaient que le point de
parf du ler Juillet, faisant concorder sensiblement
llannde financidre et llamnée agricole, s'explique
ailleurs, et c'est la une vue intéressamte, par le
ractdre cssentiellement rural de 1'économie franca
et par la composition des assemblées parlementaires,
Une session Dmlozzg»» jusqu'aw mois d'Aofit, disait
De ¥illdle excluerait de la Chambre tous ceux qu'il
est le plus iwportsnt d'y wir s:.éger La représent
tion de 1s France ne pourrait plus &tre confide quii
des capitalistes, ou & des fonctionnaires et & des|
sifs de Paris, Duvax‘guer de Haurame disait qu'une
Chambre ne peut siéger pendant la durée des travaux
agrisoies, clest-k-~dire pendant une grande partie
du second semestre : dés lors que les travaux parle

tre de l'amés, liélshoration du budget doit se sis
tuer au cours des mBmes mois; la discussion du budg
doit aller du mois de Janvier au ler Juillet,
"En ce qui comcerns lfavantage d'exactitude des
vigsions budgétaires, le baron Louis rappelait, dam)
son exposéd des motify quiil convient de rapprocher
tant que possible 1f*élaboration et la discussion &
budget ds sa mise en exécution, Préparation en auf
discussion en hiver, wte au printemps: on réalisail
ainsi le maximum de célérité et dfexactitude, En e
lorsguton laissait trainer trop longtemps la rép b
tion de la loi de fivances, de si loin, ajoutalt 1¢
Garde de Scesux de Serre, dans 1'incertitude des é
ments, la prévoyance est vaine, une estimation apph
ximative est impossible, On demande trop, dans la ¢
te de ne pas avoir assez, Bnfin, le baron Louis im
istait encore sur ce dernier argument que la réfo
ntéresserait les contribusbles; en commengant lef
souvrement au moiz de Juillet, aprés ls vote de 18
de finances, le premier mois se passerait en publit
tions, avertissements et formalités préliminsires,
qui laisseront aux propriétaires le temps de faire
leurs rédooltes; de sorte que le premier terme exigl
ble de 1'impdt cofinciders avec les premidres remtr
dlargent, :
La réforme du baron Louis fut adoptde & la Chﬁ
des Députés par 132 ‘m*‘n; contre 100, Elle échoua o
pendant devant la Chaswbre des pairs, par suite d'C
serupule constl'!mmonnel, qui entraina ceux-ci & I

2 (]

‘ fuser le 4 Mars 1819, par 93 woix contre 5, de W

dss imp8ts, mBue & titre tramsitoire, pour 18 leSs
Ppﬁmm 48 de ia Charte gyant &dicté que 1'impdt

3

oricier ne pourrait 8trs consenti gue pour un an,
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publics, Au 30 Juin, les buresaux du ministére de la
 guerre - un des plus gros acheteurs aux marchés de
fournitures - ne peuvent pas prévoir les prix qu'ils
guront & payer at cours de l'amnée : les prix agri-
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La question ne devait 8tre reprise que beaucoup
plus tard, C'est senlement en I882 que M, Ribot rap-
porteur du budget de 1883 suggéra de reprendre la pro=-
position de I8IQ et de fixer du ler Juillet au 30
Juin 1l'année financiére, Tout en admettant 1l'avantage
gu'il y aurait a réduire le temps qui sépare la pré-
paration et le vote du budget de sa mise & exécution,
le ministre des finances dialors, Léon Say, se décla=-
rs sceptique sur 1'utilité de la réforme, qui ne fut
pes discutée, Quelgues ammées plus tard, on put groi-
re cependant que les partisans d'une nouvelle période
financidre allaient triompher, Le ministre des fi=-

nances, M, Peytral, proposa en effet, en 1888, d'adop=~

ter comme date dlouverture de l'amée financigre,

1s date du ler Juillet, Les motifs allégués étaient
les m8mes que ceux qui avaient été invoqués en 1819,
et ltauteur du projet insistait particulidrement sur
le fait que l'intervalle entre la préparation et
1'exécution du budget se trouverait ainsi réduit & un
minimum de 8 & 9 mois, Le rapporteur, M, Camille Pel-

letan, se promongait également en faveur de la réforme

5t il insistait surtout sur cet argument que l'on
pourrait ainsi élasborer le budget, non pas dans le
deuxidme semestre de l'année, qui est réduit par les
grandes vacances, mais dans le premier semestre, ol
se déroule une session ordinaire de 5 mois,

Le projet fut adopté par la Chambre, le ler Juin
1888, par 287 voix contre 288, De méme que le projet
de I8I9 avait échoué devant la Chambre des pairs, le
projet Peytral devait cette fois échouer devant le
Sénat, Ce qui entralna son rejet ce fut l'interven-
tion trds énergique du rapporteur de la commission,

M. Déon Say., Le changement de date, disait-il, pré-

senterait de trdés graves inconvénients pratiques pour

la passabion des marchés de fournmitures et de travaux

coles, notammenti dépendront du remndement des récol=-
tes, qu'on ignore encore & ce moment; au contraire,
5 1a Pin de 1'hiver, c'est-a-dire su moment ou se
discute le budget qui s'appliquera & partir du pre-

mier Janvier de l'amnde suivante, les bureaux pbsse-

dent ce renseignemnent importent, Dfune facon plus
géndrele, si 1'on considére les marchés de travaux
publics, avec l'ammée financiére s'ouvrant au ler
Janvier, les administrations, en possession des

erédits.qui leur ont 4té allouds par la loi de fi=-

nances, ntilisent les mois d'hiver et de printemps
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' pour préparer les cahiers des charges particuliers

fixant les conditions des marchés, et procéder aux
adjudications, de telle fagon que les travaux peuve
cormencer utilement au début de la belle saison, Cg
situation se trouvera renversée avec une année fing
cigdre débutant au ler Juillet, La piriode utile po
¥texdcution des travaux, c'est-a-dire la belle sai-
son, sera sbsorbée par les devis et les adjudicatig
et on sera prét pour se mettre 4. 1'oeuvre au moment
ou commence la saison défavorable,

En second lieu et surtout selon Léon Say, 1'a{
doption d'une nouvelle date pour 1'ammée financidre
de 1'Btat asurait le grand inconvénient, et c'est 1V
gument qui, en fait, d evait entrafner le rejet du p
jet Peytral, de rompre l'unité de date des finances
publiques, unité de dates gqui est un des principes|
notre législation financisre, Il serait en effet
trés difficile, sinon impossible, d'étendre la réfo
me aux budgets des départements et des communes; li
modification des dates de l'amée fiscale tradition
le présenterait des difficultés pour le budget del
Etat lui-m8me, Les sessions des conseils municipat
et des conseils généraux, au cours desquelles sont
votés le budget municipal et le budget département:
staccordent trés aisément avec l'ouverture de 1l'am
financiére au ler Jamvier, Il serait tres difficil
pour des raisons de pratique, de modifier la date
sessions ordinaires des assemblées locales, de fag
& 1'adapter & la nécessité de voter le budget pour
ler Juillet, Par contre, le maintien de la date do
sessions entralnerait une discordance entre 1'anmne
fiscale de 1'Btat et 1l'année fiscale des collectiv
tés locales dont les budgets continueraient de cou:
vrir la période du ler Janvier au 3I Décenbrs, O,
- les budgets locaux s'alimentaient alors et s'alin
tent encore sujourdthui, meis dans des conditions!
siblement différentes, de centimes additionnels au
‘contributions diréctes recouvrées pour le compte

~de 1'Etat, Ce sont les assemblées locales; qui vo-

tent clles-mémes, dans certaines limites autorisée
par le législateur, le nombre de centimes additior
nels sux contributions directes de 1'Etat ou, pour
~employer 1'expression technique, les centimes addl
tiomels au principal,dont elles ont besoin pour ¢
librer leur budget, On ne voyait donc pas comment
serait possible, & une assemblée, de voter, dans !
courant de 1l'annéde, des centimes additiomels appl
cables & 1'annde financisre locale, maintenus du !
Janvier au 3I Décembre, et devant se greffer sur!
prineipal, qui ne serait voté que jusqu'au 30 Juif
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1'ammée suivante, Aussi pour échapper 3 cette diffi-
culté, qui était & peu prés insurmontable, le projet
Peytral avait-il été obligé de conserver les dates
anciemnes pour l'année fiscale, qui se trouverait
ainsi chevaucher sur l'amnée budgétaire. Les contri-
butions directes contimeraient & €tre établies et
votées par une loi spéciale, distincte de la loi du
budget, pour ltannée allant du ler Janvier au 31
Décembre, Sur leurs produits, la part constituée

par les centimes additionmels locaux serait remise

08 Commissions
e 1913 et de
019,

:
;
i
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naturellement aux collectivités locales, départements
ot communes, Pas de difficulté, puisque lfon suppo-
sait maintenue pour elles la concordance de 1l'année
financidre avec l'année civile,

Quant au principal percu pour le compte de 1'E-
tat, on serait obligé de l'attribuer par moitié aux
deux exercices, qui se succéderaient dans le cours
de 1'annde civile, De cette fagon, on arrivait done
& sauvegarder la concordance entre les budgets lo-
caux et la loi annuelle des contributions directes.
Seulement, on n'y parvenait qu'au prix d'une sorte
de scission dans le budget de 1'Etat, dont les re-
cettes 3e trouvaient divisées en deux portions, vo-
tées & des époques et pour des périodes différentes;
une portion comprenant toutes' les recettes autres
que les contributions directes, wvotée pour la période
allant du ler Juillet au 30 Juin, et une portion cons-
titude par les contributions directes, votée pour la
période allant du ler Janvier au 3I Décembre; le pro=
duit de cette derniére période était partagé par moi-
tié et attribué aux deux exercices financiers, gqui
prenaient la suite l'un de 1l'autre au mllleu de
1'année civile,

Depuis l'edhec du progeu Pyytral on rotrouve, au
cours de ces dernidres amées et surtout depuis la
guerre, un certain nombre de propositions ou de pro-
jets de loi, qui tendent & modifier les dates tra-

ditionnelles et & adopter, soit la date du ler Avril,

soit celle du ler Juillet, comme point de départ de
ltannée financiére, De nombreuses propositions d'ini-
tistive parlementaire, sont déposfes devant la Cham- .
bre, notamment entre 1911 et I9I7, En ISI3, le minis-
tre des finances, ¥, Klotz, réunit une cormission
chargée d'examiner les divers textes antérieurement
proposés et de donner son avis sur les mesures pro=
pres & assurer le vote du budget a une date normale;
la grande préoccupation était alors d'é¥iter les
douziémes provisoires, Bien que le rapporteur se ffit
prononcé en faveur du changement de date, la commis=-
sion, qui était composée de hauts fonctionnaires, se
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prononga contre le principe de la réforme. Une aua
tre comnission devait Stre constituée en I9I9, ave
le mandat, plus limité, de rechercher les modalia
tés d'application de la réforme, dont le gouverns
adoptait le principe sous réserve de 1'approbation
parlementaire; ef fectivement, dans le projet de loj
de Tinances qui est deveru la grande loi fiscale di
25 Juin I920, M, Klotz, ministre des finances, avi
proposé de fixer, & partir de 1921, la date d'ouyer
ture de l'amée financiére au ler A.'VI‘ll |

Malheureusement, la Chambre n'sborda pas le fo
de la guestion, et sans se prononcer sur le prinei
prononga simplement la disjonction.

Nouvelles tentatives devant le Sénat en 1923,
puis en 1925, En 1923, le gouvernament avait dema
dé, eu égard aux circonstances, que le budget @t
ceptiomellement voté pour une période de deux am
I1 y avait donc, senblait-il, une occasion favoral
de triompher des difficultés de la période interca
laire, auxquelles avait succombé le projet du barg
Louis en I8I9, en votant un budget de dix-huit moi
& la place du budget de deux ans denandé par le go
vernement ,

La commission des flnances du Bénat, & cette o
casion, vota la prise en congidération d'une PIOpo
tion Vietor Peytral, qui temdait & fixer au premid
Juillet le point de départ de 1l'exercice financier
Elle décida toutefois, en ajournant sa décision sw;
le fond, d'entendre le ministre des finances sur k
modmﬁés d'application et lfopportunité de la réf
me, Les choses en restérent la,

Devant ces stermoiements, M, Victor Peytral d
sa, en 1925, une nouvelle proposition de loi deva
le Sénat, Cette proposition fut rapportée en 1926,
Elle différe du texte déposé en 1923 par le méme
teur en ce qu'elle fixe l'ouverture de l'ammée
financiére, non plus au ler Juillet, msis au ler
Avril, Le rapporteur signale qu'en effet, & certal
points de vue, notamment pour tenir compte de laf
. cilité du travail par}.emerrtaire, la date du ler A
vril est préférable & celle du ler Juillet, La ses
sion ordlnalrn est en effet, a ltheure actuelle, ?
duite pratiquement tous les quatre ans, & trois m
au maximum par les élections générales : fixdes dl
trefois en Septembre ou Octobre, elles ont lieu W
tenant dans le courant du mois de Mai, Le travail
parlementaire pourra s'effectuer plus facilement
avec plus de contimité, du moins de Ixovembre au
mois d'Avril, n'étant interrompu que per la court
intersession de Janvier, gue de Jarvier & Juallet,
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avec la longus période d'interruption due périodique-
ment aux élections législatives - sans parler des
élections municipeles, et, chague année de ls session
de PAques des conseils généraux -,

Le choix du ler Avyril provoque, d'autre part,
moins de changements dans les régles de 1l'administra-
tion locale, et permet sussi de faire votsr plus fa=
cilement les crédits additiommels par les Chambres,
celles-ci continuant & .siéger, aprés le ler Avril, jus.

gqu'au mois de Juillet; leur absence pourrait &tre

au contraire une g8ne, avec une amée FlnanCJGre ’1nls-
sant au ler Juillet, La seule supériorité de la date
du ler Juillet - qui ne suffisait 4'ailleurs pas,

d'apr3s 1'suteur du projet, & cormpenser ses inconvé-

nients - était de permettre plus aisdment d'éviter les
128me provisoires, ou du moins des IZsme provisoires
trop ncmbreux.

En effet, si dans le cas d'une amdée financidre
commengant au ler Avril, le budget n'était pas encore
voté a cette date, la Chambre avait jusqu'awx grandes
vacarces pour poursuivre la discussgion et pouvait
8tre incitée & voter sans trop de résistance, un oun
plusieurs douzismes; au contraire, avec l'annde fi-

nencieére s'ouvrant au ler Juillet, il serait diffi-

cile au Parlemsnt de voter, & la fin de Juin, 4 ou 6

douzidmes provisoires, et de remvoyer aprés leg vapan-
ces la suite des débats. Le parlement serait ainsi
amené, ou bien & voter le budget dans le temps normal,
ou bien & siéger en permanence jusqu'asu vote défini-
tif, Dans les deux cas, le résultat serait le m@me et
les douziémes évités,

La seconde proposition de M, Victor Peytral n'eut
pas finalement plus de chance que la précédente,
Avant qutelle fQit rapportde, M, Loucheur avait dépo-
sé devant la Chambre, ékalement sans succés, une
proposition de résolution invitant le gouvernement
& étudier le changement de date de l'ouverture de
1'annde financiére et & examiner de nouveau s'il se-
rait possible d'en fixer le point de départ au ler
Juillet,

De leur c8té, les experts, convoqués en 1928
pour examiner la situation financidre, insistérent sur
les inconvénients bien conmus durégime des I28me
provisoires, cause de désordre et de déficit, et e
sur la nécessité du wvote du budget svant le début de
ltarmée financiére pour obtenir ce résultat, disaient
ils, il est indispensable de tenir compte des ses-
sions des Chawbres et de ne pas limiter la discussion
du budget & la session extraordinaire, clest-a-dire &
une période de deux mois, insuffisante pour aboutir =
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en temps wvoulu, Les experts concluaient donc & 1'oua
verture de 1l'ammde financiére au ler Avril, de fagon
gue la discussion budgétaire, s'engageant au début d
la session extraordinaire, qui dure & peu prés deux
mois & la fin de l'anide civile, plt se poursuivre
jusqu'au ler Avril de l'amnée suivante, pendant les
premiers mois de la session ordinmaire,

A wred dive, malgrﬂ ces manifestations, il sem.
blait qu'on £t en présence d'un enterrement définit
de la question, Le changement de date de 1'amée fi.
nancidre était deverm un théme d'école, On faisais v
loir le pour et le contre et 1l'on distillait les ar-
gumerts avec dtautant plus de sécurité gu'il semblai
bien qu'on n'aurait jamais & prendre une décision, 0

“on devait avoir la surprise, & la fin de I929, de v

aboutir une réforme en suspens depuis I8I9 !
Bt cela dans des conditions d'ailleurs assez pa
ticulidéres, Le gouvernement au pouvoir avait pris
1'engagement formel d'cbtenir le vote du budget en
temps utile ot d'éviter les douziémes provisoires, I
st était malheureusement heurtd, au cours de la disci
sion du budget, 3 une obstruction telle, qu'il lui
paraissait & peu prés impossible dans le courant du
mois de Decembre, de tenir 1'engagement qu'il avaﬁ1
vrig, Clest alors qu'il eut 1'idée ingérnieuse de dé
poser un projet de loi, dont il demande le vote dhm
gence, reportant au 1er Avril la date d'ouverture M‘
1tsmmée financioére et prorogeant pour un trimestre
le budget en cours, Des 00*51derat10ns de tacthue
parlementaire ont donc assuré$, d'une fagon tout & fi
Imprevue, le succds d'une réf orne, gqui paraisssit dé
finitivement écartée, |
Le projet, devem la loi du 27 Decembre 1929, di
pose qu'a partir de llamnée I930, le budget de l'Em
sera voté pour l'année financiére qui commence le D
mier Avril et se termine le 3I Mars, La loi prévoit
ltobligation pour le gouvernement de faire voter au
plus tard le 30 Novembre de chaque anrée, c'est-a-di
an cours de la session extraordinaire, la loi de re
port ot dlanmulation de crédits, qui marque la date
ultime de cl8ture de l'exercice, Quant sux imp8ts &
rects, les rGles des anciennes contributions, contm
bution foneidre, contribution personnelle; -ndblllem
patentes mcos deux dernidres ne servant d'ailleurs
plus que de base fictive pour supporter les centimes
addltlonnels locaux - contimeront & 8tre &tablis
jtaprés la situation et la législation en vigueur w
ler Janvier de l'ammée d'ouverture de l'exercice,
Les r8les de 1'imp6t sur le revenu tiendront compw
de la situation du contribuable au ler Janvier, et




clard su début de T930, Par conséquent, si 1l'on avait
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naturellement, de la législation en vigueur a ls date
dlouverturs de ll'exercice financier, clest-a~dire au
ler Avril, Pour le moment donc, pas de changement en
ce qui concerne llamée fiscale, du moins au regard

du contribusble, qui sera toujours taxé dlaprés sa
gsituation au ler Janvier de 1'annde, qui devra payer
ses impSts aux m@mes dchénnces que par le passé; et,
provisoirement du moins, aucun changement non nlus dans
1'annde financiére des collectivités publiques autres
que 1'Etat, c'est-a-dire des départements, des communes
des régies finmncidres, etc.., La réforme n'était done
pas enmre poussée jusqutau bout, puisquielle mainte-
nait la dualité des dates entre 1'année financicre de
1'Etat et celle des autres persommes publiques.

Flle avait d'ailleurs pu 8tre réalisée a la fa-
veur de circonstances exceptionnelles, La Ioi du 27
Décerbre 1979 avait résolu le probléme de la poriode
de transition en prorogeant le budget de 1929 jusqu'au
ler Avril 1030, Pour les crédits, pas de difficultés
les crddits primitivement fixés pour 4 trimestres,
devant s'appliquer & 5 trimestres, il suffisait de les
augmenter d‘lun cinguidme, Nais les crédits, ce sont les
sutorisations de dépenses, auxquelles doivent faire ;
face les recettes, Parmi celles-ci, aucune disposition
spéciale n'était & envisager pour les produits des
imp8ts indirects, douanes, enregistrement, contribu-
tions indirectes, taxes sur le chiffre d'affaires, ces
imp8ts étant percus & raison de faits qui se produi=-
sent au jour le jour, Le dernier trimestre de l'amnde
financidre ainsi prolongé d'un trimestre béné ficierait
de toutes les taxes indirectes frappant les faits .
imposables qui se produiraient au cours des trois pre-
miers mois de llammée 1930, Mais il n'en tait pas de

‘m@me pour les impSts directs, qui frappent eux une
‘situation considérée une fois pour toutes, 4 un cer-

tain moment de 1'amée, et taxde pour une période de
douze mois seulement, BEn ce qui concerne les impdts -
sur le revemu, par exemple, le contribuable devaitb 3
payer, en 1930, 4 trimestres d'impdt, calculés d'aprés
le montant du reverm qu'il a réalisé en 1929, ot dé-

voulu doter ce cinguilme trimestre, dont on allait al-
longer 1'amée budgétaire 1929-I930, de ressources
nouvelles provenant des impSts indirects, il aurait
fallu majorer de.I/5éme la note du contribuable, cal=-
culée seulement pour douze mois, lieureusement, cette
difficulté, qui efit été considérable, car les contri-

7
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gréce aux autres recetfes & attenire des impﬁts indi
rects, on pouvait traverser sans difficultés la pérj
de transitoire de trois mois en attendant la nouvel]
date du ler A%ril, De ce fait, les contribuables ont
en réalité, obtenu une remise d'impdts de trois moig
puisqu'ils n'ont pas payé d'impdts directs pour la
période allant du ler Janvier au ler Avril, Cet ava
tage dtailleurs, on va le voir plus loin, ils 1llomt
perdu depuis, en payant I2 mois d'impSts pour une ai
née financiére rdéduite & 9 mois lors du retour aux
anciennes dates, Avantage et perte, au reste, sans
intér&t pratique : le contribuable ne s'est pas plus
apercu du sacrifice supplémentaire qui lui était de-
mandé, que du cadeau qui lui avait été fait en 1929,
car les versements au percepteur s'échelomment dtung
maniére continue dans le cours des anndes,

On aveit pu, ainsi, réaliser la premidre partie
la réforme sans trop de difficultéds; par contre, on
stapercut rapidement qu'il était & peu prés 1mp03sp
ble de faire coincider l'amée financidre des colles
tivitds locales et de 1'Etat, Les collectivités loc

“les, en effet, n'ont pas ces réserves, que représeﬂ
pour 1'Btat 16 trésor public : si Tion nuait voulu
changer, pour elles comme pour 1'Etat, la date d'ou
verture de l'amée financiére, en.prolongeant de
trois mois 1'exercice financier  de transition, il
gurait fallu leur fournir des ressources pour ce b
mestre supplémentaire, On aurait pu, sans doute, ol
nir des ressources en majorant d'un quart le montan
des centimes locaux, mais les contribuables auraien
eu l'impression d'8tre surtaxés: ou bien encore, il
aurait fallu que 1'Etat consentft sur sa trésoreris
des avances aux budgets locaux; ce qui ne faisait ¢
reculer la diffienlté, car cette solution aurait eJ
detté les collectivités locales; ou bien enfin 1'Ef
aurait d@ prendre les dépenses & sa charge, en four
nissant aux budgets locaux, non plus une avance, m
une subvention, ce qui 1'et grevé d'une dépense qu
était possible diéviter en maintenant 1l'ancien état
de choses,

Pouvait-on d'ailleurs essayer de consolider la
réforme dans les finances locales, d'adopter pour
toutes les comptabilitds, pour toutes les opératio:
financidres, la période comptable allgnt du ler aw
au 31 Mars ? I1 n'y fallait pas songer, notamment ¢
raison de l'impossibilité pratique de modifier les
dates des sessions des assembldes locales, au cours
desquelles est wté le budget,

Lo duslité de date & quoi il fallut ainsi se ré
signer, entre les différentes comptabilités publiqu
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avait des inconvénients considérables, que 1'expérien-
ce ne deveit pas tarder & faire apparafitre. Les compta-
bles de 1'Etat sont les m8mes que les comptables du bud-
get départemental. Le trésorier payeur général est le
comptable de l'Etat dans le département et le comptable
du département lui-m8me. Dans le plupart des communes,
le percepteur joint aux fonctions qu'il exerce pour le
compte de 1'Etat celles de receveur municipal. Il en
résulteit que ces fonctionnaires financiers,qui avaient
par conséquent & tenir des comptabilités pour le compte
de 1'Etat, pour le compte des départements, pour le
compte des communes, pour le compte des offices, étaient
obligés de suivre des écritures passées pour des pério=-
des qui ne coincidaient pas entre elles et de procéder,
& longueur d'esmnée, & des arr8tés de compte que la ré-
forme venait grandement compliquer.

La gestion de ces comptables comprenait, dans le
nouvesu systéme, la période sz'étendant du premier Avril
au ¥l Vers; mais elle s'applicguait & des services,
dont les uns s'effectuaient dans ls cadre de la.nouvel-
le année financiére, dont los autres avaient % conservé
Te cadre de l'amnée civile; de sorte gue, dans sa gese
tion annuelle, le comptable embrasseait tentdt, pour 1!
Etat, la période budgétaire annuelle, tantbt, pour les
autres collectivités, une fraction de deux années finan-
cidéres, de deux périodes financiéres consécutives.

On relevait une discordance analogue entre la période
comptable de 1'Etat et celle des réseaux de chemins de
fer,
Dtautre part, la réforme avait entrainé une consé-
quence inévitable, dont on ne s'était rendu compte que
trop tard. L'année financiére, comme on le verra plus
loin, est suivie dfume période de liquidation, d'apure-
ment des opérations budgétaires, qu'on appelle la pé-
riode complémentaire de llexercice. C'est seulement
lorsque cette période complémentaire e pris fin que 1l'on
peut éteblir définitivement les comptes budgétaires af-
férents 4 une amnés financiére quelconque. Or, cette pé-
riode complémentaire, dens le dernier état de la légis-
lation, lorsque l'année financiére allait du ler Jan-
vier au 31 Décembre, finissait au 3I Juillet, c'est-da-
dire 7 mois aprés le dernier jour tde 1l'année financiére.
C'est donc 7 mois aprés le dernier jour de l'année fi-
nanciére que l'on pouveit établir et produire les comp-
tes définitifs. BEn reculant de trois mois la date d'ou-

verture de l'annde financiére, on deveit se trouver ame-~

né & reculer d'autant la date, ou plutét les dates,
d'expiration de la périods complémentaire. C'est ef-
fectivement ce que l'on fit pour la cléture de certei-
nes opérations; mais un simple déocelage de trois mois de

: : .~ “Les Cours de Droit " U Répétitions Ecrites et Orales
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la date du 31 Juillst, & laquelle les Chambres votent
souvent des crédits de régularisation, aurait reports
au 3I Octobre la décision parlementairs, c 'est-d-dire
d une date od les Chambres ne sont pas en session :
il fallut donc se décider & différer la date de cléty
re Jquu eu 30 Novembre. Ainsi se trouvait retardéel
poque & partlr de laquelle les comptes devaient 8tre
arrétés et soumis au Parlement.

La discordance de 1‘année financiére de }‘'année
fiscale, présentait de son c8té, de graves inconvénig
On se trouvait en présence de cette situation assez
paradoxale que le travail d'assiette des contribubtion
directes, ayant été préparé sur la base de la légis-
lation fiscale existante, au début de 1'anmée civilq
pouvait avoir besoin de rectifications au cas ol les
Chembres auraient. introduit dens le budget qui entre-

.rait erm application le ler Avril des modifications ds

tarif ou des modifications concernant les régles d4'as
siette de 1'impdt. Dans ce cas, l'administration des
contributions directes serait obligée, a}res coup; m
de réclamer des suppléments d'impbts par voie de rdle
supplémentaires, ou bien, au contraire,” de procéder i
des remboursements de trop percu en cas de dégrévem

La difficulté 8tait, pratiquement, sans reméde. On m

pouvait, 4 moins d'un véritable bouleversement dans
les habitudes, faire coincider 1'année fiscele avs
1'emmée budgéteire. Les &chéances de 1'impdt ayent

- 6t8 fixées, d'aprés la pratique des comptabilités pri

Objection con-

vées, qui suit les dates de l'année civile,

A ces graves inconvénients provoqués par la di
cordance entre elles des diverses années comptables,
encore par la discordance de l'anv3e comptable de 1Y
et de 1l'ammée fiscale, s'ajouteisnl les difficultés

cernant les mar-depuis longtemps prédites, d'exéecution des marchés &

chés de tra-
vaux publics.

Difficultés ré-
sultant de la
fixation de la
. date des 8lsc~-
: tions législa-
tives au mois
de mai.
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travaux publics. Si le budget était bien voté pour k
premier Avril, pas de difficultéss meis si, comme il
&tait sage de le prévoir, la discussion se prolonges
au-deld du ler Avril, et si le vote n'était acquis g
la fin de le session ordinaire, les marchés, dans ce
cas, ne pourraient &tre préparés et conclus que dans
période d'été, et les travaux commencersient & une
seison beaucoup moins favorable.

On se rendait compte également que la date du l
Avril allait périodiquement apporter dans le vote du
budget des difficultés d'un autre ordre. On procéde
effet, au mois de mai, tous les quatre ans, aux élec
ticns générales fixdes mutrefois en reptembre ou en
octobre; l'ancienne époque présentait beauccup moins
d'inconvénients comme on va en juger, pour la date
d'ouverture de l'ammée financiére. Avec la date du l

avril, en effet, ou bien les Chambres, & 1'approche
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de cheque consultation électorale, allaient s'empresser
de voter le budget avent leur séparstion, avent de sol-
liciter de nouveau les suffrages de leurs mandants, et
elles ne seraient évidemment pas dans les conditions

de liberté d'esprit nécessaires pour adopter des me-
sures financiéres exemptes de toute préoccupation po=
litique; ou bien, et plus vrasisemblablement, la Chambre,
gui arriverait 4 l'expiration de son mandat, redoute-
rait de prendre certaines 1n1t1at1veu, dont elle pré-
férerait laisser la responsebilité & l'assemblée qui
lui succéderait; elle se séparerait avant d'avoir vo-
té le budget, et alors, daens ce cas, non seulement il
faudrait recourir encore & ce procédé des douziémes
provisoires, que l'on voulait éviter, mais encore il
faudrait voter des douziémes provisoires jusqutau mo-
ment ol la nouvelle Chambre commencerait 4 siéger.

Le but essentiel que 1l'on se proposait, en modi-
fiant la date d'ouverture de 1l'ennée financiére, aveit
ainsi toutes les chances de ne pas 8tre atteint. Les
débuts de la réforme furent d'asilleurs malheureux, Le
budget de 1930-I931 n'avait été lui-méme voté que le
16 Avril, clest=-a~dire avec presque une quinzaine de
retard. Non seulement les douziémes provisoires appa-
raissaient comme & peu prés certains tous les quatre
ans, & la veille des élections générales, mais on
était amend, d'autre part, & cette constatation que
Léon Say avait d'ailleurs déjd faite en 1889, dans sa
critique du projet Peytral, gue ce qui importe, pour
éviter les douziémes provisoires, ce ne sont pas tant
les délais dont disposent les Chambres, que leur vo-
lonté d'amboutir en temps utile, et par conséquent la
discipline qu'alors elles s'imposent.

Bien plus, sans aller jusqu'a dire qu'il y a d'au-
tant plus de chance d'obtenir un budget voté & temps
que les Chambres disposent-de moins de temps; on |
faisait remarquer, et non pas sans raison, qu'elles ris:
quent de s’attarder 8 des débats inutiles et par con-
séquent d'arriver trop tard, quand elles disposent de
plusieurs mois pour la discussion. C'est ce qui s'est
d‘ailleurs passé pendant la courte expérience de la
loi de 1929, Les Chambres, sachant qu'elles avaient du
temps devant elles, ont commencé, en rentrant de va-
cances, & liquider un certain nombre de projets plus
ou moins urgents, et nfent abordé que dans le courant
de Décembre la discussion budgétaire.

Ce sont ces raisons, qui ont déterminé le gouver-
nement & faire voter, dans la loi de finances du 3I
Mars 1932, un article ler, aux termes duquel la loi du
27 Décembre 1929 est abrogfe, le budget de 1'exercice
1932 s'appliquent, & titre transitoire, 4 la période

u ler avril au 31 Décembre 1932, .
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Peut-8tre, & toutes les raisons d'ordre techni
et pratigue qui ont amené ce retour & la date tradi.
tionnelle, faut-il ajouter la préoccupation, d'un tg
autre ordre, d'assurer le difficile équilibre du bug
get de 1932, ainsi réduit & 9 mois, en le faisant b
néficler du produit d'imp8ts directs, calculés et pi
vus pour douze mois., ;

Comment le budget est-il préparé ?

On se rappelle que le budget est un état de pré
vision des dépenses et des recettes pour 1'année &
venir: ls question de savoir comment le budget est
paré, revient donc essentiellement & se demander
~suslles sont les méthodes d'évaluation budgétaire, I
importe, & cet égard, de distinguer soigneusement l!
valuation des dépenses ot 1'évaluation des recettes

En ce qui concerne les dépenses, il n'existe p
en France et, & notre connaissance, dans aucun pays
1'é&tranger, de régles précises obligeant les prépan
teurs du budget & suivre une méthode déterminée d'é
valuation. Les dépenses sont évaluées directement,
en d'autres termes, au mieux, en tenant compte de
tous les 4léments susceptibles de permettre 1'appré
cistion des besoins des services publics dans la pé
riode & venir. Il va de soi qu'il serait trés diffi
cile d'imposer en cette matiére des régles d'évalua
tion fixes, et cela pour plusieurs raisons. D'abord
parce que le cofit des services publics, peut natu-
rellement varier d'une amnée 8 1'année suivante, &
raison d'une foule de circonstances diverses : les
dépensescde matériel, de travaux, seront naturelle-
ment influencées par les variations des prix. Ensuf
parce que les dépenses varient avec 1'apparition o
la disparition de certeins besoins de la collectivi
Enfin, le montant des dépenses & prévoir sera égale
ment influencé par les moyens dont on dispose pour |
faire face, c'est-d-dire par le montant des recetts
sur lesquelles on pourra compter.

Ceci, il est 4 peine besoin de 1l'ajouter, n'in
plique pas que ces évaluations seront faites au ha-
sard; mais elles pourront &tre faites suivant des
principes, dont le préparsteur du budget est libre
d'apprécier 1l'emploi. En fait, la base d'évaluation
des dépenses & prévoir dans un certain budget, est
fournie par les dépenses effectivement autorisées |
le budget courante En d'autres termes c'est d'aprés
ce que cofitent aujourd'hui les services publics qu'
charche & prévoir ce qu'ils coftteront demain.

Prenons un exemple eu hasard. Supposons qutil
s'agisse de crédits de persomnmel. On aura comme bas

v
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d'évaluatién leg sommes actuellement dépensées pour le
traitement de telle ou telle catégorie de fonctionnai-
res; on verra dans quelile mesure il y & lieu de modi-
fier ces sommes, en tenant compte des changements de
tarifs qui ont pu survenir dans 1l'intervalle, ou enco=
re des créations ou des suppressions de postes qui
auront été effectuées.

En France, on applique notamment une régle empiri-
que pour l'évaluation des crédits nécessaires aux trai-
tements, qu'on appelle la régle du traitement moyen.
Supposons des fonctionnaires d'une certaine catégorie,
dont les traitements font l'objet d'un chapitre spécial
du budget. Ces fonctiomnaires sont répartis en plu-
sieurs classes, dont chacune touche un traitement dif-
férent. Pour connaftre le crédit nécessaire pour le chas
pitre, on calculera le traitement moyen, c'est-d-dire
la moyerme entre le traitement le plus élevé et le
traitement le plus bas de la catégorie, et 1'on -multi-
pliera ce traitement moyen par le nombre de fone-
tionnaires, dont se compose la catégorie tout entiére.
Comme, en général, les classes les plus Slevées compren-
nent moins de fonctionnaires 4 haut traitement que les
classes inférieures 4 bas traitement, les crédits cal-
culés sur cette base du traitement moyen seront un :
peu supérieurs & ce qui serait strictement nécessaire,
et permettront de procéder & des promotions de classe
en cours d'année.

Les documents annexés eau budget comprennent gé-

demand s dans le projet de budgét et les ecrédits ac-
cordés par le loi de finance précédente, avec 1'indi-
cation, dens des colonnes spéciales, des raisons par-
ticuliéres qui expliquent les différences, soit en
plus, soit en moins.

A 1'étranger, ¢ ast le méme systéme empirique,
laissant les chiffres & prévoir 4 l'appréciation des
préparateurs du budget, qui.est partout admis, la loi
se bornant & domner, le cas échéant, des conseils a
ces préparateurs. Ainsi, la loi allemande sur le bud=-
get, du 31 Décembre 1712, revue et mise esu point en ;
1933, dispose que les recettes et les dépenses revenant‘
pérlodiquement mais variables quant & leur montant,
doivent, si elles ne peuvent &tre calculées 4 1'avan-
ceg étre évaluées d'aprés la moyenne des recettes et
des dépenses de certaines périodes précédant immédia-
tement 1'établissement du budget, ou d'aprés d'autres
bases qui seront 1ndiquoes dans 1'état explicatif du
budget. Ceci revient & dire que les évaluations ne
devront pas 8tré arbitraires, qu'elles devront &tre s6-
rieuses, mais qu'en définitive ce sont cewx qui ont
la responsabilité de préparer le budget, qui ont &
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choisir le procédé d'éveluction qui leur parait le jpl
satisfaisante

Bn ce qui concerne les dépenses, aucun procédd
né s'impose donc aux préparsteurs du budget. Ils prog
deront au mieux., Mais il reste 4 indiguer, & cet éga
les tentations auxquelles ils pourront se trouver ex-
posés pour faciliter leur téche et rendre plus aisé
1'équilibre du budget. Il y &, en effet, dans 1'ensen
ble des dépemses prévues par la loi de finance, deux
catégories complétement différentes, auxquelles corre
pond la division des crédits, que l'on retrouvera dan
la suite & propos des crédits additionnsls, en crédif
limitatifs, et en crédits évaluatifs. Voici, sans en
trer encore, pour le mecment, dans le détail, & quoi
correspond cette division. Il est certaines dépenses,
dont les Chambres sont librss de fixer le montant com
elles 1'sntendent, parce que cette fixation ne dépend
que d'elles. S'il s'agit, par exemple, Jde crédits pou
effectuer certains travaux publics, le Parlement est
libre d'allouer des crédits avec l'intention bien net
te qu'ils ne soient pas dépassés. Mais il arrivera qi
ils le soient et que les administrations se trouvent
dans 1l'obligation, en cours de 1l‘exécution du budgem
de retourner devent le Parlement pour demender que L
chapitre regoive une dotation supplémenteire, c'est-
dire pour solliciter des crédits additiomnmnels. Dans
ce cas, elles provogueront probablement les observas=
tions des Chsmbres, gqui se plaindront de la prodigali
des services tenus pour responsables de 1'insuffisan
de la dotation initisle. Ces dépenses rentrent dans |
catégorie de ce que l'on sppelle les crédits limita-
tifs, Les services auront donc la tentetion naturelle
pour éviter de présenter aux Chambres une nouvelle d
mande de crédits, de prévoir en dépenses, au budget,
le maximum de ce qu'ils peuvent espérer obtenir,

Prenons maintenant d'autres catérories de déper
ses, par exemple les crédits afférents au service de
la dette publigue, ou bien encore les crédits affére
d certains chapitres, qui figurent aux budgets des di
vers ministéres, et gui sont intitulés "remboursement
restitutions et non valeurs". Il s'agit ici de déper
ges que les Chambres doivent naturellement autoriser
pour qu'elles puissent 8tre effectuées, pour qu'il
puisse &tre procédé au pa1ement mais qu'elles ne sof
pas libres de fixer & leur gré : le principe de ces
dépenses se trouvant dans des engagements que, soit
des principes de droit, soit des dispositions conbra
tuelles, imposent & 1'Btat., Il va de soi que si 1'Eff
a percu dfun contribueble plus d'impSts qu'il ne lui
en était df, il sera cbligé de restituer le trop per
gu; comme le montant total de la somme encaissée a é1
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porté en recette, il faudra porter en dépense la res-
titution, aucune dépense ne pouvant étre faite sans
crédit. Un crédit est préecisément alloué en vue de

ces restitutions, de ces rsmboursements et de ces non-
valeurs. Ce crédit est-il insuffisant ? La conséquen-
ce n'en saurait &tre l'impossibilité, pour ls con-
tribuable injustement texé, d'obtenir le rembourse-
ment du trop pergu. De méme, les créanciers de 1'E%a%
4 qui sont dfis des arrérages de rentes ne sauralent g

“wvoir opposer l'épuisement des crédits affectés au ser-

vice de la dette publique; dans ce cas, les services
demenderont, en cours d'exécution du budget, des cré- =
dits additionnels. Ce sera une formalité indispensa-
ble, mais une formalité, car le Parlement est 1ié ot

ne peut les refuser : d'oll cette conséguence, qu' sn =
général, dans le projet de budget - et c'est ici '
que le vigilance des commissions des finances s'exerce
parfois fort utilement - ces sortes de erédits qu'on
appelle, d'une expression significative, des crédiite
gvaluatifs, pour les opposer sux. CrPdltS limitatifs,
seront calculds & un chiffre trop bas et qulon sers
obligé de les grossir , en cours d'année, de crédits
additionnels.

On peut concevoir, pour 1'évaluation des receties,
plusieurs procédés; le procédé de l'évaluation direc-
te, le procédé de la pénultiéme année, et le systéme
des maiorations.

Le méthode de 1l'dvaluation directe consiste &
proueder 4 l'estimation des rece*tes comme 1'on pro=
céde & l'estimation des dépenses, c'est-d-dire au
misux, d'aprés les rendements probasbles, sans étre
1ié par aucune méthode d'évaluation obligatoire, et
en employant les proc8dés qui semblent les plis antes
4 fournir des prévisions aussi exactes que possible.
Cette méthode est suivie dans presque tous les pays,

a l'exception de la France,

En France, au contraire, la méthode de 1'nvalua~
tion directe, n'est utilisée que pour un certain nom=-
bre de recettes qui, d'ailleurs, au cours de ces der-
niéres années, s'est réduit assez sensiblement, Les
sutres recettes sont appréciées suivant une méthode
qui nous est propre, dite de "la pénultiéme année",

L'usage, depuis 1823, de la méthode de la pémnul-
tiéme année, se comprendra mieux, si nous indiguons
préalablement les inconvénients de la méthode d'évalua
tion directe., Cette derniére méthode o des avantapes,
lorsqu'elle est employée avec discernement, et surtout
avec l'intention de ne lui demender que la vérité. =
Mais son grand inconvénient est de permettre aux pré-
parateurs du budget de formuler, & la place des pré-
visions les plus vraisemblables, les prévisions le-
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plus agréables, les plus optimistes pour 1l'équilibrg
du budget. Lorsque l'on est libre d'apprécier le ren
dement probable des recettes publiques comme l'on
veut, il est bien tentant, devant les difficultés
de 1'équilibre, de surestimer les recettes. Comme ng
tre systéme s'inspire essentiellement d'un sentiment
de défiance & 1'égard dé tous ceux qui collaborent §
la. préparation, ou, comme on le verra plus loin, &
l'exécution du budget, on a cherché, dés la Restaum
tion, .& limiter aussi étroitement que possible la
liberté diappréciation de 1'Exécutif en matiére bude
gétaire, et & l'enserrer dans des méthodes rigoureus
ses dont il lui est interdit de s'écarter: dlol la
division des recettes de notre budget en deux grand
catégories, recettes évaluées directement et recetis
évaludes suivant la régle de la pénultidme année.
Voici la liste des recettes évaluées directement
Contributions directes et taxes assimilées, im-
p8ts sur le revenu des valeurs mobiliéres, taxes su
le chiffre d'affaires - ces deux derniéres recettes
évsluées autrefois selon la régle de la pénultiéme
annde, n'ayant d'ailleurs été transféres ici, pour
des raisons que l'on indiquera ultérieursment, qu'd
partir du budget de 19303 viennent ensuite les ex-

. ploitations diverses, les produits divers, les res-

sources exceptionnelles, les recettes d'ordre, et l
produits recouvrables en Algérie.

Si 1'on parcourt cette liste, qui représentait,
pour les budgets antérieurs a I930, le tiers du to-

= tal des recettes, et;, depuis cette date,lss guatre

cinquiémes, on voit qu'elle comprend un gertain nom
bre de recettes pour lesquelles il est impossible
d'avoir une méthode fixe d'évaluation. Telles, et
l'exemple est ieci typique, les ressources exceptiol
nelles; leur caractére exceptionnel rend sans utilil
pour l'avenir les renseignements dont on pourrait
disposer pour le passé.

En sens inverse, on voit figurer dans cetbte lis
les contributions directes et taxes assimilées. Ce
contributions directes, ce sont nos impbts cédulal
res, pergus per l'administration des contributions
directes; c'est notre imp8t général sur le revemu,
Ici, il est assez facile de prévoir, d'aprés le ré
dement actuel, quel sera le rendement prochain, de
telle sorte que les fantaisies des préparateurs dv
budget ne sont pas 4 redouter. Quant & 1'imp8t sur
revenu des valeurs mobiliséres et 4 la taxe sur le
chiffre d'affaires, on a donné différentes raisons
théoriques pour les faire entrer dans cette catégo
rie. Mais la seule raison.qui, en réalité, a déter
miné ce changement, est, e€omme on le verra, d'ord:
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essentiellement pratique.

Toutes les autres recettes de 1'Etat, toutes les
recettes des imp8ts indirects autres que celles qui
figurent dans la premidre catégorie, droits de
timbre et d'enreglstrement, droits sur les boissons
hygiéniques, sur les biéres, l'alcool, le sucre,
les spectacles, droits de douane, font l'objet d'un
procédé d'évaluation automatique qui exclut toute
appréciation personnelle et arbitraire. Cette méthode,
dite de "la pénultidme ennde", consiste 4 prendre
pour base des évaluations les résultats effectifs du :
dernier exercice connu. Supposons par exemple qu'on o
prépare le budget de I935. Ce traveil se situe dans ‘
le courant de l'année I934; or, au printemps de 1934, .
on connaft le rendement des imp8ts en I933. On sait
ce qu'ont alors rapporté les droits sur les boissons,
sur le sucre, les droits de timbre, les droits d'en-
registrement, les dousnes : la méthode de le pénul-
tiéme annde consiste & prendre puremont et simple-
ment, sous une réserve que l'on aura a formuler dans
un instant, les résultats de 193335 et & les transfé-
rer comme prévision, comme rendement probable, dans
le budget de IS35. En d'autres termes, la méthode
consiste & dire par exemple, que les droits sur les
boissons ayant rapporté une somme donnée en 1833,
c'est ce rendement gu'on peut prévoir pour I935. Le ré
serve précédemment annoncée, c'est qu'il ne s'agit
pas d'un transfert inintelligent, mais d'un transfert €
rationnel qui peut exiger certaines corrections : si, ;é
per exemple, entre 1933 et IS35, le tarif de certains 4
droits a &té augmentéd ou réduit, il faudra naturelle- .
ment tenir compte de cette modificationsg de méme, si ;
1'une des deux ammées est bissextile, il faudra tenir 7
compte du jour en plus ou en moins dans l'évaluation i
du rendement pour l'année entiére. Quoi qu'il en
soit, et c'est ce qui caractérise avant tout la mé-
thode de la pémultiéme ennde, on ne pourra porter
aux résultats de l'avant-derniére année aucune retou-
che qui s'inspire d'appréciations subjectives, mais
seulement des corrections exigées par des raisons
précises., Le but de cette méthode.est, comme on le
voit, d'exclure toute espéce d'arbitraire dans les é-
valuations. Le préparateur du budget de 1935 est ain-
8i 1ié impérativement par les chiffres de I933.

Il est essentiel de distinguer, dans 1l'étude du
fonctionnement de la méthode, la périocde normale de
la période de crise comportant de profondes fluctua=
tions économiques.

Bn période normale, la méthode de la pénultieme
année Prfsente un caractére de prudence et de cir-
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conspection de nature & fournir au budget d'appréeis
bles plus values. Les années I033 & 1935 ne peuvent
8tre retenues comme exemple, car ce sont précisément
des années de crise; on les retrouvera d'ailleurs, i
la suite. Prenons, dans une période normale, deux g
nées séparées l'une de l'autre par un intervalle de
douze mois . La richesse publique tend alors & s'ac
croftre plus ou moins régulisérement. Avec elle, le

rendement des 3imp&ts indirects, 1ié &troitement au

mouvement des affaires, au développement de la ri-

chesse, a tendance lui aussi & augmenter d'une anné
a4 la suivante. Mais la méthode de la pénultiéme ann
postule au contraire qu'd deux ammées de distance
situation économigque, et, corrélativement, la situal
fiscale, seront stationnaires : hypothése circonspe
intentionnellement pe ssimiste et qui conduira treés;
bablement 4 des recettes budgétaires supérieures &

celles que l'on prévoyait. Quel intérft y a-t-il do
8 faire de parti-pris; des évaluations trés vraisen
blablement inférieures & la réalité *?

“Loin d'y voir une utilité, certains ont dénoms
les inconvénients graves dlune telle méthode. Ells
apparait’ toutefois, théoriquement, comme pleinement
justifide. Aux dépenses prévues dans le budget et @
fonction desquelles s &té& calculé son équilibre, ne
manqueront pas en effet de s'ajouter, en cours d'an
née, des dépenses imprévues, qui donneront lieu 8 ¢
verture de crédits additionnels : si l'on veut que
ces crédits ne viennent pas détruire 1l'équilibre
taire, lorsque cet équilibre n'a été réalisé, au m
ment de la loi de finances, que de justesse, il est
nécessaire que les augmentations de dépenses imprém
trouvent leur couverture et leur contre-partie dans
les plus-values latentes que réserve la méthode d¢
pénultiéme. Telle est sa raison et sa justificatiol
Sauvegarde contre l'arbitraire, elle prouve, en ouf
une marge d'excédents qui serviront de comverture ¢
argumentations de dépenses en cours d'exécution du
budget.

On a méconnu cette interprétation. Ce serait
faire fausse route, a-t-on dit, que de prendre la
gle & la lettre; elle signifierait, en réalité, que
l'on doit toujours retenir comme bass d'évalustion
derniers résultats connus, c'est-d-dire lorsque le
budget est préparéd et soumis aux Chambres en temps
utile, les résultets de l'avant-dernidre annde; mal
ces résultats peuvent &tre sussi, lorsque le budge
est ¢n retard, ceux de l'ultiéme annde, o'est-d-dil
de celle qui précéde inmdiatement 1l'année du bucf
en préparation,

Voici, par oxemple, le budget de I9I4, I1 &l

"
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grevé de lourdes dépenses, notamment de dépenses mi-
liteires, qui en rendaient l1'équilibre extrémement
difficile. L'évaluation des imp8ts , sur la base de

la pénultiéme année devait reproduire les résultats de
I9I2. Mais le budget n'ayant été présenté aux Chambres
et discuté par elles qulevec un grand retard, on se
trouvait connaitre, avant le vote de la loi de finan=-
ces, - obtenu seulemsnt ls 15 Juillet I9I4 -~ les résul-
tats de l'année I9I3, supérieurs & ceux de I9I2. Il
était ainsi bien tentant de prendre comme base d'é-
valuation les résultats de I9I3. Le ministre des fi-
_nances n'hésita pas alors i condamner l'application
trop stricte de la régle de la pénultiéme amnée, in-
sistant sur la nécessité de l'interpréter et de subs-
tituer lorsque la chose était possible, les résultats
de 1'ultiéme 4 ceux de la pénultiéme année, en lles-
péce & ceux de IS9I2. Le budget de I9I4, du fait de
cette infraction 4 1l'application stricte de la régle,
bénéficie donc d'une estimation supplémentaire de

I86 millions.

- En réalité on perdait de vue, rappelons-le, que
le but du recours 4 la régle de la pénultidme en pé-
riode normale, est non pas de procurer des estimations
aussi rapprochées que possible de la réalité, mais au
contraire des estimations inférieures & la réalité
probedle, qui laisseront une marge de plus-value des-
tinée & compenser l'accroissement des dépenses en
cours d'exercice, de fagon & ne pas oompromettre 1té~
quilibre du cudget.

Depuis lors, 4 différentes reprises, notamment
au cours de la discussion du budget de I930, la méme
doctrine a été présentée, toujours dans le but de
procurer au budget en discussion le bénéfice, sur le
papier, d'estimations plus élevées. Le ministre des
finances qul avait alors besoin de jouer, dans ses
prévisions budgdtaires, d'une marge assez consgidéra-
ble de disponibilitée pour procéder aux uégrevements
réclamés avec insistance par les contribuables; n'osa
pas toutefois attaquer de front la régle de la pénul-
tiéme. Il la tourna assez ingénieusement en trans-
férant, ainsi qufon 1'a indiqué plus haut, deux im-
pdts 8 rendement considérable, 1'imp8t sur le revemu
des valeurs mobiliéres et la taxe sur le chiffre
d'affaires, de la catégorie des recettes soumises 4
la régle de la pénultiéme dans celle des recettes
évaludées directonent. Ce trensfert sc justifiasit par.
diverses raisons, dont sucune ntétait bonne.

On faisait valoir que 1'impSt sur le revenu des
valeurs mobiliéres ressemblait beaucoup, per sa natu-
re, aux contributions directes, qui fipguraiemt déjd
idans la catégorie des recettes évaluées directement;
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que d'ailleurs, cet imp8t était une des cédules dg
tre systéme d4'impdt sur les revenus. Pour la taxe
le chiffre d'affaires, on signalait - et ici l'é@
cation était visiblement forcée - qu'lelle constityf
une addition aux charges que faisait peser sur les
industriels et les commergants 1'imp8t cédulaire g
les bénéfices industriels et commercisux qui, lui
aussi, faisait partie des contributions directes &
valuées directement. <

En réalité, le véritable motif du transfert &
tait d'obtenir des prévisions mejorbes, en substiby
aux résultats de I928 ceux, beaucoup plus satisfai
sants, de I1929. Ainsi était constituée la masse ds
disponibilités nécessaire aux dégrévements.

Comme on le voit, m8me en période normals, la
régle de la pénultiéme a subi un certain nombre d'
fractions et soulevé certaines critiques. Mais ces
critiques sont besucoup plus justifides en périods
de profondes fluctuations économiques : telle unse}
riode d'exceptionnelle prospérité; telle encorelj

période de crise analogue & celle que nous travers
actuellement. S

On a fait valoir avec raison que si la rdgled
le pénultiéme &tait en réalité trop pessimiste da
les périodes de prospérité, puisqu'elle conduit @
sous-estimation des recettes publiques, elle étaill
contraire trop optimiste deans les périodés de redl
économique, puisqu'elle conduit & prévoir, en pérl
de de dépression, pour l'année qui va venir, dest
dements aussi élevés que ceux qui avaient été obt
nus deux aux auparavant. Cette objection, trés ex
gérée lorsqu'on est en présence de faibles oscill
tions, prend au contraire toute sa valeur, en pér
de de mouvements économiques plus ou moins violen
La régle de le pénultiéme année, ne peut alors cd
duire qu'd des estimetions erronées.

I1 en sera ainsi, d'sbord, dans les périodes
perturbations monétaires intenses : méme & court
intervalle, les résultats fiscaux seront. diffiecil
ment comparasbles. Les mouvements du change vont f
gir sur les mouvements des impartations, par cons
quent sur le produit des dousnes; les mouvements!
prix intérieurs réagiront sur le rendement des aif
jmpdts indirects, tout eu moins pour les impBts &
valorem. Le résultat de la pénultiéme année ne ptf
curéra donc pss ici un point d'appui solide. On &
done conduit, en pérfode de chise monéteire, com
ce fut d'ailleurs le cas de IS23 & IS2E, & laisse
de T8t la rdgle de la pénultidme et & évaluer au
mieux, en se besgnt principalement sur les résul-

tats les plus fgpprochés, les recettes £1scalém
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Dans une période de crise comme la criss ac-
tuelle, la rdgle de la pénultidme année, péche visi=-
blement par excds d'optimisme; elle est de nature a
préparer, par ses surestimations, le déficit du bud=
get. Aussi, dens ces derniéres années, la régle est=
elle, suivant les circonstences, tour & tour appli=-
quée et répudide. Les gouvernements auxquels elle per=
met plus aisément de présenter un budget en équilibre,
1l'ont vigoursusement défendue. Le projet de budget
de 1933 avait été établi primitivement d'aprés la
régle de la pénultiéme, pour les prévisions de recet-f
tes qu'elle rdgit. Mais, finalement, dans sa lettre
rectificative au projet de budget, le gouvernement
a substitué des prévisions basées sur les rendements
de l'ultidme annde, clest-d-dire de l'année I932. Les
experts s'étaient d'ailleurs prononcés, dans levr :
rapport de Janvier 1933, contre 1l'application de la
régle, en raison de la crise gue l'on traversait. En
1934, le gouvernement est revenu & la rdgle de la pé-
nultiéme année, qu'il a déclarée d'ailleurs lui-m8me
trop optimiste, en faisant valoir qu'il était trés
difficile, dans un présent aussi trouble, et devant
un avenir aussi incertain, de prévoir, m8me & cour-
te échéance, le volume des recettes budgétaires; dans
ces conditions, ajoutait-il, le mieux était de ne
rien innover et de meintenir la régle traditionnelle,
sans d'ailleurs ss faire illusion sur les espoirs pro-
bablement illusoires qu'elle pourrait faire naitre,.

Le ministre a également préparé le budget de 1935
conforménment 4 la régle de la pénultisme année, en
signalant ici.encore la vraisemblance d'un déficit
assez importamt, au reste impossible & chiffrer, son
volume devang dépendre des oscillations de la crise.

‘La commission des finances de la Chambre a substitué

d'ailleurs aux évaluations du projet gouvernementml
d'autres évaluations empiriques, légérement inférieu-
res aux premidres, pour les recettes évaludes d'apres
la régle de la pénultiéme. :
Les objections que comporte 1'usage de cette ré-
gle tiennent au fait qu'elle ne fait jemais entrer
en ligne de compte, ces mouvements cycliques, ces
périodes de progrés, de prospérité économique, sue-
cédant & des périodes de dépression, et qu'elle ta-
ble en somme sur une période nomale n'accusant que
de %rés faibles cheangements d'une ammée & 1'année
suivante. Ds¢ 14 une idée qui remonte & loin, puisque
1lt'on en trouve déjad des applications sous le second

facon & tenir compte des variations propres aux pé-
riodes de progrds &conomique : c'est airsi qu'e &té
congue la méthode des majorathnsﬂxElle consiste,
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lorsque l'on se trouve dans une phase d'accroissemen
de la richesse publique, & affecter le's résultats fu
nis par la pénultilme année d'un certein coefficient
d'augmentation. Sous ie socond Empire, au cours des
années IE5I & IRBE, s'est manifestde une phasa de tr
grande pr ~~ﬁmr~ﬁ’»T’1nﬂ1b, des prix de gros établi par
le service de la statistique générale de la TFrance
cuse le chiffre IID, en I851; le chiffre I48, en I3
le chiffre 1564 en 1855;-enPin le chiffre 156 en 1868
En 1854, le rapporteur
de la comm1351on du budget, M. de Rl&hemond, consta-
tent les plus-values des budgets antérieurs, s'éleve
contre la régle de la pénultidme année avec laquelle
constatait-il, on attrivuait aux recettses une valeur
toujours inférieure 8 la rénlité . On majora donc
les prévisions de recettes du budget de I€55, de 38
millions. Les budgets de I853 et de IBH4 avaient é%
1'objet ‘de me jorations analogues. Mais il erriva,
par contre, que la décade IS6I & I870 fut beaucoup
moins brillante. Les prix restérent stationnaires |
ou fléchirent : 1'indice des prix des produits di-
vers tomba, entre I863 et I869, de I57 & I30. Devam
les mboomptes produits par les mago*atlons dans les
budgets précédents, on en revient alors 3 la régle
de la pénultidme année & laquelle le rapporteur de
la commission du‘budget faisait amende honorable,
en parlant de "cette régle si prudente, si féconde",
Le systéme des majorations qui avait ét4 appli-
qué, dans cette période, d'une facon tout & fait em
pirique, devait apparaltre une seconde fcis, mais
sous une forme plus perfectionnée, dans la période
1882 & 1884, Il fut repris par le ministre d'alors,
M, Leon Say qui, en général, a eu des inspirations
plus heureuses. La situation budgétaire se ressenta
alors de la période de prospérité antérieure aux ap
nées I880 et IBBI. Les budgets etablls, con formément
8 la rdgle de la pénultidme année, s'étaient soldés
avec des excédents de 163 millions en I879, de 196
millions en 1880, de 232 millions en I88I, par rap-
port aux prévisions budgétaires. Les Chambres, gri-
sées par cette prospérité, furent prises d'une sorts
de vertige et votérent, en cours d'année, des augnel
tations de depenses sans compter, tout en se langant
d'eutre part, dens une politique de dégrévement im-
prudente, comportant la suppression des droits surl
savon, la chicorée, la réduction des droits sur les
boissons, sur le suere, 0tC.cess LoB plus-values n¢
devaient pas manquer, dans la pensée du Parlement,
d'assurer 1'équilibre du budget. En 1882, M. Léon
Say se préoccupa de soustraire les Chambres 4 cetbte
tentation. Il ne vit qu'un moyen : faire disparafitr
les plus-values qui tenasient simplement & 1'obsexve:
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tion de la régle de la pénultiéme année, dens une pé-
riode de rendements croissants, "continuver & suivre
cette régle ', disait Léon Say dans son exposé des mo=
tifs du budget de I883, c'est cuvrir,en quelque sorte,
aux chapitres de la dépense, un crédit intitulé :
réserve indéterminée pour 8tre employde & ce que lion
voudra". Cette régle "ne.donne plus la vérité; on ne
se croit plis obligé A regarder & la dépense, parce
qu'on a sous la main des trésors que l'on croit dis=
ponibles"”. Observons en passant que cette idée, dfun
super é&guilibre budgétaire conduisant au déficit en
incitant les assemblées 4 la prodigalité, s encore.
été soutenue, tout prés de nous, én I929 et en 1930,
lorsque l'on a procédé & certains dégrévements : ces i
dégrévements, disait-on, feront disparaftre la marge
d'excédents du budget et ce sera tant mieux, car un
bon budget doit toujours c8toyer le déficit pour em- C
p8cher le Parlement de céder & la tentation du gaspil-
lage. Est-il besoin de souligner la part de paradoxe
que contient une telle opinion ? _
Quoi qu'il en soit, M. Léon Say avait déecidé, =
pour le budget de 1883, d'évaluer les recettes comme
par le passé, d'aprés la méthode de la pénultiéme an-
née : seulement, le prodii% ainsi obtenu était majoré ?
dfun coefficient d'sugmentation, calculé abtomatique-
ment, ‘d'aprés la moyenne des plus-values observées
au cours des cing derniéres ammées antérieures. Le
procédé, appliqué dans le budget de I883, fut repris
dans les budgets de IBB4 et de 1885& Mais il fallut
revenir, dés le budget de I886, & ls régle plus cir-
conspecte de la pénultidme. Le revarement fut Drovoque‘7
13 encore, par un renversement de la situation écono-
mique ¢ au moment méme ol le systéme des majorations
commencait & 8tre appliqué, on entrait dans les pre=-
midres annéss d'une dépression cyclique; 4 partir de
1882, 1l'indice gdes prix de gros fléchit considérable-
ment, de telle fagon que tous les budgets sans excep-
tiop, basés sur la méthode des majorations, se sont
soldés en déficit. Le budget de I882, qui avait 6té
&tabli d'aprés la rdgle de la pénultiéme, accusait
un excédent d'unt peu plus de 94.000.,000; en IB83 cet
excéddent est remplacé par un déficit de prés de 67 e
millions; en I884 de prés de 48 Millions, et, en 1885,
de prés de 36 millions. D'ailleurs, le retour 3 la ré-
gle.de la pénultidme, en 1886, n'emp8cha pas le dé=
ficit de se poursuivre jusqu'en I887, date & laquelle
la dépression cyclique a pris fin pour céder la place
4 un mouvement en seng contraire. :
- L'expérience de M, Léon Say avait été tentée pour
obvier aux inconvénients qui aveient paru naitre de 5%
l'emploi de la méthode de la pénultiéme en période de
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progrés économiques. On se préoceupe aujourd'hui, &
l'inverse des inconvénients qu'elle présente dans les
périodes de criss. Ils ont donné 1'idée 4 un statisti.
cien, M. Dessirier, de chercher une mise au point de 1
méthode de ls pénultiéme annde, qui permettrait de
tenir compte de toutes les variations économiques, aus
gl bien en hausse qu'nn baisse.

-Le systéme proposé par M.Dessirier et qui, d'ail.
laurs, s apnllquera1t d'apreq lui aussi bien aux |
impBSts directs actuellement &évaluds directement, qu!

“aux imp8%s indirects consisterait & établir, un indice

composite permettant de corriger les indications four-
nies par les résultats de la pénultidme annde. Cet i
indice composite serait constitué par les données suie
vantes : indice des prix de gros, indice des prix de
détail, indice de la production industrielle, indice
du produit des prix de gros par la production indus-
trielle, du trafic des chemins de fer, des wagomns chan
gés sur les chemins de fer, des cours et revenus des
valeurs & revenu variable, des cours des-valeurs & re-
venu fixe. Chacun de ces indices entrant dans la coms-
titution de l'indice composite serait pondéré d'apreés
1'importance respective des principsux imp8ts qui sont
en relations awse lui. |

En construisant cet indice pour le passé, et an
le rapprochent des rendements effectifs des recettes
budgétaires, M. Dessirier a constaté que les courbes
avaient sensiblement la méme allure, se suivaient de
fort prds, et ne se traversaient que 8 fois sur 23.

Quel que soit 1'intérét que présente la sugges-

tion de M. D9551”1er, elle se heurte 4 une objection
grave; c'est qu'il s'ggit 14 d'un procédé qui peut
convenir admirsblement & des études statisbiques, mais
qui ne convient pas pour élaborer des prévisions a
introduire dans un projet de budge®. Pour un travail
de ce genre, il est indispensable d'avoir des données
simples; or, il suffit des indications extrémement suc
cinctes donndes ci-dessus, pour voir que le systéme.
de M. Dessirier présente des complitations et préte
ainsi, dans son maniement par les préparateurs du bud-
get, & des erreurs involontaires, et surtout, ce qui
est beaucoup plus grave, 8 des erreurs volontaires
dans le choix das 1ndices qu'on utilisera et dans le
constitution de 1'indice composite qui en résultera.
Ce qui fait en réalité la supériorité de la méthode do
la penultieﬁe année, c'est que c'est une méthode de |
la pémiltisme mnmée, c'est que c'est une méthode es-
sentiel lement simple, automstiquement, nous dirioms
presque, inintelligente, dont le grand aventage est
d'exclure toute possibilité d'eppréciation personnelhn
On prend des données certaines et on les transfére
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dans 1'état de prévision, sans qu'il y ait place

" pour l'arbitraire ou pour la fantaisie,

Reste l'objection, évidemment prave, que dans
une période de crise l'emploi de la pdmiltidms con-
duit 4 des illusions, & des espoirs tout 4 fait injus-
+tifides, On sait bien que les résultats de 1934 ne
peuvent 8tre qu'inférieurs 4 ceux de I93Z2; que les
résultats de 1935 seront certainement au-dessous des
résultats de I935; par conséquent, en appliquant pu-
rement et simplement la régle de la peﬁultieme, on’
prépare lé déficit budgétaire, Ce n'est pas 4 dire
cependant qu'il faille renoncer sans plus & la régle

traditionnelle; 1'expérience mountre, nous l'avons vu,

“ Les Cours de Droit”

quion & eu & s'en repentir toutes les fois que l'on
s'en est Acarté dans le passé et surtout que cette
régle apporte, en période normale, ou méme en pé-
riode de prospérité, upn frein aux éveluations exces-
sives. Ce qu'il faudrait, en somme, ce serait, .on ma-
tidre d'évaluation budgétaire, adopter une régle ana-
logue 8 celle gu'emploient les entreprises prudentes
pour l'évaluation de leurs stocks : les entreprises =
prudentes l'estiment au prix de revient ou bien au
cours du jour, lorsgue le cours du jour est inférieur
au prix de revient; elles n'évaluent jamais au cours
da jour, si grande que puisse 8tre la tentation de le
faire, lorsque ce cours dépasse le prix de revient ou
le prix d'achat.

Une méthode d!évaluation budgétaire prudente con-
sisterait donc 4 évaluer les rendements fiscaux d'a-
prés la régle de la pénultiéme ammée ou bien d'aprés
les derniers résultats connus, lorsque ceux-ci sont .
inférieurs sux résultats de la pénultiéme. Ce serait
une régle de prudence, et qui éviterait aussi la ten-
tation des préparateurs du budget, dans les périodes
de prospérité économique, de faire des éveluations
exagérées, puisque, de toutes fagons, leurs estima-
tions ne pourraient pas dépasser les chiffres relevps
dans la pénultiéme.

U Répétitions Ecrites et Orales
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Chapitre IV
LES RBEGLES BUDGETAIRES

I1 ne suffit pas de savoir par qui, quand atg
vant aquelle méthode d'évaluation, le buabet est pré
ré. Un budget bien fait doit repondre 4 un certain
nombre de régles qui, d'ailleurs, n'ont rien de mys
térieux. Blles sont méme, en réalité, des rézles en
riquee beaucpup plus que théoriques, que l'expérie
a dégapées dans le cours du temps. Ces régles d'ex-
périence {financisre, en ¢e qui concerne 1'élabora-
tion du budget, sont des régles classiques : régle
de l'universalité, régle de l'unité, régle de 1l'a
lité.

Le régle de l'universalité du budget peut s'é
cer ainsi : la comptabilité budgétaire doit compren
toutes les dépenses et toutes les recettes de 1'Ets
sans qu'il puisse &tre fait de compensation entre%
recette et une dépense et sans qu'une recctte ouiss
8tre affectée spicialement & une dépense quelcomww

Pour comprendre la portée de cette régle, ili
porte de se rappeler que la plupart des dépenses o
pour contrespartie certaines recettes susceptibles d
les atténuer et, en sens inverse, que la plupart d
recettes ont pour cortrs-partie des. dépenses en atit
nugtion. Par exemple les principales recettes qui
mentent le budget, sont les impSts; or ces recettet
ont pour contre-partie des frais de recouvrement,
réduisent d'autant le produit net qui restera dans
les caisses publiques. En sens inverse, voici un @
nistére comme le ministére de la guerre, ou le min
tére de la marine, dont le rdle principal est de &
penser : cependant, les dépenses de la guerre ou ﬂ
marine pourront se trouver atténuées par la réalis
tion de certaines recettes accessoires, comme 1& ¥
te des unités déclassées, des armes mises au rebul

des vieux métaux, des résidus de toutes sortes def

reenaux, etc.... En vertu de la régle de 1'univer
llte, sucune dépense ne pourre &tre masquée par lé
recettes qu'elle vient atténuer, ot, reciproqummm
aucune recette ne pourre masquer, en l'atténuant,!
dépense déterminde. Bn d'autres termes le budget U
devra pas comprendre simplement les soldes d'opér
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tions, soldes en dépenses ou soldes en recettes; le
budget et les comptes budgétaires devront décrire les
opérations dans leur détail, faire apparaitre les
recettes brutes ou les dépenses totales, et, d'autre
part, les dépenses en atténuation ou les recettes en
atténuation.

Cette régle présente un triple intérét : tout :
d'abord, intérét de clarté dans l'établissement du bud-
get et des comptes budgétaires; en second lisu, in-
térét pour le contrSle financier, qui sera beaucoup
plus rigoureux; intérét de méthode, enfin, car la ré-
gle conduit & prohiber rigoureusement le systéme criti-
quable pratiqué encore aujourd?hui dans certains pays,
et qui était d'ailleurs, avant la période méderne, -
traditionnel dans la plupart des Etats; le systéme des
affectations ou des assignations, consistant & affec-
ter spécialement chaque branche de revenus & une caté-
gorie de dépenses déterminées.

Intérét de clarté, avons nous dit, car si l'on
veut avoir une comptebilité répondent aisément & son
objet, il faut faire figursr le détail des opérations :
des services, tant en recettes qu'en dépenses, et me
pas y faire figurer seulement des soldes.

En second lieu, la régle de l'universalité est
une régle de contr8le, et c'est 14 peut &tre sa princi-
pale utilité. Régle de contrdle de l'administration sur
elle-m8me : car du moment que toube somme qui traverse
les caisses publiques, au titre du budget, doit entrer
dens la comptabilité en recéttes, et en sortir en dé-
penses, il n'y ‘a pas un fonctionmaire, il n'y a pas un
comptable, qui puisse disposer librement de cette
somme, puisqu'il est tenu de justifier et de la per-
ception, et de l'emploi en dépense. Régle de contrBle,
d'autre part, des Chambres sur le gouvernement, puls-
gue la régle de l'universalité conduit "4 placer sous
leurs yeux, la totalité des dépenses, et la totalité
des recettes, sans qu'en puisse 8tre dissimulée aucune
partie : par exemple, l'administration ne sera pas li-
bre de prélever librement, sur le produit brut de 1'im-
p8t, le monmtant des frais de recouvrement, si elle
est obligde, d'une part, de présenter en prévision, 2
dens le budget, le montant des recettes brutes & at- ,
tendre de 1'imp8t, et si elle doit, d'autre part, -
demander aux Chambres des crédits spécieux pour faire
face aux frais de régie et de recouvrement de 1'im- ;
pbt. Une autre procédure surait permis & 1l'administra-
tion de prélever sur le montant de 1'imp8t les sommes =
qu'elle estimait nécessaires pour en assurer le re-
couvrement : avec la régle de 1'universalité, c'est v
le Parlement qui intervient pour fixer les orédits et,
par conséquent, pour poser des limites & la dépemse.

'

* Source : BIU Cujas
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La régle de l'universalité implique enfin, avors.
nous 4dit, une méthode de gestion qui s'oppose & la md
thode suivie encore aujourd'hui dans certains pays, s
qui était pratiquée traditionnellement sous 1‘'ancien
régime, d'une fagon 8 peu prés générale : on 1 'appels
la méthode des afflectations ou des assignations.

Sous 1'influence, probablement, de cette vieille
idée, que ehacun doit vivre du sien, on s'efforgait g
trefois de pourvoir' chaque service, chaque branche
d'administration, d'une dotation propre, sur laquelle
elle pourvoyait elle-m8me & ses besoins. Chaque reven
était ainsi grevé d'un certain nombre d'affectations,
Par exemple la ferme générale, moyennant un prix for.
faitaire qu'on appelait "le bail", avait pris & ferms
la perception de divers imp8ts, notamment des taxes i
consommation; sur le montent du bail qu'elle versait
au trésor royal, elle retenait certaines sommes qui
étaient destinées & fournir les émoluments des Parle-
ments, de ,certaines cours souveraines, & assurer les
vice des rentes sur 1'HBtel-de-Ville. Une part des ds
penses n'apparaissait pas ainsi dans la comptabilits,
puisqu'elle était directement acquittée par la ferme
générale; et d'un autpre coté, le montant du bail n'y
apparaiscait pas daventage pour son chiffre, ce mont
&tant réduit des différents emplois qui avaient été
passés au compbe de lg ferme générale.

Jusqu'd le récente réforme de la comptabilité
publique en Turguie, le budget turc présentait un
exemple assez curieux de cette survivance de la mé-
thode des assignations. Les différents départements
ministériels vivaient, en plus ou moins grande par-
tie, sur les ressources qui leur étaient affectées:
l'edministration de la justice vivait sur le produit
des smendes, des droits de légalisation ste....; 1l'a
ministration de la guerre, sur le produit de la vent

- des poudres et sur celui de certaines taxes militair

les travaux publics éteisnt alimentés directement m
les prestations exigées pour ll'entretien des routes,
Ce qui figurait eu budget, c‘'étaient uniquement, sof
les excédents de ces services; soit encore les somm!
qu'ils avaient besoin de demander au budget général,
de fegon & combler 1'insuffisance de leur dotation%
ticuliére, :
~ La régle de lfuniversalité budgétaire est, au

treire, prohibitive de toute opération analcgue, de
te affectation particuliére d'une ressource i une d
pense. En vertu de cette régle,toutes les dépenses f
garent d'un o8té du budget et toutes les recettes fi
gurent de 1l'autre, la moindre compensation étant in
dite. Le total des dépemses et le total des recettel




terdire de gager une dépense sur une recette détermi-
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1'aménagement
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telle fagon que le parlement devra, méne dans les pé-
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est appliquée
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peut ainsi 8tre dégagé facilement- sous les réserves
que nous verrons plus tard - d'une telle comptabilité:
Ltavantage de cette méthode qui consiste 4 stin-

née, mais qui gage l'ensemble des dépenses sur l'en-
semble des recettes, cfest d'abogd d‘8viter le gas-
pillage fatal avec l'ancienmns méthode des affecta~ :
tions qui attribue & chaque service une dotation par-
ticuliére. Lorsqu'un service est slir de sa dotation, =
lorsqu'il sait qu'elle lui est durablement réservée,
il a naturellement tendence & épuiser son crédit,
elors que peut &tre des éeconomies eussent &té possi~-
bles. Si, par exemple, le f£isc sait qu'il pourra cou~
vrir ses frais d'administration sur le montant des i
imp8ts, il tendra certainement 4 dépenser, non seu=
lement ce qui lui est strictement nécessaire, mais
plus que le nécesseire, de facgon & fonctionner dans
des conditions plus favorables. Le principe de la
non affectation est donec un principe d'économie dansg
la gestion financiére, uné mesure contre ls gaspil-
lage, auquel provoquaient laes dotations particuliéres.
D'autre part, le principe de¢ la non affectation
assure au Parlement une liberté compléte pour la-
ménagement des recettes publiques. Puisque c'est le
total de¢s dépenses, qui est couvert par le total des
recettes, le Parlement sera libre de retenir comme des
indications impératives le volume des ressources dont
il dispose, ou encore les difficultés de 1'équilibre
budgétaire, pour comprimer les dépenses publiques dans
la mesure qu'il jugera utile, pour supprimer celles
qui lui apparaissent comme les moins nécessaires. Au
contraire, avec le systéme de 1l'affectation, chaque
service est assuré d'une dotation qu'on ne peut lui re-
tirer, puisqu'elle luil a été affectée en propre; dé

riodes de difficultés sudgétaires, conserver 3 des se
vices des dotations qui auraient gagné 4 8tre rédulteal
ou méme purement et simplement supprimées.

C'est d’ailleurs précisément parce que ce prln--
cipe de la non affectation s' oppose ‘4 l'appropriation
aux services administratif's, de dotations permanen es,
pour placer ces gervices sous lz régime des cr@dits
annuels, variables d'une année 4 l'autre, qu'au cours
de ces derniéres annéss tant d'udvérsaires se sont
dressés contre la régle de l'unlversallte et qulon y
& apporté tant d'infrections.

Aujourd°hu1, la régle de l'universalité est ap~
pliquée & peu prés dans tous les pays., Elle foncfion-

ne en Italie, ol le décret du 18 Novembre 1923 sur la

gnificative, les dépenmses ordinaires et les rece’'=s
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ordinaires ou effectives, et, d'autre part, les recet.
tes et les dépenses du budget, qui se balancent par
des jeux d'écritures. Elle figure également dens la g
all emande sur le budget du 31 décembre 1922,pour touts
les dépenses et toutes les recettes de 1'Etat, & 1'ex.
ception de celles des exploitatlons publigues de 1 'Ep.
pire, dont il est permis de n'inscrire au budget que |
produit net. Enfin, la régle fonotionnait éralement
d'une fagon rigoureuse en Angleterre, jusqu's la ré-
cente réforme du chancelier de 1'BEchiquier, M. Winston
Churchill, dont on parlera pius loin,

En France, nous ne trouvons que deux textes prim

. paux qui s'y référent : le premier remonte & 1'ordon-

nance royale du 26 Mars IBI7 et a été reproduit a 1!
article 16 du décret du 3I Mai 1862 : "Article 1€ -
I1 doit &tre fait recette intégrale du montant des

~ produits. Les frais de perception et de régie, ainsi

que4les abtres frais accessoires, sont portés en dé-
pense ". Le cas spécialement visé est celui de 1'ims-
cription en dépense des frais de recouvyement de 1!
imp8t, dont le produit brut figurera d'sit¥re part
en recette. La conséquence de 1'introduction de cet-
te régle, dans le budget de IBI8, a &té d'ailleurs
une réduction assez sen51ble, des frais'de régie et
de perception.

L'autre texte remonte & 1'ordonnance royale du
14 Septembre 1822, et il est reproduit aux articles
43 et 44 ‘du déeret du 31 Mai I862 : " Article 43 -
Les ministres ne peuvent accroitre par auoune res-
source particulidre le montant des crédits affectés
aux dépenses de leurs services respectifs. Lorsque
quelques-uns des objets mobiliers ou immobiliers
8 leur disposition ne peuvent &tre réemployés et
sont susceptibles d'étre vendus, la vente doit en
8tre faite avec le concours des préposés du domaine
et dans les formes prescrites. Le produit de ces
ventes est porté en recettes au budget de l'exercice
courant, Ces dispositions ne sont point applicables
aux matérisux, dont il aura été fait un réemploi dfl-
ment justifié pour les besoins du service méme d'od.
ils proviennent”.

L'article 44 vise ensuite l'obligation de faire
recette au budget de la restitution au trésor des
sommes qui auraient été payées indliment ou par er-
reur et que les parties prenantes n'auraient résti-
tubes qu'aprds la clbture de l'exercice, et, géné-
ralement, de tous les fonds qui proviendraient d'umne
source étrangére aux crédits législatifs, sauf les
exceptions déterminées par les régzlements spéciaux.

Cette disposition de l'ordonnance de I822, re-
prise dans les articles 43 et 44 du décret de 1862,
vise le cas d'un service de dépenses qui se trouve
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accidentellement en possession de recettes sur les-
quelles il n'avait pas & compter, et qui n'avaient
pas été prévues lors de le fixation des crédits 1é6-
gislatifs. C'est l'sxemple d'une administration.quel-
conque, qui peut tirer certaines ressources supplé-
mentaires de la vente Jde matériel déclassé, d'objets
mis au rebut, d'approvisionnements inutilisables.
L'ordomnance interdit formellement d'appliquer cette
recette aux besoins du service qui lui a donné nais-
sancs, et preserit qu'ells devra 8tre portée aux
recettes budgétaires sans pouvoir  servir & augmen-
ter les crédits ouverts pour ses dépenses au service
considéré./ b5

Les opérations, comme 1'indique ltarticle 43, ci-
té plus haut, du décret de IR62;-.devront en général
se faire de la fagon suivante : le service considéré
transférera les objets & aliéner 4 1l'administration
des domaines, rattachée 4 1l'administration de 1l'enrs=- -
gistrement; le receveur des domaines aliénera ces ob~
jets, et il en sera fait recette aux procuits du do-
meine, ou encore, suivant les cas, suivent les ob- 2
jets, suivant les circonstances, & d'autres rubri-
ques, telles que celle des produits divers, ou en-
core celle des recettes d'ordre ou des recettes en st-
térustion de dépenses. Est donc prohibé en principe,
1'affectation de toute recette aux besoins du ser-
vice qui lui a donné naissance. Cette recette doit 8-
tre portée au budget ou se fond dans l'ensemble ‘des
autres ressources. ' 2

Lt'évolution de notre législation budgétaire, de-
puis ces deux textes fondamenbaux de I8I7 et de 1822,
a consisté & en étendre progressivement 1'applica-
tion. :

Le Conseil d'Etat a 40 renoncer & verser direc-
tement & son propre budget, comme il l'avait fait
pendant longtemps, les droits de greffe qu'il per-
goit. Les établissements pénitentiamires n'ajoutent
plus directement & leurs ressources le produit du tra-
vail des détenus que leur a longtemps alloué la loi de.
finances. Les revenus de l'Ecole francaise de Rome:
sont portés en recettes au budget de 1'Etat depuis la
loi du 28 décembre I880, au lieu de concourir, avec. -
les crédits budgétaires risuliérement votés 4 la vie
de 1'Bcole. On ne reléve guére actuellement, &
notre comnaissance, qu'une seule infraction & la ré-
gle, infraction d'eilleurs autorisée et prévue par le
réglement; les conservateurs des hypothéques en sont
les bénéficiaires. La loi du 26 Ventdse an XII a pré-
vu en effet, dans son article 15, qu'ils seraient ré-
munérés par des remises partielles sur les produits
qu'ils encaissent - remises qui ont été supprimées de-
puis - et par ies salaires, qui leur seraient payés
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directement par les particuliers ayant recours 8
leurs offices. Ces salaires, versés en contre-parti
de la responsabilité personnelle du conservateur deg
hypothéques vis-d-vis des particuliers ne se confon.
dent pss avec le traitement qui est alloué par
1'Btat & ces fonctionnaires. Aussi ne figurent-ils
pas dens la comptabilité budgétaire. C'est, & notre}
connaissance, la seule des rémunérations attrioude |
des fonctionnaires publics pour un traveil relevant
directement de leurs fonctions, qui ne soit pas port
dans les dcritures publiques. On verra dans le dic- |
tionnaire alphabétique de Maguero au mot "hypothéque
tome 5, "Les Salaires”, N° 489, par quels arguments,|
peut &tre discutables, on explique et justifie la,
régle de la loi de Ventdse an XII. L'hommece & la sa
gesse de la rdgle nfest peut 8tre rien moins que mér
+8 : des 8moluments qui figurent dans la comptabi-.
1ité budgétaire peuvent 8tre tarifés, remaniés; lors
gqufils sont en dehors du budget, on est beaucoup pluf
tranquille. '

~ Plus fréquentes, quoiqu'assez rares dans le comy
tabilité de 1'Btat, sont les infractions qui sont
dfies, non pas & la négligence du législateur, maisi
une procédure irréguliére suivie par les administrs
teurs. Il est de tradition de rappeler & cet égard,
deux exemples célébres de méconnsissance de la rdgle
de l'universalité budgétaire, qui font en m8me temps
ressortir davantage l'utilité que présente son obser
vation. En I876, une souscription publique fut ouver
te pour édifier une statue i la mémoire d'un ancien
ministre de la marine, M, de Chasseloup-~-Laubat, qui
avait “t8 Ozalement ur ingénieur éminent des cons-
tructions naveles. Le lMinistre de la Marine, pour
ménager ses crédits eut 1'idée, qui semblait assesz
ingénieuse, de verser la souscription de son dépar-
tement, non pas en numéraire, mais en nature. De
vieux canons et des chaines hors d'usage-fournirent
ainsi, par ses soins, le m&tal nécessaire & la font
de la statue. La Cour des Comptes, dans un de ses
rapports annuels, signala avec sévérité 1'infractiol
commise, et rappela que la seule procédure régulié-
re, aux btermes mémes du déeret de I852, aurait été
de prélesver ls souscription sur les crédits ouverts
au budget de la marine, et, d'autre part, de vendre
gu profit du budget les vieux canons ou les chaines
hors d'usages; si les crédits de la marine ne suffi-
saient pas pour permettre au département de partici:
per a'la souscription, le seul moyen était alors de
demander sux Chambres des|crédits supplémentaires.
Ce qui, en tout cas, était irrégulier et strictement
interdit, c'était, comme l'avait fait le ministre,
d’eugmenter les ressources du ministére de la Marim®
ds la valaur du vieux matériel qu'il aveit consaert
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a la -souseription, en dehors du budget.

Plus frappante est 1'infraction commise, en 187I,
per le Grand Chancelier de la Légion d'Homneur qui
était alors le général Faidherbe. Le palais de 1a Lé&-
gion d'Homneur avait été incendié pendent la Commune,
et, pour le reconstruire &4 la place qu'il occupe main
tenant sur le Quai d'Orsay, on avait ouvert une sous-
eription entre les légionnaires., Le Grand Chdncelier,
qui était un militaire, mais non un administrateur
trés compétent, ne trouva rien de plus simple que de

~ centraliser les sommes provenant des souscriptions
et de les employer & payer directement les entrepre-
nours. Ces sommes ne furent d'ailleurs pas tout &
fait suffisentes pour couvrir les dépenses; il fallut
alors, en I878, pour parfaire le paiement des mémoi-

. res des entreprensurs, demander au Parlement un efé-
dit de 73,000 frs. Si on s'en était référé 4 la comp-
tabilité budgéteire, on aurait dome pu croire que le
Pelais de la Légion d'Homneur avait couté exactement
une somme de 73.000 frs, alors que la dépense evait
6t8 d'un million et demi environ. Le surplus était
resté en dshors de la comptabilité budgétaire., Ces
sommes avaient été pergues, mais non portées en re-
‘cettes, ot appliquées au paiement des entrepremeurs

, qui n'avait paes été porté en dépenses.,
Les recettes Une conséquence de 1'application de la régle
d'ordre. - de 1'undversalité, on le voit notamment & ces deux

derniers exemples, c'est que le chiffre des dépen-
ses et des recettes figurent au budget, vont se ,
trouver considérablement augmentées, Dans la structu-
re méme de notre budget, l'ouverture d*une rubrique
intitulée "Recettes d'ordre", constitue un hommage au

principe de l'vnivsrselité, Ces recettes se décom~-

- posent en deux broupes. D'abord les recettes en atté-

- nuation de dépenses, c'est-d-dire des recettes aux-
quelles correspondent, d'autre part, dans les recet- —
tes budgétaires, certaines dépenses qu'elles atté-
nuent. Puis les recettes d'ordre proprement dites,
gui sont des recettes auxquelles correspondent par
ailleurs, dens les chapitres des dépenses, des dépen-
ses rigoureusement équivalentes. Citons, comme exem-
ple de recettes d'ordre proprement dites, les dépen-
ses de police des départements et des communes., L'E-
tat, qui ne doit supporter qu une partie de la dé-
pense, l'acquitte en totalité, et les départements et
les communes lui remboursent la part qui leur incom-
be. Recettes d'ordre, ces sommes viennent simplement
compenser une dépense rigoursusement équivalente,

On pourrait supprimer toutes ces recettes d'ordre,
sans modifiecr d'un centime 1'éguilibre du budget,

*“ Les Cours de Droit " U - Répetitions Ecrites et Orales
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les chiffres de l'excéden’c ou du déficit prévus, §
elles figurent au budget, c'est précisément pour

obéir & cette régle que toutes les recettes et toy.
tes les recettes sans exception doivent y &tre ins.
erites, Voild donc des dépenses et des recettes quj

. vont augmenter d'a,ute.nt le volume des chiffres bud-
: :gétaires.

En sens imrerse, on verrs dim:nuer ces chiffm
si 1l'on procéde & une compensation entre les recety

et les dépanses. Telle est la raison pour laequelle

“Winston Churchill, en 1928, a fait disparaitre du by
- get emglais toutes ces recettes d'ordre, et a opéré

d'autre part, la distraction de deux services impor-
tants, qui figuraient jusqus 14 dans les écritures)

gétaires : le service des postes et le service desy
 tes. Do cette facgon, le chancelier de 1l'Echiquier,

alors assailli de plaintes contre. 1'sugmentation ef-

froyable des dépenses publiques, & pu dire qufil a-

vait réalisé une réduction d'environ 25 millions de

- livres su cours de l‘année. Cette réduction, il 1'a.
- vait obtenue jusqu's concurrence de 7 millions de

- Livres, rien gue par la suppression des dépenses et
- recettes dordre. 11 n'avait pas d'ailleurs été sanm

fournir quelques erguments & 1'appui de cette opére
tion : 1l avait fait waloir que ce qui intéresseit

1e Parlement, c'était le résultat effectif des opén
. %kions, soit ‘en recettes, soit en dépenses finales,:

Mesures prises

< pour l'assoua

‘plissement ds -

“1e régle. -

Les fonds de
& :?:c‘o;i'cours :

- non ces opéretions d'ordre, qui se traduisent par bt
-~ simple passage de sommes & trevers le budget. Il nl

est pas moins wvrai que le but de cet abandon de la

- régle était de ms.squer au publie l'étendue des dépen
- ses effectives., |

: . Des infra.ctions étud:\.ées plus haut, et des ex
pédiants, doivent &tre distinguées soigpeusement Lot
mesures qui ont dft 8tre prises en diverses circonst
ces pour assouplir la régle dans ce qu'elle pouvait
avoir de trop rigide; et aussi pour la combiner, dafi

“‘certains cas, avec la nécessité de maintenir, contr
‘rement su principe général de la non affectation,
affectation déterminée & ceritaines ressources, 4

Pour obtenir ce dernier résultat, 31 a fallu
giner un systéme particulier, dit des "fonds de con

~gours". Les fonds de concours sont des sommes que d
" collectivités ou les particuliers mettent & la disp

sition des pouvoirs publics, quand elles veulent co

“courir pécunisirement & des dépenses d'intérét publ

qui présentent pour elles un intérét spéeial, Ce

¥ pa;rexempl‘e, des particuliers ou des communes, quil

o frent & }'administration des postes de pe.rta.ciper,

_ Source : BIU Cujas

pour une somme déterminée, 8 la création d'une ligh
téléphonique, 8 la construction d'un bureau de posh
ste... Voild des dépenses qui, de par l“intentionﬂ
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de ceux qui y font face, ne peuvent pas 8tre détour-
nées de l'emploi auquel ils les destinent. D'sutre 1
part, il faut que ces sommes soient portées en recet-
tes, lorsque le budget en fera état, et en dépenses,
quand on les emploiera pour le service auquel elles
‘doivent 8tre affectées. Une loi du 6 Juin I843, repro-

" duite & l'article 52 du déecret sur la comptabilité

publique du 3I Mai 1862, aveit imaginé le systéme .
suivant. Les fonds versés par des départements, des
communes, ou des particuliers, pour concourir avec
les fonds de 1'Etat 8 des dépenses d'intérét publie,
sont portés en recettes aux produits divers du bud-
get: un erédit de pareille somme est ouvert par dé-
cret impérial au ministre compétent additionnellement
8 ceux qui lui ont été accordés pour les mémes tra-

 vaux, et la portion desdits fonds qui n'e pas été

employée, pendant le cours d'un exercice, peut &tre
réimputée avec la méms affectation au budget des exer

cices subséquents sur l'exercice expiré.

Le systéme &tmit, en somme, le suivant : une eoi-
lectivité ou un particulier offrait de verser des
fonds de concours; ces fonds de concours &taient por-
tés en recettes, au titre du budget de 1'armée ol les
versements étaient opérés et, d'autre part, un décret
sugméntait du montant de ces versements les crédits
budgétaires consacrés & l'exécution du service ou
des travaux auxquels la collectivité ou les particu-

_liers intéressés s'étaient sngagés & participer.

-« fonds de concours, qui n'svaient pas été consommés

. complétement épuisés par 1'exécution des travaux.

'[A,graves,ée cette méthode. On pouvait, en effet, lui

- des fonds de concours, bénéficisit d'une certains

Source : BlU Cujas

|

_trois, quatre sns plus tard, de telle fagon que les

Comme 1'exécution de ses travaux pouvait demander -
plus ou moins de temps, et ne pas avoir lieu l'année
méme ou les fonds étaient encaissds, les crédits des

au cours de l'snnée considérée, pouvaient &tre repor-
tée d'amnnée en amnéde, jusqu'eu moment ou ils seraient

On ne tarda pas & s'apersevoir des inconvénients

en reprocher deux principaux. :
Le premisr, c'est qu'elle faussait en réalité la -
situation du budget. Voici un budget qui, au titre

recette; cette somme serait peut-8tre employée deux,

mémes fonds qui, en réalité, ne faisait qu'entrer au
budget pour em sortir, allaient améliorer la situa-
tion du budget qui les encaissait et au contraire
obérer celle du budget qui sursit 4 inscrire la dé-
fense. : X
B'autre part, le report des crédits non consom-
més d'année en année oréait une confusion & peu prés
inextricable. Les offres de fonds de concours sont,
en effet, fréquentes, de sorte gue, d'ammée en année,
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on avait & suivre des séries de reports de crédits
affectéds chacun 8 des travaux divers; on finissait
par perdre pied et par ne plus pouvoir mettre au

clair la situation. Aussi, une décision ministériel
le du 6 Juin IB63, dont lss régles ont été consacy
par llarticle 43 de la loi du 26 Décembre I890, g
elle modifié profondément ce systeme et introduit

une méthode toute différente, dite des rattachement
budgétaires..

C'est la méthode couramment appliquée aujourdi
non seulement pour les fonds de concours, mais enco
pour le rattachement de toutes les sommes de provem
ce extérieurs au budget, qu'il y a lieu de porter a
comptabilité . Depuis la décision de 1863, consacré
par un texte 1législatif, l'article 43 de la loi dul
Décembre 1890, les fonds de concours sont versés §
un compte de trésoreris, & un compte d'attente, qui
est un compte hors budget. Ils y resteromt, jusqu's
moment ol il ¥y aura lieu de les employer 4 1'usage
quel ils sont destinés. :

Lorsque, par exemple, commencera l‘'exécution des
travaux en vue desquels ont été fournis des fonds &
concours, un décret interviendra, qui prélévera sur
le compte spécial les sommes dont il est prévu qu'a
ploi pourra &tre fait au cours de l'année financién
considérée. Ce prélévement, effectué par déeret, du
péra lieu & la rdalisation d'une recette budgétairs
on trouve en effet dans le budget, au titre des re-
cettes d'ordre, une rubrique intitulée "fonds de ca
cours pour dépenses d'intérét publie".

Le montant de la recette ne sera connu d'aille
qufeprés coup : dans le texte voté de la loi de fi-
nances, en face dé cette rubrique :"fonds de concou
pour dépenses d'intért public, figure simplement it
mention "Mémoire" qui ne pourra 8tre remplacée par
1'indication du chiffre gu'aprés gque l'on connaitm
le montant total des prélévements effectués. |

Diautre part, le décret de prélévement vaudrs,
jusqu'd eoncurrence des prélévements effectuds, outt
ture de crédit additionnel sux crédits que ls budgl
aveit ouverts pour l'exécution des travaux. -

Soit, pour fixer les Zdées, une somme de troif
millions, fournie par une collectivité guelcongque,
3 titre de fonds de concours pour participer & la
pense de certains travaux. Elle est versée & un ool
de trésorerie, en attendant qu'on 1l'emploil. Voici
meintenant qu'au cours de telle annde, de 1'année I
par exemple, on commence les travaux; on prévoitq“'
pourra exéouter au cours de cette année une tranchd
travaux de un million. Un décret intervienmt, qui prt
léve sur le dompte de trésorerie, pour le rattache!
recettes budgéteires, une somme de un million; d'au
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pert, le méme déeret ouvre au chapitrs des credils 1&
gislatifs sur lesquels doivent &tre imputés las tra-
vaux entrepris, un crédit additionnel ds un million;
de cette fagon, la somms enbrera en quelque sorte dans
le budget par le c6t8 recettes des fonds de concours
pour dépenses d'intérét public, et elle en sortira en
dépenses par l'inscription des dépenses imputées sur
les orédits législatifs, que le décret de prélédvement
8t venu augmenter du montant de la scmme prélevée.
Ce systéme de rattachement a été employé aussi
par la lol de finances de I908 au produit des dons et
legs faits & 1'Btat. Voild encore des sommes qui ne
peuvent pas 8tre détourndes de leur affectation, qui
sont versées 4 un fonds, & un compte spéoizl de tré-
sorerie, extérieur au budget, en attendant leur em-
ploi. Puis, lorsquiune affectation leur aura été don-
née, le montant du prélévement opéré sur le compte
sere inscrit, en fin d'amnde, sux recettes encaissées
par le budget, et le prélévemsnt opéré par le service
bénéficiaire vaudra, d'autre part, pour lui, ouvertu-
re dé crédits spéciaux, dont llemploi figurera dans les

-dépenses budgétaires.

Enfin, on verra un peu plus Ioin que le sﬁateme
a été également employe par différentes lois pour .
rattacher au budget certaines recettes indépendantes
des crédits 1égislatifs, dont le bénéfice a §té atiri-
bué & certains départements ministériels, notamment
aux départements de la guerre ou de la marine.

Voici pour ce qui est du systéme des fonds de
copcours de rattachement budgétaire de certaines som-
mes d'origine extérisur gu budget.

D'autre part, il a fallu égalempnt en dehors du

asystama des fonds de concours et des rattachements bud-

gétaires, prendre certaines mesures pour atténuer les
exagérations auxquelleés paurrait conduire une appiica=-
tion trop étroite de la régle de 1'universalité. Tel a
été le oas pour les consommations en nature et poux
1%utilisation du matériel hors d'usage.

L'spplication trop étroite de la régle conduimmit,
pour.les consommetions en naturse & une situation assez
paradoxale. Soit par exemple certains établissements,
comme lgs établidsements agricoles, ou encore certains

“8tablissenents pén&tentiaires qui, d*une part, réali-

sent des produits en nature, et qui, d'autre part,
doivent assurer la consommation de lsurs services. Un
établ issement d'agriculture, une bergerie nationale,
par exempls, qui fait des récoltes de foin, devrait
Teire vendre ce foin, par l'administration des domai- -
nes, puis en racheter pour les besoins de son exploi~
tation sur les crédits budgdtaires ouverts & cet effet
dans la loi de fimanees. Aussi, l'article 51 du déoret
du 3I Mai 1862, a-t-1l admis uune dérogation concernnn®
leg produits & conscmmer em mature dans les &tablis-



Cimmm gl i Ere .bes r«egles buogétairss
r . semewts. spec;aux régis par 11Btat, tels que les ber.'
. geries:impériales, les hares, les dépbts d'étalons,
; ,Ces produits- sont éveluds en ergout, avant 1 ouverty
-re de . chague exercice, et cette évaluation donne lj
228 Vouverture d'un orédit dans le budget du ministér
e ¢ fauguel ressortit. i'énabluaement 341 e3% ensuite déli
. wrd sur ces crédits, eu profit du trésor, des ordon-
s Snances; . dont le montant ‘ést por en recettes au ti-
cnbre. des prod;u:.ts odnaommés en nature; en d'autres tep.
.. mes, te servics ue sera pas obligé de faire aliéner
coreu profitidu budget les produits en nmature qu'il re-
. cugille et d'acheter pur allléurs sur ces orédits.
11 pourva aff'ecter'-?direc.temen;t 8 :ses besoins, -ses pro
- pres, produiﬁs; :seulement 1Y operatwn sera passéde 4
ooda fois en . recetiss at en dépenses. Bt en effet, si -
oo Loon lit 1l lod.de. f£inances de 1935, on trouve, dans lg
;.recettes dlordre proprement dites, une ligne "produit;
7‘-;consommés .en;:ﬂa*tura;;adaﬁs les -ét&blissements du minig.
.. tére de l'agriculture? : 406.000 frs ; ligne dont on
¢ ,iui vtrouve de contrswyartie an- c:hapi’cre 84 des crédits du
Gl woal paadhiiian nunisﬁere de - 1‘agriculture. e '
< - Le méme procéds est suivi pcur les produits GOl
: .. sommbs on nature dans les établissements pénitentiain
. . Prévus en recettes au titre dés resettes d'ordre pro-
. “premsent dites pour 996,000 Frsy ils figurent pour e
- gomme Sguivalente. de.ns las credits de 1 *admini stratio
5 e pénlten'txa:ure.v e
Les marehés-de . 2. Dans le méme espri:t, l'article 43 du décret, apn
— tranggomtidﬁ’;ﬁa:verlr formulé la régls de principe que le ministre
: idss s a0 nespourda ‘actroftre par eucune - ressource particuliére,
¥ “le . monbant des srédits affectés & son service, ajoute
crudnl oo cebte réserws, que ces disposifions ne -sont point ap-
“plicables sux matérieux, dont il asura 6té fait un réu
loi dbment justifid pour les bescins du sewicememe
d¥%h ils proviennent. et alinéa fait allusion & ce
gu'on appelle les marchés ds transformation. Voied
une administration quelcongue, par exemple, le dépar:
tement de la marine, disposent de matériaux qui me |
~sontipas hors d'usags, mais simplement inutilisables
dans 1'état of ils se trouvent, et dont on pourra ti-
. rer parti en leur-feisant subir une fagon ou une traw
formation quelconque; c¢o ssra notamment le oas des.
piéces provensnt d'un b&timent déclassé, et que l'onr
‘pourra utiliser s la confection d'un bitiment nouveal
L'article 48 du décret de I862 dispénse de faire re-:
..cette de tels matérimux su prefi‘t/ du Trésor. Mais, en
. réalité; le déoret, en aysnt 1'sir de prévoir une dé-
;rogation 4 la regle de 1'universalité, vise un cas ol
5 selle mla: pas.a 4 intervenir, Il s'apit, en effet, de ms
roohbriauz gud .sonb bien la. propr:.été ‘du servioe qui va
.Yes ‘véemplcoyer; et qui ont &té acquis régulidrement
‘v .supides. crédits 1émsla.tif8. Leur réemplo:l ne constitl

Source : BIU Cujas
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done sucune resgourcs nouvelle:susceptible d'Stre ins
crite dans la comptabilité budgétaire,

Les mafohés de -transformation sont donc une pra-
tique parfeitement légitime deng.les termes ol les a
prévug le texte de 1'arbicle 43 du décret de 1862,

s clest-d-dire, lorsqu'ils portent . sur des mdtériaux
‘domt- il ‘aura ét8 fait un réemploi dlment justifié pow
les besoins du service méme . d%ol' ils proviemment. De

fait, le ministérs de la guerre pesse un certain nom-
bre de petits marchés de transfommation de ce genre.

- Sewlement, pendant plusieurs snnées, le ministére- .
-de la marine avait utilisé, dlune: fagon tout & fait

“Arrégulidre, la faculté qu'il.prétendait tirer ds llar

ticle 433 au lieu de passer des marchés de transfor-

- mation que préveyaient ot qulsutorisaient & ce moment
.-les lois ennuelles du:budget; entre 1888 et IBY93, au

lieu d'affecter. les objets mémes appartenant au ser-
vice & dfautres travaux, pour:lesguels on les réem-

.ploierait, le ministre de la!marine passait , non pas

-lades merchés de transformation, mais des marchés d'é-

‘terne ltutili--
sation du ma~:

tériel hors d"'

Usage, -

e e

Source : BIU Cujas

-Cette fois 1L'infraction d:ls rdgle était manifeste,

cet.le marine, depuis I893, a.find par renoncer 8 cete
- te:pratique. Elle ne passe plus; en général, ni :
-marehés d'échange, qui sont. évidemment irréguliers,
ci.oowit a0 ni-marchés de transformmation proprement dits. - :
En'ce qui cov= .

" tion des domaines, gui les yendra et gqui en fera re
-cette, non pas pour le service d'od ils proviemnemt,
“mais au titre du budget, Le service étant complétemen
. désintéressé de la question laissera se perdre des -

~change. Il ne-disait pas sux fournisseurs : volel
i du matériel .dont.vous allez pouvoir vous servir et :
- par conséquent dont: vous aurez é me tenir compte dans

votre deviss il disait : . voici ‘du matériel que je
vous absndonyie,; vous en ferez ce.due vous voudrez,

- .mais vous me fourmirez .8 la place du matériel neuf ou
‘du’matériel différent; naturellsment, vous me dffal-

querez ls valeur du matériel que’je vous ai abandonnd.

‘Dlautre part, il-e fallu également se préoccuper\;

‘des’ inconvénients que présente llapplication de la

i

régle de l'universalité, interprétée trop étroite-
ment, en ce qui concerns l'utilisation du vieux meté-
riel. Voici un service, qui a des: résidus, des ma- 2
tériaux hors d'usage; d’eprds le rdglement, aux ter=
‘mes de llarticle 43, 2éme slinéa; du décret de 1862,

il va 8tre obligé de passer:ces:rebuts 8 1l'adninistra

objets dont on aurait pu birer.partis; aussi la loi
de finances-du 13 Juiliet 1911, dans son erticle

236, s~t-elle commencé, &ipropos du budget annexe des

. poudres; par décider queiles produits de vieux maté- -
rieux! dbclassés et devenus. inutiles seraient réplisés
' au’ profit du budget des poudres et portés en recette -
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4 ce budget, venant ainsi augmenter les crédits don
il pourrait disposer.

L'adninistration des postes bénéficie d'une ré.
gle analogue : la loi de finances du 30 Juin 1923, ]
torise 4 réaliser elle-m8me la valeur de son vieux
matériel et 4 l'appliquer en supplément & ses recet
Observons toutefois qu'il s'agit 14 d'administratig

ayant des budgets distinets du budget géneral de 1%

tat.

D'autre part, en vue d'accroitre les ressource
des services de la défense nationale, de la guerres
de la marine, on a jugé utile, au cours de ces demi
res années, de leur permettre d'appliquer & leurs b
soins, dans une certaine mesure, jusqu'a concurrens
d'un certain chiffre fixé par la loi de finances

‘elle-méme, en sus des crédits législatifs, le prodi

de certaines réalisations de ressources provenant d
ces administrations.

On peut prendre des exemples au hasard dans tu
tes les lois de finances postérieures & la guerre.
L'article 7 de la loi du 3I Juillet 1920 - on &tait
au lendemain de la guerre - sutorise la cession du:
tériel provenant des approvisionnements de guerre e
décide que les services intéressés pourront augnents
leur dotation budgétaire, le montant des crédits o
verts, de la valeur des matériaux ainsi réalisés, i
charge d'employer ces sommes & la fabrication de m:
tériel de méme pature. L'article 72 de la loi de Dk
cembre I926 dispose que le ministére de la guerre
pourra, jusqu'é concurvence de la somme de 50 millin
accroitre ses crédits budgétaires du produit des ali
nations de fortifications déclassées, d'immeubles t
formés, d'approvisionnements hors d'usage, ete....

En ce qui concerne la marine, l'article 68 de’
loi du budget de 1935, contient une disposition, fu
sant suite 4 celle que l'on trouve dans toutes les

le ministre de la marine, jusqu's concurrence d'um
somme déterminée, & accroitre ses crédits du produl
de la réalisation des vieilles unités et de metéris
déclassés.

I1 est toutefois 1nteressant et important d'ob

 server ici que si l'on déroge en pareil cas au pris

pe de la non affectation d'une ressource & une dép
déterminée, on respecte cependant le principe de
1'universalité, qui veut que toute dépense et toute

-recette soient inscrites au budget, que toute opéra

tion passe par le budget. Toutes les lois concernal
le ministére de la guerre ou le ministdre de la ma:

‘rine auxquelles on vient de faire allusion portent

en effet que les recettes en question ‘seront cons!



- plus haut. Les receveurs des domaines, par exemple,
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#ée8 et employées suivent les régles dv régime des
fonds de concours. C'est-d-dire que les recettes en
question seront, en somme, rattachdes, et en ce qui
concerne leur réalisation et en ce qui concerne leur
einploi, 4 la comptabilité budpétaire.

On procédera de la facon trés simple, 1ndiquee

mettront en vente des bAtimentz déclassés de la flot-
te et le montant ds l'opération sera porté & ce compte
de trésorerie, fonds de concours pour dépenses d'in- |
tér8t public, Lorsque le ministére de la Marine aura
besoin d'utiliser ces fonds, un décret de prélévement
interviendra, et la somme sera slors portée en recet=-
tes au titre des fonds de concours pour dépenses d'in-
térét public; et d'autre part, elle sera portée en
dépenses, lorsqu'il sera fait emplei des crédits ou-
verts pour les constructions navales ou pour tels tra-
vaux utilisés par le département de la marine, les
crédits ayant été augmentés du prélévement effectué
par le déeret.

On a jusqu'ici envisagé la régle de 1l'universa-
1ité budgétaire dans sa lettre. Nous allons mainte-
nent 1%envisager, non plus strictement dens sa let-
tre, mais dans son esprit, et i'on verra qu'au cours
de ces derniéres années principalement, slle a &té
1'objet d'infractions extr8@mement graves, qui ont
consisté & soustraire & toute inscription, & toute
figuration dans la comptabilité budgétaire dés dépen=
ses et des recettes plus ou moins importantes. Elles
ont d'ailleurs déterminé tout récemment une reaction
marquée. :

En premier lien, la regle de l'universalité exi-
ge que toutes les dépenses et toutes les rsceties de
1'Btat fipurent dans la comptabilité budgétaire de
1'8tat, sens sucune dissimulation, sans aucune omis-
sion, sans aucune compensation. Il va de soi gue, e
s'agissant du budget de 1'Etat, il ne peut 8tre ques-
tion que de recettes et de dépenses de 1l'Etat. Lors-
qu'lune personne é&établit ses comptes, elle y inscrit
les opérations qui la concernent et non pas les opé-
rations quil concernent son voising tout au moins,
elle ne fait mention des opérations qui concernent
son voisin que dans la mesure ol ces opfrations 1ll'ine
téresaent elle-mfSme directement, ¢lest-d-dire lors-
qutelle lui a domné ou pré8té de l'argent, ou lorsque
le voisin lui a prété ou domné de l'argent. Le voisin
est toutefois une personne absolument distincte, ten-

dis que la personne Etat et les autres personnes ad-
ministratives ne se distinguent souvent gue par con-
vention. La création de certaimes personnes adminis-
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tratives ne failt sans douts que tenir compte d'une

certaine situation de fait. Il n'est pas douteux, pa
exemple, que le groupse communal constitue naturelle.
ment un centre distinet d'intér8ts locaux, tant vis-|
8-vis des communes voisines que de la collectivité |
nationale, La distincoticn entre la personne Etat et |
collectivités locales correspond & une réalité na- |
turelle. Il est donc naturel aussi que dans la compty
bilité de 1'3tat ne se trouvent pas des op’érations det

ministretives autres que 1l'Btat. Encore faut-il rems
quer que cette distinction entre l'Btat et les colls
tivités locaa.es, en tant que personnes administrativ
ne remonte pas d+tres loin dans notre histoire moder
ne, puisqu'elle ne date gudre que de la loi de 1837
sur les conseils municipaux et de la loi de I83€ sur
les conseils généraux, qui ont amorcé lfexistence d!
budget départementel et d'un budget communal. Aupars.
vant, les dépenses locales et les recettes locales é
taient confondues dans le budget général de 1'Etat s
vec les dépenses propres d'intérét général. Longbemy
aprés 1l'introduction des notions dlautonomie départe
mentale et communals dans notre droit administ ratif,
on a meintenu une confusion plus ou moins compléte,
et qui ne sfexpliquait plus, entre les finances loos
les et les fimances de 1'Eta$ : confusion compléte
jusquten I862 et, & partir de 1862, confusion abté
nude par la création de ce qu'on a appelé le budget
sur ressources spécimles. 5

Le budget de IB6Z sur ressources specmles &ait
un budget de 1'Etat, un budget latéral au budget ordi*
naire, dens lequel on avait compris, sinon toutes Les
recettes départementalss et communales, du moins tow
tes celies qui étaient pergues pour le compte des |
collectivités locales par les comptables du Trésor,
trésoriers paysurs généraux, percepteurs, 2ingi qu'y
certain nombre de dépenses, pavees sur ces receties
En réalité, du momerit qu'il n'y avait plds de confu
sicn entre les psrsonnes Etat, département, communs;
la solution logique était, non seulsment de ne plus
fondre les opérations” di stino‘ces dars une méme comptabili
meis néme. de ne pas ouvrir la comptabilité d'Etak
core que différente de la comptabilité générale - &
des opérations qui n'intéressaient plus 4 'Etat. La
solution ébait donc de supprimer purement et simpla'
‘ment le budget dss. d.épenses sur ressourcés Sp901a195
ce qus llon & f’eut ¢n IB9Z.

La distinction entre la personne administrativ
Etat et les persounes edministratifes constituées It
%88 collectivités locales, se 3ustii’ie par la natur
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des choses. De cet exemple, nous pouvons tirer la
preuve qu'il est assez melaisé de délimiter compléte-
ment le domaine de 1'autonomie liocele et le domaine
du pouvoir cen®ral, De fait, on discute souvent sur

le point de saveir si un service déterminé devrait
8tre laissé & la charge des collectivités locales ou
si au contraire, f,raison de 1'intérét général qulilas
présente, il ne devrait pas &tre financé par 1'ensem-
ble des contribuables, c'est-g-dire inscrit au budget
général de 1'Etat. A plus forte raison, dans d’autres
cas, la création de personnes administratives distine=
tes de la persoune Etat sura-t-elle quelque chose de
plus ou moins conventionnel de plus ou moins arbi-
traire.

Ces créations s‘expllqueront pour des raisons ai
versess dans certains cas, on créera une persomnne ad-
ministrative nouvelle, précisément pour lui confier
la gestion de services pour lesquels on veut donner
aux particulisers des garanties qu'ils n'auraient pas, .
ou, du moins, qu'ils considéreraient ne pas avoir,
si ces services étaient restés entre les mains de !
Btat. Un exemple dens le psssé : la caisse des DépSts
et Consignations a 6té créée en 1816 a cOté des servis
ces financiers proprement dits de 1'Etat, et, aujours
d'hui, encore que la question ait été controversée,
sa persomnnalité asutonome n'est plus mise en doute,
précisément parce gue l'on ne voulait pas confier

i

1'Btat, 1s garde des sommes déposfes ou consignées,
qu'on aurait pu craindre de voir accaparer par le
Trésor en cas de difficultés financiéres,

Autre exemple, emprunte aux faits contemporainss
La loi du 6 Aolb 1926, & créé une caisse autonome
d'amortissement & 1aquelle 8 6té confide la gestion

circulation & cette date, précisément pour rassursr
les porteurs de bons de la Défense Nationale, pour
dissiper en sux toutes les inquiétudes que leur ins-
plralt 1'état du crédit public, On e voulu affecter

4 l'amortissement une dotation, dont ltemploi serait
confié 4 une personne distincte de l'Etat, qui dis
poserait de ressources propres et serait plus ou
meins maitresse de sa politique. :

Dans d'autres circonstances la creation de per=-
sonnes autonomes s'explique par les tendances, qui s
manifestaient notamment depuis le Second Empire, & 1
décentralisation; par 1'idée qu'il est préférable de
laisser & certains services, dont l'individualité es
plus ou moins marquée, la propriété de leurs ressopr=
ces et la liberté de leur gestion. Un exemple est
la création, en tant que personnes autonomes, en I89

1
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des uni¥ersités; on a considéré qu'il y avait intér§
pour l'enseignement supdrisur a ce que les umversi.‘
tés fussent pourvues de l'autonomie finsncidre, ine
vesties du droit de disposer aux mieux de leurs res.
sources, autorisées & régler elles-mémes leur budget
et enfin intéressées & la bonne gestion de leurs fi-
nances, parce que les excédents leuwr appartiendraie
Les universités ont recu en dotation propre le produ
des droits d'ipscription, L'Btat, sur son budget, g
pris & sa charge les dépenses de persomnel réglemen.
taires et fournit une subvention pour le matériel,
Krhénagean‘b librement leurs ressources, elles peuven
sur ces ressources, créer des enseignements nouveaus,
développer leurs services, instituer des dipllmes;
elles jouissent par conséguent dfune liberté utile &
1tamélioration de lenr enseignement, qu'elles n'aura
ent certainement pas si leurs ressources étaient co
fondues avec l'ensemble des ressources budgétaires,
soumises tous les ams & la procédure habituelle du w
te du budget de 1'Etat, L'idée est 'donc gue certaing
services, pourvus dfune dotation fimancidre propre
qutils utilisent librement, sauront perfectiomner
leur méthode, premdre des 1n1t1at1ves hieireuses, qul
leur seraient interdites s'ils se bornsient simplea
ment & émarger au budget de 1'Etat.
Cette idée mnaturellament aura plus de poids enc
re, lorsgu'su lieu d'un service administratif il s's
gira d'un service & caractdre industriel, Il est cer
tain, et c'est un point Sur lequel on sura occasion
‘de revenir que la gestion d'un service industriel,
doit tendre & régler des prix de revient et ses prix
de vente en fonction les uns des sutres, qui doit aw
tant que possible disposer de certaines ressources
permarentes, scra plus ou moins paralysée par les
régles strictes, par les régles rigides auxquelles @
soumise ls comptabilité publique.
Les régles de notre comptabilité pabllque ont

été feites pour 1'Etat administrateur et mon pas pou

1'Etat industriel et 1'Etat commercant; d'sutre part

tous les services qui seront ainsi investis de 1'am-
tonomie budgétaire et de 1l'autonomie financiére, qui

seront érigés en persomnes administratives distincte

pourront. recevoir des dons et legs; ils pourront da
certains cas, lorsque le texte qui les g'institués
lta préwm, user de la faculté d'emprunter, facultd
plus ou meins nfcessaire aux entreprises ou aux ser-
vices & caractére industriel,

De 1a, au cours de ces dernidres amées notam—
ment, ls multiplication de ces services autonomes
qul, tony & tour, recoivent l'autonomie budgétaire,
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tons les exploitations agrh,oles des écoles nationa-
les dtagriculbure, 1'école des mines de Saint-Btien-
ne, les mamufactures de Sévres, des Gobelins, de
Beauvaig, suxquelleg on donne le droit, sous certai=-
nes autorisations et dans certaines limites, demprun-
ter pour avoir des ressources, 1l'école francaise do
Rome, 1'Ecole Nationale des Arts Décoratlfs, (Chre
Crost également le cas des chemins de fer de 1'Etgt
et de 1'Alsace=Lorraine dont les décrets du 16 No=
vembre et du ler Décembre 1926 ont fait des services
autonomes, ayant leur tudget propre, compléteﬂent il
dépendent des finances de 1'Itat,

Commert appréecier ces créations de p‘Lus en plus
fréquentes au cours de css dernidres années, La tran-
gition est lnsev:xs" ble des créations qui se justifient
aux créstions qui s*oxphquent sans se justifier,

Quelle wa 8tre la conséquence de cette transfor-

mation d'un service administratif quelconqus, ratta-

ché jusque 1a & 1'administration générale, en ser=-
vice asutonome, c'est-i-dire ayant ses finances pro- 1‘
pres ? :

8es dépenses et ses rec°ttes ne figureront plus,
cela va de soi, au budget de 1'Etat ou tout sm moins
n'y figureront que dans la mesure ol elles intéres-
sent le budget de 1'Etat Jui-méme, c'est-d-dire danrs
la mesure ol le service en question fournit une con-~
tribution, verse une subvention au budget de 1'Etet,
ou bien encore dans le cas, infiniment plus fréquent
ou il recevra du budget de 1'Etat une subvention, Si
on multiplie d'ume fagon excessive ces créations dlor-
ganismes sutonomes, on arrive & vider le budget de
1'Etat d*une partie de son contenu, & em éliminer,
“pour des raisons gui peuvent peut - @tre"s'expliQuer
théoriquement, mais gui, pratiquement, ne se justi-
fient pas, des recettes considérables et des dépenses
également considérables, qui normalement et raisonng-
blement devraiert y &tre inscrites,

Vaut=-on un exemple ? ¢ Les finances des chemins
de fer de 1'Etat disparaissent complétement de la
canptabilité de 1°'Etat, alors que pourtant elles af=
fectent la situation: des finances.de 1'Btat lui-mBme,
Autre exeample : on cherche & comnaftre le chiffre des
impSts & l'heure actuelle ? On devrait pemser qu'il
suffira douvrir le budget de 1'Etat, de faire le

sulter de 1'application des lois fiscsles, Ce serait
une erreur grave, parce que la loi, qui a institué,
en 1926, 1a caisse autonome d'amortissement, Ini a
affecte, & titre de dotation propre, no‘tamnent des
droits de succession, la taxe & la premiére mutation

¥
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et le produit du monppole des tabacs; c'est ume s
de six, sept & huit milliards d'impSts, suivant lg
anrdes, dont il n'est pas fait état dans le budget
général, :

M8mes inconvénients du ¢8té des dépenses, je
parle pas spécialement des dépenses facultatives g
mortissement, qui avaient été mises primitivement g
conpte de la Caisse d'amortissement, parce que l'an
pouvait dire qu'aprds tout c'étaient des dépenses f
caltatives, des dépenaes supplémenteires dont 1'Ey
n'était pas tenu de se charger spécialement, Mais,
puis 1932, la caisse d'emortissement a aceepté, ou
tre les amortissements facultatifs, auxquels elly
cdde cdde & 1l'side des ressources de sa dotation,
prendre également & sa cherge ure partie des amorti
sements contiactuels, qui figursient jusque 13 au
budget, L'smortissememt contractuel, tel que, parg
ple, le remboursement des séries sorties au tirage
rentes du type 3% amortissable, ou bien encore la
partie correspondant au remboursement du capital d
certaines snmuités, qui sont & ls charge du trésor
Ceg smortissements, prévus, étaient bien des dépen.
ses obligatoires, Ce n'sst que par un artifice(ph
les a fait sortir du budget pour les faire support
par la caisse sutonome d'amortissement, |

Mais en tous cas i, dans cortaines circonsti
ces, l'institution de service autonome s'expligue,
il en est d'autres ol 1'intér8t de la bomme admisis
tration et des finances publiques y paraissent ass
étrangdres, :

Les services qui obtiemment d'8tre pourwus d
1tautonomie financiére visent deux buts, Dtabord!l
tribution d'une dotation qui, du fait, qufelle le
est affectée par l'acte qui les crée, leur spparti
dre & titre durasble, ssns Stre exposde A cette rém
sion des crédits budgétaires, & laguelle il est p
cédé chaque année, et plus sévérement, lorsque la
situation financiére est critique, lLe second objé
clest de profiter d'une liberté de gestion plus d
moins compléte, d'échapper au contrB8le parlementd
non pas toujours dans 1'intér8t de l'amélioratimw
du service mais dans le désir de pouvoir faire ce
gue l'on veut, Les budgets de ls plupart de ces
services eutonomes ne sont pas en effet contrblés
par le ministre des finances; ils ne le sont natl
ment pes par le Parlement qui vote le budget de !
tat, mais ne vote pas le budget de tous ces servil
distincts de la personnalité de 1'Etat, Certains!
ces budgets sont contr8lés par le ministre du dép
tement auguel ils sont rattachés, clest-d-dire pd

i °
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‘ministre, qui n'a pss, comme le ministre dss finsne

ces, lo. souci, la préoccupation presque-exclusive

de 1'économie, Leur personnel n'est pas sous les

ordres du ministre des finances, qui trouve par

comgéguent une difficulté particuliére & exercer son

contrdle sur les pidces de dépenses,
1s régle de la Dans quel cas le parlement s-t-il donc connsise—
Joi du 29 Juin sance de la situation financieére de ces services 2 Dt
7918, relative sbord lorsqutils demandent des subventionsy la Chame
au contrdle des bre et la commission des finances de la Chambre ont
services auto~ alors & exeminer leur demarde, Lfarticle 38 de 1a loi
nomes, du 29 Juin 1918, a également exigéd qu'd llappui de
chague budget, le ministre des finances communigue
le relevéd des recettes et des dépenses effectudes, au
cours du dernier exercice clos, par les établisse-~
ments publics, pourvus de l'autonomie financiérs et
recevant deg subventions de 1'Etat. Ultsrisurement,
un décret du 7 Janvier 1920 s donné 1'énumération das
établissements publics rentrant dans cette catégoris,
Mais la liste en est incompléts, et diasubtre part, cer-
taing offices, oréés postérieurement & I920, ont
échappé eux aussi & la régle,

Au cours de ces dernidéres années, on a di se
rerdre compte dque la tendance qui s'était fait jour
de multiplier les services sutonomes, sous la dénomi-
mation dfoffices, présentait besucoup plus d'inconvée
nients dque d'avantages st que si 1l'on pduvzait faire
une exception pour certains services & carsciéré ine-
dustriel qui, en effet, sont g€nés par les régles gé-
nérales de la comptabité publique, la constitution
de certains services & caractére administratif en
offices, pourvuas d'un budget indépendant, avait été
une cause de 48sordre dans leg finances et surtout de
gaspillage,

Les abus résul- La gestion des services, affranédhie dg contrdle
tant de 1'absen~ du Parlement et de l'autorité du ministre des finan-
ce' de contrfle ces, a provogqué des abug regrettables relevés & plu-
du Parlement et sisurs reprises par la Cour des Comptes dans ses rap=-
du ministre des ports anmuels, Ellp a dénoneé notamment 1‘'augmenta-
finances, tion des frais géndraux de matériel et de personnel im
putable aux Offices, Clast ainsi que 1'Office wmatio=-
nal du commerce extérieur, pour s'installer, achete
en 1920 & la société de Pennaroya pour 2,500,000 frs
un immeuble que 1a méme société, 1l'année précédente,
a payé 1,300,000 Frs, La cour reldve également les
dépenses irrégulidres ou excessives de persomnel, Les
cadres du persomlel de lloffice scientifinque et tech=
nique des p8ches maritimes nfont pas été prévus nar
le texes constitutif de cet organisme, de scrte gque
1%on a procédé en toute liberté & des créations dlems-

Source : BIU Cujas
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plois, Directeurs, chargés de missions, sttschés g
tifigues; ete..., tout ce persomnel a été créé say
décret contresigné par le ministre des finances; ¢
cependant, llarticle 55 de la loi du 25 Février Iy
gue la loi du 29 Juin T9I8 aveit déclaré applicabl
sux établissements publics de 1'Etat pourvus de ]l
tonomie financidre, exige un déeret du ministre de
finances pour la wvalidité de toutes mesures augmen
le nombre des fonctionnaires rémunérés sur le budg
de 1'Etat. Certsins traitements payés par des Offig
sont hors de proportion avec les services exigés &
titulaire : l'agent comptable de 1'0ffice national
des pupilles de la Netion bouchait en 1924-1925 px
de 20,000 Frs, alors que son r8le était uniquement
d'ercaisser la subvention de 1'Etet, quelques arr.
rages do rentes et de werser toubes ces recottes
la Csisse centrsle éu trésor public du ministére d
finsnces; belle rémunération pour un travail modér
Aussgi, le cofit du service, comme on a pu le consta
ter, comms la Cour l'a fait ressortir, a; la plup
du temps, sugmentd lorsgue ce service passait de
1tpdministration centrale d'un ministére a 1'aduin
tration d'un office, Par exemple, lorsqu'on a cré
um service d'inspection & 1'Office national du crd
agricole, le nombre des inspecteurs des associatio
agricoles st des institutions de crédit agricoled
été réduit de cing unitée au ministére de 1'agridl
ture, Mais tandis que les réductions opérées au mi
nistére étaient de 61,000 Frs, le service, & la m
date, cofttait 148,000 Frs, Enfin, la cour signale
dos indemnités abusiwves, notemment en matidre de fl
de mission, et aussi la collusion qui s'&tablit fd
quemment entre les administrations centrales et Il
offices, qui leur sont rattachés, pour faire passd
& la charge de l'office et imputer sur sa dotatio
des dépenses qui, en réalité, devraient &tre supp
tées par 1'administration elle-mSme; celle-ci ar
ainsi, contrairement & la rdgle budgétaire de 1l'ui
versité, A augmenter psr des ressources indirectes
les crédits qui lui sont alloués, en faisant supp
ter ses dépemnses par un autre organisme, -
; ‘Sans doute, il importe de se défier de certal
‘exagérations: le mal, indéniable, considérable,
n'est pas tel cependant qulon 1'a dit dans certail
cas, ' 7
D'sbord, il est trés difficile d'établir la.
liste exacte de ce que l'on & zppelé les offices, !
ce que cette déromination, qui tend & se répandrs
été employée souvent sbusivement, Tel établissene
public présente les caracteres d'un véritable offl
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sans en porter le titre; d'sutre part, parmi les éta-
blissements qui portent le titre d'office ou qui leur
sont assimilables, il convient de faire des distinc-
tions, On g eu soin d'en faire un peu plus haut en

ne confondant pas la création des services autonoues,
qui pouvait se justifier, de celles qui ne s'ex=-
pliquent que par le désir d'échapper & un contrdle
nécessairs, Il convient de faire une place a part &
la caisse d'emrtissement, aux chemins de fer de 1!
Etat, aux chemins de fer d'Alsace-Lorraine, On peut é-
galement considérer comme justifide 1'autonomie ac-
cordée & certains offices industriels, comme 1l'offi-
ce des potasses d'Alsace, l'office nationale de 1l'azo-
te, l'office national de navigation, encore que son
contr8le gagnersit & €tre resserrsé,

I1 n'en reste pas moins que, pour ne pas présen-
ter le caractére de gravité qu'on a dit, les gaspil=
lages que provoque une gestion sans contr61 e, souvent
sont encore trop importants,

La question, au cours de ces dernidres amées,
ns pouvait manquer, surtout & 1l'heure des difficultés
budgétaires, d'attirer 1'attention d Parlement, Dés
1930, M, Caillsux, & la tribune du Sénat, réclamait
1l'organisation immédiate d'un contrBle des offices et
le gouvernement témoignait de son accord et prenait
l'engagement de déposer un projet dés la rentirée sui-
vante, Cette promesse étant demeurée lettre r. -te,

M, de Lasteyrie, & la séancer du 27 Décembre 1vil,

- gprés d'ailleurs le groupe socialiste, en 1931 - dé-
posait une proposition dé résolution invitant le gou-
vernement & proposer les mesures législatives et ré-
glementaires indispensablles & la réorganisation fi=
nanciére des offices, Cette proposition de résolution
insistait sur la nécessité de soumettre le budget de
tous les offices & liapprobation préalable, soit du
ministre des finances, soit du Parlement; celle=ci
devant €tre exigée pour tous les officés, dont le bud=
get dépasserait le mentant de 5,000,00Q, L'exécution
de tous les budgets des services autonomes devrait é-
galement Stre soumise au contr8le administratif des
contr8leurs des dépemses engagées et auv contrBle ju-
ridictionnel de la Cour des comptes, Il a fallu que
la crise financiére et écomomique devint aiglie pour
que le législateur se décidfit enfin & prendre les me=-
sures nécessaires,

Ces mesures ont fait 1l'objet de deux lois prine
cipales, la loi du 28 Février 1933, complétée par la
loi du 28 Février 1934 et la loi du 24 Décembre 1934,
La loi de finances du 28 Février 1933, dont les ‘arti=

cles 78 3 80 sont conszacrés aux offmes, institue une

“ Les Gours de Droit” U Répetitions Ecrites et Orales
i Source:-”Bl_ﬂ‘ﬁﬁ'faé)E LA SORBONNE. 3 . : ) Reproduction interdite
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" seil, elle comprend un représentant de chacune deg
- commissions des finances de la Chambre &t du Sénal,

comission chargée de la réforme gér rule des offi.
ces. La commission s surbtout un car~ctére parlemen.
taire, puisque, sous l'autorité du président du con

de chacune des commisgsions des compbes d&finitifs ¢
deux assemblées; msis y figurent égalemewt des foum

- tiomaires, dont deux délépués du ministre du budg

auxquels s'adjoint un dél4gué du ministre, dont rel
ve chacun des établissements considérés; deux menby
de la cormission des éconowies sidgent également &
cette commission des offices, de fagon & établir
la ligison entme les deux organismes, Un décret du!
Mars 1933 est venu procéder aux nominations prévues
par la loi du 28 Février, L'article 78 définit les
tributions de coette cormission en termes extrSmeme
larges, Le 1égislateur a wvoulu tenir compte du faif
qu'il fallait considérer tous les cas d'espece, qu
1ltexistence de cerbains services eutonomes pouvaif
8tre justifide, tandis que d'autres su contraire p
veient 8tre supprimés, La commission exeminera les
stetuts et les comptes des différents offices et
établissements autonomes dépendant de l'Etat, def
gon & les incorporer dans les services des ministe
res, ou §i elle les laisse subsister, & prescriref
tes les modifications suggérédes par 1lPexpérience &
imposées par la nécessité des économies ou par lei
6i de clarté, g
" Le r8le de la commission ‘est donc trés élagti
que; eélls a qualité pour proposer, soit la suppres
soit la réforme des organismes én question, Elle d
pose initislement dfun délai de 'trois mois, délail
1larticle 116 de la loi du 31 Mai 1933 prolonge ju
qutau terme de 1933, et que ltarticle 12 de la loi
23 Décembre 1933, beaucoup plus judicieusenent,
roge jusqu'au moment ol la commission aura fini s¢
travayx, : :
‘Lo cpmuission n'a pas d'silleurs pouwoir ded
‘sion; elle formule des propositions, qui sont sou
ses au ministre intéressé et au ministre des final
Ceux-ci ont le pouvoir, aux termes de 1l'article Il
de la loi du 23 Décembre 1933, de prononcer par sl
décret, nonobstant toute disposition législativeo
traire, les suppressions ou transformations détal
sements jugées nécessaires, ainsi que toutes mesu
d'exécution ¢ le texte initial du 28 Février domi
simplement su ministre le pouvoir de provoquer 16
mesures législatives indispensables & la réalisats
de la réforme proposée, L'exécutif peut désormais
cédor souverainement; il suffit d'un décret comtr
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gné par le ministre des finances ot par le ministre
intéressé.

Le contrdle des ofﬁces a donné lisu de son coté
4 diverses mesures, Lfarticle 78 de la loi du 28 Té=

~vrier 1933, qui institue la ‘commission, Iui avait pres.

crit d?e'&udler sous guelle forme, dans auelles condi =
tions, le budget des offices serait soumis & 1l'appro-
bation des OGhembreg, Diautre part, les articles 79 et
80 contensient déja deux mesures essentielles, En
vertu de cas textes,les budg;ets de tous les offices
doivent Stre aésormazs soumis & l'approbation du mi-
nistre du budget, alors qufauparasvant la comnaissance

de certains de ces budgets lui échappait comp}étement.

L'exécution de ces budgets sera suivie par le contrd=-
leur des depenses engagées et leurs comptes adminis-
tratifs devront 8tre approuvés par les Chambres, Dens
un délai que ls loi du 28 Février 1934, modifiant la

“loi de la méne date de ltamée précédente, a fixd a

1tamée qui suit celle de llexercice auquel ils se

- rapportert, Enfin l'article 27 de la loi du 24 Dégem-

Dispositions
prises pour
mettre de llor-
dre dans 1la
gostion des
affaires,

bre 1934 tranche définmitivemert la quesbion de lieu=

torisation budgétaire; cette entorisation budgdtaire,
que, pratiquement, il est difficile de demander sux

Chambres, sera donnde par le ministre intéressé et
per le ministre des finsnces, Les Chambres devronb
toutefois avoir cormaissance des prévisions déteil-
1ées ‘des recettes et des dépenses des offices, qui
seront publides en annsxes -en projet de budget,
Relevons rapidement quelques dispositions ine
tervenues & la suite de cet effort pour mettre un peu
dtordre dans la gestion dés offices, On peut signaler
le déoret du 27 Janvier 1934, qui a renforeé le con-
tr8le ot la-tutelle du ministre des finances et du
ministre de la marine marchande sur 1l'office scien~

"tifique et technique des p8ches maritimes,L'article 4

de 1z loi duv 3I Mai 1933, de son cdté, impose & 1'of-
fice national des combustibles liquide -office de

" caractére administratif, et non de caractére indus-

triel, destiné a ”assembler la documentation nécessai-

‘re et & faire les recherches propres & faciliter le-

ravitaillement de notre pays en combustibles ligui='"

des -~ de verser au budget de 1l'Etat une redevance éva-

lude & I,25% du montant des recouvrements gue 1es
agents de 1'Etat opdrent pour son compte : ces recou-
vrements consistent en tne taxe de 10 frs par tomme ’
de pdtrole brut impprtée, qui constitue les ressour-
ces essentielles de cet établissement, On a comsidéré
que du moment que 1'Etat pr8tait le concours de ses
fonetiomaires pour percevoir une taxe qui sert & ali-
menter 1le budget de 1'office, il était bquitable que

Source : BlU Cujas
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celui-ci indemnisét 1'Etat des dépemses effectudes
pour le recouvrement et y participét par une redevan
proportiomelle,

Disutre part, des lois ou des décréts ont prog
dé & des suppressions et & des fusions d'offices, tg
le 1a loi du 11 Mai 1933, qui a fondu ensemble, 1'of.
fice national des combattants et 1'office nationsl {
mitilés ét réformés de la guerre; un office unique
les a remplacds,qui prend la dénominstion doffice n
tional des mutilés combattants et victimes de la gug
re, En vertu d'un décret du 19 Avril 1934, cet offi-
ce absorbe & son tour 1'office national des Pupilles
de la Nation, Trois organismes se trowent ainsi ran
placés par un seul, ce qui permet d'escompter une ré
duction assez sensible des frais généraux,

D'autre part, la loi du 28 Février 1934 a sup-
primé, sur 1'avis unanime de la commission des offi.
ces, 1l'office mational du commerce extérieur, dont
les services omt ét4 rattachés aux différentes dire
tions du ministére du commerce, ‘ '

Par ailleurs, le décret du 4 avril 1934 suppﬁﬂ
en tant qu'éteblissements dotés de la personnalité
ot de 1'sutonomie financiéres, les établissements
que voiei : office de législation étrangdre et de
droit internationsl, office national des pr&ts 4'ho
neur, office national d'hygidne sociale, institut d
drologie et de climatologie, agence générale des -
lonies, institut des recherches agronomiques, Tous
ces services sont rattachés aux administrations des
di£fé rents ministéres, Ils perdent leur personnaliff
leur budget propre, et sont réintégrés dans 1'ense-
ble des services de l'administration de 1'Etat,

La réforme des finances des chemins de fer del
Btat, réelisde par la loi du 6 Février 1934, est é
leament une conséquence de l'activité de la Commissit
des offices,

I1 faut, pour comprendre en gquoi consiste la ¢
forme, remonter assez loin dans le passé et voir
comment ont été organisées les finances des chemins
de fér de 1'Etat aprds la constitution du réseau d
1'Etat primitif , formé d'un certain nombre de trow
gons de lignes, et notamment de la ligne’ des Charer
tes que 1'Etat avait été amené & racheter en 1866

En 1862, les finances du réseau ainsi eréé, don
ndrent lieu & l'ouverture d'un budget esmnexe, d'ut
budget amnexe que l'on pourrasit dire de 1tancien f
pe, par opposition aux budgets amexes plus moder-
nes, & structure industrielle, comme 1e budget des
Poudres ou des P,T.T. :

Ce budget des chemins de fer de'l!Etat,<étaib%

;
]
1
i
!
i




le deuxiéme Té-
seaun,

Le compte d'ex-
ploitgtion pro=
visoire.
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quement un budget dl'exploitation, inscrivant en re-
cettes’ le produit du trafic, en dépenses, les dépenses
diverses de 1'exploitation, L'équilibre de ce budget
était assuré de la méme fagon que celui de tous les
autres budgets ammexes, par le versement de 1'excé=-
dent au budget général, dans les ammées prospéres, et,
en seng inverse, par l'inscription en recettes d'une
subvention prélevée sur le crédit du budget géndral,

en cas d'amée déficitaire,

Les charges du capital n'entraient pas en ligne
de compte, pas plus, d'ailleurs, que les dépenses
de premier établissement, qui étaient imputées sur les
crédits du budget général, au titre du ministére des
travaux publics; de telle sorte que les dépenses de
ce genre agvaient pour mesure et pour limite les dispo=
nibilités budgétaires de chaque exercice,

Cette situation devait se prolonger jusqu'au
moment ot 1'on comstitua, par le rachat de la Cie
de 1%0uest, ce qu'on a appelé le deuxidme réseau de
1'Etat, Le rachat fut décidé par la loi du I3 Juillet
1308 et on s'attacha & donner sux nouvelles lignes,
dont 1'Etat allait désormais assumer 1'exploitation,
a4 la place de Ja Cie de 1'Ouest, un statut financier
plus souple que par le passé

On commence slors & avoir 1%'idée, encore assez
vague, du budget industriel, comportant plus de sou-
plesse que le budget général soumis aux régles habi-
tnelles de la comptabilité publique, :

On va done ocuvrir su nouvesn réseau un budget
annexe, comne on l'a fait antérieurement, pour 1'an-
cien; mais, & ¢8té de ce hudget annexe, on ouvre dans
les écritures du trésor public un compte spéeial,
intitulé : "Compte d'exploitation provisoire du ré-
seau racheté des chemins de fer de 1'Quest", Ce
compte portera en dépenses tous les travaux de cons-
truction et de premier établissement, dans lesquels
sont compris les travsux d'achévement des lignes, les
commandes de matériel, etc.,, Il fournira également au
service de ltexploitation, ce qui est un prinecipe
nouveau , un fonds de roulement, qui atteindra 12
millions, A son crédit, on inserira : le montant des
obligations & court terme, dont 1'émission sera au-
torisée par la loi de finances, qui d'sutre part, fi=-
xera le montant que les dépenses, imputables sur les
disponibilités de ce compte, ne devront pas dépasser.

Ce n'est encore 1la qu'un régime provisoire, Il

" marque cependant un progrés, en ce sens que, mainte~

Source : BlU Cujas

nant, on s'attache 3 étsblir une comptabilité spéeia-
le pour les dépenses de premier établissement et
qu'en méme temps, pour la couverture de ces dépenses,
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on a recours a 1lemprunt.

Ce systéme, oui ne pouvait se prolonger trop
longtemps, va faire place, aves la loi du I3 Juillet
1911, & un régime définitif - qudi durera jusqu'au dé
cret du 3 Aoflt 1926 - supprimant le budget annexe de
cheming de fer de 1'Etat.

Certaines modifications y avaient été toutefoi
apportédes depuis 1911, La loi prévoyait primitivemen
par exemple, deux budgets armexes distincts : ils on
6té emsuite, en 1917, fondus en un seul, quanmmns
les principes posés par cette loi, devaient subsi ste
Ils étaient, en bref, les suivants ¢

Le budget amexe des chemins de fer de 1l'Etat,
(budget double, par conséquent, de 1911 & 1917 ot
budget unique & partir de 1917 jusqu'd la suppressio
dn budget annexe par le décret de 1926) comprend deu
sections : ume section ordinasire et une section ex-
traordinaire, qui résulte, en somme, de 1%incorpora-
tion an budget annexe des chemins de fer du compte g

cial, qui avait été ouvert par la loi de 1908, pour

les travaux de vpremier etabll ssement,

La séction ordinaire, o'est comme par le passé
le budget de l'c,xplol’cat:.on, svec le mécanisme du
versement de l'excédent, ou bien, au contraire, de
réslisation de la racette & provenir dfune subvent101
de fegon que 1'équilibre du Uudget de 1l'exploitation
soit toujours assuré,

Toutefois, & partir de la convention de 1921,

‘ce nhest ‘plus, & cet égard, avec le budget général

gue jomsre le budget amexe, c'est avec le fonds cot
min des résesux, La convention de 1921 en effet, a
pour objet d'uniformiser la gestion financidre des
différents réseayx, en crdant entre eux, d'abord une
upité de direction, qui résultte do 1'1nst1’c1 tion d'u
comité de directiom, dont les décisions stappliquent
tous les réseaux, ¢ compris les chemins de fer de 1l
tat, ot aussi une solidarité financidre, qui pro-

vient de la constrbut:.on du fonds commufi,

. Le fonds commn regoit leg excédents de tous le
réseaux, dort la situation est prospére; ces excé-
dents comblent lg déficit des réseaux déficitaires.
Le principe c'est que, le fonds commun devra toujour

" gquilibrer, d'une fagon rigoureuse, la situation

des réseaux de chemins de fer frangais, considérés
dans leur, ensemble, En effet, il est prévu par la

convenb:l.on de 1921, que si, & un moment donné, les

‘recettes du fonds cormun ne suffisemnt pas & couvrir
le déficit de certains réseaux, les tarifs des che-
mins de fer (les “tarifs de transport des voyageurs, |
messagerles, des bagages en grande vitesse, eter,) &
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vront 8tre auguentds, dans la mesure nécessaire pour
rétablir 1'équilibre,

‘La premidre section du budget snnexe, comporte
done, en recettes, le produit de 1l'exploitation, et
‘en dépenses, un certain nombre de chapitres, au nom=-
‘bre d'une dolizhine, assez spScialisés, qui viennent
Se substituer aux trois grands chapitres : "adminis-

- tration', Mexploitation" et "dépenses non suscepti-

bles d'évaluation fixe", que comportent uniquement les
anciens budgets ennexes de 1882 & 1811,

On ne veub plus maintenant que le ministre des tre
veaux publics ait trop de liberté dans la disposition
de ses erédits, On ne veut pas qu'il puwisse, comme
il l'avait feit par le passé, payer le persomel sur
dos fonds qui étaient destinds & payer les fournis-
seurs ou & acheter'du matériel, Les crédits sont sub=
divisds en chapitres, entre lesquels les virements:
"gont interdits; Et d'autre part, ce qui est important,
pour éviter d'autres abus possibles, la loi de 1911
retire au ministre des travaux publics la facults, ,
que lui avait donnée la loi de 1882, d'ouvrir par dé=-
cret, méme lorsque les Chambres étaient en session,

~ les crédits additionnels nécessités par les dépenses

La section ex=
traordinaire,

dtemploitation, Cette faculté disparalt avec la loi
de ‘1911, Désormais, les régles générales en matisre
d'ouverture de crédits sdditiocnnels, s'sppliqueront
an budget des cherins de fer, aussi biemn qu'au budget
géndral ¢ possibilité, dans certaines conditions, d'oh
¥rir des crédits, par déeret, pendant la prorogation
des Chambres, hors des sessions parlementaires; naig,
‘quand les Chembres sont en session, nécessité - quel =
le que soit l'importance des crédits additiomnels
ndcessaires - de s'adresser aux Chambres pour obtenir
le vote des crédits additiommels,

D'autre part, & la section ordinamire, c'est-d-
dire su budget de ltexploitation, sont maintenant
portées en dépenses, ©s qui n'était pas le cas autre-.
fois, les charges du ecspital, Pas de difficulté pour
les évaluer : en ce qui concerrne le nouvesu réseau,
ces charges du caspital sont représentées par les
annuités de rachat, que 1'Ftat est tenu de servir &
1'ancienns Compagnie dépossédde; pour llancien résesu,
les charges sont caleulées sur la valeur de sop ca-
‘pital 3 la fin de l'annde 1910, : =

Quant & la section extrsordinaire, c'est le bud-
get de premisr établissement, Bes ressources sont de
doux sortes : les fonds de concours, et surtout 1'eu-
prunt, a1 moyen dfoblightions amortissables spéciales

“émises par le ministre des finances avec l'autorisa-

Source : BIU Cujas

tion du Parlement qui fixera le montant des émissions
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lofﬁj
sutorisées pour lfannde; ces obligations seront du ¢
méme type que celles des Compagnies des chemins de
for, Pour éviter les recours excessifs au crédit, ceg
émissions mne pourront d'ailleurs &tre émises que pour
doter un certain nombre de chapitres e la section en
traordonsire, 11m1tatv vement énumérés par la loi, ain
si que pour constituer un certain nombre de petites
réserves, destindes & parer & des circonstances impré
vues (réserves d'incendie, d'assurance, d'exploitatig
au cas ou des dépenses dlexploitation d'une importang
inattendus et d'un carasctére imprévu seraient rerduss
nécessaires en cours dtammée),

Tous les crédits non consommés de la section ex.
traordonaire, c'est-a-dire de premier établissement,
seront reportés par une loi & l'amée suivente, avec
les ressources qui doivent y faire face,

En ce qui concerne le contr8le, les finances
du réseau de 1'Etat sont soumises sux régles du con-
tr8le des dépemses engegdes, los comptes de 1'adminis.
tration des chemins de fer de 1'Etat relevant,d'autre
part, dans les conditions habituelles, de la juridic-
tion de lg Cour des Comptes,

Signalons trds rapidement, qu'en I92I, avait été
ouvert sux chemins de fer d'Alsace Lorraine, un bud-
get annexe spécial, s'établissant suivent les mémes
principes,

Nous arrivons ainsi & 1l'amée 1921, ol nous as-
sistons & une évolution sur le carsctére de laquelle
noug, aurons ultérienrement & revenir,

Aprés avoir créé un budget annexe suivant 1'an-
cierme formule, on cherche alors & l'assouplir, &
1'adapter daventage aux nécessités d'une exploitation
industrielle, tout en le maintenant dans les cadres
de la comptabilité générale de 1'Etat.

En 1926, on estime qu'il faut aller plus loin ot
qu'il convient de couper purement et simplement les
liens entre les finances de 1'Etat et les finances do
chemins de fer, en d'autres bermes, de faire dispard
tre le budget des chemins de fer de la loi de finan-
ces,

Pourquoi ? Dfabord, peut-8tre, par un engous-
ment un peu excessif, pour la formule des budgets ine
dustriels, Le décret-loi du 16 Novembre 1926, qui T8
lise cette réforme, cette scission entre les finances
finances du réseau et les finances de 1'Etat, est

136 Les régles tu’d.g;étairea

~ presen‘bé dens le rapport qui le précéde, comme

libérent ce grand orgonisme industriel qu'est

le réseau de 1'Etat, des cadres étroits et rigides d
un budget et dfune comptabillte analogues & ceux digs
services publics, Le dfscret a pour but de moderniser
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et de commercialiser les méthodes dtexploitation,

A cette tendance générale, s'sjoutent d'ailleurs
des raisons pius précises,. Tout d'abord, raison de
principe; on fait observer que depuis le régime de
1921, les finances des chemins de fer de 1'Etat, en
fait, n'ont pas plus de rapport avec les finances de
1'Etat lui-m8me, que n'en ont les finances des autres
compagnies de chemins de fer, Si le réseau est défi-
citaire, il puisera au fonds commun, Quant & 1'Etat,
il participe évidemment & l'exploitation du réseau,
par les charges qu'il assume dans l'exécution des tra-
vaux de premier établissement, par des subventions di-
verses; mais ce n'est pas 1a un régime spéeial pour
les chemins de fer de 1'Etat; clest un régime général; |
il n'y a pas lieu de placer le réseau de 1'Etat sous 45
un autre régime que celui des divers réseaux, 2

Du point de wvue technique, on fait remarquer
que lfapplication du régime de 1911 stest montrée
trés coflteuse; qu'elle a alourdi l'exploitation de
charges financiéres et de formalités inutiles, en ;
mettant, d'autre part, le service des chemins de fer i
de 1'Btat, quelquefois, dans 1'impossibilité d'appli-
quer, comme il efit fallu, la convemtion de 1921,

Tout dfabord la constitution méme d'un budzet !
selon les régles de la camptabilité publiquement eriti ~
queble soumis sux m8mes régles que le budget de 1'E- /
tat, le budget snnexe des chemins de fer, doit Stre
préparé en méme temps que lui, au début de 1l'ammde
qui précéde celle & laguelle il s'appliquera, cfegt-
3-dire & un moment, ol l'on peut, & la rigueur, faire
des prévisions valables pour les recettes fiscales |
et les dépenses des services administratifs de 1'E-
tat, mais ol l'on ne peut pas savoir quels seront
les résultats diune exploitation & caractére économi-
que, éminemment influengable psr les circonstances
du moment, comme l'exploitation d'un service de
trensports par chemins de fer, D'autre part, une
fois le budget préparé, il suivra la procédure dud-
gétaire commune avant d'8tre voté : commissions,
discussions devant l'Assenblée: navette entre les
deux Chambres, Une fois qu'il aura été woté, on se
heurters d'abord & la difficulté d'engager la moin-
dre dépense sans svoir obtenu le visa du contrdleur;
ensuite, et surtout, & 1'impossibilité d'ouvrir des
crédits additiommels, lorsque les Chambres sont en
sesgion, autrement qulen sfadressant & elles et en
soumettant & leur vote un projet de loi., Il arrive

- ginsi que,le ministre des travaux publics étant le
chef de tout le réseau, ayant le droit de faire pren-
dre, aprds avoir consulté le Comité de Directionm,

: Les Cours de Droit ‘U Répétitions Ecrites et Orales
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des décisions sfepplicuent 2 tous les réseaux, et
dont certaines sont immédiatament aexécutoires, ne s
pas remplir, pour le réseau de 1'Etat, les o‘bligation
euxquelles il a soumis les sutrss réseaux, S'il s'ggf
en effet de décisions qui impliguent certaines augme
tations de démenses, ces décisions devront 8tre exde
tées irmédiatement par les compagnies concessionnai-
ros, mais le ministre des travaux publics sera oblig
lui, avant de les mettre & exécution pour son propre
réseau, de demander aux Chambres les crédits supplém
taires nécessaires,

Enfin, eprés la fin de 1'année financidre, il
faut poursuivre les opérations d'apurement de la com
tabilité pendant la bréve période gqui est ouverte pu
le budget de 1'Etat, et mettre en état de Jugement
des quantités de pigces comptables et de pidces justi
ficatives, Il est donc indispensable, conclut-on,
de supprimer cette procédure budgétaire, qui met des
obstacles & la bonne gestion des chemins de fer de
1'Etat, ot de leur dommer des finances organisées su
un type véritablement industriel et commercial,

Lo résesu sera ainsi investi de la persommalité
civile et de 1l'autonomie financidre,

Son budget me sera pas soumis sux Chambres, Il
gsera préparé par l'administration des chemins de fer
de 1'Etat, par le directeur-ministre, ot approuvé pi
déeret, avec le contreseing du ministre des Travaux
publics et du ministre des Finances, On aboutit par
consécuent 3 1l'exclusion compldte du Parlement, en
ce qui concerne le vote du budget et en ce qui comce
ne dgalement l'ouverture des crédits additionmels,
Ceux-ci seront ouverts de la m8me fagon que les crée
dits primitifs, par un acte administratif, par un dé
cret pris avec le contreseing du ministre des traval
publics et de son collsgue des finances,

De méme, les émissions d'obligations seront ef
fectudes exBictement dans les mémes conditions que
celles des grandes compagnies, Les écritures seront

faites dans la forme commercisle, Il sera fait un ir

ventaire, dressé un bilan,

Lo contrSle des dépenses engagdes sera suppri
et également la juridiction de la Cour des Comptes,
la place du contrdle juridictionnel de la Cour des
Comptes, fonctiomnera le contrfle d'une commission
de trois hauts fonctionmaires, deux inspecteurs de
finsnces et un eonseiller & la Cour des Comptes, QU
jouers & peu prés le role que jouent, dans une g0 ol
té anonyme, per exemple, les commissaires aux comp®
tes,

Ce régime, qui a conservé d'ailleurs, un certs
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nombre de partisans, n'a pas tardé & soulever copen-
dant un certain nombre de critiques., Il avait éveil-
16, d&s l'origine, 1'appréhension de la commission
des finances du 34nat, qui se plaignait de ce que le
contrdle oal‘l(""l@’)tal"‘e £t compldtement &limité, L'ar-
gument qu'on agveit dommné & l'sypui de la réforme de
1926, qutapréss tout, les finances des chemins de fer
de 1'Etat sont sussi distinctes des finances de 1'E-~
tat lui-m@ne que celles des autres réseaux, n'était
pas absolument convaincent, Il négligeait ce fait
que le réseau des chemins de fer de 1'Etat, est la
propriété de 1%Ttet; que, dans les autres réseaux,
11 v o un contrBle, celui de l'assexblée des action=
naires, et gqu'il n'y a pas de raison pour que la
gostion du résesu dont 1'Etat est le propriétsire ne
subisse pas un contrfle analogue - qui ne peut Stre,
naturel lement, que le contr8le parlementaire=-,

Diautre part, il ntétait pas douteux que le rée
gime de 1911 ne nouvan.t pas 8tre restauré purement et
ﬂm.uamont Ll *’allarb bien tenir compte d'un certain

wnbre d'inconvénients, que la pratique avait réwvélés

& so charge., Des modifications, des assouplissements
dtaient indispensables., I1 fallait chercher une cone
ciliation, .

Clest ce que la loi du 6 Février 1934, & 1'éla-
boration de la~uelle & particip é précisément cette
comnission des Offices dont mous avons parlé précédenm-
ment, & voulu réaliser, .

hux termes de la loi du 6 Février 1934, le bud-

t des chemins de fer, constitue un budget spécial,
Soulﬂlu su contréle du Parlement,

Ce hudget comprend deux sections : une section
ordinaire et une section extraordinsire ou de pre-
mier 4toblissanent, Clest la division que mnous avons
vu introduire uc‘:,ix dans le budget annexe de 1911,

Comment s*exerce le contr8le parlementaire ?

Le projet est préparé par le directeur, ministre
Jdog chemins de fer de 1'Btat, puis soumis par lui au
Conseil de Réseem, qui procéde & un premier examen; =
11 est ensuite arr8té définitivement et soumis an
Parlement, qui doit 1l'approuver avent le premier dé-
cembre, Nous disons "approuver", car, en effet, ce
nlest pas d'un vote déteillé, mais d'une approbation
dlensemble,-ct clest 1& 1'intérét de la réforme -
qu'il siagit, Le budget sera presenté aux Chambres,
avec ses détalls, par chapitrs, et, & 1l'intérieur
des chapitres, m8ms, le cas echéant, par article;
mais il sera voté par section, En d'autres termes,
le Parlement sura & émettrs deux votes : l'un qui
adopte globalement le budget de l'exploitation, en
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dépenses et en recettes, et l'sutre, de m@me caracts.
re, pour le budget de premier établissement, ou sec-
tion extraordinsire.

De plus, si le Parlement n'a pas voté ce budget

spbécisl & la date réglementaire, ce budget, tel qul
existe & 1'état de projet, sera rendu provisoirement
exécutcire par déecret,

Avec le vote global, par section, disparaft 1W
des difficultés, peut-8tre la principale, qui s'était
manifestbe dans l'application du systéme de 1911, En
effet, leos virements sont interdits de section & sac.
tion, cela va de soi, Les crédits additionnels, comm
par le passé, ne pourront, lorsque les Chambres sont
session; 8tre accordés ques par une loi, Mais, & 1'in.
térieur de chaque section, clest-A-dire & 1'intérieur
du budget d'exploitation, ou & l'intérieur du budget
de premier établissement, les virememts sont possi-
bles, L'administration n'est pas lide, en effet, par
la spéeialité des wvotss, puisque les votes ne concer-
nent que des chiffres globaux, soit pour 1l%'exploita-
tion, soit pour les dépenses d'investissement, Pou-
vent disposer, & sa guise, de l'ensemble des crédits
d'une section, pouvant en modifier, & sa guise, 1'sf-
fectation, par décret, en portant le crédit d'un cha-
pitreg & un autre chapitre de la m@me section, 1'ad-
ministration, évidemment, m'aura que beaucoup plus rs
rement besoin de demander des crédits additionmels
et ne sera plus arr8tée par liobstacle, qui pourrait
résulter pour son activité, de la nécessité du vote
parlementaire, : :

De plus, l'obligation elle-mme de recourir amx
Chambres quand elles sont réunies, pour obtenir des
crédits additionnels, est l'objet d'une dérogation
en ce qui concerne les dépenses d'exploitation impré-
vyues et urgentes; des crédits pourront alors Stre ou-
verts, en cours d'annde, par décret, m8me en période
de session parlementsire,

Par ailleurs, la période comptable est réduite @
une snnde, avec une trés courte pSriode complémentai-
re; ce qui, en somme, équivaut, & peu prés, & 1l'ine-
troduction du systdme de la gestiom pure et simple,

Le contr8le juridictiommel de la Cour des Compbé
est rétabli, L'administration lui renet un compte an-
mel des recettes ot des dépenses, & la vérification
desquelles elle peut procéder sur place, Clest 13 une
application nouvelle d'un principe trés récent qui,
jusqu'ici, nfavait fonctionné que pour certaines dé-
peunses du Trésor et en matidre de prestations, que
la Cour des Comptes pourra se transporter dans les

services eux-m8mes, procdder, sur place, & ses invess
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tigations, su lieu de prendre comnaissance des pidces
comptables et des liasses de pieces justificatives
dens ses locaux, te qui asurait nécessité chaque année,
pour les chemins de fer de 1'Etat, le déplacement de
15 & 20 mdtres cubes de documents divers,

Dlautre part, 1l'administration des chemins de for
de 1'Etat, fournit & 1'appui de sa comptabilité, wun
compte d'administration et un bilan, qui permetiront
&4 la Cour des Comptes de contrdler les umes par les
autres ces diverses piéces. Le compte devra 8tre sou-
mis & 1'approbation du Parlement : le contr8le qui
s 'est exercé au début par le vote du budget, se com-
plédte ainsi par 1l'approbation des comptes de liexécu-
tion du budget spécial, Cependant, bien que le con=-
tr8le parlementaire soit sauvegardé, il fonctionne
avec plus de souplesse et laisse & 1'Administration
plus de liberté de gestion que le systéme antérieur,

Ltactivité de la commission des offices s'est en-
fin manifestée par une derhisre réforme intéressant ,_
le régime de la comptabilité des établissements in-
dustriels et commercisux de 1l'Etat,

On sait qutun certain nombre de ces établisse-
ments commerciaux st industriels, ont un régime par-
ticulier qui résulte de lois et réglements spsciaux;
régime particulier, par exemple, pour le service des
Poudres, pour l'administration des P,T,T.; pour &'au-
tres services, des couptes spéciaux ont été ouverts
comme, par exemple, pour le service des alcools,

Le nouveau régime s'applique & tous les établis=-
sements industriels et commerciaux de 1'Etat, dotés
de l'autonomie financiére, qui n'ont été, jusqu'ici,
soumis & aucune régle particuliére, c'est-a-dire &
tous ces offices, qui s'administrent suivent des ré-
gles plus ou moins mal définies et qui varient de
liun & 1l'autre,

Aux termes du déeret du 15 Décembre 1934 qui est
issu des travaux de la Commission des Offices, 1la
comptabilité gérérale des établissements industriels
et cormerciaux de 1'Etat, doit &tre tenue dans les
formes comuercisles, On y trouvera donc des inventai--
res, des balances mensuelles, un bilan anmel, de
telle fagon que puisse apparafire clal rement la situs -~
tion de 1'entreprise ,

Chacun de ces établissements, doit avoir un bud-
get, comportant la séparation entrs les opérations
dtexploitation et lés opérations de premier établis-
sement ,

ce budget est préparé par le directeur de 116
teblissement, voté par le Conseil d'Administration,
approuvé par le ministre intéressé et par le ministre

Source : BIU Cujas
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des finsances, qui ‘doivent en 8tre saisis su plus fay
deux mois avant 1l'ouverturs ds l'axercice, Si dtail.
leurs, le budget n'est pas encore gpprouvs lors de
liouverture de l'exercice, le projet sera provisoi.
rement exécutoire, disposition qui rappelle celle g
a éts prise pour les chemins de fer de 1'Ztat, ;

Le budget pourra comporter un crédit pour dé.
penses imprévues, ce qui dommera plus de souplesse
3 l'ezploitation et permettra d'éviter 1l'ouverturs
de crédits additionnels en cours d‘ammde,

Quant & ltexercice, il est clos & llexpiration
d'une période de 12 mois, un compte d'ordre débiteu
et un compte dlordre créditeur étant ouverts pour
suivre les opdrations de régularisation des recettes
ot des dépenses afférentes & chaque gestion, C'est,
en somme, le systédme de la gestion, qui est substif
au systéme de 1l'exercice, ‘

Le régime prévoit trois personnages pour 1lior.
ganisation des services : le principal administra-
teur et directeur, le chef de la comptabilité zéné
le et le contr8leur f{inancier,

Le Conzeil d'Administration est chargé de la
gesticn des affaires de 1l'entreprise, |

Le directeur, agent d'exdcution et ordonnateus
tient une comptabilité de Llengagement des dépensd,
de 1'émission des titres de recette et des ordres i
de paiement, qu'il transmet & la comptabilité pénte
rale, ‘

Ouant an chef de ls comptabilité générale,il
est, d'une part, si l'on peut employer cette expres
sion, teneur de livres, Clest lui qui tient les é-
critures générales. Et, il est d'autre part, cais-
sier, Mais s'il tient 1z comptebilité, sous 1'sute
rité du directeur, il tient la caisse sous sa res-
ponsabilité propre, Comme caissier, il doit Stre
amend & rofuser les paiements qu'il considére comi
irréguliers, sauf le droit de réquisition du direc
teur (art, 12 du déoret),

Enfin, le ministre des finances est représent
auprés de chejue $tablissement, par un sgent chargt
du contr8le financier, Il est chargé du contrSle
des dépenses engagées, assiste aux réunions du
Congeil dfAdministration et consigne ses observa-
tions dens un rapport, qu'il adresse, d'une part, d
Conseil d'Administration lui-m8me, et d‘autre part
au mimistre des finances et au ministre intéressé.

Le chef de la comptabilité présente a la Cour
des Comptes le compte de gestion des recettes ot do
dépenses, ainsi qu'une copie du compts des pertes ¢
profits et du bilan, de fagon 3 permettro & la CoW
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de suivre 1l'exécution du budget et de rapprocher la
balance géndrele des piéces justificatives,

Le Conseil d'Administration établit, d'autre part,
un rapport annuel, qui est adressé, avec le rapport du
emtrdler Cinancier, également & la Cour des Comptes,

Le Cour satteste par une déeclaration anmuelle la
confomitd de la balance générale avec lo bilan : soit,
en d'sutres termes, la sincérité du bilen, Dfautre
part, elle rond des arr@ts, dans les conditions habi=-
tuelles, sur les comptes du chef de la comptabilité;
onfin, dans son repport au Président de la République,
ells signale les observations diordre génsral, auxquel-
les g donné lieu de sa part l'examen des comptes,

Dans les 12 mois qui suivent la cldture de l'exer-
cice, un arrété pris par le ministre intéressé et par
le ninistre des finances, statue sur l'approbation des
comptes, arr8te définitivement le bilan, détermine 1!
af foctation des bénéfices.

Dans le m8@me délai, & titre de renseignement,
bilen, coupte des profits et pertes, déclaration de
conformité de la Cour des Comptes, et, s'il y a lieu,

état do la répartition des vénsfices, sont transmis
au Parlement, afin de porter & sa comnaissance la si=-
‘tuation des différents éiablissements industriels et
commerciaux de 1'Etat,

On voit que des mesures énergiques ont éts pri-
ses, au cours de ces derniéres annies, poutr combattre
des abus manifestes, La création diloffices, constitue
en réalité, corme on sait, une violation, sinon de ls
lettre, tout au moins de l'esprit du princive de 1l'u-
niversalité budgétaire, Il est encore une autre in-
fraction, que l'on signale simplement pour mémoire,
parce que l'on aura l'occasion de la retrouver ‘dans
la suite : elle consiste, non plus & créer des por-
somes adwministratives distinctes de la personne Efat,
pour faire passer un certain nombre de recettes et
de dépenses du budget de 1'Etat & des budgets autono-.
mes, mais & distraire du budget un certain nombre
dtopérations présentées comme constituant de simples

‘mouvements de fonds intéressant la trésorerie et non

Source : BlU Cujas

pas le budget : on ouvre ainsi, en dehors du budget, -
un certain nombre de services spédciaux, ou encore de
services hors budget, Nous aurons par la suite 1'oc-
casion de voir d'une mahidre précise quels inconvé-
nients engendre une telle pratique,
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La régle de 1'unité de budget.

La régle de l'unité de budget, & l'inverse de]
précédente, me s'appuie dans notre loi budgéteaire g
aucun texte comparable & celui des ordommances ds ﬁ
1817 ou de 1822, citées & propos de la régle de 1!
versalité, Le décret de 1862 se borne & poser un ¢
tain nombre de régles concernant ce qu'il appelle lﬂ

budget genora'l de 1'Etat, ce qui domne & entendre
qu'il n'y a & ce moment quiun seul budget enblobant‘
toutes les dépemses et toutes les recettes. Mais
précisément, il ne se sera pas écoulé un semestre
depuis la promulgation du décret de 1862, wu'une Il
du 2 Juillet 1862 fera revivre, & c6té du budget or
dinaire, le budget extrsordinaire, qui avait dispa
en 1840, Ainsi il n'y a pas de texte réglementairs,
sur lequel puisse s'appuyer la régle de l'unité du
budget, et, dlsutrs part, la valeur de ce principe
est plus diversement apprécide que celle de 1'uni-
versalité,

Le régle de l'unité apparaft plutdt come une
tendance, comme une orientation de ls politique twd
gétaire de certains pays, comme un idézl, doni on
tente de se rapprocher, quand les circonstances som
favorables, mais qu'on n'a jamals atteint d'uns ma-
nidre précise, M@us dans les nbrw odes oli le systéme
budgétaire francais a été le plus prés dé 1l'unité
de budget, par exemple vers 1892-1895, cette unité
n'yg jamais été sbsolue, Dtautre part, dans certains
pays, par exemple en Allemsgne, en Belgique, il est
admis qu'a c8té du dbudget ordinaire de 1'Etat coexis
teront d'autres budgets, soit pour certaines opére-
tions exceptiomnelles alimentées par 1'emprunt, soif
pour la gestion de certains établissements, de cer-
taines entreprises, comme les chemins de fer, qui
ont caractére industriel ou commercial,

La régle de 1'unité de budget consiste en 1'il
cription de toutes les recettes et de toutes les
dépenses de 1l'Etat dans une camptebilité unique, ¢
latant 1'exécution du budget gdnéral st dont le to-
tal s'alignera en deux chiffres, un chiffre uhique
pour 1l'ensemble des recettes et un chiffre uninue
pour llensemble des dépenses, desquels l'on pourra
déduire liexcédent ou le déficit budgétaire, En d'd

tres termes, il me doit y avoir quiun seul document

budgé taire embrassant toute la gestion de 1'Etat, ¢
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sera le budget général.

Pour comprenire la portée exacte de cette regle
et pour expliquer dgalement les appréciations et les
interprétations diverses dont elle a été 1l'objet il
importe de la mettre en paralléle avec une autre con-
cep tion, qui conduit & établir des budgets distinects,
et s'appuie sur -certains arguments en apparence as-
sez logiques,

(onception di- ICette conception, qui consiste & d:wiser les dé-
visant -des dé- penses et les recettes publiques en un certain oM~
penses publi- bre de-groupes, constituant chacun la matidre d'un
ques en une budget spécial, se fonde sur les considérations sui-
certain nombre  vantes, Il y a évidemment un certain nombre de recét-
de groupes, tes, qui constituent les revermus normaux de 1'Etat,
Le budget or- sur lesquels il peut compter tous les ans et au mo-
dinaire. yen desquels il doit par conséquent couvrir toubes

ses dépenses courantes, Ces aepenses courantes ce sonb
celles qui figurent dans:le budget pour des sonmes

qui peuvent varier d'une ammée & la suivsnte, mais qui

revienmnent régulidrement chaque annde, Il est nstu-
rel de grouper ensemble ces dépenses courantes et
cos recettes normales, puisque les unes doivent 8tre
couvertes par les autres : on ayra ainsi un budget,
4 que 1'on appellera le budget ordinaire

Le budget ex= Par contre, il serait peu ra*mmel de confondre

traordinaire, p8le-m8le, dans le mbme document budgétaire, les re-.
venus ordinaires et des ressources exceptionnelles,
de méme que, d'autre part, des dépenses qui revien-
nert tous les ans et des ddpemnses extraordinaires,
qu'on ne verra peut 8tre pas réapparaitre pendant de
‘longues anndes, Si l'lon veut présenter la situation
financidre d'une manidre ratiommelle, il faut isoler
des dépenses ordinaires, ces dépenses exceptiomel-
les, ces dépenses qui ne revienment qu'une fois de

nel, il est normal qu'on ne les impute pas sur les
revenus ordinaires du pays, qui ne suffiraient proba=
Jblement pas & y faire face; il convient su contraire
d'avoir recours, pour les couvrir, & des ressources
dtemprunt, Dépenses extraordinaires, couvertes par
des recettes extraordinaires, voild un second budge?,
qui normslement, rationnellement, doit 8tre distinct
du budget ordinsirs, r'est-a-d:n.re de celui qui ne
fait état que des dépenses courantes et des ressour-

ces habituelies, Ce second budget constituers le bud-

get extraordinaire .

Le budget des Engagé dans cette voie, on peut encore établir
dépenses recou- .d'autres distinctions et, en dehors de ce btudget or-
vrables, dinsire et de ce budget extraordinaire, wrévoir cer-

tains budgets spéciaux, comme par exemple le budget
das dépenses recouvrables
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temps en temps; étant donné leur caractére exception- <
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L'idée 8tait isi la suivante : le traité de paj
& mis & la charge des puissances, qui avaient déclapy
la guerre, la réparation des dommages causés par 1e\ii
agression, Cette réparation des dommages ne pouvant
pas attendre, l'Etat francais en avancera les frais,
et ces frais seront progressivement remboursés par ]
versement des ‘indemnitée des puissanceg vaincues.

Danis l'espéce, il s'agit d'opérations qui ne gy
pas & la charge du budget frangais, mais qui doivent
8tre acquittées par les anciens ennemis. On va done
ouvrir une comptabilité spéciale et l'on aura, & coi
du budget francais, ce que l'on a appelé le budget d
la charge de l'Allemagne, De cstte faqon, on fers
bien apparaitre gue les dépenses faites ne le somnt p
au compte de 1°'8tat frangais, mais au compte de 1!
Btat ellemand st des enciens BEtats belligérants tem
de verser des indennités; ce budget sera ainsi =li-
mepté d'wme fagon trés légitime par 1'emprunt, en ab
tendant que la situation soit régularisée par les w
sements des Etabts ex-snnemis quand ils se seront ac-
quittés de leurs obligations.

Autre distinétion : on peut rencontrer dans les
services gérés par 1'Btat, certaines emsreprises ay
un taractére industriel ou commercial. II est intére

pérations proprement administratives, de rapprocher
leurs recettes et leurs dépenses, de fagon & pouvoit
dégager leur véritable situation au point de vue com
mercial. Il-y & done lieu de leur ouvrir um budget
distinct du budget générel. Ainsi s'explique, dans
une certaine mesure tout au moins, l'existence de
certains petits budgets que dans la termmologie fra
caise on appells les "budgets annexes"”, domme, par
exemple, ceux du service des poudres ou des P.T.T,
Enfin, on psut considérer également qu'il con-
vient dere fhire figurer dans le budget que des opér:
tions strictement budgétaires c'est~A-dire ‘les dépes
gses effectudes par 1'Etat et pour son compte et qui]
convient de classer & part ces mouvements de valeur
dont il faut bien sulivre la trace dans la comptabili
mais qui intéressent le trésor et non le budget pro-
prement dit; qu'il convient, par conséquent, d‘'ouvri
8 c8té de la comptabilité budgétaire, un certain
nombre de comptabilitds hors budget, destinées & o8
que l'on appelle les services spéciaux. |
Telle est, sommairement, la justification pro-
posée de certains budgets distincts : ‘
budget ordinaire, budget extraordinaire, budgel
annexes, services spéciaux, ete.... Mais en réalité
lorsque l'on parle de la régle de 1'upité du budget
on ne vise guére prabiquement, que l'existence, &




Avantages du
oudget extra-
grdinaire.

Incopvénients
du hidget ex~
traprdinsire.

|

Source : BIU Cujas

147 Science Financidre (Doctorat) 147

cdté du budget ordisisire de 1'Btat, du budget ex-
fraordinaire. C'sst contre ceé budget extraordinaire
que l'on a développé les différentes critiques se-
lon lesquelles le seul systéme budgétaire suscepti-
ble d'éviter les abus ou le gaspillage @3t le sys-
téme sans budget extraordinaire, qui ne connait
qu'un budget général englobant toutes les dépenses
et toutes les recettes. '

Quels sont done les avantages ou les inconvé-
nients d'un budget extraordinaire, sur lequel ses
conecentre ainsi la controverse 7 On wu signalé ra- -
pidement tout 4 l'heure, les, avantages. Ils consis-
tent 4 distinguer le train de vie ordinaire de 1'E-
tat, si 1l'on peut dirse, des recettes exceptionnel-

les dont il peut bénéficier & certains momsnts, ou

des charges exceptionnelles qui péseront sur lui en
certaines circonstences. Soit, par exemple, leg gé-

penses exceptionnelles d'une guerre; il y a des ces

ok ces charges sont telles qu'il est absolument
impossibla d'y pourvoir su moyéen des ressources ha-
bituelles de 1'Etat; le recours & l'emprunt est
alors indispensable. On rehcontre d'autres cas ol

le recours & l'emprunt, s8'il n'est pas indispensa=-
ble, sera aw moins utile ot légitime : notamment
gquand il s'agit de travaux productifs, dont les
résultets sont de nature & se faire sentir pendant
le durée de plusieurs générations. Le recours & 1'em
prunt consiste en offet & faire supporter le poids
d'une dépense actuslicper les générations & venir qui
weduitteront les intéréts de 1'emprunt ou par les
diverses générations qui se succéderont jusqu'au
jour od l'emprunt aura été complétement amorti. On
peut alléger les charges de fla génération actuelle
pour les répartir sur 20, sur 30, sur 50 généra-
tions, et il est Yrés légitime de le faire soit,

par exemple, dens le ges d'une guerre, lorstue la
génération combattante s'est sacrifiée pour le salut -
des générations & yenir, ou Bien encore lorsgu'il
s'agit de tyd?aux.@roductifs, qusnd ces travaux in-
téressent non seulement la génération d'aujourd'hui,
mais les générations qui se succéderont, aussi long-
temps que l'utilité des travaux ne sera pas complé-
tement épuisée. : »

Mais ce n'egt pa# 4ant au peint de vue théori-
que qu'mu point de wye pratigue que les inconvé-
nients se mmnifestent, Cea inconvénients sont de
plusieurs sortes. Tout dlebord, lorsque plusieurs 4
budgets sonty simultandément ouverts, ltun od figure-
ra par exemple llensemble des dépenses courantes et
des revenus ordinaires, c'est-d-dire des impbts,
l'autre ob figureront les dépenses extrmordinaires
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ot les ressourtes d'emprunt, il est extréuement difyp
cile de pouvoir procéder & une récapitulation suse
tible de faire apparaitre l& situation d'ensemble

des finences publiques. Il semblerait qu'il doive g
fire, en pareil cas, de procéder & des additions tn
simples, d'ajouter au total des dépenses du budget
ordinaire celui des dépenses du budget extraordinai.
rey de feire, d'autre part, le total des ressources
normales et des ressources exceptionnelles. En réa-
1ité, le calcul est beaucoup plus compliqué qu'il ne
parait. Lorsque l'on a plusieurs comptabilités sim]
tanément ouvertes,ces comptabilités jouent forcément
en effet, les unes avec les autres, de sorte qu'il

est trds difficile d'éviter les doubles emplois : m
exemple, les excédents d'un budget pourront &tre ver
sés aux recettes d'un autye budget, un budget pourrs
fournir 4 1l'autre des subventions. Clest le cas de

nos comptés spdciaux hors budget, quend ils sont ali
mentés plus ou moins par des crédits inscrits au bu
get général de 1'Etat, de sorte que si 1'on se bom
4 procéder par voie d'additions, on se trouverait

vompter plusieurs fois les mémes chiffres. :
" D'autre part, et c'est li la critique essentisll
§'il est théoriquement facile de dire qu'on ouvrira

un budget pour les dépenses ordinaires et un autre

pour les dépenses extraordinairss, le criterium de.

‘dépense ordinaire et de la dépense extraordinaire e

pratiquement délicat & trouver. L'appréciation sers
trés souvent arbitraire, la plupart du temps, tend
cieuse en wvue d'atténuer les charges du budget ord
naire et de faire passer un certain nombre de dépen
ses au compte de 1'emprunt. Un membre du Parlement
disait un jour que, pour lui, il n'y avait qu'un m
yen de savoir si une dépense était ordimaire ou ex-
traordinaire, c'était de rechercher quelle avait &
en ce qui la concerne l'attitude de la commission
des fimances. La dépense est extraordinaire si la
commission des finances l'a détlarées telle;, et ord
naire dans le cas contraire. I1 n'y s, en effet, nl
critérium absolu, ni surtout limite pratique & la
tentation de faire vivre en partie les services adl
nistratifs sur les dotations du budget extraordins
alimenté par 1'emprun¥. : :
Pour prendre un exemple récent, lorsque l'on @
arrété le programme d'eutillage netional, qui comns
tue , non pas un budget extraordinaire proprement !
mais quelque ehose qui lui ressemble de tres pres,
on a immédiatement profité de cette eréation pour
lager les budgete qui étaient en difficulté d'un
certain nombre de dépenses, considérées, bien qu'
fussent, en réelité, des dépenses d'entretien, par
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conséquent des dépenses courantes, comme des dépenses‘
de premier établissement, 3imtéressant l'équipement
netional. La présence d'un budget extraordinaire 4 c8-
té du budgetordineire incite fatalement & couvrir une
partie des dépenses courantes par l'emprunt; on arri=-
ve ainsi & faire vivre les finances beaucoup plus sur
les ressources de la trésorerie, c'est-d-dire sur les
ressources d'emprunt qui n'ent d'autre limite que la
saturation du merché des rentes ou d'autres valeurs
analogues que sur les ressources budgetaires, que sur
les revenus propres de l'Etat.

Augsi, l'histoire de nos finances modernes mon-
tre bien que chaque fois, et le cas fut fréquent, gu'
on a eu recours au budget extraordinaire, il a fallwu
mettre un terme & l'expériente et revenir & la pre-
miére occasion, & la régle de 1l'unité, tout au moins
dans une large mesure, en pratiquant, ce que l'on
a appelé d'un terme significatif, la politique de réin
tégration.

Sous 1'ancien régime, les affaires extraordinai-
res primaient en général les affaires ordinaires. La
Révolution & vécu elle aussi surtout des ressources
extraordinaires constitudes par les émissions de pa-
pier monnaie, par les assignats et par la vente de
biens nationaux. :

Sous le Consulat et sous 1'Empire, existait, é
c8té des recettes ordinaires, ce que l'on appelle-le .
domaine extraordinaire , vaste ensemble de ressources
provenant des tributs imposés aux peuples vaincus,
des contributions de guerrs levées & 1'8tranger. Ces
ressources sont & la disposit1on de 1'Bmpereur,qui les
utilise & doter ses généraux, 4 fournir des subven-
tions diverses, des pr&ts 4 1'industrie, & constituer
dans les caves des Tuileries un trésor de guerre. Le
domaine extraordinaire“d ceci de 'particulier qu'il
constitue une ressource occulte, dont 1‘'Empereur
dispose directement, sans en rendre compte au Parle-
ment, comme de "fonds secrets", dirions-nous aujour=
d*hui.

_Clest la Restaurafion qui, dans cette matidre com
me en bien d'autres metiéres budgétaires a, pour la
premidre fois, appliqué la yégle tutélaire de 1'unité
de budget.

La premidre préoccupation de de Villdéle, lorsqu'
il prit le ministére des Finances, fut de faire dis-
paraitre le budget extraordinaire, qui-avait dG 8tre
maintenu en I8I6 et 1817, pour n'avoir plus qu'un
seul budget, le budget général. -

En 1816, le budget extraordinaire, afférent 4 la
liquidation des charges de la guerre, est compléete-
ment distinct du budget ordineire. En I817, premier
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progrés; il subsiste encore deux budgets, le budget
ordinaire et le budget extraordineire, mais leurs chif
fres sont additionnés, de facon & ne présenter qu'un
total unique. Enfin, lorsque les charges de la- guerre
sont. complétement liquidées, en 1822, un seul budgetw
est maintenu, le budget général, qui suffira pendant
toute la Restauration pour 1'ensemble des charges dd
1'Etat. Les frais des expéditions d'Espagne et de lb-
rée, de 1'expédition d'Alger, figurent au budget
général, et ne donnent pas lisu & l'ouverture d'un byf
get extraordinaire.

Sous la monarchis de Juillet, au contraire, ap-
parait le premier budget extraordinaire, qui sera un
budget de travaux publies, institué en vue de la réa-
lisation d'un grand programme de cansux, de réseaux d
chemins de fer, etc,... Ce programme est établi par ls
loi du 27 Juillet 1833, qui créait pour le réaliser
¢e qu'elle appelle un budget spécial annexé au budget
du commerce et des travaux publics. Cette institution
d'un budget spécial annexé était la conclusion d'ume
discussion assez vive, qui s'éteit ouverte a la
Chambre des Députés. La commission chargée de rappar-
ter le projet, qui est devenu la loi du 27 Juillet I8l
prévoyait que les crédits nécessaires aux travaux ge-
reient déterminés annuellement par ordonnance roysle,
Dane ce systéme, le contr8le parlementaire se trou-
vait done complétement execlu; d'ed 1'oppasition qui
se manifesta et se traduisit par le dépdt de deux
amendements. o

L'un de ces amendements proposait de grouper tous
les crédits affegtés 4 1'exéoution du programme de
travaux publics dans un chapitre spéecial & ajouter au
budget du ministére du commesrce et des travaux public
il maintenait strictement le principe de 1'unité bud-
gbtaire. ’ '

L'autre amendement avait un caractére transac-
tionnel auquel il @it son succéds, Il prévoyait que
les fonds feraient 1l'objet d'up budget spécial ennoxé
au ministére du commerce et des travaux publics; de
cette fagon, le principe de 1'unité de budget se tru
veit sacrifié, meis il maintenait le contr8le du Par.
lement, qui aurait disparu, si on s'était rallié au
systéme de la commission. Voici domc un budget gpéols
annexé, qui est, en réalité, une amorce de budget ex:

_4treordinaire,. ouvert 8 c8té du budget ordinaire, et !

comportant aucune totalisation avec les chiffres

de celui-ci. Le systéme s'est maintemu jusqu'en 1837
Chaque année, un artiecle spéciel de la loi de finan-
ces fimait distinctement le montant des crédits. affel
tés aux travaux publics, Ce sont toutefois les fonds
budgétaires et hon des ressources spéciales propres !
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ces travaux qul permettent d'y faire face.

?La]oi de 1837 La loi du 17 Madi I837, vea combler cette lacune en.
lorée un fonds créant, pour faire face aux dépenses extraordinaires
extraordinai - du programme de travaux, un fonds extraordinaire cons-

ro pour 1'éxé~  titubd par des ressources d'emprunt. La loi du 17 Mai
cution de tra= 1837, porte, en effet, dans son article ler, qu'il se-
vaux publics. ra créd, en dehors du budget ordinaire de 1l'Etat, un
- fonds extraordinaire, destiné & 1'exécution des traveux
i publicss aux termes de son article 2, ce fonds se
: : composera de crédits en rentes, que le ministre des
' finances est autorité & faire inscrire au Grand Liwre
jusqu'td concurrence des sommes nécessaires pour réali=-
ser le capital des dépenses qui suront été autorisées.
Les conséquences de la loi de 1837, qui ouvrait,
en somme, la faculté d'emprunter pour subvenir & la
réalisation du progremme, furent une augmentation con=-
sidérable de dépenses. De I837 & 1839, les travaux
publics, mie 4 la charge du budget extraordinaire, &b
lgveront, en effet, & un total de 304 millions, somme
qui ne parait guére considérable aujourd'hui, mais
qui 1'était 3 une époque ol les recettes budgstaires
5 oscillaient entre un milliard et I.200 millions.
Digutre part la Cour des Comptes déromnga le
transfert abusif 4 la charge du budget extraordinaire
d'un certain nombre de dépemses qui auraient dll in~
comber au budget ordinaire; par exemple certains eré-
dits, qui étaient sutrefois affectés aux routes par 1& -
budget, étaient, depuis le loi de 1837, passés au compm
te du budget extraordinaire, et par conséquent couverts
par l'emprunt. Cette transformetion abusive, 4dit la
Cour des Comptes, est devenu habituelle depuis
1 l'existence de deux budgets différents.
buppression en Aussi la loi du 6 Juin I840, qui porte réglement
1840 du budget  définitif du budget de 1837, supprima définitivement ¢
ixtracrdinaire. le budget extraordinaire créé en IB37, et prononga
également la cl8ture de¥ budgets spéciaux snnexfs des
années 1833 4 I837. Toutes les dépenses, qui figuraient
au budget extrgordinaire sinsi ‘¢Gonstitud, sont réin-
corporées au budget général et, lersque la loi du 1l
Juin I842, gui concerne l'etablissemsnt des grandes
lignes de chemins de fer, ouvrit & son tour un progrem-
me de grands travaux qui dépassatt un milliard et de-
mi, ces dépenses demeurdrent & la charge du budget
ordinairé. Il est vrai, et clest un point sur lequel:
on sura & revenir, que si le&s dépenses dtaient réin-
tégrées au budget ordinaire, elles n'y trouvaient pes
en contre partie de ressources suffisantes pour en &s-
surer 1'execution, de sorte gulelles demeuraient, bien
qu'incorporées au budget pénéral, & la charge de la
dette flottante; solution éminemmerrt critiquable
et vigoureusement denoncée par Thiers en Janvier 1848,

A

. Source : BIU Cujas
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Nous ne verrons plus renaitre le budget extraor-
dinaire que dans la seconde moitié du Second Empirs,
avec la loi du 1€ Juillet I862, .

Le Second Empire, dans ses 10 premiéres années
d'existence, a évité en effet soigneusement les bude
gets extraordinaires. Les dépenses exceptionnelles,
comme celles des guerres de Crimée ou d'Italie, ont
été imputées sur les crédite du budget ordinaire,
Mais, en 1862, en vue, disent les adversaires du ré-
gime impérial, de masquer l'importance exacte des dé-
pensés, on les répartit entre deux budgets. En effet,
la loi du 16 Juillet IB62 créait un budget extraor-
dinaire, qui fera face aux dépenses de grands travaux
publics, aux dépenses militaires exceptionnelles que
pourra nécessiter la défense des intéréts franceis d
1l'extérieur, etc... Ces dépenses seront acquittées
sur des ressources particulidres, entiérement indépen
dantes des ressovrces du budget ordinaire, et qui
varieront d'année en amnde; ce sera tantdt 1'indem-
nité versée par le gouvernement chinois, tantét le
produit de le vente de terrains ou de 1'émission d'o-
bligations du Trésor. y

Ce budget extraordinaire fut supprimé en IB70.
Mais ce ne fut que pour une courte durée, puisqu'en
IB72 nous le voyons réapparaftre, pour un objet et
sous une forme différents. Son objet n'est plus de
subvenir aux dépenses de campagnes lointaines ou &
1texéoution d'un programme de travaux publics, mais
de faire face aux charges laissées par la guerre de
1870, Dans la forme, il ressemble de trés prés & un
budget exbtraordinaire, tout en se rapprochant des
comptes spécisux hors budget, dont on aura 4 parler
par la suite. On le dénomme d'ailleurs "Compte de
liquidation™; il a été, de plus, tout au moins en ce
qui concerne sa seconde portion, voté une fois pour
toutes, sans observer la rdgle de l'annualité budgé-
teire, afin de ne pas éveiller les défiances de 11é-
tranger,

Des deux tranches que comportait ce compte de
liquidation, la premidre, qui se situe entre IB72 et
1876, a été consacrée & réparer les dommages de guer
re. Aucune loi nes faisait alors 4 1'Etat 1'obligatiol
de réparer de tels dommages : les ruines, les destruc
tions causées par un conflit militaire, étaient con-
sidérées comme des cas de force majeure, et 1'Etal
n'intervenait que dans la mesure qu'il jugealt compé:
tible avec le situation de ses finances pour allouer
des dommages sux victimes.

C'est aux dépenses occasiomnées par le ver semen!
de ces secours aux victimes de la guerre - dépenses
auxquelles furent affectées des ressources diverses)
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4 avance de la Banque de France, excédent laissé par le
i budget de IB67, liquidation de la caisse dfamortisse-
] ment et de la caisse de la dotation de l'armée - que fut
: consacrée la premidére partie du compte de liquida-
tion. ;

Quant a la seconde partie, qui s'ouvre en I875
et se cldture en 1878, elle a eu pour objet de re-
comstituer notre matériel militaire et naval au moyen
de ressources demendéés & 1l'emprunt, et que procura
1'émission des obligations sexennaires, c'est-d-dire
d'obligations 4 court terme, d'obligations de tréso-
rerie, remboursables dans le délai de six ans. On n'a-
vait pas voulu attirer l'attention de 1'étranger, ce
qui explique que le compbe n'ait été l'objet que d'un
vote unique du Parlement.

Le budget ex= * Au moment de la cl&ture de ce compte de liquida-
traordinaire tion né des conséquences de la guerre, réapparait un
des traveux budget extraordinaire proprement dit, consacré aux
publies. Le travaux publics. Cette création, qui & laissé des

plen Freycinet. souvenirs féicheux dans notre histoire financiére con-
| temporaine, a au début un objet déterminé. Il doit fi-
nancer l'exécution de ce vaste programme de travaux
publics, connu sous le nom de plan Freycinet et qui
comprend principalement, outre llexécution de voies
navigables, le développement des réseaux de chemins
de fer frangais. Les grandes artéres de ces réseaux
ont &té déjd crédes, & la suite de la loi de I84B. Sout
le Second Empire, on e commencé & créer un certain
nombre de voies, qui s'embranchent sur ces artéres
principales et constituent ce qu'on appelle le deu-
xidme réseau. Il s'agit de pousser plus loin les rami-
; ficaticns et d'organiser le troisiéme réseau; c'est
é ' l'objet principal du plan Freycinet.
i En I878, on ouvre donc un budget, qu'on appelle
le budget des dépenses sur ressources extraordinai-
res. Il fera dans la suite l'objet d'une loi spécia-
le. Sa dotation consistera d'abord en obligations
trentenairgs, clest-i-dire remboursables dans un aé =~
lai de 30 ans au maximum. Elle lui sera ensuite pro-
curée par un fonds spécial, créé & cette intention,
- et qui prend place pour la premidre fois slors dans
la catégorie de nos fonds d'Etat : c'est la rente £
amortissaeble, le 2% smortissable. Ce 3% amortissa~
ble est calqué exactement sur le type des obligations
des compegnies de chemins de fer, au moyen desqusl~
les elles se procurent les ressources nécessaires au
développement de leurs réseaux. Il est prévu méme qu'
en principe 1'émission aura lieu comme l'émission des
obligations des compagnies de chemins de fer, qui :
steffectue en quelque sorte & jeu continu dans toutes
>‘ : . *Les Cours de Droit” : u T " Répetitions Ecrites et Orales

3, PLACE DE LA SORBONNE. 3 Reproduction interdite

Sourée : BIU Cujas




Une période de
réincorpora-
tion commence
en 1882.

 Les comptes

- apécieux, &

partir de 1910,

. Source : BIU Cujas

154 Les régles. budgétaires ‘ﬁﬁi

les gares du réseau s l'on vemsra de la rente 3% amon
tissable en bourse par petits paquets, au fur et §
mesure des besoins. Bn réalité, cette combinaison eut
peu de suceés et l'on fut amehé 4 procéder & des émis.
sions par grandes tremches, en faisant appel 8 la soy
cription publique. -

I1 advint de ce budget extraordinaire ce qu'il
est advenu de tous les budgets de la sorte; au commen
cement, ses ressources furent affectées a 1!'exécution
des travaux du plan Freycinet, puis petit 4 petit,
un certain nombre de ministéres découvrirent que cer-

. taines dépemnses, qui étaient imputées sur les orddits

¢ "‘ef-

du budget ordinaire, avaient un caractére plus ou
moins exceptionnel; si bien qu'au bout de quelgues
années, cé budget extraordinaire, alimenté par 1l'em-
prunt, faisait face, non seulement aux dépenses extra.
ordinaires de trevaux publics proprement dits, mais
encore défrayait dans une certaine mésure les dépen~
ses de sept ministéres, qui.trouvaient de cette fa-
gon moyen de wivye en partie sur l'emprunt,

Malg une réaction se dessine contre cet abus
et on entre dés 1882 dans une période de réincorpors-

:tlons. Elle se poursuit jusqu'en I89I. Les dépenses
Sxtraordimaires dushinistére de la guerre qui aveient

S

continué & figurer & ce budget sont alors réintégrées
il ne subsiste plus ainai de budget extraordinaire;
toutes les dépenses et tautes les recettes de 1'Efat
se trouvént rassemblées em un seul budget, qui devient
le budget ordineire, le budget général de 1l'Etat.
Cette politique de réincorporation est poursui-
vie juBqu'aux environs de I9I0. Maisz, & partir de
1910, nos finances s'orientent dans une voie con-
traire, sans qu'il soit cependant, & proprement par-
ler, question encore de budget extraordinaire. Comm
on le verra un peu plus loin, on a recours non pas &i
budget extraordineire officiel, tel qu'on 1'a trouvé
devant nous jusqu'ici, mais & ce quelque chose qui ¥
ressemble de trés prég, avec toutefois un caractére
plus ou moins occulte : le compte spécial, Pour finam
cer les dépenses du Maroc, la remise en état de nos
moyens de défense militaire, c'est & des comptes hors
budget, alimentés par des ressources de trésorerie
trés voisins du budget extraordinaire proprement dit,
que l'on fera appel. Cependant il n'y a pas & ce mo-
ment de budget extraordinaire qualifié de ce nom,
syent une existence officielle. Il faut attendre la
in de la guerre pour en retrouver une derniére fois
la trace dans nos finanpes. La réapparition de ces
derniers budgets extraordinaires, emtre 1920 et I92%,
est une conséguence de la guerre, une conséquence des
dépenses considérables qu'elle a laissées aprds elle
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et de 1'impossibilité évidente ol 1'on était d'y
faeire face par des moyens ordinaires,

Pendant la guerre, mous vivons sans budgehsurrem-
prunt, auguel le ministre des finances est autorisé
4 recourir aussi largement qu'il le pourra. Les cré-
dits sont ouverts d'abord de mois en mois, puis pour
trois mois. On vote les dépenses au fur et & mesure
que se présentent les besoins les plus proches. A la’
fin de la guerre, on cherche & reconstituer un petit
noyau de budget proprement dit : on regroupe aslors &
peu prés ce qu'on considére comme les dépenses civiles
ordinaires de 1'Etat; 1%impSt, les revenus ordinaires
de 1'Etat, doivent y faire face. En réalité, on est ar-
rivé 4 constituer un budget assez limité pour s ‘adap-
ter aux ressources normales dont 1'Etat dispose. Quant
aux dépenses extraordinaires des services publics et &
toutes les dépenses des services militaires, par la for=-
ce des choses, elles restent 4 la charge de 1'emprunt.
OUn. continue & y pourvoir au moyen de crédits provisoi-
res, qui seront imputés sur des ressources d'emprunt et
1'on a 14 le germe d'un budget extraordinaire* En IS20,
on fait rentrer dans le budget ordinsire lss dépenses
ordinaires de l'administretion militaire; alors, ne
restent plus 4 la charge du budget sytraordinaife,
toujours défrayé par les ressources de la trésorerie,
emprunts divers, émissions de bons de la Défense Na=-
tionale, que les dépenses exceptionnelles, civiles et
militaires, qui sont la conséquence directe de la guer=-
re, aipsi que les dépsnses extraordinaires, civiles et
militaires, qui ont pour objet Ia reconstitution de
l'outillage économique national endommagé ou négligé
par suite des circonstances de la guerre. Les crédits
ouverts & ce budget extraordinaire, s'ils ne sont pas
épuisés dans le cours de l'année, pourront 8tre repor-,
tés d'année en annde et venir s'ajouter aux crédits de
1'exercice.

Au bout de deux ans, on 8'apergut que les dépen-
ses imputées sur le budget extraordinaire, bien que
l'on plit leur reconnaitre un caractére exceptionnel,
étaient susceptibles de se poursuivre pendant une pé-
riode indéterminée, et vraisemblablement assez longues
que par conséquent, et c'est 1ld finalement la grosse
critique qu'on peut adresser au budget extraordinaire;
on ne saurait continuer, pour assurer la couverture de
ces dépenses, s emprunter & jet continu pendant de
longues annfes, alors que nous étions grevés de lour-
des charges et que nous avions ouvert un autre budget,
le budget des dépenses recouvrables sur 1l'Allemagne,
pour lesquelles 1'Allemagne débitrice était défeillan=-
te., La loi de finances pour 1922 vint donc: supprimer
le budget extraordinaire d'aprds guerre qu'elle réin-

Source : BIU Cujas
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tégre au budget général., Les chiffres des dépenses
du budget général en ont été grossis de trois milliang
ils devaient subir une nouvelle augmentation en 1926,
lorsque le budget des dépenses recouvrables a &té :
supprimé et réintégré dans l'ensemble des, dépenses ds
1'Etat, - 3

On devrait pouvoir dire que cette loi de Décembn
I92I mettait fin & Ja pratique des budgets extraordi-
naires, puisqu'’en effet aucun n'a été institué de
nouveau depuis lors. On verra malheureusement bientst
qu'il n'en est rien; qu'au contraire, au cours de ces
toutes récentes ammées, aprés ud effort pour reprends
la politique de réincorporation qui s'affirme aprés ly
guerre, nous avons procédé & l'ouverture de plusieurs
petits budgets extraordinaires occultes, qui rentrent
dens cette catégorie de services hors budget, ou de
comptes spéciaux, dont on aura & s'occuper plus loin,

Les budgets extraordinaires, qui constituent 1'i
fraction principale et la plus condamnable & la régle
de 1'unité budgbtaire, ne sont donc plus qulun souves
nir; par contre, on rencontre encore deux déroga-
tions & cette rdgle, constituées, d'une part, par
l'existence de budgets annexes, et d'autre part, par
lfexistence de cas budgets extraordinaires clandes-
tins dont nous venons de parler : les services spécia

‘hors budget.

S1 1'on ouvre la loi de finances annuelle, on
voit qu'd la suite du titre ler, qui est consacré au

"budget géndéral, s'ouvre un titre II intitulé "budgets

annexes”. Ce titre IT fixe le montant des crédits et
arréte les prévisions-de recettes de certains service
dotés d'un budget annexe conformément aux indications
d'un état législotif, qui fait corps avec la loi et
gque nous appellerons 1'état E; et si 1l'on ouvre le
projet de budgetde cet état E, on remarque qu'il
comporte un certalrn nomore de budgets; au nombre de
sept, et qui gbnt les suivants :

Fabrication des monnaies et médailles; Imprime-
rie nationale; Légion d'honneur; Service des poudres;
Bcole centrale des arts et menufactures; Postes, té-
légraphes et téléphones, et Caisse Nationale d'Epargl
Chacun de ces budgets comprend en dépenses un certail
nombre de chapitres de crédits, exactement comme les
budgets des dépenses des différents ministéres, qui
ont place dans le budget général, et, en face de ces
chapitres de crédits, un certsin nombre de lignes de
prévisions de recettes. Si l'on se reporte au total
des dépenses et au total des recettes de chacun d¢
ses budgets, on constate que les deux chiffres sont
rigoureusement égaux. Ceci ne veut pas dire gue che-
cun de ces services Phrvienmt, du fait de sa gestioh

:

,ﬂi



157 Science Financiére (Doctorat) 157

8 équilibrer exactement ses recettes et ses dépenses.

-L'explication de cette égalité vient tout simplement
de ce que ces budgets annexes, sont, suivant l'expres-
sion m8me dont se servent les documents officiels,
rattachés pour ordre au budget général: c'est-d-dire
que si le gestion d'un de ces services, d'aprés les
prévisions, doit faire apparaitre un excédent, cet ex-
cédent, qui se trouvera.compris naturellement dans le
total des recettes, sera balancé par l'inscription aux
dépenses d'une somme rigoureusement egale, sous forme
d'excédent de recettes sur leg dépenses & verser au
trésor; & cette inscription, qui figure en dépense au
budget amnexe considéré, correspond en recette, au
budget général, une inscription &quivalente.

Dans le projet de budget de I834, si 1l'on prend
les chiffres de 1l'Imprimerie Nationale, on voit que le
total g'aligne, tant en dépenses qu'en recettes & 63
millions, et cette épalité est obtenue par 1'inscrip-
tion, dans le total des dépenses, d'un chapitre excé-

~ dent de recettes sur les dBpenses & verser au trésor
de 8.209.768 Frs., Ces 8.209.758 Frs figureront au
budget général, su titre des recettes des monopoles et
exploitations. industrielles de 1'Etat. Ceci montre &
quel risque d'erreur dtn serait exposé -8i, pour connei-
tre le total des dépenses et le total des recettes de
1'Btat, on se bornait i procéder & des additions de dé-
pensesd ou & des additions de recettes. Ces différentes
comptabilités jouent les unes avec les autres. On a;
par éXempleB des inscriptions portées en dépenses
d'un budget snnexe, qul fipurent en recettes au bud-
get général et inversement, Si donc on ne procéde pas
& un dépouillement métioeuleux, on risque de commettre
de faux ou de doubles emplois, .

Ce que l'on vient de dire en ce qui concerne le
service précédent s'applique, en sens inverse, aux
budgets déficitaires, Leur déficit sera comblé par
une subvention du budget général qul figurera &
leurs recettes9 tandis qu'elle sera portée aux dépenp
ses du budget général.

Par exemple, dans le budget annexe de la kégion
d'Honneur, service déficitaire, qui aligne ses dé=-
penses et ses recettes & un chiffre d'environ I53
millions, on trouve au chapibtre ©, qui figure eux
recettes: supul@msnt a4 la dotation, 145 millions.

Ce, supplément & la dotation est inscrit aux recettes;
il figure aux dépenses du budget général, anx chapl-
tres du ministére de la guerre.
Comment s'ex- Ltexistence de ces différents budgets annexes,
plique la créa- réduits aujourd*hui au nombre de 7, apras avoir é%é,
tion de ces il y a quelques anndes, au nombre de 12, ne s expllqu{
bud pas toujours d'une fagon trés satisfaisaﬂtek Ils ré-
gets annexes.

Source : BIU Cujas :
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pondent en général au désir d'ouvrir & certains seryi.
ces, que l'on considére comme ayant une individualité
plus marqué@ que d'autres, une comptabilité particu-
liére. Les raisons varient selon le budget considéré.

Pour la Légion d'Honneur, par exemple, c'est par-
ce que, lors de sa ¢réation par Napoléon, l'ordre<h
la Légion d'Honneur 'a été doté d'un patrimoine nar-“
ticulier; pour lui conserver ce patrimolne, on n'a pas
trouvé d'autre moyen que d'ouvrir un budget distinet,
que contribuersient & alimenter'dles revenus du domaine
et du titre de remte qui lui avait é&té constituéd en
dotation. -

Pour la caisse nationale d'épargne, 1l'explication
c'est que cette caisse est un service un peu extérieur
aux services purement sdministratifs, auquel on vou-

lait également assurer une personnalité particulidre,

Pour la fabrication des monnaies et médailles,
pour 1'imprimerie nationale, pour le. service des pou-
dres, l*existence du budget annexe sexplique par le
caractdre teshnique, plus ou moins industriel ou
commercial, de ces serwaces t on iugeait nécessaire
de mettre en regard charges et produits, de fagon &
pouvoir apprécier la gestion et le bilan de ces étak
blissements publics.

Quant 4 1'Ecole cemtrale des arts et manufactu-
res, on serait fort &n peine de domner une raison
plausible de la voir figurer spécialement dans cette
nomenclature, étant donné qu'elle se trouve avoir ain=
si un régime tout différent de 1'Ecole Polytechnique,
de 1'Ecolie de Saint-Cyr, de 1'Beole des Mines, qui
n'ont pes de ces budgets distincts, et dont les dépen-
ses sont ou bien comprises dans le budget général, ou.
bien dans un budget complétement autonome. :

Ce qu'il y a de certein, c'est que la création
de ces budgets ennexes, qui est de date assez ancienne
correspond 4 une période, ol l'on n'avait pas des
jdées trds claires sur le régle de 1'autonomie budgé-
taire,

A 1l'heure actuslle, si l'on n'avait pas & tenir
compte des précédents, on procéderait évidemment de
fegon toute différente et on aurait 4 choisir entre
deux solutions, dont aucune n'est absolument celle des
budgets annexes, tout au moins tels qu'ils ont été
congus & l'origine. La premiére solution, de plus en
plus en faveur au cours de ces derniéres années et donl
on & parle en étudiant ls multiplication des offices,
consiste 4 séparer purement et simplement les finan-
ces d'un service auquel on veut conférer une autono-
mie bud&efaire, et le budget de 1'Etat. C'est par exel
ple ce qu'on a fait en 1926, lorsque l'on a supprimé .
le budget annexe des chemins de fer de 1'Etat, qui
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e figurait dans cette catégorie, non pas pour l'incor-

porer au budget général, mais pour constituer un bud-

! v . get géré directement par l'admninistration des chemins

| de fer de 1'Etat, sous l'autorité supérieure du mi-

‘ nistre des travaux publics, et complétement indépen-
dant des finances proprement dites de 1'Etat. Ou bien,
éliminant catégoriquement de cette série de budgets
les services qui ont un caractére administratif, com=-
me, par exemple, la Légion d'Honneur, ou encore ceux
dont le budget:est établi sur le modéle des budgets
purement administratif, on aurait ouvert aux établis-
sements dotés d'un budget annexe, un budget ayant
nettement un caractére industriel, comme ltest au-
jourd'hui ‘le budget des P.T.T. . : :

La structurs trés particuliére de plusieurs de ces
budgets annexes prouve bien qu'ils ne répondent qu'a
des conceptions vagues, qu'ils n'obéissent pas & des
principes généraux. Prenons par exemple le budget de
la Fabrication des monnaies et médailles, de 1'Impri-
merie nationale, de la Légion d'Honneur, de 1'Ecole
Centrale et de la Caisse Nationale d'Epargne; bien

© que distincts du budget général, ces budgets sont ré-
gis exactement par les mémes principes, Si l'on prend,
au contraire, le budget du Service des poudres et le
budget du Ministére des P.T.T., on va voir qu'ils cor-
respondent 4 un type trés différent de celul des autres
budgets annexes que l'on vient d'imdiquer.

le budget annexe Le budget du service des poudres remonte & 1911.
du service des Avant cette époque, les dépenses et les recettes de ce
poudres . service étaient dispersées dans les différents chapi-

tres des dépenses et dans les différentes rubriques
des recettes du budget général; le rapprochement ene
tre les unes et les autres éteit 4 peu prés impossi-
ble. Le ministére de la guerre était alors chargé de,
la fabrieation des poudres; il continue d'ailleurs: de
1'8tre sujourd'hui. Des crédits, figurant au budget
des dépenses du ministére de la guerre, Staient pré--
vus pour assurer cette fabrication. Les poudreries

du ministére de la guerre alimentaient d'abord les
ventes au public, effectuées, sous l'autorité du
ministére des finances, par l'administration des con-
t pibutions indirectes; les prix étaient fixés dans
des tarifs o6fficiels, comme le sont les tarifs des
tabacs meanufacturéa ou en nature. Le ministére de la
guerre alimentait également, et continue 4 alimenter,
en dehors de ses propres services, un certain nombre
de ministéres consommeteurs : ministéres des colonies
et de la marine. Ces différents services consommateurs .
de poudres, fabriquées dans les poudreries de 1'Etat,
gérés par le ministdre de la guerre, ont des crédits
d'achat, de fagon & payer les cessions ~ui leur sont

. Source : BIU Cujas
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faites par le ministére de la Guerre. Lorsque le mie
nistére de la Guerre avait & faire état de dépenses
exceptionnelles, comme par sxemple de dépenses affé.
rentes & des traveux de construetion ou d'aménagement
de poudreries nouvelles, & la transformation de maté.
riel ou de machines, il employait une méthode tout §
fait rudimentaire, qui comsistait, pour se procurer |
ltargent, 4 augmenter le prix de ses cessions de pou-
dre aux services consommateurs. Les poudres de vente
au public continuaient & 8tre vendues & leur tarif ha.
bituel par le ministére des finances, mais elles é-
taient facturées plus cher au ministére de la Marine,
au ministére des Colonies et au Ministdre de la Gue
Ce procédé ne pouvait pas évidemment aller trés loin,
En 1911, aprés des efforts gui se heurtérent & la

d'un budget 4 caractére nettement industriel, la loi
de finances institua un budget autonome, me comportan
pas pour le service la possibilité d'emprunter, qu'ony
evait prévue 8 l'origine, mais mettant & sa disposi-
tion un fonds d'approvisionnement, et prévoyant la co
titution d'un fonds de réserve, Le fonds d'approvisi
nement recevait une dotation initiale, constituée par
la valeur des approvisionnements existants, plus une
subvention, sugmentée progressivement et portée fima-
lement & 250 millions, pour permettre de constituer

des stocks. Au fur.et & mesurse que ce fonds d'appro-
visionnement cédait de ses produits au service de la
fabrication, le service de la fabrication le rembour-
sait sur ses propres crédits; de telle fagon que 1&%
tation se trouve reconstituée au fur et & mesure des
cessions qui sont prélevées sur le fonds, et permet
sa reconstitution en choisissent le moment le plus
avantageux pour passer des commandes ou faire des ap
provisionnements. D'autre part, & cBté du fonds d'ap
provisionnement, la loi du 29 avril 19268, qui a per-
fectionné l'orgamisation du systéme, institue um fonl
‘d'amortissement et un fonds de réserve. Le fonds d'e
mortissement comme Son nom 1'indique, doit assurer U
renouvellement du matériel, l'entretien des batiments
au fur et 4 mesure qu'ils se détérioremt; il doit &t
alimenté par une prime d'amortissement,: correspondan!
la détérioration des objets, qui sera prélevée sur

les recettes brutes de la cession des poudres; puis,
sur le bénéfice que lg service réalise, sur le bénéfl
qui lui reste aprés prélévement de la prime & verser
eu fonds d'amortissemenmt, une autre partie doit &tre
distraite pour comstituer un fonds de réserve, qui’ﬂej
vira, le cas échéant, & couvrir le déficit des ammee
défavorables, sans que l'on soit obligé, ce que l'OF
voulait précisément &viter, de procéder dans ces mmf

;i
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géfavorables & un reléeement des prix de cession. Une
disposition toute récente, contenue dans llarticle 16
de la loi du 3I Mai 1933, s modifié légérement le ré-
gime existant, en ce sens qu'autrefois lss Ltravaux

de premier &tablissement devaient &tre impubtés en méme
temps que les trevaux de renocuvellement ou d'entre-
tien sur les ressources du fonds d'amorti ssement, ce
qui était illogique; désormmis, les dépenses de nre-
mier établissement, c'est-d-dire les dépenses qui con-
sistent, non pas & entretenir, & renouveler, mais & i
créer quelque choss de nouveau, & asugmenter les bAti-
ments ou 1'équipement, devront 8tre supportées, non pas
sur le fonds d'amortissement, mais sur le fonds de =
réserve. -
Le caractére industriel du budget snnexe des P.T.T.
& par une 101 du 30 Juin 1923 est encore plus mare

lr)\-

or
A

o
'1‘, .

Il est intéressant de signaler ici que cette créa~
tion est lt'eboutissent d'uh courant d'idées qui .
s'était antérieurement formé sontre l'cbservation -
trop rigoureuse 'des principes budgétaires tradition-
nels, des viesilles régles de 1l'universalité, de la nom
affectation des recettes aux dépenses, de l'uniké et
de l'emmuelité du budget. On faisait valoir que de
telles régles, coneevanles lorsqu'il s'agit de la

e aler fode

~
- gestion de services 4 carsctére escentiellsmsnt admi-

nistratif, rentrant dens les attributions ds 1'Etat, ]
comme ¢'était dfaillsurs primitivement presque tougoum.
le cas, ne peuvent pas s'avpliguer & des services &
caractére industriel ou commercial, dont 1'Etet moder-
ne assume de plus en plus fréqnemment la gestion.
En effet, disait~on, avec les régles de la non
affec tation des recette's aux dépenses, de 1'unité et
de l'universalité, il est impossible de connaitre,
d'une maniére pr601se, les résultats de la gestlon
d*un service de cette nature. Les dépenses seront é-.
parpillées dans tous les chapitres des crédits ou=-
verts dans la loi de finances. Il sera & peu pres
impossible de procéder & un regroupement des dépen-
ses et des recettes du service considéré seul suscepe
tible de donner une idde exacte des résuliats obtenus
11 sera & peu preés 1mposs;ole de savoir s'ils se ré=-
glent, compte fait dé toutes ces dépenses et de tou-
tes ces recettes, en excédent ou en déficit. Si 1l'on
veut se renseigner sur la gestion de ces entrepri-
ses publiques 4 caractére industriel ou commercial, i
est indispensaolg, poursuiveit-on, de-les doter, par
dérogation & la régle de l'unité de budget, d'un bude
get propre, et de leur permettre d'affecter & leurs
dépenses les ressources qui constitueront leur dotatis

Les Cours de Droit” U Répetitions Ecrites et Orales
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Un budget propre, une dotation spéeiale, au moyen de
laquelle ces sérvices pourront assurer leur existen-
ce, voild deux premiéres nécessités qui s'impoesentc,
et que l'application stricte des régles treditionnel.
les ne permet pas d'observer. - A
D'autre part, il est indispensable, pour appréci
la gestion d'une entreprise, de présenter divisément
les dépenses d'exploitation, qui devront 8tre normals.
ment couvertes par les recettes de llexploitation, et
les dépenses de premier établissement, Comment pours
ra-t=-on faire face, avec la procédure budgétaire ha-
bituelle, aux dépenses de premier établissement d'un
service, tel, par exemple, que celui de l'administra-
tion des postes ? Il n'y aura pas d'sutre moyen gue
dtouvrir & cet effet, des crédits dans la loi de fi-
nances : crédits qui, d'une part, ne pourront &tre ou-
verts, en vertu de la régle de 1l'ennualité, que pour
une annéde, et qui, d'autre part, seront naturel lement
limités par les possibilités budgétaires du moment. O
il est impossible de procéder au développement d'un sg
vice commercial ou industriel dans de pareilles condi.
tions. Si 1l'on veut véritablement permettre aux entre-
prises publiques de s'étendre, d'accroitre leur acti-
vitd, le seul moyen c'est de calquer leur gestion, aus
si étroitement que le permettent les différences qui
existent malgré tout entre une entreprise privée et
une entreprise publique, sur les régles des entrepri-
ses privées. Il ve de s0i qu'une entreprise privée ne
pourrait que végéter, si elle était condamnés & pré-
lever ses dépenses de premier établissement sur les
ressources qu'elle tire annuellement de son exploita-
tion. Une entreprise h'hésite pas, le cas &chéant, po
des dépenses de cette sorte & faire appel au crédit;
ou encore elle augmente son capital, ou procéde & des
émissions d'obligations. Ce procédé, quand il s'agit
de travaux productifs, est un procédé parfaitement
normal. Il est normal d'emprunter de l'argent & 3, a4
ou m8me & 5%, si on doit l'investir dans des opéra-
tions qui rapporteront davantage. Il faut donc qu'en
ce qui concerne les dépenses de premier établissement,
qui devront &tre nettement distingudées des dépenses
d'exploitation, le budget puisse les alimenter par

- des ressources d'emprunt, les charges de cet emprunt

devant 8tre naturellement fournles par les recettes
d'exploitation et figurer parmi les dépenses d'sxplod
tation. _

D'autre part, il est indispensable, si 1'on veub
permettre une gesbion ratignnelle, de ne pes s'atta-
cher d'une fagon trop étroite & la régls de 1'annuall:
té du budget. Une entreprise doit pouvoir &bablir des
programmes d?équipement, d‘'installations, & réaliser ¢
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plusicurs annéesy; elle ne doit pas s'attacher unique-
ment aux résultats annuels, meis les considérer en
bloc pour un groupe d'enndes. Il est d'une prudence
élémentaire de réserver une partie des bénéfices ef-
fectués au ocours d'une amnée pour parer au déficit
éventuel.das années ultérieures. :

De m8me encors, il est peu rationnel de procédér
8 l'approvisionnement d'un service en matériel, en
matériaux de fabrication, uniquement au moyen de cré-
dits ouverts pour la durée d'une année et dont la par-
tie qui n'aura pas été consommée devra tomber en an-
nulation le dernier jour de cette année. Une telle ré-
gle oblige les services, pour utiliser entiérement
lours crédits, & les employer souvent mal & proposdans
des périodes de hauts prix, alors que 1l'existence d'un
fonds de roulement asurasit permis d'attendre le moment
favorable, soit au cours d'une année donnée, soit
dans une année & venir.

Ctest sous l'empire de ces i1dées qu'aprés avoir
hésité entre plusieurs formules, dont l'une a con=
duit, ainsi gqu'on 1'a signelé précédemment, & la
création d'offices, qu¥k n'ont plus aucun lien direct
avec le budget ds 1'Etat, si ce n'est pas les subven-
tions qu'ils en regoivent, que s'est élaborée la for-
mule du budget industriel du service dos postes et
télégraphes, créé per la loi du 30 Juin I923. e

Jusqu'd cette date, les finances des P.T.T. sont
soumises eu régime commun. Les recettes figurent
dans les recettes des exploitations industrielles de
1'Btat, au titre du budget général; les dépenses
sont dispersées, les unes, par exempls, entre diffé-
rents chapitres du ministére des travaux publiecs,
d'autres, représentées par des pensions de retraite
des snciens agents, au chapitre de la dette viagére 4
d: ministdre des Pinances. S'efforcerait-on d'ailleurs
de rechercher dans l'ensemble du budget général toutes
les dépenses st toutes les recettes du service des
postes, pour les totaliser et pour les mettre en re-
gard les unes des autres, qu'on constaterait un cers
tain nombre de lacunes graves, emp8chant d'avoir une °
idée exacte du rendement de l'exploitation. L'admi-
nistration des pestes fournir par exemple aux autres
edministrations publiques des services importentsg
elle transporte les plis officiels sans percevaip au=-
cune rémunération, conprairement & ce que ferait une
entreprise privée.

Pour doter le service des postes d'un budget gui
réponde veritablement 4 sa nature et & ses besoins,
il feut donc d'ebord sacrifier le dogme de 1'unité
de budget, ouvrir aux P.T.T. un budget propre, qui
groupera toutes ses recettes, toutes ses dépenses, e
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au compte duquel figurera en reeettes, poRT uUne some
me naturellement forfaitaire, le montant de tous leg
services gue l'admlnistratloa des postgs rend aux au.
bres adninistrations, qui portefont respectivement
en dépenses ces mémes;qommes. Dfautre part, il est i

dispensable, et c'est ce qui comstitye le point eg-

- sentiel de la formule de 1923, de ne pas soustraire

an contr8le financisr du Parlement le budget séparé

ainsi ouvert aux P.T.T. Ce budget ne sera pes un bud
get autonome, si 1l'on entend par ld un budget que le
service a le droit d'eménager librement lui-méme. Qe

‘ne sera pas un budget du type de ces budgets d'offi-

ces, dont on a parlé; il sera soumis en projet au Pan
lement, voté par le Parlement dans les mémes fomes,
avec la méme procédure que le budget général et, nota
ment, en ce gui concerns les dépenses, présenté par
chepitre, dont chacun fere 1'ohjdt d'un vote spéeial,
Le budget des P.T.T. resteé donc scumis aux preserip.
tions 1légales ef réglementalrea, qui régissent 1 'exé-

cution du budget general.
Ce budget présente toutefois des caractéres par

_ticuliers., D'abord, il est diviséd ‘en deux sections;

la section ordinaire et la section extraordinaire. la
section ordinaire, rsdettes ordinpires et dépenses
ordinaires, correspond au budget de l'expleitation;
slle comprend toutes les dépenses d'exploitation pro-
prement dites, %raitement du personnel, renouvellement
du matériel, d'aprds un systéme sur lequel ér' revien-
dra., D'sutre part, figurent également dans ces dépen-
ses, les charges des emprunts contragtés pour faire
face aux dépenses de premier établissement.h ces dépe
ses d'exploitation correrondent des recettes d'explol
tation, qui se définissent d'elles-m@mes : recettes |
nostales, recettes telégraoniques,recettastélopnonlqw
ot aussi remboursement dé la valeur d'aff ranchissemsns
des correspondances en frenchise et de la valeur des
services rendus & divers, soit 150 millions, rembour-
sement forfaiteire des services rendus au service des.
assurances socisles.... L'autre ssction, la section
des recettes extraordinaires et des dépenses extraor-
dinaires, comprend, en dépenses, toutes les dépenses
de premier établissement, frais d'études, de travaux,
frais d'exécutieon de ces travaux, etc....; la dota-
tion de ce budget de premisr établissement est four-
nie, et c'est 18 ls grande immovation de la loi de |

' 1923, per l'emprunt. L'administration, d'ailleurs,

n est pas libre d'emprunter quand et comme bon lui
semble. La loi de finences fixe ghaque année le mon-
tant maximum des sommes qul pourront 8tre emprtmtées ‘
et qui serviront & couvrir les différentes upnenses,;
prévues d'autre part. Ces emprunts seront effectves o
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biem sous forme d'avances demandées su trésor, ou
bien au moyen do 1l'émission de bons et d'oblipgations
amortissables en trente ans au maximum. Clest ainsi
qu'il est prévu, pour 1935, un montant de bons et
obligations amortissebles & émettre de 8I2 millions,
en chiffres ronds. C'est le ministre des finances, qui
effectue les emprunts corfvrmnmen aux indiecations de
la loi de budget. =
Les trois fonds Dlautre part, la continuité des oparatlons, la
fpermanents. lieison entre la gestion des années successives va

gse trouver réalisée par la constitution de brois

fonds permanents,i savoir : un fonds dfamor+issement,
; un fonds d'approvisionnement et un fonds de réserve.
Le fonds d'amor=- Le fonds d'amortissement répond 4 une nécessité
. tissement. industrielle évidente. Les installations, les Dhéti-
1 ments, le matériel, se détériorent § l'usage, et si
1'on ne yeut pas 8tre exposé & supporter tout d'un
coup de grosses dépenses, il faut que chaque annde, 7
sur les produits bruts de 1'exploitation, on préléve
une certaine scmme proportionnée aux coefficients de:
dépréciation pour constituer un fonds d'amortisse-
ment. Ce fonds est versé au trésor, qui lui sert un
certain intérét, et cet intérét figure aux recettes
de la premiére section, aux recefteg ordinaires.

‘Le fonds d'ap- Quant au fonds d'approvisionnement, il a pour
provisionne- objet d'obvier & l'inconvénient signaléd plus haut de
nent . la caducité des crédits ammuels. Il faut qgu'un

grend service comme l'adpinistration des P.T.T. cons~
titue une réserve 1mporkante de matérisux industriels
de toutes sortes, de fagon & pouvoir y puiser d tous
moments, en cas de besgin; réserve d'appareils, de
poteaux télégraphiques, de fils télégraphiques etc... *
Si 1'on suivait les rdgles budgétaires habituelles,
les achats devrajent 8tre effectués annuellement, dans
la limite des crédits ouverts 4 cet effet par la loi
de finances et dont le montant dépend chaque Pois des :
possibilités budgéteires. :
La loi de I923 créait un fonds d'approvisionne-
ment, pourvu d'une dovation initiale constitube, d'a-
bord, par la valeur du matériel en réserve, lors de
la création du budget des P.T.T.; ensuite par ume
subvention, versée une fois pour toukes, en 1923,
au service des P.T.T., sur les ressources du budget
générel, et qui a été portée depuis lors & un chif-
fre de 250 millions.
Comment va fonctionner maintenant ce fonds d'ap=-
g provisiommement ? Les différents services de 1'ad-
& ministration des postes disposent, dans le badget des
P.T.T., de crédits spéecisux de matkériel, ont-ils be-
goin de prélever des matériaux sur les réserves du
fonds d'approvisionnement ? Le fonds leur Pecture
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alors la valeur des objets cédés, qui est imputps mu
les crédits du service cessionnsire. Au fur et & me sy
des cessions de matériel qu'il fait eux divers servi-
ces, le fonds reconst*tue a1181 sa dotation, qui se

maintient de cefte fecgon & un niveau toujours constay
Les disponibilités du qervice d'approvisionnement lui

permettent de procéder & ses commandes pour maintenip

toujours ses stocks en &tat, dens les cirConstancesu
plus favorables, sans 8tre gené par la caducité anmml
le des crédits.

Quant au fonds-de réserve, il est constitué par
les prélévements qué l'admwnistration des postes
est obligée d'effectuer sur son produit brut dans leg
ahnées bénéficiaires, de fagon & constituer une réser

ve, qui doit atteindre 200 Millions, sur laquelle sep

prélevée, le cas échéant, la couverture du déficit
dens les années ol les affaires auront été moins bon-
nes. Lorsque le chiffre de 200 millions aura été at-
teint, ce n'est plus la réserve, mais le budget génsé-
ral de 1'Etat qui bénéficiera des prélevements sffes.
tués dans les années favorables,

On voit donc en quoi consiste ce budget indus-
trisl des P.T.T., dont les caractéristiques essepntiel
les sont dans la constitution de plusieurs fonds per-

- manents, qui échappent & la caducité des erédits an-

nuels, dans la possibilité d'emprunter pour faire fag
aux dépenses de premier établissement, st enfin,‘st

surtout, dans l'indépendance de ce budget qui confére
une assez grande liberté de gestion 4 1'administra-

ticn des P.T.T., sans failre en rien obstacle au con-
trdle parlementaire; ce contrBle s'exerce dans toute
sa plénitude, non seulement pour voter les divers ch
pitres des dépenses, mais encore pour autoriser les @
prunts: il est par conséquent aussi efficace qu anoe
qui concerne le budget de 1'Etat.

Si nous étudions au contraire un autre dBo bu&y
qui figurent dans la série des budgets amnnexes,. com®
celui des monnaies et médailles, ou celui de 1°impri-
merie nationale, nous ne trouvons pas de dispositions
analogues . On n'y reléve ni fonds de réserve, ni
fonds d'approvisionnement, ni faculté d'emprunter, ni
division entre ll'exploitation et les travaux de pre=
mier établissement, mais tout simplement, se succédd
avec quelque confusion, une série de chapitres conce
nant toutes les dépenses, de quelque nature qu'slles
soient, et auxquelles font face des recettes diver-
ses, de quelgue nature qu'elles soient.

Nous arrivens maintenant 4 une aufre dérogation
occulte celle-ci, & la régle de l'unité de budget,
représentée par les services spéeciaux du trésor oué

R Gl e el g S )
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non apparente. Bt en effet, si 1'on ouvre la plupard
de nos lois de finances, par exemple la loi de 1935,
on n'y trouve aucun titre qui s'applique aux services
spéciaux du trésor. Om voit bien un titre pour le bud-

- get général, un titre pour les budgets annexes, mais

,mﬂést-ce gque
les services
spboiaux du Tré-
sor ?

it -n! g o has de titre intitulé "services spécieaux du
trésor”. S5i parfois ce titre se rencontre effective-
ment dans certalnes lois de finences, on constate qu'
il se réduit aussit8t i deux ou trois articles, dont
l1'objet est, soit d'ouvrir, soit de cl8turer un ‘comp~
tes il ne comporte aucun état législatif, contenant
une nomenclature de chapitres de dépenses, tels qu'en
comportent les titres consacrés aux budgets annexes,
ou au budget général,

Qu'est-ce donc que les services spécimux du Tré-
sor ? On en trouve la liste dans le volume qui contient
le projet de budget; mais elle n'est pas incorporée au
texte du projet de la loi de finances; elle est simple=-
ment fournie & titre de renseignement dans ce qu'on
appelle les documents annexes & l'exposé des motifs.

‘La situation des services spéciaux du trésor est four-

‘Le Trésor,

Recettes budgé-
”tair es et res-
ysources de Tré-
. sQrerie,

.. Source : BIU Cujas

nie comme document annexe au méme titre, par exemple,
que la situation de la dette publique, au moment ol
1l'on prépere le budget.

Cette liste comprend une série de trés nombreux
services, dans laquelle on distingue les comptes créés
avant le ler Aofit I9I4 et les comptes créés depuis le
ler Aot 1914, Il est assez ddfficlle de ramener &
quelques idées communes les raisons qui expliquent .
l'ouverture de ces comptes &i divers. On peut toutefois
pour rechercher 4 quel objet ils correspondent, par-
tir de la distinction entre. les opérations budgétei-
res et les opérations de tr5sorerie, ou mieux entre
le bugdget et le trésor,

Sans vouloir entrer pour le moment déns le détai;,
nous nous bornerons & indiquer que le Trésor clest -
l'snsemble des disponibilités, que 1'Etat peut & um
moment donné appliquer & ses paiements. De méme que la

trésorerie d'un particulier c'est l'avoir dont i1 dis-
pose dans son portefeuille, ou dams son coffre-fort,
ou‘encore les gomptes de dépdt qu'il:e pu se faire
ourrir dans diverses agences deg socidtés de crédit,

Ces disponibilités sont constitudes par des res-
sources de promvenance extr8mement diverses, mais qu’
il importe de distinguer em deux groupes. On classersa,
d'une part, les recettes budgétaires, c'est-d~dire qui
aeppartiennent en propre & l'Etat, qui constituent
des encédissements qu'il a effectués pour son compte
et 4 son profit : par exemple les impbts. Le budget
a précisément pour but de retracer la réalisation de
toutes ces ressources propres de 1'Btet et leur emploi
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. en dépenses. Avec les imp6tsv qu'il encaisse, 1'Etat

paye les dépenses de l'ensemble des services publics
voild & quoi s& réagment lgs opdérations budgetaires!’
telles que doit les retracer la comptabllltn publique
Mais 11 n'y o pas dans les caisses publiques, ou
dens les avoirs gue 1'Etat entretient en banque, par
exemple, eu compte du Trésor, & la Banque de France,
que des recettes budgéteires; il y a des fonds de
nature trés diverse, qui sont soit pr#tés & 1'Etat,
soit déposés dans les caisses de 1'Btat, mais sans
lui sppartenir, pas plus que n'appartient & la B;ﬁ’que
de“Franee, 1l'enczisse métallique, qui est contenie day
ses caves. Ces ressources seront, per exemple, les
versements faits par les souscriptsurs aux emprunts
publics, par les preneurs de bons du trésor, etc...;
ce seront des fonds déposés, soit obligatoirement poy
certaines collectivités, soit facultativement pour

dtautres, comme par exemple, les fonds libres d'ume

université d'un établissement public quelconque : cef
fonds ne pouvent pas 8¥re conservés dans les caisses
de cet 8tablissement doivent 8tre versés au trésor ¢
le jour ol il sera besoin de les employer le comptall
de 1'établissement les retirera des calsses publigus
pour les affecter 4 llemplai auquel ils sont destind

Les caisses publigues regoivent ainsi des capi-
tsux de toutes sortes : cepitsux appartenant & 1'Bta
recettes budgétaires, st, d'autre part, ressources)
venant, soit de d&pdts, soit de préts faits & 1'htat
qui ne lui appartiennent pas, qui constituent ce que
l'on appelle des ressources de trésorerie., Ce qu'il
y a d'important & retenir pour le moment, c'est que
tes ressources de trésorerie s reﬂouvellent constan
ment, parce aue, su fur et 4 mesure de leur emploi,
gui provoqqe leur remboursement par les caisses pu=
bliques, d'autres Sommnes sont apportées par d‘sutres
personnes, gul mettent &4 leur tour des fonds en aﬁpﬁ
ou consentent & leur tour des préts & 1'Etet. La
trésorerie se vide et se remplit sans cesse sous 1'd
tion des retraits et des renouvellements ou des ap~
ports dlargent frais : une masse flottante - la det
flottante - subsiste ainsi dans les caisses de 1'E-
tat, et présente un volume assez constant, sauf dau!
les périodes de crise financiére ou de crise politi
que, ol les retraits l'emportent sur les remocuvelle:
ments.Quoi gqu'il en soit, toutes ces ressources soni
des ressources d'em ’c, qui s'opposent aux roven
propres de I‘Etat c'est-i-dire aux ressources bud
gétaires,

Ceci dit, conszidérons quelques comptes, qui £
gurent dens ls nomenclature fournie 3 titre de renSE
goements en armexe de 1'exposé des motifs 3
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comptes "Capitaux ds cautiomnements en numérairel
"Fonds de concours pour dépenses d'intérét publie”
"Produit de legs et de donations attribuss & 1iEtat
ou & diverses administrations publiques® "Pre*’s faits &
& lt'industrie! "Avances aux Sociétés coopérat 1vcs de
consommation®, »
Prenons un compte, tel gue e compte "Capitaux dex .
cautionnements en muméraire", ou bien le compte "Préts

faits & 1'industrie (loi du ler sofit I860;"., A quelie
q

idde correspond l'ouverture de ces différents comptes?
Les comptables, certains fonctionnaires, lors-
qu'ils entrent en fonction, sont tenus, en garantie de
leur gestion, de verser un certain cautiommemsnt, AU-
trefois, le cautionnement devait &tre hicesssirement
fourni en numéraire; maintenant on autorise, et clest
le procédd le plus généralement usiyé par les intéres-
sés, les cautionnements constitudés par la garantie
d'une association de cautionmnement mutuel; da sorte
que ce fonds a perdu beaucoup de son importance.
Quoi qufil en soit, on voit gu'il enreg"'stre en recebe
tes tous les cautiomnements en mméraire, versds par
les fonctionnaires publics, D'autre part, il enregis-

tiomaires, qui, aprés avoir cessé leurs fonctious,
et aprds avoir ohtemu quitus de la Cour des comptes,
réclament la restitution de leur cautionrenent. :

11 va de soi qu'il serait déraisonnsble de faire
figurer ces mouvements de waleurs dans la comptabilits
budgétaire, En effet, ces versements de cautiomnsments
ne constituent pas pour 1'Etat une recette, mais un
dépBt. Bt le remboursement du cautionnement ne cons-
titue pas davantage une dépense, mais une restitu-
tion, Voila dome des mouvements de waleurs, gui con-
cernent uniquement des somnes ddposées *rwz les caig=
ses de 1'Btat, pour en 8tre retirdées ultdérieurement,

Prenons maintenant le compte ""retv # 1tindus-
trie", Clest d' ailleurs un commte prototype d'uns
série de comptes que ll'on retrouwvera aillsurs, et
qui constituent des comptes d'avances, Les préis
faits & 1'industrie ne doivent pas &tre inscrits dsns
les dépenses budgétaires, puisque ce ne sont pas des
dépenses, mais des sommes que ll'on va prélever dans
les caisses publigues ot qui y renidreront le jour ol
les préts seront remboursds,

Voila déja dewx séries de comptes uffectsé
des opérations sans caractérs budgiteire, et g
permettent, en méme temps, de distinguer dsux types
dé comptes différents : les cc»:z;,,x,e;,s créditeurs, et Te8
comptes débiteurs, Les comptes créditeurs ce sont

s 8
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ceux qui commencent par encaisser des sommes pour 19%
rendre ultérieurement, comme le compte "Capitaux de

#-vis du trésor guw'ils enrichissent provisoirement,
dont ils garnisssent provisoirement la caisse, Les

cont & faire sortir des caisses du trésor Jes somnesi
qui ¥y rentreront plus tard; ils sont débiteurs visg-is
vis du trésor, puisgqu'ils appauvmcsen*’ d'autant le
contenu des caisses publiques, jusqu'au moment ol leg
sommes prétées seront remboursdes, Les services 8pé-
ciaux du trésor intéressent ainsi la situation de la
dette flottente. T1s appartiennent & la comptabiliteé
du Trésor, Mais ils doivent finalement constituer
une opération blanche, Ils n'affectent pas, en princi
pe, les finances de 1'Btat et n'entrent pas dans la
comptabilité budgétaire, On ‘reldve entre ces deux com
tabilités, ls méme différence qulentre une s:.tuatlon
de caisse et une situation de fortune, ,
Le comvte spéeial ne fait donc que relever un
simple mouvement de fonds. Mais se justifie par un \i
certain nombre d'autres conaldérations, Prenons, par
exemple, le compte "Ponds de concours pour dépenses
dfints re‘t public”, ou encore le compte, assez analo-
gue "Produit de legs et de donations attribués a 1!
Etat ou & diverses administrations publiques"”, Nous
avons 1k deux comptes J'attente, qui centralisent,
si 1l'on premd le compte "Fonds de concours", les
versenents faits par des particuliefs ou des collec
tivités désireux de participer & 1l'exécution d'un i

~vail public qui les intéresse, Ces sommes entrent dal

les caisses du trésor, Il en est tenu une comptablhi
té au titre du compte intéressé, puis elles ressor=
tiront de ce compte zu fur et & mesure que le budgst
qui doit sppliquer ces sommes aux travaux pour leg-
quels elles ont ét4 versées, les prélévera, Les sol-

‘mes ne font done que séjourner dans le compte : elle

y entrent su moment ol elles sont versées.par les cdl
lectivités ou les particuliers et elles en sortiront

"le jour ou le budget les préldvera pour les affecter

gux travaux, aux peiements desquels elles doivent w!
trituer, |
Dlra-t—non que de tels comptes constitueni une
complication inutile ? Qu'il serait beaucoup plus enl
ple que ls budget de 1lfannie ot le versement est ef-=
foctué en fit recette ? Clast 13, effectivement, 1a
systéme qu'avait préwu le décret du 31 Mai 1862,
dans son article 52, Le versement devait Stre por‘té
en recette au budget de 1l'armée ol il était effectus
par les collectivités ol les particuliers; la soxime’i




compte 5pec1a1 répond ainsi & une seconde idée ! elle &
consiste & suivre dans une comptabilité spéciale
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était emsuite portée en dépense, au moment ol elle |
servait & payer les travaux auxquels olle étailt deﬂtl-.;
née, Seulement 1'inconvénient de cette méthode, incon.
vénient qui justifie la crédation-d'un compte spécial
8 cbté du budget, clést précisdment qu'elles fausse
1s situation des budgets successifs, Si par exemple
les fonds sont versés une certaine ammée pour &tre
employés & des'travaux dont 1'exéecution devra &tre .
différde , je budget de cette annie bénéficiera d'une
recotte sans contre-partie, et, trois ou guatre ans
plus tard, un atre budget se trouvera grevé dlune
dépense que ne balancera pas ld recette sntérieure-
nent effectude en vue de cette dépernse, «
Il stagit donc bien, en llsspece, d'une ooera"tlon,:*'
destinde & stéquilibrer, d'une opdration uniqus,
& quelque moment, en quelque amés qu'eussent lieu le.,:
versement des fonds ot leur enploi, Lfouverture du

une opération unique, quelle que soit la durde pen-
dant laquelle elle se prolongera, et sans avoir &
tenir compte du principe de 1'anmialité du budget,
Digutre part ces opdérations qui se poursuivent- pen-
dant une période assez longue ot qui constituent un
tout, ont besain d'8tre suivies dans les différen-
tes phases de leur exécution, au moyen d'unse compia
vilité propre, que 1'on ne soit pas obligd de clo--.
turer chague année, comme on le fait pour la compba-
bilité budgétairs. ba
A vrai dire, lorsque lion envisage certaines gren-
des opdrations, comme l'spplication de grands pro-
grammes de travaux, ou l'intervention, sur une vaste
échelle, de 1'Etat dans le domaine économigue, on
s'apercoit qu'en réalité, clest le solde actif ou | =
passif de ces opdrations, au moment ol elles prennemt
fin, qui affecte véritablement la situation budgétai
re, S5i on spplique, améde par année, leurs dépenses
ou leurs produits successifs & chacun des budgets,
on ne retrouvera que des résultats provisoires, q’_ui_”
eax aussi, faussercont la situation budgétaire veri-
table par 1'1nscr1pt10n lors de certaines amndes,
d'excédonts, qui feront place, l'année suivante, &
des dépenses plus considérables, ou inversement,
Prenons encore une autre hypothese Voici une
depense considérable, dont l'exécution ne peut vas
8tre différée, et dont ie montent, cependant, dépas
se les possibilités des budgets cons:Ldéres, quoiqné
normalement, elle appartiemne & la catégorie de ces
opsérations qui doivent &tre & la charge du budget,
11 y a un soyen de résoudre la difficulté; c'est qu

)
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le budget emprunte provisoirement au Trésor, sauf j
lui rembourser ultérieurement,

Comment les choses se passeront-elles ? Prenon
dans les comptes disparus, un campte de I9I2, le com
avances du trésor pour 1l'exdcution du programme ap=
prouvé par la loi du 30 lars I9I2, Il s'agissait diy
prosramme de constructions navales constituant une
de ces charges de la défense nationale auxquelles,
normalenent, le budget doit pourvoir, et que la si-
tuation financidre ne permettait pas de réaliser sun
les ressources normsles du budget, L'exécutlor\ du pre
grarme fut mise alors provisoirement a la charge de
la trésorerie, qui émit des emprunts amortissabled
dans un délai plus ou moins rapproché. Les diffé rent
budgets votés au cours de ce délai devaient inscrire
des enmités pour assurer le service des intérSts
st de 1'smortissement des emprunts contractés. Ainsi
au lieu que la dépense ffit & la charge du seul bude
get de l'ennéde au cours de laquelle elle avait été
effectuée, elle se trouva répartie, grBce & 1'inter-
vention du trésor jouant ici le r8le de bamguier, e
un certain nombre de budgets dont chacum n'aveit &
supporter que des amuités d'intéret et d'amortisse
ment pour les titres émis en couverture de la dépen-
se.

Voild un certain nombre de raisons, qui expli-
quent, qui justifient, dans une certaine mesure, la
réation des services spéciaux du trésor, des compt
hors budget, Il importe d'ailleurs de signaler que,
pratiquement, l'existence de ces comptabilités pré-
sente de trds graves inconvénients et introduisent
un désordre exhraordimaire dans les f:mances pu'bli-'
gues,

Frenons rapidement le cas de comptés débiteurs,
qui appellent les réserves principales, puis le cas
des comptes créditeurs ou méme des comptes hors buds
get d'une fagon générale,

Le danger des comptes débiteurs s'apergoit faci
lement, On sait quien principe ces comptes sont
destinés,si l'on remonte au principe de leur créatic
& retracer dos opérations qui se traduiront d'abord
par une sortie de fonds des caisses publiques, sui=
vie ultérieurement de remboursements qui rétabliron
la balance exacte du compte, et permettront alors d
le cl8turer, Cette idée dfavances ramboursables, qu
est & la base du compte débiteur, ntest trés souvett
qulune idée fictive, une idée mensongére. Ce qui dé
temine ls criation d'un compte spécial de cette ca
tégorie dans bien des cas, c'est tout simplement 16
fait que, ne pouvant assurer la couverture au moyet
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des ressources budgétaires, on trouve plus simple de
1'éliminer du budget et de 1'imputer sur les ressour-
ces de trésorerie, sans se faire d'ailleurs illusion
sur les remboursements éventuels qui pourraient rame=
ner dans les caisses publiques les fonds qui’ en sont
sortis.

En réalité, les services spiciaux débiteurs pré-
sentent l'inconvénient des budgets extraordinaires of-
ficiels; ce sont de petits budgets extraordinsires
occultes, qui ont pour objet de soulager le budget
aux dépens du trésor, de faire vivre certains ser--
vices sur l'emprunt et non sur 1l'impdt, Nombreux sont
en effet les comptés spécisux du trésor, les comptes
débiteurs, qui sont restés, depuis des années, ou=
verts avec un passif que ne comblera dans ls suite
gucun actif 6gal, Si 1l'on prend, par exemple le compte
"Pr8ts faits & 1'industrie", on voit que clest un
petit compte, restant affecté dlun débit de 720,000 Frs
qui ne rentrera jameis dans les caisses publiques. 84
lfon prend un gros compte, le compte "Avances a des :
gouvernements ou établissements étrengers®, créé de-
puis le ler aofit 1914, on voit que son débit dépasse
14 milliards et qu'il y figure plus de 7 milliards
d'avances & la Russie, L& encore, l'idée d'avances
remboursables est, tout au moins dans une large mesu=-
re, une fiction pure et simple,

Ltgbus de celte idée d'avances remboursables a &té
particulisérement marqué, bien avant ia guerre, de
1883 & 1892, pour le service des garenties-d'intérét.
Aux termes des conventions de 1883, remplacées par :
la convention de 1921 qui fait jouer la gararnbtie diin~
térét dans des conditions essentiellement différentes,
1'Etat s'obligeait & avancer sux compagnies de chemins
de fer, au cas ol elles ne pourraient tenir leurs en-
gagements vis-&~-vis de leurs actionnaires et obliga-
taires, le complément qui leur ferait défaut, & titre |
d'avances, remboursables soit, en cours d'exploita-
tion, sur les bénsfices, soit, & la fin de l'exploi=-
tation, principalement sur la valeur du matériel.

es sommes fournies par 1'Etat furent inscrites &
un compte "Avances aux compagnies de chemins de fer
francais pour garantie d'intéréts". Ce compte, comme
tous les comptes débiteurs, était alimenté par la tré-
sorerie, C'étaient les disponibilités des caisses pu-
bliques qui faissient face aux versements des sommes
fournies par 1'Etat au titre de la garantie d'inté-
réts. Le compte s'enfla progressivement et, & ua mo-
ment donné, on dut se rendre compte gue, trds proba-
blement, les compagnies de chemins de fer ne pour=
raient pas rembourser ou que, tout au moins, il faudrsi
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attendre, pour récupérer une partie de leur dette en
vers le trésor, la fin des concessions, On ne pouvaip
ainsi continuer & grever indéfiniment le trdsor pour
v prélever des sommes qui avaient toutes chances de
ne pas y rentrer, ou de n'y rentrer que dans une faj.
ble partie. En 1892, on arr8ta donc le compte "Avancg
aux compagnies de chemins de fer frangais pour garan.
tie dtintérBts® et on imputa, & partir de ce moment,
le service de la garantie d'intér8ts sur les ressour-
ces budgétaires; on réincorpora le service dans le W
get. Le compte était alors débiteur de 103 millionms,

I1 1'est encore aujourd'hui =- et dans des condi-
tions qui vont nous édifier sur le régime des comptes
spéecisux, On pourralt croire en ef fet que les Vverse-
ments effectués & titre de remboursement par les con.
pagnies de chemins de fer ont été portés au compte,
en atténuation de son découvert, Clest bien ainsi,
théoriquement, quion aurait df procéder, Mais ces
versements ont été interceptés par les budgets : lom
que, en I9I2, la Compagnie de 1'Est a soldé par anti.
cipation une partie de sa dette envers 1l'Etat, ot iul
a versé une somme de I58 millions, ces I58 mill'ions,’
qui auraient & servir & balancer le compte et & per
mettre de le clbturer, ont été interceptés pour 1'é-
quilibre du budget de I9I2 : si bien que le compte
reste avec son découvert de I03 millions, qui dure-
ra sussi longtemps qu'on ne se décidera pas & passer
la somme par profits et pertes, Le grand inconvénien
des services spéciaux débiteurs est ainsi de char-
gor les finances d'une fagon souvent définitive, alo
qu'on présente simplement l'opération comme provisoi:
re, d'alourdir la dette flottante d'un poids considé
rable et de faire peser sur la trésorerie unc menace
latente de crise,

I1 ne faudrait pas croire qu'a ll'inverse, les
services spéeiaux créditeurs soient & 1'abri de la
critique, Il offrent apparemment 1'avantage d'aug-
menter provisoirement le contenu deg caisses publi-
ques, Mais leurs excédents sont souvent illusoires
et proviennent de la fagon dont ils sont tenus, En
face de leurs charges, ngurent parfois & leur crédi
non seulement des recettes proprement dites, comme,
par exemple, le produit des aliénations d'immeubles
qi ont pu etre affectés au service, ou encore le p!‘
duit d'aliénations faites par le service, mais suss
un fonds de roulement, qui est prélevé sur les res-

~ sources de trésorerie; ce fonds de roulement ne coms

titue pas un sctif véritable : clest tout simplemem
un virement qui fait passer une partie des rossourc
de la trésorerie d'un comyte & un autre. Au crothd
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ce compbe figurent également, parfois, une ammuité

budgétaire ou bien des crédits, qui lui auront été

fournis une fois pour toutss, De sorte nque la balance
apparemment créditrice est parfois, en réalité, dé=-
bitrice.

Voici deux comptes extr@mement importants, qui sont
ajourd'hui dans la période d' apurement : le compte
" Approvisiommement en céréales et en farine" et le
compte "alimentation en blé et en farine de la popu- o
lation civile", Le compte d'approvisionnement en cérda~
les ot en farine a été ouvert en 1920, A ses dépenses
figurent les achats de 114 ou de farine et & ses recet-
tes le produit de’ la revente de ces denrées, Comme =
1'Etat, pour assurer le ravitaillement national, reven=
dait le blé et les farines moins cher qu'il mne les
achetait, le déficit était inévitable, sot, en fait,
le compte est débiteur; il accuse actuellement un dé- :
bit d'un peu plus de 5 milliards; exsctement $.045 =
millions, Mais ce d¢bit n'est pas le débit exact, car
une loi particulidre llavait doté, par mputation'suru
1le budget, d'une somme de 120 m.lhons qu 'il nla
jamais remboursée; ds sorte que-son doblt est, non seu~-
lement de 5,045 millions qu'il accuse, mais ancors do|
ces 120 millions qui n'apparaissent plus aujourd‘'hui
en comptabilité, Son solde débiteur est donc, en réa-
1ité, de 5,165 millions, Ce compte s 4té supprimé en
1920, au moment oli l'on a modifié le régime de 1'ali-
mertatlon nationale et il a été remplacé par le comp’ce
"alimentation en blé et en farine, de la populsation
civile", Ce compte offre ceci de partlcuher gqu'il se
présente avec un excédent de recettes de 395 mllhons.
Voila donc une opération qui parsit nxnellenbe, et
qui laisserait supposer que ce compte 3 fait béndéfi-
cier les caisses publiques d'un supplément de res-
sources de 395 millions; mais il aveit regu, en’'do=
tabion sur les crédits budgetaires, une somme supé- .
rieure & 1,300 millions, qui a naturellement disparu
des écritures : de sorte que si l'on rétablit la si-
tuation exacte, liexcédent de recettes de 395 mila-
lions, se trouve converti en un solde déhiteur de
it Io:’: millions,

Dlautre part, les comptes spaclaux crédlteurs Préw=
sentent 1'inconrvénient de pousser a la dépense, Ils 3
relatent trdés souvent des opérations & 1'origine des- 3 :
quelles on trouve une dotation particuliére, Prenouns,
par exemple, le compte "Redevances snnuelles versées
par 1la Banque de France (Loi du 17 Novembre 1897)"

Ces redevances, exigées lors du renouvellewent du pri-

- vilége de la banque constituent une sorte de taxe,

Source : BIU Cujas
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fonction du taux de l'escompte et du montant de 1a ¢f
culation productive, En plus, la Banque de France doj
partager par moitié avec 1'¥tat la partie de ses bé-
nSfices supirieure 2 la somme nécessaire pour allouer
un dividernde de 240 Frs par action, Cette recetts g
été affectde & différents objets, notamment aux avan.
ces au crédit hdtelier. Au début, son montant n'étaif
pas trés important; puis, du fait de 1'augmentation ¢
taux de l'escompte, et, également, du fait de la cirg
lation fiduciaire, son produit anmiel n'a cessé de
croftre vprogressivement, pour dépasser, en 1926, une
centaine de millions, Si bien que la loi du 28 Décen-
bre 1926 est venue décider qu'a partir du moment ofi
le produit de la redevance dépasserait 115 millions,
le surplus serait divisé en deux parts, dont l'une re
terait affectée gux objets prévus, llautre étant au
contraire versée aux recettes du budget, Malgré ces
rrevautlons, il n'en reste pas moins gu'une somme est
affectdée & des oeuvres, dont 1'intér8t, sans doute,
n'est pas discutable, mais qui ne 3ust3f1e‘1t pas
copendant la priorité dont elles bénificient, cofits
que cofite, quelle que soit la difficulté que l'on a
a boucler le budget,

D'autre part, les services spéeiamx du tréso
qu'ils soient créditeurs, ou qu'ils soient 35‘b1t eurs
ont 1l'inconvénient grave 4'8tre plus ou woins occul=-
tes; on a dit d'eux, trés exactement, qu'ils étaient
de petits budgets clandestins, Et en effet, ce qui
les distingue essentiellement du budget extraordinsi-
re, auquel ils ressemblent de trés prés, c'est, outrs
quten géniral ils sont de moindres dimensions, qu'ils
ne sont vpas votés par le Parlement, qu'ils ne font
pas partie de la loi de finances et ne sont pas come
pris dans les etats l8gislatifs; -leur situation est i
donnée simplement & titre de renseignement, i

Une loi du 29 Décembre 1917, article 15, est ve=
nue & cet égard preserire que leur situation it coms
mmiquée aux compissions financidres des Chambres tou
les trois mois; la loi de finances de 1919, dans son
article 26, a décidé que dorénavant serait ammexée é,']
chaque projet de budget la liste des services Dpéciaﬂg
du trésor et un apergu de leurs opérations en recet-
tes et en dépenses, au cours de l'amdée précédente.
C'est en exécution de cette prescription de la Ioi
que figure desms les projets de loi de finances cette
annexe & l'exposé des motifs, gui contient la liste
des comptes, créds avant et depuis le ler AolUt 1914,
Si, pour fixer les idées, nous nous référons au pro=
jot de loi de I935, nous voyons que cette liste coi=|
porte le solde créditeur ou débiteur au 31 Décembre |
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1932, les opérations derecettes et de dépenses offec-
tubks du ler Janvier au 31 Décembre 1933, et enfin le
solde débiteur ou créditeur au 3I Décenbre 1933, La
loi de finances de 1921, dans son article 34, avait
voulu a&ller plus loin et avait déecidé qu's partir de
1922, les opérations com rises dans les services Spé=
ciaux du trésor devraient 8tre soumises, sauf certai-
nes exceptions spéciales, aux régles de la procédure |
budgétaire, conformément aux lois et réglements en
vigueur & 1'égard des recettes et des dépenses du |
budget général de 1'Etat, Les prescriptions de la loi
de I92I n'ont pas é%t4 suivies d'effet; le gouvernement
a soumis un projet d'état des recettes et des dépen-
ses des comptes spéciaux en 1922, en 1923 et en 1924,
mais le Parlement n'en a pas abordé la discussion, On
a reconmu d'ailleurs que, techniquement, le vote an-
miel des comptes spéciaux, dans les mémes conditions
que le vote du budget, présentait des difficultés par=
ticulidres :fihalement 1l'article 15 de la loi du 28
Déeembre I923 est venu ajourner la réforme 4 une date
indéterminée, clest-d=dire & la promulgation d'une loi
fixant les recettes et les dépenses du compte spbcial
du trésor. Depuis ce moment, il n'est plus question de
s?umettre les comptes spéciaux 4 la procédure bud- &
getaire, Ce n'est pas 4 dire cependant que, surtout
?a?s c?s dernier§ te@ns, guelques précautions ntaicn:
eté prises pour éviter les abus, Il est arrivd. comee
on le verra en étudiamt la création des derniers comp~
teos spbeimux, que le Farlement a été appelé & .woter par
chapitres le montant des dépenses auborisées au titre
dtun compte pour toute la durée d'exécution de ce comp-
te, ou biem encore que certaines prescriptions ont ét8
imposées aux administrations em ce qui concerme 1'ubti~
lisation des ressources du compte, Quoi qu'il en soit,
la plupsrt des régles budgétaires sont écartées en ma=
tiére de comptes spécisux du trésor,

Dlautre part, on s'est attaché & apporter unm peu
d'ordre dans leur gestion; la comptatibilité des dépen~
ses engagdes y a 4té introduite; leur gestion a ét6, :
pour certains d'entre eux, placée sous la responsabili=
té d'un agent cowptable, responsable devant la Cour des
comptes, Il n'en reste pas moins que, d'abord, les ré=-
sultats des comptes ne sont pas scumis au Parlement,
comme lss résultats du budget dans la loi de réglement,
que, d'autre part, le contr8le de la Cour des Comptes,
ne vise que la régularité et non 1'opportunité des opé=
rations dont elle a & comnaitre,

Pour &tre complet, il reste 4 retracer rapidement
1thistoire des services spdciaux du trésor dans la pé-
riode contemporaine,

* Les Cours de Droit” U ‘Répétitions Ecrites et Orales

CE DE LA Soemonnes. 3 Reprodnation interdite



Historique des
services spé-
ciaux du Trésor
dans la pério-
de contemporai-

 me,

' Les Comptes an-
térieurs & la
guerre,

La réduction du
- nombre des
comptes hors
 budget, 4 par-
tir de I890,

- Source : BlU Cujas

178 Les régles budgétaires

Trois périodes peuvent 8tre distingudes : la pé
riode antérieure au ler aolit I9I4; en second lieu, Iy
période des couptes de la guerre et de 1'aprés=-guerr,
qui est suivie de la clBture d'un assez grand nombre
de cos comptes et de leur remise 3 un organisme chan

-gé de procéder & leur apurement; enfin, troisiéme pé

riode, & partir de I930 et création d'un certain nom
bre de comptes nouvesux, destinés & soulager le budyt
qui se trouve alors en difficulté,

Les comptes antérieurs & la guerre ne sont pas
dans l'ensemble trés importants; ils ont pour objet,
80it de suivre des opérations d'ordre, comme le compts
cautionnements, le compte fonds de concours, le coupt
produit de legs et de donations attribués a 1'Etat o
4 diverses administrations publigues, soit ds& suivre
l'emploi de certaines avances., A titre d'exemple, on
peut citer le compte "Avance de 40 millions faite au
Trésor par la Banque de France", lors du renouvelle-
ment du privildge en 1897, qui est consacré 4 fournir
des ressources aux caisses de crédit agricole; 1o com
te dfavances de 20 millions, imposé & la Banque lors
du renouvellement du privilége, en 1911, et qui est®
affecté & llorgenisation du crédit au petit commerce
et 4 la pebite industrie : ce deuxleme compte o5t |
d'ailleurs aujourd!hui compiétement épuisé, Mais il
reste au compte de l'avance de 40 millions, faite au
Trésor par la Banque, un crédit d'brriron 5 millions
ot demi, Ces deux avances, dont le tohal était de 60
millions, viennent s'ajouter 4 200 millions d'avances
qui avaient &té fournis par la Banque de France, lors
de différentes lois de renouvellement du privilége @
ces sommes ont 5té consacrées & des emplois trds di-
vers dont les comptes ont &té ¢lbturés, et ne fifuren
plus aujourd'hui dans 1s nomenclature,

I1 convient de 31gnaler, dens cette période,
dtune part, l'effort tenté 4 partir de 1892 pour ré-
duire le hombre des comptes hors budget, pour revenir
a 1'un1te budgetalre, en pratiguant la politique des

incorporauions . Clest ainsi qu‘en 1890, comme on
1'a signalé plus heut, est réintégré au budget le ser
vice de la-garantie d'lnterets, le compte garantie
d'intér8ts demeurant A4 um débit de 103 millions, in=
changé depuis lors,

En 1894, on supprime les comptes de la caisse des
chemins vicinaux ot de la caisse des comtributions
scolaires, Ces deux comptes porbaient & leur débit
des avances et des subventions faites aux communes s
les fonmds du Trésoy, pour les chemins vicinaux et
pour les constructions scolaires, Les avances Staient
remboursédes par les communes intéressées au moyen d'el
miités, qui venaient grossir le crédit du compte,
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Quant aux subventions, le Trésor, qui les fournissaib,
devait les récupérer sur les crédits inscrits, aux
budgets successife, pour le remboursement de la dette
flottante, inis les deux gaisses,csisse vicinale et -
caisse scolaire, ont 4té supprimbes par la loi de fi-
nances du 26 Juillet I893 : leurs opérations ont été
bloguées dans un compte unique, le compte "Liquidation
des anciennes caisses des chemins vicinaux et des cons-
tructiomns scolaires!, qui a repris & son débit 1le
montant des avances faites par le Trésor et restant ;
encore & amortir, et, 4 son crédit, les sommes qui al=
laient €tre inssrites au bndget pour le rei hocrsement
des subventions, Les budgets n'ont dlailleurs pas
remboursé intégralement et le compte en question de-
meure ouvert avec un pa<51f dépassant largement 24
millions,

A partir de 1898, on assiste 4 la création,par
contre, dfun certain nombre de nouveaux services spé-
ciaux, dont le but est de soulager le budgeb qui se
trouve dans 1 1mp0351b1L1te de faire face 4 certaines
dépenses, notamment & la totalité des dépenses militai-
res qulexige alors la situation internationale, C'est
ainsi qu'est créé le compte "Perfectionnement du maté=
riel d'armement et réinstallation de services militai-
res", par la loi du 17 Février IBY8. Ce compte, gqui
fonetionners pendant 3 ans, jusqu'en I90I, comporte
deux sections, qui correspondent 4 son intitulé, L'une
retrace les opérations concernant la réinstallation
des services militaires; l'autre, les perfectionne-
ments du matériel, Ce compte était gagé provisoirement
par des émissions de valeurs du Trésor, en attendant
que ses dépenses fussent couvertes par le produit a '
liénations d'immeubles militaires désaffectés et de for
tifications déeclassées, dont les fortifications de
Paris, Les opérations de la premiére section ont été
trensférées, dés I30I, & la charge 'du budget; la ces-’
sion des fort,f1cations 4 la Ville de Paris a permis
de liguider le compte avec un léger excédent; dans les
écritures, il est créditeur d'un peu plus de 52 mil=-
lions, :

A cot%4 de ce compte se place un compte destiné
aux dépenses navales, intitulé "Avances du Trésor pour
1'exécution du programme approuvé par la loi du 30 |
Mars I9I2", Corme le budget ne peut pas faire face
& toutes les dépenses de réfection de la flobte, une
partie en est imputée au débit de ce compte, qui sera
alimenté par des avances du Trésor; le Trésor en sera
reuboursé en 20 ans par des annuités inscrites au bud~
get. Ce compte a cessé de fonctionner depuis la guerre
ot reste débiteur de 59 mnlllons.
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I1 faut enfin mentionner le compte "Dépenses non
renouvelables intéressant la défense nationale et
le compte "Occupation militaire du Maroc" qui ont dis
paru en 19714, deés le début des hostilités, Ils ont
supporté un certain chiffre de dépenses, balancé par
un prélévement sur le produit de l'emprunt 3 1/2% anoy
tissable émis dans le courant du mois de Juin I914,
“Avant d'arriver 4 la période de guerre, il reste
3 signaler le compte provisionnel, qui a fonctionnd g

" I9I2 & 1974 et qui cherchait 4 assurer, par une com

binaison assez ingdénieuse d'ailleurs, quoi qu'elle
ne £t qu'un véritable expédient, 1'équilibre du budgy
au cours d'unse période particuliérement difficile pouw
nos finances,

Le coupbe provisionnel avait pour objet de fairs
profiter les budgets difficiles & équilibrer de L'ex-
cédent des budgets qui se solderaient en plusevalue,
Ltidée dont cette combinaison s'inspirait, et qui a
été reprise d'ailleurs, 2 la suite de la guerre, qui
a 6té épalement défendue 4 1'étranger, notamment aux
Etets-Unis, c'est que la coupure que l'on établit en-
tre les anndes financiéres est plus ou moins artifi-
cielle, guien réalité il existe entre elles une con-
tinuité telle qutil faut s'atbacher, non pas 4 une
année déterminée, mais & l'ensemble d'une période,
pendant laguelle pourront apparaitre certains budgets
prospdres et dlautres budgets déficitaires; mais ce
qui est important, clest de savoir la situvation de 1ll¢
semble; clest de conmaftre le solde qui résultera del
succession des uns et des sutres,

Pour établir la solidarité entre les différents
exercices, il suffit de les faire communiguer entre
eux per l'intermédiaire d'un compte de trésorerie, qul
sera alimenté par les excédents de certains budgets, ¢
qui mettra ces excédents 4 la disposition des autres
budgets déficitaires,

Il se trouvait, en 1912, que la compagnie de
1'Est avait remboursé toute sa dette de garantie dtim
téréts, qui s*élevait & environ I58 millions de
francs, On a vu plus haut que cette somme aurait dd
Stre versée au compte ¥ivances sux compagnies de che-
wins de fer pour garantie d'intéréts", afin de balan
cer, au moins en partie, le passif dont il était déjs
grevé, Mais cette somme de 158 willions fut intercep=
tée pour doter précisément le compte provisionnel
que la loi de finances de I9I2 instituait, Le budget
de I9I2 absorba cette somme pour s'équilibrer, ¢!était
14 1'intérét immédiat quion avait apercu dans cet
expédient, Lie compte fut remboursé ensuite par les ex
cédents de 1911 et, sur sa dotabion ainsi reconstituds
le budget de 1918, 4 son tour, fit un prélévement, qui

-
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fut remboursé sur les plus~values de 1912, dont la
situation fut meilleure qufon nlavait espéré dlabord.
Enfin, le reliquat du compte fut appliqué & 1l'équili~-
bre du budget de 1914, et le compte fut cldturé par
la. loi de finances du 15 Juillet 19I4,

Si l'on insiste ainsi sur ce compte provision-
nel, qui n'a tenu gu'une courte place dans notre his=
toire financiére, c'est parce que llon a eu 1l'idée, 4
liétranger et chez nous, de restaurer des combinaisons
du méme genre en les présentant comme l'application
d'une théorie, comme 1'cbservation de cette régle,
qu'en réalité, clest la période financiére s'étendant
sur plusieurs années, et non pas 1'année financiére
isolée qu'il faut considérer, linis un tel systéme est
en opposition avec les régles les plus élémentaires
de la sagesse financiére, Lorsqu’unhbudget laisse des
excédents, leur objet ne doit pas etre de venir en ai=-
de aux budgets suivants, s'ils sont en difficulté, mais
d'atténuer les découverts du Trésor, de procéder &
des remboursements; sinon, on poursuit une politique
qui consiste & prélever continuellement sur disponibi=-
1ités, -sans jamais rembourser, et on prépare pour 1l'a-
venir des crises de trésorerie,

Quoi qu'il en soit, tous ces compbes antérieurs
au ler Aot 19I4 paraissent singulidrement modestes,
que l'on s'attache & leurs chiffres, ou i leur situa=-
tion d'ensemble, puisqu'ils laissent apparaitre ac-
tuellement un solde créditeur d'environ 734 millions;
somme modeste, en comparaison de celles dort on s pris
lthabitude, Avec la guerre, les comptes spéciaux vont
prendre au contraire un développement considérable,
D'une part, en effet, 1! Etat est obligé de venir exn
aide 4 toutes sortes de collectivités, grandes ou pe-
tites, qu'il s'agisse d'entreprises industrielles,
de Chambres de commerce, ou de gouvernements étrangers
engagés dans la guerre; de li toute une série de comp=
tes dlavances, qui figurent dans cette longue liste _
des comptes postérisurs au ler Aofit 1914, Dlautre part,
1*Etat, pour les besoins de la conduite de la guerre,
est oblipgé d'assumer un certain nombre de fonetions
et se trouve amenéd ad devenir, soit directement, seoit,
plus généralement,par 1'intermédiairs de consortiums
ocréés 4 cet effet, entrepreneur, chef d'industrie, com-
mergant, etc,,.. Il fabrigue la chaussure nationale; il
fabrique des produits chimiques; il s'occupe de la re=-
constitubtion industrielle, et de la reconstitution
agricole des territoires dévastés; il entretient &b
gére une flotte de commerce; il négocie les stoeks
américains, ou que l'armée américaine lui a .cédis apros
la fin des hostilités. Naturellement, il est indispensa:
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ble d'ouvrir un certain nombre de comptes pour retrs.
cer ces différentes opérations, auxquelles le budget
ne pouvait pas naturellement falire face dahs cette y
riode, ou tout au moins auxquelles il ne pouvait pré
ter qu'un appuil extrémement limité,

Ces comptes ont tous plus ou moins fonctionné de
la waniére suivante, A leur débit était inscrit le
montant des dépenses d'acquisition du matériel ou du
produit que 1'Etat se chargeait d'exploiter ou de re.
vendre, les dépenses de personnel nécessitées par cef
gestion, etc.,,., A leur crédit figurait un fonds de
roulement initial, qui était généralement prélevé su
des crédits budgétaires, C'est le budget gqui faisaif
les frais de la premiére dotation du compte, de la
mise en route des opérationsy mais, bien entendu, o
te dotation ne servalt que de fonds de roulement, de
fonds de caisse; le surplus des dépenses, dans la me
sure,géniralement considérable, ol elles dépassaient
le montant des recettes, &tait prélevé sur les dis-
ponibilités du trésor, A ce fonds de roulement venal
sladjoindre naturellement les recettes éventuelles p
curées 4 1'Etat par la revente ot la cession des pro
duits, par l'exploitation de la flotte de commerce,
et S

C'est ainsi que furent créés toute une série de

du ravitaillement .comptes dont on trouve la liste dens les documents &

Source : BIU Cujas

nexes : double compte du ravitaillement, produits ch
miques et agricoles, motoculture, chaussures nationa
les, fonds de reconstitution industrielle, agricole;
avances pour constructions de navires, marine marchal
de et tramsports maritimes, stocks américeins, ete,,,
Les plus importants de ces comptes étaient les deux
comptes successifs de ravitaillement, Le compte céré
le et farine, créd en I9I5E et c¢cldtur’ par la loi du
9 Aolt 1920, avait été doté d'une somme de I20 mil-
lions prélevés sur les crédits budgétaires : ce comjl
est actuellement débiteur de 4,435 millions, auxquel:
s'ajoutent I20 millions de la dotation, qu'il n'a pa
remboursés, Un sutre compte lui succéda en 1920, le!
gime du ravitaillement ayant été modifié; le compte
alimentation en pain de la population civile; il fub
doté d'un certain nombre de ressources budgbtaires,
qui sfélevérent 8 I,304 millions, & un milliard et
demi en réalité, si 1l'on tient compte des différents
crédits qui s'ajoutérent & ces crédits budgétaires;
de telle sorte que le crédit de 395 millions qu'il
accuse, 3 la fin de I933, doit 8tre en réalité rem=
placé par un déficit de I.I33 millions, puisqu'il a=
vait ét6 doté de ces I,30C millions qu'il n'a pes
rembourséds au budget.
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En I92I, on commenga, alors qulon s'attachait &
remettre un peu d'ordre dans les finances, A tirer au
clair la gestion de ces différents comptes, dont on
s'apergut qu'ils étaient dans un état de désordre &
peu prés inextriceble, Aussi la loi du ler Décembre
1922 vint=elle créer un service d'apurement des comptes
spéciaux du trésor, qui fut chargé de suivre et dlapu~
ror 18 plus grande partie des comptes, au nombre d'en=
viron une vingtaine, de caractére industriel et com=
mercial créés au cours de la guerre et depuis la fin
des opérations.

On s'apercut que la comptablllte n'ava1+ pas été
teme, que ces comptes &taient créanciers de nombreu-
ses collectivités administratives ou privées et méme
de nombreux particuliers, dont la liste n'était pas
exactement comnue., De telle sorte que, d'une part,
la loi de 1922, qui créait le service d'spurement, fixa
un intérdt de retard de 8% pour Loutes les créances

‘non encore ghurdes et que, d'autre part, on organisa

lomptes &pé=-
siaux eréfs dans
ves derniéres
nnées,
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un service de dérnicheurs, qui avait pour mission de
rechercher tous les débiteurs dont on avait perdu la
trace, Ce service fit du bon travail et, em I922, il
v avait & peu prés une dizaine de milliards de créap=
ces & recouvrer, d'aprés les données approximatives
que l'on pouvait posséder, On estime qu'd la fin de
1933, il ne reste guére plus de 1,200 millions 3 re=-
couvrer, dont 650 millions sur les particuliers, le
reste sur les administrations, cessionnaires de pro-
duits de 1'Etat, dont la vente est inserite au crédit
du compte,

lLa création du service d'apurement, en T922,
ainsi que la clBture successive d'un certain nombre de
comptes de la période de guerre, semblaient marquer
1tintention de mettre un frein 4 la multiplication deés
services. spéciaux du trésor, Mmlheureusement, on n'a
pas pu persévérer dans ces bonnes dispositions, De
nouveaux comptes ont dfi &tre créés pour des raisons
économiques, ou pour des raisons de défense natibnale
au cours de ces derniéres annfes,

Clest de ces différents comptes qutil reste & di~-
re quelques mobts, On passera sommairement en revve le
compte de l'alconl, le compte du service de la retrai=-
te du combattant, le compte organisation défensive des

frontiéres, le compte perfectionnement de }'out111age

national et le compte défense du marché du blé,

Le compte de l'alcool a ceci de partlculwer gue
ctest un compbte occulte, qui ne figure pes dans la sé-
rie des comptes hors budget mentionnés dans les doocu~
ments annexes, et qui, pendant longtemps, exaectement
jusqu'd la loi du ler Cctobre 1931, a fonectionné sans
auvcune regle financiére ou comptable Llorigine de ce
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compte remonmte au décret du 13 aoflit I9I9, qui établis
sait vn monopole provisoire de ltachet et de la wventy
de l'alcool industriel,

Pendant la guerre, l'Etat avait monopolisé les
achats en vue de la fabrication des explosifs, Apres
la guerre, on s'apergut que le monopole de ltachat dg
aleools industriels pouvait peut-8tre fournir une s
tion du probléme de l'alcool, qui mettait aux prises
les intér8ts des producteurs de betteraves du Nord et
de 1l'slcool industriel du Nord et les intéré€ts des
producteurs dfalcool de fruits du Midi, L'Etat offri.
rait un débouché aux alcools industriels et les em-
pécherait de venir concurrencer les eaux de vie de
fruits, en les dérivant vers les emplois industriels,
notamment vers la fabrication du carburant, Le décret
du 13 Aolt I9I9, qui établissait ce monopole, donna s
service qui allait en &tre chargé et qui était rabta
administrativement au service des poudres, une aubon
mie relative, Il spécifia que les opérations de recet
tos et de dépenses, gqui résulteraient du fonctionne-
ment de ce service, seraient inscrites & un article g
cial d'un compte dlavances & régulariser, ce compte
vant Stre soumis & l'approbation des Chambres dans K
mois gui suivrait la clSture des opératioms,

Jusquten I931, ce compte spécial conserva un ca-
ractére occulte; les recettes et les dépenses du sem
ce des alcools nfétaient prévues nulle part et d‘laua
manidre dans un document législatif, Le contrdle des
crédits était inexistant, Le Parlement, en effet, nl
tait pas & meme d'exercer la moindre vérification,
Les opérations comptables étaient effectudes par les
receveurs principaux des contributions indirectes, g
vayaiont les quantités d'alcool achetdes par 1'Etat,
qul encaissaient le prix de la revemte de ces alcooll
meis nulle part la comptabilité du service n'était o
tralisée; les opérations tant de recebtes que de dé-
penses restaient éparses dans les différentes compta
bilités des contrOleurs principaux de la régie,

Dautre part, la Cour des Comptes n'avait pas
connaissance de estte comptabilité, malgré les pro-
testations qu'd plusieurs reprises elle avait fait
entendre,

Ces protestations entraindrent une série de ré
formes, & partir de I927, Une note de service du
ler Juin 1927 de la régie des contributions indirec-
tes finit par prescrire la centralisation des &criti
res; on pourrait ainsi totaliser le monbtant des dé-
penses et des recettes effectudes au titre du servit
Le décret du 31 Mai I93I, poursuivant dans le méme §
eréa un emploi de contrOleur financier, dont les abe
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s étaient identiques & celles des fonctionw
naires, déji désignéds sous ce nom, qulon avait affec=
différents établissements autonomes, comme les
mines de la Sarre cu l'office de liazote, ces fonce
tions étaient essentiellement celles des conbtrd-

leurs des dépeﬁues engagées, telles que les a définies
la loi du 10 aolt 1922, Le déeret du 3I Mai I93I créa
également un poste d'agent comptable, responsable de
la tenue de las comptabilité et justiciable de la -
Cour des Comptes, Cet agent comptable centralise dans
ses écritures toutes les opérations de recettes et

de dépenses, dont il a reconmu la régularité; les
recettes sont recouvrées au moyen ds titres de per-
ception, délivrés par le chef du service des alcools,
et pris en charge par liagent comptable, Quant aux ¢
dépenses, elles sont opérées au vu dlordres de paie=
ment délivrés par le chef de service des alcools et

rsv§+u du "bon 4 payer” de l'agent comptable. Ce sont
14 les régles budgétaires d'exéeution des services de

dépenses et de rocettes, telles qu'elles fonction-
nent pour le budget, et qui sont appliqubes izi au
compte de lfalcool,

Enfin, 4 la fin de chague trimestre, le s ervice
et l'agent comptable, arrétent lesurs comptes, établis-
sont la situation de leurs opérations et ces docu~

ents doivent se présenter naturellement en parfaite
concordance, ¢e qui assure le contrdle rdéeciprogue de
1tordonnateur par le comptable et du comptable par
1tordonnateur, 5

Actuellement, le compte de l'alcool comprend;, en

dépenses, les achats dtalcool, et en recettes les ven~
tes d'alcool, Sa situation devrait €tre d'ailleurs ;
déplorable, puisque, la plupart du temps, il est obli-
gé de vendre ltalcool 4 plus bas prix qutil ne 1'a-
chéte, Les prix de cessicn pour les alecools du mono=
pole sont différents et variemt suivant les emplois.
LtEtat vend avec un certain bénéfice, par exemple,

les alcools qu'il céde aux parfumeurs; mais, pour

les slcools employés & la fabrication du carburant
national, il ne pesub pas pratiquer de prix 8levés

3 cause de la concurrence de l'essence, Il est obli-
-gé de vendre son alcool au-dessous du prix de re-
vient, Autrement, le carburant deviendrait plus cher
que ltessence et ne pourrait plus trouver dlemploi,.

La conséguence serait par conséquent un déficit, si

en plus des recettes que le service retire de la
vente des a]cools, on ne lui avait affecté, en vertu
d'une loi du 28 Février 1923, le produit d'une sur-
taxe sur les essences et les huiles wminérales impor-
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tées; clest la ressource, qui a permis su service des
alcools, non seulement d'équilibrer ses opérations,
mais encore de réaliser des bénéfices, qui constituaj
une réserve dépassant 700 millions. Lorsqu'il a fally
boucler le budget de 1932 et qufon s'est trouvé 4
court de ressources, on s'est apercu, en examinant
la situation du service des alcools, de 1'existence
de cette réserve : aubaine inespérée, qui a permis
un préldvement de 700 millions, baptisé ressource ex
ceptionnelle, et au moyen duquel a &té équilibré, au
moins sur le papier, le budget de 1932, En reconnais
sance de ce prélévement, il a 6té prévu que, le cas
échéant, puisque le service n'a plus de réserves, le
Trésor seralt autorisé i lui faire des avances,

Ce compte du service des alcools sfest adjoint,
en vertu de la loi du 24 Décembre 1934, sur 1’assan
nissement du marché des vins, un autre compte ouvert
par llarticle 4 de cette loi. Aux termes des disposi:
tions de la loli du 24 Décembre 1934, tous les vibi=
culteurs, qui dépassent un certain chiffre de produc
tion, devront obligatoirement céder, sous forme d'al

cool distillé, une partie de leur récolte & 1'Etat,

un prix déterminé, cet alcool ne pouvant &tre recé&
par 1'Etet que pour des usages industriels; 1'Btst,
d'autre part, devra acheter sur le marché 1libré, imn
dependamment de cette prestation obligatoire imposée
4 certains viticulteurs, 125,000 hectolitres dlalcoo
destinés également aux emplois industriels, Pour sui
et surtout pour financer ses opérations, ltarticle 4
a créé un compte assainissement du marchd du vin,
au débit duquel sont inscrits les achats de marchans
dises, et dont le crédit est constitué par le produil
de la vente des alcools acquis au titre de la loi de
1934 ot par une majoration de 5 Frs par hectolitre d
vin ou de 2 F,50 par hectolitre de cidre au droit de
circulation des boissons hygziéniques; majoration qui
sera percue auvssi longtemps gque le compte ne sera pé
parvenu & s'éguilibrer, C'est en somme une taxe, un
supplément d'impdt affecté 4 un service hors budget
Passons mainterant au compbe spécial du service

de la retraite du combatbant, qui e pour objet de st
vre la comptabilité des ressources affectées & ce
service ot des dépenses qu'il entrafne, L'institubil
de la retraite du combattant imposait au budget des

charges qu'il s'avérait incapable de supporter plus

longbemps, La loi du 3I ¥ail 1933 a eu recours & 1'er
pédient de la loterie, Le gouvernement avait comment
de proposer une réduction de 5% sur les pensions deé
guerre et sur la retraite du combattant., La réductio
avrait été compensée par le produit d'une 1oterie,ﬂ
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aurait été réservé aux anciens combatbants, La loterie
aurait été d'ailleurs administrée, organisée et ins-
tituée par eux. La cowbinaison parub trop rigoureuse
aux anciens combattants, La Chambre n'admit pas la
réduction de 5%, mais elle maintimt le principe de la
loterie, dont elle affecta, par llarticle 136 de la loi
du 3T Mai I933, le produit au budget des pensions ré-
serve faite d'une somme de 100 millions destinée 4 la
Caisse de Solidarité contreles calamités sgricoles; le Irce=
duvit dela loterie sera ratiaché au budget suivant la pro-
cédure des fonds de congonrs, les crédits ouverts au
chapitre I4 du budget des pensions, clest-i~-dire en

vue de le retraite du combattant, devant €tre réduits
4 concurrence des sommes fournies & titre de fonds de
concours par la loterie,

La loi de finances du 23 Décembre 1933 tendant au
rétablissement de 1'équilibre budgdtaire, a supprimé
cette procédure du versement des fonds de ls loterie
8 un compte d'sttente de trésorerie, et a prescrit
1'incorporation du produit net des différentes tran-
ches de la loterie nationale aux ressources exceép- .
tionnelles de I' exorcice 1934, qui en ferait par con=
séquent recette immédiatement et pour le tout, :

Enfin, aprés cetts mesure d'expédient, la loi du
14 Avril 1934 a institué dans les écritures du Trésor,
un compte spéecial intituléd "service de la retraite du
combattant”, qui joue avec le budget, et fait apparaf-
‘tre les ressources et les charges exactes du service
de la retraite, Ce compbte est alimentd, en effet, per
une annuité budgétaire de 500 millions et par le pro-
duit net de la loterie; au débit sont portés les paie=
ments faits au titre de la retraite du combattant, &
§_ : mesure qu'ils sont effectués,
onpte 4'organi- Le compte spécial d'organisation défensive des
Btion de la dé= frontidres est une créetion de la loi du 28 Juillet
lense .des fron- 1931, dont 1lfobjet était de créer les ressources né=-
tdres. cessaires 4 l'exécubion du programme de défense des
frontiéres du Nord et des-Alpes prévu par la loi du
14 Janvier 1930, Cebte loi du 14 Janvier I930 sutori-
sait le gouvernement et, plus particuliérement, le
~ ministre de la guerre, 4 engager les dépenses nécesw
L saires pour assurer la fortification de nos frontid-
res, Elle prévoyait une dépense de 3,300 millions,
chiffre qui a &té porté, par diverses lois ultérieu~-
res, & 3,842 millions. Lorsque la loi du 28 Julillet
1931 a ét8 votée, ,des crédits btudgétaires, s'élevant
& plus dfun milliard, aveient déja &té ouverts, et
il restait 3 suboriser une dépense de 2,400 millions
de francs, 8 laguells s'ajoutait la somme de
127,650,000 francs que le ministre de la guerre awmit

‘?Source : BIU Cujas |
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mis & la disposition de son collégue de la marine poup
organiser les frontidres maritimes,

Le caractére particuliérement urgent des travaw
qufil stagissait d'entreprendre, la nécessité absolus
de les conduire & bomme fin, sans risque d'Stre arrét
dans leur financement, faisaient apparaitre comme ine
dispensable la création d'une dotetion particulisre
pour ltaéxScution de ce programme; dotation pour la-
quelle on & été dans la nécessité de recourir aux rem
sources de la Trésorerie, Le gouvernement, tout en a-
vouant sa révugnance pour le procédé de l'ouverture
d'un compte spbeial, svait dll reconnaltre qulune ouver
ture de crédit de 2.400 millions au titrs de 1'exercis
ce en cours, avec faculté de report aux exercices
suivants, au fur et a mesure de 1fexécution des tre=
vaux, surait grevé le budget actuel et les budgets ul-
térieurs, d'une charge dépassant leurs possibilités,
Walgré les rapporteurs, qui rappelérent aux deux asses
blées que le contrBle du Farlement ne s'exerce jamais
d'une fagon sabisfaisante sur les opérations retracdes
dans les comptes spéciaux et que, d'autre part, 6= i
chappent 4 la régle de la spécialité par exercice,
la loi de I93I adopta le principe du compte,

Aux termes de cette loi, le ministre de la guerr
procédera, pour le service du compte spéeial, 4 llen~
gagement des dépenses, 3 ls liquidation des droits des
créanciers, & la délivrance des ordres de palement,
Ces opérations seront sulvies par chapitres; 1'enga=
gement des dépenses sera soumls au contrdle des dépem
sos engagbes dans les termes de la loi du 10 a0t
1922, qui & organisé, ou plus exactement qui a mis au
point ce contrble, D'sutre part, un tableau détaillé
des opdrations relatives au comvte spécial, effectuses
dsns le courant de chaque annde, sera inséré dans le
compte spdcial de l'administration des finances, f

Le ministre de la guerre présentera, de son c0té,
chapitre par chapitre, pour les opérations imputées &
ce compte, un compte annuel, gui sera‘annexé au proje
de budget de son département; enfin, ie ministre demt
soumettre périodiquement, tous les 6 rois, aux commis
sions des finances de ls Chambre et du Sémnab, un état

dét2illé de la situation du compte, comprenant les

dépenses engagdes, les travaux engapgés ou restent g e
gager et les travaux exéoutés,

Le financement de ce compte sera effectué sur I¢
ressources de la Trésorerie qui, au moment ou le comp
o 658 crés, était encore en possession de reliquats
d'excédents des précédenmts budgets, Les dépenses, en

dtautres termes, seront défraydes par le recours &
1temprunt,
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La loi du 28 Juillet I93I, ne deveit d'ailleurs
pas suffire & l'exéeution du programme de défense mi=
litaire, dont l'ampleur, &tant données les circonstan~
ceg, prenait de pius en plus d'extension, La loi du
8 Juillet I%u,, a di ouvrir un noweau coupte intitu~
18, non plus : "organisation défensive des frontis-
res”, comme le premier, mais "programme de travaux con-
cernant la défense nationale"

Aux btermes de cebte loi, des engagements de dé=-
penses s'élevant au total 4 3,020 millions sont pré-
vus, dont I275 millions & engager sur 1934 et 1935
pour la guerre, en vue d'achever la fortification des
frontidres, 865 millions imputables sur les exercices
T934 & 1938 pour le marine, on vue de l'installation,
principalement, de parcs i essence, et 980 millions au
ministére de 1l'air, sur 1934, pour 1l'équipement des
floGuidiless:

Ce compte porbera 3 son débit toubes les dépen-
ses, qui devront 8tre groupbes par sections eb, & 1'ine
térieur des sections, par chapitres, Les dépenses se-
ront effectuées dans les limites des crédits de paie=
ment, prévus par la loi de finances de chaque annde,
Les opérations seront soumises au contrGle des dépen-
ses engagdes et un compte diemploi amnnexe sera fourni
par les ministres intéressés en ce qul concerne les
fonds dont ils auront 4 faire usage., Quant aux crédits,
ils proviendront de 1'émission de rentes ou de valeurs
du Trésor - obligations & court ou a moyen terms -
dans le limite des crédits de paiement préwvus & la
loi de finances, et dont nous. avons déji parlé,

Clest done & plusieurs milliards de dépenses
intéressant la défense nationale que s'élévent les
chiffres figurant 4 ces deux comptes: =

"Orgenisation défensive des frontidres" et "Pro-
gramme des travaux intéressant la défense nationale”,
qui seyront a11meutps par la Trésorerie.

Le compte "Perfectionnement de 1'outillage natio-

1" représente, épmlement, un mouvement de capitaux
considérable, demandds eux aussi au Trésor. A

Dés 1926, au cours dlune période de redressement
budgétaire, il était apparu que notre outillage écom
nomigue négligdé pendant plusieurs années en raison
des circonstances de la guerre, avaeit besoin d'Stre
refait ou modernisé, Le Conseil National Economique
avait recu mission de procéder & une engquéte sur les
besoins de cet outillage, et, de ses travaux, sorti—-’
rent 37 rapports, gui constltuent un inventsire tout
& fait remarquable de l'économie frangaise & l'épo-
gue ou ils furent publids,

En 1929, la situation du budget de 1'Etat &tait
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encore satisfaisante, mais l'on voyait déj3 poindre §
1'extérieur la mensce de crise économique, et, par co
séquent, des possibilités de chdmage, qui donnaient °
plus dfutilité encore & l'exécution du prograuvme |
congu en 1926, Dans sa déclaration ministérielie du 7'
Novembre 1929, M, Tardieu amnoncait le dépSt prochain
d'un programme d!outillage économique, qui fut effec-
tivement déposé quelques jours aprés, et qui autori-
sait le Ministre des Finances & ouvrir, .parmi les sery
ces ‘spéciaux de trésorerie, un compte intitulé :
"Perfectionnement de l'outillage national",

Au débit de ce compte seraient portées les dépen

le ministre devait 8tre autorisé 4 engager, conformé-
ment 4 un état annexé au projet, ou elles &taient pré-
sentées par chapitres; le programme devait Stre réali-
sé dans un délai de 5 ans, Les ressources étaient oons
titubes par une somme de 1500 millions & prélever sur
les recettes du budget de l'exercice 1929, dont on
pouvait prévoir qu'il se solderait en excédent, D'aut
part, le ministre &tait autorisé & alimenter le compte
au moyen d'une somme de 3 500 mllllons, qui sera1t pon
tée au débit d'un compte "Avances & regulariser s-C€
qui signifiait, pratiquement, que cette somme de
3,500 millions, s'ajoubtant au milliard et demi prélevé
sur le budget de I929, fournirait une dotation de 5
milliards & prendre sur les ressources de la Trésoreris
- alors abondamment pourvue gréce aux excédents bud- |
gétaires antérieurs, On croyait pouvoir prélever sur |

dfau moins 3 milliards, ?
Ce programme semblait devoir bénéficier au dé-
but, de la faveur du Parlement. Il ne fut toubefois
pas adopté. Non qulon le jugeft trop ambitieux : la
surenchére y substitua, des plans plus grandioses, Par
exemple, une proposition, déposée par }, Bedouce,
prévoyait 50 milliards de travaux 4 exécuter dans ce
méme: délai de 5 ans, Une partie de ces 50 milliards:
serait prélevée sur les ressources disponibles de la
Trésorerie, Pour le surplus, on aurait recours 4 1'ems
prunt ¢ une caisse spéciale de 1'outillage national
émettrait des obligations & raison de 3 milliards per
an, pendant 7 ans, ét 1'Etat participerait, & concur-
rence de 3%, au service des intérsts, L'auteur de la
proposition faisait ressortir qu'il serait trés facile
de se procurer cette somme par voie d'emprunt, puisque
les amortissements annuels de la dette publique remet=
tent entre les mains des épargnants, sous formse de rom
bouroements, entre 5 et 6 milliards de francs tous 1eS
ans : une somme reprisentant la moitié des dlsponAbvu
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lités restituées au pays par l'amortissement, pour=
rait Stre facilement prélevée, sous forme d'emprunt
nouveau, par la Caisse, et pourrait alimenter ainsi
le programme des travaux pubdblies, :

Un autre projet, de M, Palmade, prévoyait 35
milliards de travaux & exécuter en 10 ans, et faisait
appel & l'emprunt pour une somme de 30 milliards, dont
20 milliards & la charge de 1'Etat et 10 milliards &
la charge des collectivitds locales, Quant aux cing

 milliards restants, ils seraient demandés aux budgets

successifs, sous forme de subvention ou.bien encore
imputés sur certains fonds particuliers,

Enfin, une derniére proposition de M, Chabrun
prévoyait 65 milliards de travaux 4 exécuter en 10
ans, et faisait naturellement, pour réaliser une

telle somme, un large appel & 1'emprunt,

L'échec du projet gouvernemental, ainsi depaese
par ces diverses propositions, risquait de rebtarder
1'exécution de travaux, dont certains pouvaient ate
tendre, mals dont quelques-uns réclamaient une mise
en train presque immédiate,

Ce n'est cependant gquten I93T que l'on se décida
4 prendre une mesure prov1901re, et & amorcer, en vue
des travaux nécessaires & l'activité économique, une
dépense de 670 millions, La loi du 19 Mars I931 au=
torisait, par anticipation, la réalisation d'une pre=
midre tranche de travaux gui présentaient les carac-
téres d'urgence les plus variés, N'ayant pas le temps
d'établir un systéme de financement en régle, on se
borna & ouvrir un compte "d'avances & régulariser"
dans les éeritures du Trésor, La loi du 28 Décembre 1
I931 vint enfin doter le programme d'outillage natio-
nal d'un statut définitif, Cette loi autorise, dans
son article premier, le paiement d'un certain nombre
de dépenses nécessitdes par la réfection ou par le
développement de notre outillage national, jusqulsa
concurrence de 3 milliards 416 millions, par imputa=
tion eu débit d'un compte & ouvrir dans les écritures
du Trésor, Le compte "Perfectionnement de l'outillage
nationale" est ainsi créé, :

Quelles en seront les charges ? Quelles en seront
les ressources ? '

Les charges, ce sont toutes les dépenses de tra-
vaux qui figurent dans le programme d'outillage nat10~
nal, programme subdivisé par chapitres de dépenses et
annexé au texte de la loi, ;

Pour les ressources, en dehors des recettes a
attendre de la mobilisation d'snnuités afférentes &
cerbains contrats de prestations en nature, elles :
proviendraient principalement, en premier lieu, d'avan
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la. Caisse des Déplts et Consignations, La loi du 50
idars 1929, dans son arbicle 74, auquel se référe la
loi de eréation du compte de 1l'outillage national, g
en offet, prévu que le ministre des Finances, serait
autorisé, sous certaines conditions, 4 se procurer
fonds dans les limites dfun crédit ouvert chague am
née au titre des dispositions annexes et moyens de
servics de la loi de finances, au moyen d‘qvancesq@
pourraient &tre faites par la Caisse des DépGts et
Consignations,; soit sur les fonds d'un compte partm\
lier, soit sur les fonds des Caisses dent elle assup
la gestion. D'autre part, le compte sera alimenté,
éventuellement, par le produit de 1'émission d!obli-
gations du Trésor d'une durée maximum de 30 ans, (e
en réalité, I'émission d'obligations trentenaires du
Trésor, qui constituera le mode normal de financemen
du programme d'outillage : " Ce n'est pas de gaitdd
coeur,; ¢erit le rapporteur au Sénat, que nous nous ¢
gageons dans cette yois, mais il faub choisir : cles
ou bien le programme d'outillage et alors 1'émission
obligatoire, ou bien une répugnance invincible i to
appel au erédit public, et alors l'abandon nécessair
du projet", L'émission des obligations devra toute-
fois 6tre autorisée par une loi,

Ce sont les ministres intiressés qui procédent
l'engagemenu des dépenses, 4 la liquidation des droi
des créanciers, a la délivrance des ordres de paie-
ment

L‘ar{agemen* des dbépenses est soumis au con‘trﬁh
des dépenses engagdes et chague ministre présente =
ce sont des clauses de style, 'que nous avons vues %0
8 1'heure - par chapitre, pour les opérations faites
su tibtre du compto spécial, un compte de 1!emploi an
nuel des ressources, qui sera amnexé su projet du
budget de son département.

Nous menbionnons -simplement au passage la créa
tion, par llart, 8 de la méme loi, de la Caisse de
Crédit aux départements et aux communes pour le pem
fectionnement de lloutillage national départemental
et communal, caisse investie de la personnalité oivk
le ot de 1 ’autonomle financiérs, pourvue diune dotes
tion particulisére, elle doit assumer une partie du s
vice des emrrunts contractés par les collectivités
1ntnre sées en wvue de participer 4 la réfection de

Ti'outillage national, de telle fagon que la charge |
ces collectivités doivent finalement supporter, ne
dépesse pas 2%. La caisse interviendra, en d‘aubres
termes, non pas pour distribuer des crédits, mais pi
prendre & son compbte une partie de la charge des e
prunts, de fagon & en rendre les conditions moins
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onéreuses et & leg faire accepter pius facilement

par les collectivités communales et départememtales,
I1 nous reste & dire guelques mots des \mmptsa

relatifs & l'assainissement du marché du blé et &

: 1'assainissenent du mar ché des vins,

Le premier de ces comptes marque le terme d'une
série d'efforts tentés pour sméliorer la situation
de notre agriculture, et, plus particulidrement, du
marché du blé dont les pouvoirs publics se sont préoc
cupés a partir de 1929,

En présence de la chute des prix du blé, le
Parlement avait pris différentes mesures en 1930,
pour éviter le désastre, la quesfion restait +ou-
tefois au premier plan des préoccupations politigues,
et & la fin de 1932, le Gouvernement acceptait une
motion votée par la Chambre et tendant & la crés-
tion d'un Gffice du Blé; cet Office aurait pour wis=
sion, disait l'ordre du jour, de régulariser, par
tous moyens asppropriéds les cours des céréales et de
leurs dérivés; il procéderait & des achats réguliers
sur le marché, & l'aide des crédits nécessaires, qui
seraient demandés au Parlement,

Une granle partie -des agriculteurs et le Sénat
de son c8té, se montrérent hostiles 3 cette créa-

_tion, de mature a faire planer un danger redouta-

ble sur nos fimances, On ne devait cependant éviter
1'0ffice que pour tomber dans le compte spécial,

Comme les mesures prises. en faveur de 1’agr1cul—- -
ture n'avaient pas donné les résultats espérés, une :
loi du 21 Janvier 1933, relative & la défense du

marché du blé, organisa le stockage des récoltes

chez leos sgriculteurs et institua une prime de come

servation, En exéocution de cette loi, un déeret du
6 Septembre 1930 avait organisé des groupements, agri.
coles pour le stockage avec ventes échelonnées : les.

_adhérents de ces groupements s'engageaient & conser-

ver provisoirement le blé dont ils avaient le contr8.
le, ou tout au moins & ne pas le verser, en masse,

sur le marché, & en sérier la‘vente par quantités

limitées, de facon & ne pas écraser les cours, -

Lo décret du I2 Qctobre 1932, organisa pour les
récoltes excédemteires, le stockage~reporb au moyen
également, de contrats passés avec les groupements,
dont les adhérents s'engageﬁent & conserver leur :
blé et & ne 1l'écouler qu'au cours de l'snnde suivan-

te, Ce systéme de stockage ot de report, ne pouveit

d'ailleurs se développer ou'svec le développement
des crédits agricoles en vue du finencement de la rév

~ colte,
Au cours de ces derniéres ammées, 1'affort des
« Les Cours de Droit » Répétitions Ecrites
3, Place de la Sorbonne, 3 Reproduction Interdite
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différents gouvernements ..’etalt donc appliqué aun
développement de ces crédits, D'autrs part, la loi
du 26 Janvier 1933 s'attacha & désencombrer le mar-
ché en autorisant le ministre de l'Agriculture a
constituer des stocks de slireté jusqu'a concurrence
de 300 millions de francs, Les achats seraient faits
par les soins de l'Intendance; les contrats ainsi
passés seraient assortis de clauses de résiliation
en cas de hausse des cours; dans ce cas, en effet,
il n'était pas nécessaire que 1'Etat se chargefit
des stocks des agriculteurs puisqu'ils pouvaient pro=-
fiter sux-m@nes du mouvement des prix; le contrat
prévoit également une révocation dans le cas inverse
1'Btat devant alors se bormer & verser aux groupe-
ments agricoles vendeurs une indemnité compensatrice
de la chute des cours. -
Pour la mise en oeuvre de cette loi, il fal-
lait naturellement des ressources, Effectivement, la
Joi ouvre au ministre de 1'agriculture un crédit de
300 millions, Dtsutre part, en vue de faciliter les
opérations de report, qui retardent 1'époque & laquel
le 1l'agriculteur pourra faire argent de sa récolte,
et, par conséquent, impliquent la nécessité de met-

tre & sa disposition, & titre provisoire, les res-

sources du crédit, ltart, 2 de la loi prévoit que
des avances pourront 8tre consenties & la Caisse Nae
tionale du Crédit Agrieole par le ministre des fie
nances, jwqu'ad concurrence de 300 millions de franes
le ministre est autorisé & se procurer ces sommes

& la Caisse des DépSts et Consignations, Enfin, le
Ministre de 1l'agriculture est, de son c8té, autorisé,
4 engager, dans les premiers mois de 1l'année, '
une somme de 30 millioms de francs pour fournir des
primes de conservation aux agriculteurs,

Comme suite & la loi du 26 Janvier 1933, deux
comptes spécisux ont été ouverts : "Avances & la
Caisse Nationale de Crédit Agricole" (deux comptes
qui jouent l'un avec l'autre) et "Avances consenties

par la Gaisse des DépSts et Consignations®,

Les svances consenties 3 la Caisse de Crédit A-
gricole, proviemnent, encore une fois, des avances
fournies par la Caisse des Dépdts,

Enfin, intervient la grande loi du 10 Juillet
1933, qui, elle, prend des mesures plus énergiques
‘ot institue, & pertir du 16 Juillet 1933, un prix
minirum, au-dessous duquel ne pourra pas &tre vendu
le quintal de blé destiné & la consommetion humaine,
En wue de mainterir ce prix minimuh, le législateur
stefforce d'sbord de limiter 1'offre des blés, en
agissant sur les superficies ensemencées; il inters
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dit de cultiver du blé sur une terre qui en a déja
porté 1'amée précédemte, Il prévoit également 11'é=
valuation des disponibilités, la déclaration des ré=-
coltes, le stockage du blé qui dépasse les besoins
de la consommation, l'organisation de ventes échelon-
nées et, enfin, pour décongestiomner le marché, des
primes de dématuration et des primes d'exportation,

Cette politique est nécessairement dispendisuse,
I1 est indispensable de trouver des ressources pour
y faire face, Ces ressources seront centralisédes dans
deux compbes spéeiaux, dont l'un est institué par
ltart, 24 de la loi du 10 Juillet 1933, et, le second
par 1vart, 26,

sux termes de llart, 24 de la loi du 10 Juillet
1933, devemi l'article 32 du texte codifié (I), un
compte sera ouvert dans les écritures du Trésor, qui
sfslimentera de la fagon suivante : d'abord un tiers
du produit méme des droits de douame sur les blés
exportés; puis les amendes qui sanctionneront les
infractions & la 1égislation sur les blés; puis le
produit dfune taxe de deux frames par quintal sur
les riz et les céréales secondaires importés des
pays étrangers; enfin, le produit de taxes et de
surtaxes, qui sont spécialement créées pour fournir

des resswources au compte: taxe & la moubture due par

tous les exploitants de moulins, et taxe & la charge
des producteurs de blé sur les quantités de blé mi-

ges en mouture pour fabriquer des fariues destindes &

le comsomuation humaine,

Telles sont les différentes ressources du compte,
Ces rsssources serviront & couvrir tous les l‘ra_is en~
trafnés pfar 1lvspplication de le loi : primes & 1l'ex-
portation, indemnités de stockage, achats par le
gouvernexent, dépemses de materlel de personnel
obe <.

Le systdme de comptabilité sera celui des fonds
de concours : Le compte jouera sélon cette procédu-
re vis-p-vis du budget de l'agrioculture, Toutes les
fois que des dépenses seront & faire, elles seront
imputées sur les crédits de 1l'Agriculture, augmentés

de sommes sainsi prélevées sur le compte spéeial,
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(1) Les textes relatifs & l'organisation et &
la défense du marchd du blé ont €té codifiés par le
décret du 6 octobre 1934, paru au Journal Officiel
Ju 14 Octobre, Les articles 24 et 26 de la loi du
10 Juillet 1933, sont devemus les articles 32 et

35 du texte codifié,
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En principe, les ressources nécessgaires & 1'exé
cution des mesures de défense du marché du blé ne
devront pas dépasser 300 millions de francs par am.
81 elles excédent cette somme, Le surplus sera versé
aux "produits divers" du budget,

I1 a fallu, melheureusement, prévoir le cas on,
au cours des deux premiéres années d'application,
toutes ces différenmtes ressources, dont on espérait

- qu'elles atteindront un jour 300 millions de franes

par an, ne suffiraient pas pour assurer le fonction-
nomerts de la loi. L'art, 26 de la loi du IO Juillet

1933 a alors préva qu'il pourrait 8tre fait appel !

4 des emprunts émis par la Caisse Nationale de Crée-
dit Agricole, jusqu'd concurrence de 400 millioms

~de francs, en valeur nominale, Le produit de ces

émissions sera centralisé dans un second compte spé-

- eial ouvert deans les écritures du Trésor, On commen-
‘cera par en dpuiser les disponibilités avant de re-
‘courir & la dotation du compte N° 1,

Telles sont les ressources et les charges des
comptes ouverts pour la défense du marché du blé,

Une fois engagé dans cette voie, on ne pouvait
pas starr8ter & la défense du blé; on a songé é-
galement & la défense du vin, On a pris, en méme
temps que des mesures en faveur de l'agriculture,
des mesures en faveur de la viticultire, Mais, comme
dans le cas du blé, ces mesures se sont avérées in-
suffisantes, Il a fallu revenir & la charge avec
une loi du 24 Décembre 1934 relative & l'assainisse=
ment du marché des vins, dont les dispositions rap-
pellent de pros celles qufon avait votées pour 1'as-
sainissement du marché des blés,

Aux térmes de cette loi, qui vise & sbsorber une
partie des excédents de récoltes, il est préwa
qu'en principe, tous les viticulteurs récoltant
au moins 200 hectolitres de vin devront en fournir
a 1'Etat un certain pourcentage, en wvue de la fa-
brication dtalecool destiné & l'industrie et que 1!
Etat, indépendamment de ces prestations obligatoi-
res, achetera sur le marché libre des alcools de
fruits, de préference des alcools de cidre ou-de
pommes, jusqu'ad un chiffre de 125,000 hectolitres;

Naturellement, il faudra payer ces achats, lLes
sommes nécesseires & llopération seront inscrites
au débit d'un compte, dont l'article 4 de la loi
du 2% Décembre 1924 prescrit l'ouverture, En regard
de ce débit, figurera un crédit, alimenté, d'une .
part, par le produit de la revente des alcools, qu
ne pourront 8tre consacrés qu'ad des usages indus=-
triels, eot, d'autre part, par le produit d'une majo*




Avantages d'un
tudget biemal,

Source : BIU Cujas

lon i Science Financisdre (Doctorat) 197

‘ration des droits de circulation des vins et des ci-

dres: la majoration de 5 francs par hectolitre pour
les vimns et de 2.frs 50 pour les cidres, sera pergue
jusqutau moment ot le compte sera en éq.lili'bre.

La loi ne prévoit pas le cas inverse, du désé-
quilibre du compte : il va de soi que le Tresor de~
vra alars y pourvoir,

L'impression s'accentue, ainsi que lVensemble
des comptes spéciaux, dont la liste figure dans les
documents amexes du budget, se présente avec un
excédent de débit d'environ 26 milliards de francs.,

Le chiffre est de 27 milliards, & peu prds, pour les

comptes créés depuis 1914, mais il se trouve remend
& environ 26 milliards, si 1'%mn tient compte d'un
excédert de crédit d'environ 800 millions fourni par
les comptes antérieurs & 1914, Ce qui domme & ré-

. f1échir, c'est que l'excédent des débits des comptes

stest aceru 'de 4 milliards, de 1922 & 1926; il eést
& craindre que ces débits ne fassent que s‘accentuer,
I1 va de soi qu'on ne saurait emprunter indéfini-
ment et que, faute de prendre des mesures particu-
lidres pour mettre fin & cet état de choses, la tré-
sorerie menace, & un moment dommé, d'€tre mise gra-
vement en péril,

La régle de 1'anmmalité du budget,

Le principe de l'anmalité du budget, énoncé dans
le grand décret du 3I Mai 1862 qui constitue, de
nos jours encore, le texte fondemental en matiére °
de comptabilité publique, est respecté dans la plu-
part des pays, On a sans doute connu wun budgev décen=
nal sux Pays-Bas, de 18I5 & 1830, et, plus tard, =~
un budget quinguennal en Baviére, Mais on admet gé-
néralement que la gestion des finances d'un pays
doit 8tre spumise au contrdle amuel du Parlement,

Y aurait-il intér8t & voter le budget pour une
durée plus longue , Y aurait-il intér®t, par example,
su vote dfun budget biennal ?

En faveur de cette thé&se, on fait valoir que
la discussion budgétaire finit par absorber une
tréds grande partie du temps dont disposent les as~
gemblées : malgré quoi, ajoute-t-on, le budget n' es*b A
pas toujours voté, il s'en faut, en temnps utile, 5

Des suggestions ont é&té presentées diverses ro-
prises, en 1906, en I9I0, en 1920, en faveur du bud- '
et biemal, Leur objet etait d'éconcmiser le temns
du Parlement et de substituer & une discussion amud
le Scourtée une discussion plus approfondie tous les
deux ans, La suggestion a 6t4, en fait, retemie pour
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1923 : 'le budget de cette annde n'ayant été wotd quity
la fin de juin a fait l'objet d'une reconduction,

de telle sorte que les crédits ouverts pour 1923 ont
été mainterms su mBme chiffre pour 1924, Mais il étaif
préwm qulune loi devait autorisef la perception des
revenus publics : l'antorisation de 1923 n'est done
pas intervemue pour deux ans, et, bien que les éva=
luations de recettes et de dépenses scient restées
commnes & deux années, on ne saurait parler ici

de budget biennal proprememt dit, Lfexpérience a
toutefois suffi pour faire apparaltre dans 1l'expé-
dient de 1923 tous les inconvénients du budget bien-
nal ¢ affaiblissement du contrdle parlementaire, im-
possibilité de présenter des prévisions sérieuses

4 aussi lointaine échéance, nécessité dlapporter aux
textes primitifs de mombreuses et importantes umodifi-
cations, I1 a fallu voter, motamment, en 1924, une
telle masse de crédits supplémentaires que 1'équili-
bre du budget fut rompu et gque de graves mesures, con
me le double décime, durent 8tre prises d'urgence
pour conjurer la criise du Trésor.

A - Dérogations a la régle de 1'anmalité,

La régle de l'anmalité du budget dont 1'expé-
rience atteste ainsi 1'utilité, comporte d'ailleurs
deux ordfes de dérogations : les unes sont consti-
tudes par des autorisations budgétaires donndes pour
une pdriode moindre que l'amée : clest le cas des
douziémes provisoires; les autres, au contraire,
par des autorisations domnées pour plus d'un an,
soit qu'il s'agisse de dépenses ou de recettes créde:
& titre permanent, soit qu'il s'agisse d'opérations
reportées & une annde suivante, comme les crédits
de reports ou d'engagement,

Les autorisations données pour moins dfun an
interviement sous forme de douziémes, lorsque la
loi de finances n'a pas été votée en temps utile,
Clest du moins le cas banal, Mais il faut faire
une place & part au régime des douziémes au cours
de la derhidre guerre, I1 a consisté alors dans
la présentation par douzidmes de véritables budgets
de guerre limités aux besoins d'un semestre ou d'un
trimestre, :

Ces projets de loi portaient ouverture de cré-
dits et comprenaient pasrfois, contrairement aux dou-
zidmes habituels, mais & 1'exemple des lois de bud=
get, des réformes fiscales et des dispositions 1é-
gislatives spéciales, Flles présentaient une répar-
tition des crédits par chapitre, sans que les gouvers
nement Ot d'ailleurs 1ié par ce simple hommage &
la spéeialité des dépenses, at ®an: que le Parlement
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d'autre part, émit des votes spéeciaux par chapitre.
Mais les projets étaient établis sans aucune consi-
dération d'équilibre, Les recettes ne couvraient qu!
une faible partie des dépenses, les ressources com=-
plémentaires étant empruntées & la Trésorerie, Une
loi récapitulative présentait, en fin d'amnée, 1'é-
tat des crédits ouverts durant gette période,

La tradition des budgets anmuels fut reprise &
partir de 1920, et, avec ells, la pratique des dou=-
ziemes traditiommels, Lorsque le gouvernement est
certain que le budget ne sera pas voté en temps uti-
le, il dépose & la Chembre un projet par lequel il
demande au Parlement l'sutorisation dfouvrir aux
ministres des crédits applicables aux besoins d'un
ou de deux mois, Il lui demande, en outre, d'autori=-
ser le recouvrement des imp8ts ou des recettes pu-
bliques suivamt les lois existantes.

Mais, d'aprés quels chiffres ces douz:.émes vontp
ils &tre calculds ? On prend, en principe, comme ba-
se, les crédits prévus par le projet de budget de la
Commission des finances de la Chambre, Ces chiffres.
sont comparés aux chiffres du budget précédent., S'ils
sont inférieurs, on tient compte de cette réduction
dans le calcul des douziémes, Dans le cas contraire,
on s'en tiendra su chiffre du budget précédent,. sauf
dans le cas ol l'augmentation s'applique & des dé-
penses obligatoires,

Le principe est que la loi de douziémes ne doit
apporter aucune inmvation et ne comstitue qu'ume re-
conduction du budget antérieur, Si l'on pouvait se
servir des douzi&mes pour faire passer certaines ré-
formes, on arriverait, en effet, par suite, du ca-
ractdre dlurgence qu'ils présentent, & arracher le
consentement du Parlement, et & emp8cher motamment
le Sénat d'exercer son droit de contrlle,

Ajoutons enfin gue la loi de douzidmes ne cons-
titue mllement un budget provisoire, 1imité &
quelques points : il n'existe jamais qu'un seul bud-
get, le budget anmel, dans lequel sont repris les
chiffres des crédits ouverts par les lois antérieu-
res, ] .
Depuis la Restauration, on a eu trds fréquemmenm
recours & ce fBchoux expédient : gix foim de suite,
& dater de 18165, puis, de mouveau, & toutes les é-
poques troubldées de motre histoire; puis enfin,
depuis 1884, presque en permanence, sars que le 18-
gislateur ait cette fois llexcuse d'événements ex- .
ceptionnels, Les inconvénients en sont graves. Outre
qu'une telle pratique atteste un mauvais fonction-
nement du régime pariementaire, elle déroge a la
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spécialité en matidre de dépénées, et provoque, on
vertu de la régle qui exclut de la loi des douzig-

-mes toute immovation, 1'ajournement des réformes :

ce sera le cas, par exemple, de ll'institution d'un
nouvel impSt ou de l'sugmentation dfun tarif, On cona
goit que l'inconvénient puisse 8tre grave, si le bud.
get n'est voté qu'aprés de nombreux douzidmes, Il esf
vrai que les Chambres ont fait parfois passer des ré.
formes dans de telles lois, malgré la légitime résig.
tance du Sénat, obligé de se prononcer d'urgence sur
des mesures, notanment dlordrs fiscal, dont il ne
peut epprécier les répercussions " sur un budget qui
ne lui a pas encore été transmis, et dont il ne con-
naft pas®...... los élémerts d'équilibre", comme le
disait justement un rapport de M, Poincaré en I£26,
En Belgique et en Angleterre, le systéme des dm
ziémes fonctionne régulidrement, sans présenter lo
mame ‘caractére d'expédient qu'en France, mais, dans
le premisr cas tout au moins, avec des inconvénients
analogues, Le Parlement belge wote, au lieu d'une
loi de financds unique, toute une série de lois,
La régle de la préséance des dépenses sur les recete
tes n'existant pas, c'est le budget des recettes qui
regoit en premier lieu la sanction des Chambres, Le
vote intervient toujours en temps utile, Mais ce sonf
les douzidémes qui assurent, dans les premiers mois
de l'annde financidre, la marchée des services pu-
blics, C'est seulemént vers avril qte lo vote de 1'a
semble du budget est aoquis, & une époque ol il est
trop tard pour que le Parlement conserve la pleine.

- liberté de modifier des dispositions déja exdcutdes
_pour un quart, :

En Angleterre, d'apres une longue trada.t:.on,
1'année finencidre commence le ler avril, Le wote du
budget n'intervient qu'au mois d'aocfit, nais, dés 1sa
veille du jour ol s'ouvre l'amée financidre, les
ocrédits nécessaires aux services publics civils, du
moins aux services essemtiels, sont votis par la
Chambre des Communes, Quant & l'armée et & ls maring
seule une partie des crédits a été examinde; certai-
nes dépenses ont donc été votées; mais comme d'au-
tres services ne sont pas pourvus, om fait face &
leurs besoins par des virements provisoires de cré-
dits : procédé rendu possible par une tradition qui
mécormaft la régle de la spécialité budiétaire, la
faculté d'introduire des réformes fiscales par la

voie des douziémes, sans attendre le vote global

du budget, atténue 4d'autre part les inconvénients |
de la pratique suivie,

A cBté d'ailleurs de la pratique des douzidmes
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qui consiste & sutoriser les dépenses et la percep- '

tion des revemus publics pour une période moindre que

l'gnnée, dtautres procédés confeérent aux gouverne-
ments des auborisations budgétaires excédant la pé-

ricde de liannde,

En Anglebterre et aux Etats-Unis, grfce au fonds
consolidé, fonctiomne un systéme qui sdpare leg dé=-
penses et receties annuellement autorisées de celles
autorisées & titre permanent comne présentant un ca-
ractdre nécessaire et régulier, Mais, mémo dans ces
pays, le budget a un caractére ammiel, Liexistence
du fonds consolidé n'entame en rien le droit de con-
tr8le du Parlement qui s'est réservé le vote anmuel
des dépenses militaires et des frais de perception
des recottes, De telles mesures suffieraient, & elles
seules, & la garantie de ses prérogatives : non seu=
lement ancun gouvernement ne pourrait vivre avec les
ressources limitdées du "fonds", mais il ne pourrait

pas m8ue les percevoir, par suite de 1fimpossibilits

ol il gerait d'en payer les collecheurs,

Ltamusalité deweure donc finslement, melgré les
dérogations des douzidmes ot du fonds consolidé, la
régle en vigueur dans la trds grande majorité dess
peys, y compris les pays anglo-saxons, Rappelong-sn
diun mot les consdguences : c'esds, pour les re-
cettes 1'impossibilité, une fois révolue llannde
budgdtaire, de créer, su profit de cette annde, une
recette quelcongue; c'est, pour leos dépenses, la ca=
ducitd des crédita, & dater d= l'expiration de 1l'an~
née budgétaire & laquelle ils s'appliquent, Si doxmo
les crédits autoriséd pour 1‘smée budgétaire niont
pas étS employés, la partis non utilisée devient
indisponible,

Cette régle, essentislls & ltexercice du contré=-
le parlementaire, comporte d'silleurs, dans la pra-
tique, quelques inconvémients, Elle constitue uue
incitation, pour les administraticns publiques, 2
oxagérer leurs dépenges, & auployer jusqu'au der~
nier centime les créddits qui leur ont été accordés,
puisgue, faute d'emploi, la pardie non utilisée de
ces crédits sers purement et simplement perdue pour
elle, Aussi, dans le cocurant des meis de nolkenbrd et
de décembre, lorsgu'une administration voit gutil
reste encors, sur tel ou tel chapitre de crédit
qui a concerne, des szommes disponibles, recherche=-
t-glle gquels sont les emplois, méme non indispensa-
ties, auxquels elle pourrait les consacrer, Si,
d'aillsurs, elle n'agissait pas de cette fagon, al=-

\
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te, une dotation dont le non emploi partiel accuse-
rait le caractare excessif,

Quoi qulil en soit, la régle est que tout cré-
dit qui n'a pas é%é utilisé au dernier jour de 1l'an.
née tombe en anmulation, L'autorisation s'éteint
d'elle-méme au dernier jour de 1'ammée pour laquel-
le elle était valable,

Il y a cependant des cas dans lesquels 1l'appli-
cation rigoursuse de la rdgle de 1'amualité du dud-
get souleverait des difficultés pratiques plus ou
moins considérables, Aussi, a-t-on $té dans 1l'oblia..
gation d'apporter & cette régle deux sortes de déro-
gations dont l'une vise ce gu'on appelle les reports
de crédits, et dont ltaubtre concerne ce gu'on appel-
le les crédits d'!engagement,

Pour comprendre en quoi consiste le report de
crédits, supposons une opération qui doit se dérou-
ler sur plusieurs amnées, telle, par exemple, qu'un
grand progrsmme de trevaux dont l'exdécution est pré-
vue pour une durée de cing ans, En vertu du prineci-
pe du budget anmel, les Chambres ouvriront dans
chaque budget de cette pdriode les crédits corres-
pondant & la tranche de travaux qui doit 8tre réali-
sée, 5i, par exempls, la dépense totale est prévue
pour 500 millions, la Chambre, & chacun des budgets
successifs de cette période quinquennale, ouvrira
une tranche de crddit de 100 millions, lLes crédits
ouverts nfauront~ils pas 6té inbtégralement employés,
pour une raison quelconque, au cours d'une certaine
amée ? Il serait dévidemment peu rationnel de faire
tomber en anmulation la partie de ces crédits ainsi
non consommée qui s'spplique a un traveil d'ensenmble,
lequel comporters une dépense totale poursuivie pen=-
dant plusieurs années, la seuls solution pratique
est de décider que si, au cours d'une amde, la
tranche de crédit affactde & l'exécution des travaux
en question n'a pas été intégralement employée, le
reliquat mon utilisé, sera reporté au budget de 1'an-
née suivante, avec 1la m8me affectation et en addi-
tion des crédits de la tranche propre & ce budget li.

Dens 1'exemple de bout & ltheure, si au cours dfune

année, les travaux nfont entrainid qu'une dépense de
90 milliens, plutdt que de faire tosber en ammulatior
les 10 milijons non consammés, qu'il faudrait pré-
voir, dans la suite, gous forme de erédid eddition-
nel en cours d'amnée, il est heaucoup plus simple
de dire que ces 10 wmillions seront reportés & 1'exer:
cice suivant et viendront s'sjouter & la tranche de
100 millioms de c¢rddit qu'slle comporte, i
Ltexécution udme des travaux serait compromise g
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ou ralentis, si les servicds se voyaient enlever en
fin d'exercice, une partie de leurs crédits, parce
qu'ils n'ont pas en le temps encore d'en faire emploi.
D'ou le régime des reports de crédits qui est fixé
essentiolloment par liart, 71 de la loi de finances
du 27 Février 1912, modifiée par le décret-loi du
30 Juin I934, Le texte de la loi de I9F2 dispose @
" gque chague annde, une loi spéciale reportera &
liexercice en cours les crédits non consomds rela-
tifs : I°) & 1l'exécution des programws de construc-
tion de travaux neufs, d'approvisionnement en maté-
riel neuf concernant la défense nationale; 2°) & 1l'ap-
provisionnement des memufactures.ainsi qu'a 1'établis.
sement et aux installations des services industriels
de 1'Etat; 3°) & la continuation des travaux qui au-
ront fait l'objet - mous domnons ieci la nouvelle
rédaction du déeret du 30 Juin 1934 - de dépenses
prévues par des dispositions législatives spéciales
et réparties sur plusieurs exercices¥,

En vertu, par conségquent, de ce texte, une loi
spéciale, chaque amnéde, reportera & l'exercice en -
cours, en addition des crédits ouverts par le bud-
get courant, certaines catégories de crédits non em-
ployés an titre du budget précident et imtéressant,
ainsi que le montre la nomenclature que nous vernons
d'indiquer, des opérations qui ont un caractére plus
ou moins contimi; travaux présemtant certains carac-
tdres ou programmes de construction, ou opérations
d'approvisiomement des manufactures, :

A ¢8té de ce texte, qui est le texte fondamen=-
tal, diverses lois particulidres ont autorisé le
report & l'aennée suivante de certains crédits non _
employés, tant8t par décret simple, tant8t par décret
en Comseil d'EBtat, ce qui réduit au minimum le délai
de réouverture,

Fous rappelons, notamment, que les fonds de
concours prévus au titre d'un budget déterminé sur :
le compte d'attente de la Trésorerie, dont nous avons
parld, et qui sont destinds & Stre mnsommés dans
1'annde financiére & laquelle s'applique ce budget,
pourront 8tre reportés, par décret, au budget suivant,
s'il n'en a pas é6t4 fait emploi intégralement, :

Le décret du 30 Juin 1934, a introduit une seule
exception & ce report des crédits des fonds de
concours : il ne sera pas possible, pour les sommnes
affectées & des traitements et & des dépenses de per-
sonnel, Disons, en touts franchise, que le but et le
sens de cette disposition particulidre nous échappe,

Quoi qu'il en soit, voild donc la possibilité,
dans un certain nombre de cas limités, de reporter a
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l'exercice suivant, en supplément de la dotation oua
verte su titre de cet exercice, certaines portions de
crédits qui n'avaient pas été utilisées,

Hous nous trouvons ici en face d'une nécessité
pratique qui comporte cependant cer‘ba:.ns abus possi-
bles et certains dangers,

Certains sbus possibles : car, en effet, on a pu
appliquer le régims des reports de crédits i des cas
pour lesquels ils n'avaient évidemment par été insti-
tués, Il est arrivé que certaine administration se
fagss ouvrir, en cours d'amée, des crédits addition-
nels, pour lfexécutian ds travaux qu'elle n'avait ni
le temps, ni l'intention de commencer avant la fin
de cette amde-1a, Puis, aprés aveir obtemi, en cours
d'années, le wte de ces crédits additionnels, 1l'ad-
ministration les faisait reporter, par la loi de re-
port, au budget de 1l'annis suivante au cours de la-
quelle elle les employait. Procédure irrégulisre, par-
ce que le report de crédit est prévau pour le cas ol .
il s'agit de contimmer certaines opérabtions qui n'ont
pas pu Stre achevées pendant 1'snnée financidre,
mais non lorsqu'il sfagit de transférer & une annde
suivante des crédits dont il n'a pas encore 6té fait
le meoindre emploi, Procédure, mon seulement irrégn-
lidre, mais dangereuse pour les finances publigues,
Si 1'Administration employait en effet ce détour,
c!était pour se faire sccorder, par anticipation,
en cours d'snnde, des crédits additiommels qu'lelle
pouvait obtenir assez facilement car le Parlenent vo-
te, en cours d'année, des crédits additionnels,
sans avoir & se préoc\.uper de la ressource destinde
& y faire face, tandis qu'au contraire, attendre
le budget de 1'amde suivante sut comporié pour cette
Administration les plus grands risques d'échec,

Possibilité d'abus, et, aussi, danger pour les
finances publigues, parce que les reports de crédits,

gtils atteignent un certain chiffre d‘'ensemble, ris-
gquent de comprometire un équilibre budgétaire, sou-
vent malaisément obtemu,

Supposons un budget qui aligne, avec une marge
presque insignifiante, ses dépenses ot ses recettes
& une cinguanteine de milliards, 34 la loi de report

transporte un milliard ou un milliard et demi de
erédits mon utilisés de 1ll'ammie précédentp, & 1'exer
cice en cours, le chiffre des dépenses prévues, va
passer de 50 milliards &4 51 ou 51 et demi milliards,
et par consédquent dépasser le chiffre prévu par 1e
montant des recettes, Les erédits ds report hypothe-
quent en quelque sorte llavenir,

Clest la m8me critique que lfon peut d'ailleurs
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adresser, apx crédits d'engagement dont des nicessitds
pratiques obligent, de m8me, & faire un emploi plus ou
moins large,

En quoi consiste exactement, ce qu'on appelle
les crédits d'engagement ?

Les crédits ouverts dans les différents chapitres
du budget concernent, comme nous le disions, par ap-
plication de la régle de l'smualité budgétaire, les
dépenses & faire dens 1l'annde courante, Ils serviront
8 payex les dépemses effectudes dntre le premier et le
dernier jouwr de cette anmée-la. Ce sont exactement
ce qu'on appelle des crédits de paiement, précisément
pour les opposer aux crédits d'engagement gui sont
1l'objet de motre étude,

La nécessité s'impose, en différentes circons-
tances, a®& gouvernement, d'engager des dépenses,
non sewleanent pour l'amde actuelle, mais encore pour. '
d'autres amees & venir,

Supposghis un progremme de travaux qui ccmporte la
passationfd'un gertain nombre de marchés, et qui obli=-
gent  par conséguent 1l'Etat & prendre certains enga-
gements envers des fournisseurs et des entrepreneurs.
11 est indispensable, si 1'on veut prévoir une opéra=-
tion de quelqus importance, de prendre des engage-~
ments, non seulement pour l‘anrée. actuells, mais en-
core pour l'amée suivante et peut-8tre pour plusieurs

amies & venir, De méme, encore, si l'on exécute un
gramd prograuame d'outlllage, dont 1l'exéchtion est ré-

- partie sur plusieurs anmdes ot qui constitue, pa¥ con-

I-Crédits d'ins-
Cription pour
paisment,

Source : BIU Cujas

séquent, une opération comtimue, dovant se déroulsr
au cours d'une péricde plus ou moins longue, il seragit
déraisomable, lorsque les crédits ouverts am tmdget
de l'amée eonrante sont épuisés, d'emp8cher le ser-
vice de préparer llexéeution de la tranche suivante et
de l'cbliger d'attendre la mise & exécution du budget
prochaim pour avoir les crédits mécessaires, 11 fau=-
drait donc que 1'Administration puisse sngager & la
fois des dépenses sur les orédits de 1'exercice en
cours st sur les crédits qui seromt ouverts au titre
des exercicesa venir,

Ces erédits d'engagements sownt ocuverts génféra-
lement par un cerbain nomwbre de dispositions qui fi-
gurent & la fin ds la loil annuelle de finances, dans
le titre musacré Yaux moyens de service et disposi-
tions annuellasY,

Dans cetts catégerie on peut ranger, tout dla-
Yord, ce gufon appelle "les crédits dfinscriptisn
pour paiement”, crédits qui d'aillewrs ne figurent
pas régulidrement dans toutes les leis de finances et
qui n'apparaissent que dens certaines d'enire elles,
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Chanue budget comprend, dans le chapitre des dépen-
ses du ministére des finances, au titre de la "dette
viagdre", des crédits destinés & assurer le service
des pensions, et calculés sur les pensions actuel-
lement en cours, Il en résulte que, sur les crédits
de paiements ouverts dans le chapitre du budget de
1ltexercice courant, me pourront 8tre inserites de
nouvelles pensions que dans la mesure des sommes ren.
dues disponibles par des extinctions, Un fonction-
paire & la metraite vient-il & déodder ? Il libeére,
pour les mois qui restent encore & courir, jusqu'a
la fin de 1l'amée, les crédits qui assuraient le ser-
vice de sa pension : dans cette limite, on va pou-
voir inscrire & sa place un nouveau pensiomns,

: Si, pour une raison quelconque, on est obligé
d'inscrire de nouvelles pensions sans suppressions
correspondantes, il faut donc préwoir dans la loi
de finances une autorisation pour le ministre des
finances d'inscrire ces pensions nouvelles, dans la
limite d'un certain chiffre, qui constitue ce qu'on
appelle les crédits d'inscription (crédits des Finane
ces, pour les fonctionnaires du ministére des Finan
ces, et crédits de tel autre ministdre, pour les fone
tionnaires du département intéressé),

Nous retrouvons également, les crédits d'engage-
ments sous forme d'autorisation dormée aux ministrés
intéressés : Ministre de l'Education Nationale,
Ministre des Travaux Publics, Ministre des Finances,
etc..., d'accorder & telle ou telle collectivité,
dans tel ou tel but, par exemple, aux camuunes, pour
Jes constructions scolaires, aux collectivités loca-
les, pour les dépenses d'entrétien de la voirie,
des subventions paysbles sur les crédits de 1'exerci-
ce couramt ou sur les crédits des exercices & venir,

Constituent encore, bien que d'une fagon indirec-
te, des crédits d'engagements, les dispositions ds
chaque loi anmielle de finances qui fixemt le montant
des travaux neufs que les réseaux de chemins de fer
seront autorisés & effectuer dans le courant de 1°'
ammée, Cette dépense est, em principe, a la charge
de 1'Ftat, mais ce sont les réseaux qui em font 1'a-
vance sur les ressources qu'ils se procurent su mo=
yen de l'émission d'ocbligationms, 1'8tat n'interve-
nant qu'ensuite, pour fournir aux régeaux les an=-
mités nicessaires au service des emprunts ainsi cofis
tractés pour son compte, En limitant le montant des
travaux neufs que les réseaux sont autorisés & ef-
fectuer, on engage, par l& méme, et on limite en
m8me temps, le montant des ennuités qui péseront sur
les budgets futurs du chef du remboursememt sux Com=
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des programmes
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_ Source : BIU Cujas.
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pagnies, des sames empruntées pour llexécution de ces
travoux,

Enfin et surtout, nous retrouvons les crédits
d'engagements dans l'exscution des programmes de tra-
vaux, C'est le cas que nous avons signalé tout 2
l'heurs, Si, pour une raison ou pour une autre les
crédits préwvus, ouverts au titre d'une certaine an-
née, sont épuisés avant la fin de cette annde-la, on
poursuivra les opérations, en imputant la dépense sur
les erédits & ouvrir au titre du budget suivant,

Des dispositions de ce genre sont fréquentes de-
puis quelgues amnées dans les lois de finances pour
le progremme de défense nationale, le programme des
BT, T .5 atose.

Prenons comme exemple, le budget ds I935 : nous
y trouvons cing articles qui s'appliquent aux crédits
d'engagements, par exemple, les articles 15 et 16,
en ce qui concerne le service des Poudresy au budget
des Poudres : " Le Ministre de la guerre est autori-
sé & engager, pendant l'exercice 1935, en sus des
crédits ouverts par la présente loi, au budget anne-
xeo des Poudres, des dépenses s'élevant & 8 millions
de francs,.,"

Autre autorisation donmde & l'art, 16, d'engager
au titre de la deuxiéme section du budget ammexe dovs
Poudres, "en sus des crédits ouverts par la présemte
loi, la somme de 60 millions de francs", et l'arti-
cle se termine par cette disposition qui s'applique
aussi bien & l'article précédent qu'a lui-m@ne :

" Ces dépenses seront imputéses sur les crédits de

paiement & ellouer au titre des exercices ultérieurs"

Par conséquent, le ministre de la guerre qui
gdre le budget smnexe du service des Poudres pourra,
cette annde, disposer des crédits de paiements ins-
crits au chapitre du budget amnmexe des Poudres de
1935 et, en plus, dans une limite déterminde, des
crédits qui ne sont ouverts qu'au titre des exerci-
ces ultérieurs,

A 1'art, 58 de 1la m8me loi, le ministre de ls
guerre est autorisé & engager, pendant 1'annie 1935,
en sus des crédits ouwverts "par la présente loi,
des dépenses s'élevent & la sarme totals de
328,500,000 francs", Suit la formule rituelle :

" Ceos dépenses seront imputables sur les ‘crédits de
paiement & allouer au titre des exercices ultérieunrs”

A l'art, 70, c'est le ministre de la marine gui
regoit 1l'autorisstion de procéder 2 des engagements
de dépenses & comcurrence de I35 millions de francs,
imputables sur les crédits de paiement qui seront
aiverts au titre des exercices ultérieurs,



Source : BlIU Cujas
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A liart, 74 on reldve une autorisation d'engage-
ments concernsant le ministre de llair,

Il y a, par conséquent, des portions de crédits
dont ie gouvernement peut disposer au-deld de l'an-
née rour laguelle le Parlement les a votés, les eré-
dits reportds, et dautres portions de crédits, qu'il
pout, en gens inverse, utiliser par enticipation sur
la dotation d'uns amnée qui n'sst pas encore ouverte,

L¥inconvénient est dy m@me genre que celui que
préseutent les reports de crédits : une partie des
ressources de l'ambe & venir va 8tre grevée d'umne
dépense, avant m8me qu'slls n'ait cormencé, par les
engagements qui ont é4té pris antérieurement, Lorsqu
on établira le budget d'une amfe, on aura, par cone
séquent, & tenir compte non ssulement de toutes les
ddpenses obligatoires qui résultent d'engagements
rris par 1'Etat-par sxemple les arrérsges de la dette
publique - & la charge desquelles on ne peut pas se
soustreire et qui absorberont plus du tiers du bud-
get, meig en outre, dans la partie qui reste disponi-
tle pour assurer le fonctiomnement des services ad-
ministratifs, des dépsnzes d€ja effectuées sur l'an-
née qui va s'ouvrir par des actes répondant & des
anmées sntérieures : le disponible effectif est done
encare moindre que le disponible apparent, ;

Nons &vons ainsi terminéd avec les régles budgé-
taires, Avant de passer & 1'étude du vote du budget,
11 reste & indiquer, tr®s somrairement, sous guelle
forme se présente le projet de budget tel qu'il est

- déposé & la Chambre des Députés,

LE¥ PROJET DE BUDGET

Le projet du tudget est constitué par uns sdrie
de volumes, dont le premisr gewl présente pour nous
de 1'intérét, parce que c'est lui gui contient le
toxte de la loi de finsnces, tandis que les gutres
volumes ne soxnt que des volumes de développement,
représentant notamment 1 détail des dépenses des dif
féremts ministéres par chapitres, subdivisés en ar-
ticles et en paragrephes d'articles, ,

Le premier voluwe compread un exposé des motifs
qui indique dans quelles conditions et comment le
projet a été préparé et quels ont été les moyess en-
visagés pour arriver & réaliser 1'équilibdre.

A la suite de cebte préface, sfouvre le texte
ménme de la loi gui est divisé en plusieurs titres,
Le premier titre, consacré au budget géndral, est di-
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divisc em trois paragraphes 3
" Crédits ouverts"
" Trpdts et rewenus autorisés"
% Byaluation des voies et moyens!,

Le premier paragraphe du titre premier, consa~
cré au budget gérérel, clest-2-dire su budget ordi-
naire d'autrefeis qui comprernd aujourdthui toutes les
dépenges, exceptionneslles ou autres, ne comporte gu'
un seul article ainsi conegu : :

" Des Crédits sont ouverts sux Ministres pour
les dépensss du budget général de llexercice 18935,
t A annexé 3 la présente lei.

& >ppiiguent
A la dette "pucllq ue pour 20 milliards
Aux pouvciys publics pour 1235 millions
Aux services gdnéraux des mi-

nisteres pour % .500 mill,

Aux frais de régie, de percep=-
tion et dl'exploitation des im-

pbts et revenus publics pour 1,600 millioms.
hux remboursements, restitn- ;
tions et non-valeurs pour 551 millions,
Total s 47,211 ,718,365 franca,

Cet article gppelle deux cbservaticns; .

Tout d'abord, il contient la clagsification oi‘-
ficielle des dépenses publigues ¢
~ La dette publique qui comprend a la fois les
dettes résultant d'emprunts conmtractés par 1'Etat,
dettes perpétusllies, & lomg terme, & moyen et court
terme, et la dette viagdre représemtée par les pen-
sions civiles ot militaires : on veit que les crédit.
nécessaires au service do la detts, tant viagére
gue non v:agére,, excddent sensiblement le tiers du

montant des dépenses publiques,

Les pouveoirs publies figurert .3 la loi de f:mun«-
ces pour 123 millions; c'est la dotetion du Prési-
dent ds la Répuhligue, du Sémat et de la Charbre;

Les services géuéraux des ministéres sont portés
pour 26 milliasrds et demi; ce sont, au sens large
du mot, toutes les 4éper&ses des services publics,
tant civils gque militsires, mnon compris les freis
du service de 1l'impSt et des monopoles publics, pré- -
w8 pour 1 milliard et demi,

Remboursements, restitutions et non valsurs : ce
sont les crédits prévus pour restituer un certain
nombre de sommes porgues d tort, telles que les
trop-pereus d'lmpot ete. De méme qu'il a été fait
des versements, de méme les remboursements doivent
Stre inscrits en déprmse; pour pouveir réguliérement
sifectusr ces dépenses, il faut les imputer sur un

« Les Cours de Droit » \ Répétitions Ecrifes
Source : BIU Gujiiscz de o Soroonne, 3 Reproduction Interdite
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crédit : d'ol 1'existence du orédit ouvert sous cet.
te rubrigue,

L'article ici étudié ouvre les crédits aux Wi
nistres "conformément & 1'état A, amexé & la pré-
sonte loi", Cet article mous invite ainsi & nous
rapporter & 1'état A amnex€¢ & la loi de finances, qui
constitue le. premiser de ce quion appelle les "Etats
législatifs™, Ils sont ainsi qualifiés parce qu'ils
font partie intégrante de la loi et ont par consé-
quent,eux aussi, valeur législative.

Si nous. ouvrons 1l'état A, mous voyons qu'il
gcomprend une subdivision par chapitres, dont chacun
intéresse un ministdre déterminé, ainsi que tous
les crédits ouverts par le Parlement, clagsés dans
ltordre des rubricues qulon vient dfindiquer (detta
publique, pouvoirs publies ete...).

Nous reviendrons, un pseu plus loin, & cet é-
tat A qui présente une importante toute partlculiére,
pour la spécialité du vote des dépemses.

Avant que 1'article premier de la loi de finane
ces ne soit mis aux voix, dans son ensemble, par le 5
Président, il faut que le Parlement ait, au préala=
ble, acrepté, par un vote spéeial, chacun des cha-
pitres . crédits, ocomterus dans 1'état A,

Pratiquement, lorsque le Parlement vote cet éa
tat législatif, éteblissant les crédits ouverts,
chapitre par chapitre, au budget général, il vote
dgalement, ensuite, un autre ébtat 1égislatif concer-
nant les dépensges eseanarales, adopté par chapitre et
intéressant les budgets anmexes.

Quoi qutil en soit, pour revepir au budget gé-

" méral, ce nlest gufaprds gue tous les chapitres de

1'#tat A auront fait chacun 1liobjet d'un vote dis-
tinct, que le Président metira aux voix 1'ensemble
de 1t arta.cle premicr qui sers alors définitivemont
adopté,

Dlune fagon générele, c'egt dans le paragraphe
"impSts et revenus sutorigés" que figurent toutés
les modifications concernant la législation fiscale
et, d'autre part, les autorisations de percevoir les
imp8t8 et produits pour l'armée budgétaire considé=
rée,

“Pour 1'sxzercice 1935, par exempls, est autorisés,
conformément aux lois existaites, la perception des
divers droits, produiis et revenus éroncés dens 1t6-

o
3

tat B, anmexd a la présente loi.

La rédaction du paragraphs "éveluation des woies
et moyens" est de style : "Les voies et moyens ap-
plicables aux dépenses du budget général de 1! exerci

‘ce 1938, sont évaluéds, conformément & 1'6tat C amu
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2 la présemte loi, & la somme itotale de 47.021.870.578

francs,

Fuel est 1'état B auquel renvoie la paragraphe
2 et 1'état C auquel renvoie le paragraphe 3 7

L'état B est, Jjui sussi, un état législatif, I1
contient la nomenclature de toutes les recettes, dont
la percepticn, & quelque titre que ce soit, est auto=-
risée, qu'il s'agisse d'impdts ou de revems autres
que les impdts. Seules les recettes qui figurent dans
cette nomenclature peuvent &tre levées régulidrement
et 1o fonctiomaire qui voudrait en percevoir d'autres
se rendrait, aux termes d'un article qui figure ré-
gulidremwent & la fin de la loi de finances, coupable
de concussion,

Quant 3 1'6tat C, & l'inverse du précédent, qui
ne contient gu'une nomenclature, une liste, il donne,
en les groupant dlune maniére méthodique, mais suc-
cinte, les différentes catégories de revenus, avec
1'évaluation de leur montant probable,

Les états B et C, reproduisent une classifica-
tion officielle des recettes publiques, qui est la
suivente :

I1°- Impdts et reverms;

2°- Produits des monopoles et exploitations in-
dustrielles de 1'Etat;

3%~ Produits et revenus du domaine de 1'Etat;

4°~ Recettes d'ordre;

5°= Produits divers des budgets;

6°- Ressources exceptiomnelles, : :

La rubrique des impdts et revenus dens laquelle
on trouve chiffrés les revemnus des différentes com=—
tributions, ne comporte pas de commentaire spécial,

Viennent en secoxd lieu les produits des monopo=
les et exploitations industrielles de 1'Etat, notam-
ment les excédents que les budgets annexes intéres-
sant des établissements industriels de k'Etat - Impri.
merie Wationale, Service des Poudres, P,T.T. , = péd~ -
vent éventuellement avoir & verser au budget gémnéral.
Rappelons que, dans cette rubrique des produits des
monopeles et des exploitations industrielles de 1!
Etat, ne figure plus, depuis 1926, le produit du mo-
nopole des tabacs, qui a été attribué, en dotation
propre, & la Caisse Autonome d'Amortissement,

Viemnent, en troisiéme lieu, les produits et
revenus des domaines de 1'Etat, autres que le domaine
forestier, Clest sous cette rubrique que seromt por-
tées les recettes provenant notamment de 1'aliéna- .
tion du matériel hors d'usage, dont les services ne
peuvent pas faire recette eux-m@ues, On ssit déja
que, pour en affecter le montant & leurs besoins, ils
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doivent le transférer & 1'Administration des Domaireg
qui est chargée de l'alidmer au profit du ¥résor,

4-Recettes dlor- Le paragraphe 4, est consacré aux recettes dler.
dre. dre qui se subdivisent en deux groupes :
: -I°) les recettes en atténuation de dépenses,
g-receties en clest-t~dire des recettes auxquelles correspondent,
atténuation de quelque part aillsurs dans le budget, des dépenses
dépense, - supérieures a leur montant, et qu'elles viemnnent ain.

gi réduire dfeutant:

Cette rubrigue est d'ailleurs assez élastigue,
in trds grand rombre de recet tes servent a réduire
le montant de dépenses correspondantes, On peut méme
dire que c'est le cas de la plupart des recettes, de
tolle fagon gque certsines d'enitre elles, suivant les
amées, passent tantdt & la rubrique des recettes
en atténustion de ddpenses, tant8t & la rubrique im.
p8ts et revemus et réciproquemernt.

b~ recettes 2°) Les rocettes dtordre proprement dites, aux-
dlordre propre-~ quelles correspond, par ailleurs, une dépense rigoue
ment diteg, reusement égale qui l'absorbe intégralement, Par

exemple, dens les recettes dlordre en attsmEtion
do déperses, est compris -le prélévement de 6% sur le
traitemsnts des fonetiommeires publics, qui vient at
térnuer d'autant la charge de la dette viagére, On xe
- léve également dans leur liste les fonds de concours
pour dépenses d'imtér8t public, ou encore le produit
_ des dénmations attribuées & 1l'Biat et aux diverses
: administrations publigues, dont nous avons déja par-
' 16, Rappelons que les fonds de concours sont ins-
crits proviscirement & un compte d'attente, en de-
hors du budget : lorsqu'on les affecte & 1'emploi
asuguel ils sont dsstinds, la somme nécessaire est
prélevée par décret sur ce mmpte de Trésorerie et
vient augmenter d'autant le montant des crédits ou-
verts par la loi de finances au chapitre sur lequel
ces crédits doivent 8Btre imputés; la semme globale
est portée diautre part en recettes, & la rubrique
des recettes d'ordre proprement dites. Nous avons
; ainsi, d'un ofté, une inscription de la somme aux
recettes budgitaires, gque balance d'un autre oGté
ltinseription de la méme somme aux autorisations
de dépenses,
Parmi les recettes dfordre proprement dites,
figarent également un grand nombre de rembourse=
ments effectuds par certaines collectivités a 1'E-
tat qui & fait l'avance de dépenses devant finale=
ment demeurer & la charge de ces eollectivités; pad
oxemple, le remboursenent des émoluments du commis=
saire du gouvernament prés le Crédit Foncier d'Alse:
¢a-lorraine, 5 la charge de celui-ci, La mSme somm®

" Source : BIU Cujas
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se trouve ainsi passde & la fois en recettes et en
dépenses,

Le paragraphe 5, est consacré aux produits di-
vers du budget qui, comme 1l'indique le titre de cette
rubrique, comprenment tous les produits qu'on ='g pas
de raizon particuliére de classer dans une autre ca-
tégorie, comms la catégorie des receties fiscales,
des produits des monopoles ow des domaines, et des
recettes dlordre, -Ce sont des recettes accidentelles
3 différents titres : tels les produits des chancel-
leries diplomatiques et consulaires, des prises swr
l'ememi, qui y figurent pour mémoire, etC....

Enfin; le dernier paragraphe est consacré aux
ressources exceptionmelles.,

Ces ressources, par leur nature, re sont pas
suscepflbles de se reproduirs uns autre année, et
on ne saurait, par conséouent , compter sur elles
lorsgulon aura & assurer l'eqmlibre des budgets
faturs, Leur montant permet de se rendre un compte
exact du carasctire, réel ou fictif, de 1'équilibre
du budget, Le montant de ces ressources exception-
nelles, dépasse-t-il 1'excédent prévu 7 On peut en
déduire que l'année suivante, ou ces ressources ex-
ceptiommelles ne réapparaitront plus, on se trouvera
en réalité devant un déficit & combler,

Pendant longtermps, c'était en se reportant & ce
paragraphe des reéssources exceptiormelles que 1lfon
pouveit se faire, du premier coup d'oeil, une idée
gur la situation budgétaire exacte, (m me peut en
dire autant, depuis quelquss années, parce que le
gouveruement a pris lthabitude de transférer un
certain nombre de ressources présentant cependant un'
caractére exceptiomnel, & d'autres rubriques, ol el-
les attirent moins l'attention, C'est ainsi par exem-

- ple qu'une somme dépassant -un milliard, provenant

- TR

de versements de 1'Allemagne, a $té inscrite, au
budget de 193G, mon pas sux recettes exceptiommelles,
ol elle aursit 4f figurer, mais aux produits divers
De méme, c'est aux prodvits des wonopoles et exploi-
tetions industrieiles de 1'Etat, et non pas aux res-
sources exceptionnelles, wifon troauve diverses re-
ceties proverant des bénéfices laissés par certaines
frappes {frappes de mompaies dlor et d'argent etc..)
on errive aimsi, pour 1'sxeércice 1935, & un excédent
de 974 millions de francs des recettes sur les dé-
penses de la fabrication de mommaies et médailles,
Une telles somme tient & dez fabrications exceptiane
nelles, et une gramde partie, tout su moins,aursit
d% étre comprise dans les ressources vxo@*ﬁu ommelles,
dont on cherche & dissimler partislisment le mon‘tant
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de fagon & ne pas laisser apparaltre la situation
financiére exacts.

Nous n'insisterons pas sur le titre II relatif
aux budgets-annexes. On sait gque dans tous ces budgets
1la recette est exactement égale au montant des dépen-
ses,

: Clest égalemont sous cette rubrique gque sont pré.
sentées les dispositions diverses intéresgant tel
d'entre eux : par exemple, le régime d'un établisse-
ment doté d'un budget annexe; ou encore des disposi-
tions spéciales intéressant les tarifs postauz qui
relavent du budget annexe des P.T,.T,

A la suite de ce titre 2, s'intercale parfois,
un titre intitulé : "Services spéciaux de trésoreriel

I1 ne faudrait pas croire que ce titre anndnce
un budget anmexe; que "les services spéciaux de Tré-
sorerie", fassent l'bjet d'un vote amnuel des Chem-
bras, comparable an vote du budget général ou des
budgets annexes, Nous avpns vu, qu'en réalité, les
services spéciaux de Trésorerie, échappent & la ré=-
gle de 1l'exercice, Le titre qui, par intermittence,
leur est ouvert dans la loi de finances, a simple-
ment pour but, soit de prononcer la cl8ture, scit,
aux contraire, de prescrire l'ouverture de tel ou
tel campte, ou bien encore, dans certains cas par-
ticuliers, de fizer le montant total de la dépense
qui pourra etre effectuée au titre d'un compte déter-
miné,

Le titre IJI, qui vient ensuite, est intitulé :

" Dispositions spéclales" C'egt un titre, de créa-
tion relativement récente, ayant pour objet de clas-
gser & part des dispositions de la loi des finances
qui ont un caractére spécial et qui, par conséquent,
ne sont pas destindes & 8tre reprises dans les lois
de finances ultérieures. L&, par exemple, figurent
les articles de la loi de finances qui prévoient la
création ou la. suppression de certains emplois, ou en:
core qui portent modification de 1'organisetion de
certains services. On trouvera, par exemple, & ce
titre III, dans la loi de finmances de 1935, l'orga-
nisation de la Présidence du Conseil.

Tendis que les dispositions spdciales varient
chague année, celles qui figurent au titre coté IV ou
V, selon l'existence ou l'absence du titre consacré
aux dispositions spéciales, reviennent tous les ans
sais le nom de "Moyens de service et dispositions s~
melles”, Citons, parmmi les objets groupés sous ceite
rubrique, la nomsnclature des services votés, dont
nous verrons 1'intérét lorsgue nous nous occuperons
du réglme des crédits additiommels; puis un certain
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nombre d'autorisations, domnées au ministre des Fi-

. nances ou aux autres ministres : pour le premier,

de procéder & certaines émissions du Trésor; pour
los autres, d'engager certaines dépenses, ou certsai-
nes sbventions, su titre de l'asnnée présente ou des
années & venir, en supplément des crédits de paiement
ouverts par la loi de finances : ce sont les crédits
dlengagement dont nous avons parlé dans notre précé-
dente legon,

Enfin, 1la loi de finances, se temine par plu-
sieurs articles de style &dictant certaines pénalités
contre les ministres qui prendraient des mesures nou=-
velles entrafnang des augmentations de dépenses non
autorisdes, et contre les fonctionnaires gui perce-
vraient des recettes autres que celles qui sont pré-
vues par la loi des finances, et dont la liste est
contenue dans 1'état B, annexé a la loi,

Telle ost la teneur du texte de la loi de finan-
ces qui contient, encore une fois, non seulement, les
différents articles, mais encore les états législa-
tifs, états auxquels renvoient certalns de ces arti«
cles,

I1 importe de ne pas confondre ces états légis-
latifs svec ce qu'on appelle les "documents armexes",
Coux~ci sont, en effet, fournis uniquement & titrs de
renselgnement auwx Fhambres, et, par conséguent, 7 omt,
po= de portée législative, La plus grande partie de
ces documents amexes figure dans les volumes qui
font suite au premier fascicule exclusivement étudié
jusqutieci; ils ont pour objet de subdiviser les cré-
dits par articlss et par parsgraphes d'articles, &
1fintérieur de chacun des chapitres qui sont votés
par le Parlement et qui font 1'objet de 1'état 1égis-

latif A,

Yue partie de ces documents ammsxes est contenue
dsns le premier volume, & la suite de l'exposé des
mobifs, intercaléde entre 1l'exposé des motifs, qui y
renvoie, et le toxte de la loi elle-mSme,

Ces documents ammexes comprennent une série de
tableaux relatifs & la situation financidre, compa-

rant les crédits ouverts dans la loi de finances sou-
mise au Parlement et ceux de la loi antériesurs, avec
explication des différences en plus ou en moins, don-
nent la situation de la dette publique, 3 une date
déterminde, la situation des services spécisux du
Trésor, analysant la situation de la dette flottanta,
eticy i
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Hous en savons ainsi find avec le dépouillement
sommire de ce volume dont le Psrlement va 8tre 88.1-;
si, et nons arrivons maintenant & une autre phase
de 1'élaboration du budget, la phase au cours de la-
quelle; aprds. avoir été préparé, il va 8tre voté
par le Parlement,

Denx gquestvions retisrdront ici notre attention:
d'abord 1z question des prérogatives de la Chambre
des Députés; ensuite la régle de la spécialité du
.vote des dépenses par chapitres.

Section I

Les prérogatives de la Chambre des Députés,

Le priorité dont bénéficie la Chambre des Député:
en matidre des lois de finances, a soulevé d'asses
longues discussions, et son 1nterpreta’c:¥.on a donné
paissance & divers systdmes, :

On observera tout dfabord, d'une fagor géndrale,
gque dans les pays oit le Parlemerft est divisé emn deux
Chambres, la Chambre Haute, dont le recrutement n'es
gérémlement pas le mBwe qus celui ds la Chambre. po=

“pulaire, et dont les membres représentent moins dire
tament la msgse des contribusbles, a des pouvoirs
jnfériours 3 oceux de llautre assemblée,
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§ I = Les divers systémes possibles,

Dans certains pays, la prérogative de la Cham-
bre populaire réside uniquement dans le droit de
priorité qui lui est attribué; c'est & elle qus le
projet de budzet. doit &tre présentd en premier lieu,

On relevait cette régie en Italis, du temps du

régime parlemenmtaire; elle existe encore, sux Ehatz-

Unis et en Belgique, La Chambre populaire y est sai=
sie la premidre: pretique présentant un aventage trds
apprécieble, car le vote émis par une assemblébe, no

menquera pas d'influencer le vote de l'assemblés sad-

sie en second lieu.

81, touteflois, la Chambre Haute, dans ces pays,
nlest saisie qu'en second, elle a, dans la discussion
du budget, los memes droits que 1l'auire mssemblée.

Elle est libre, au méme tiire que celle~ci, de modi=

fier la proposition dont elle est saisis, En cas de
conflit, il fewdra gu'un sccord amiable s'établisas
entre les Chambres, sucune n'étant légalement obligde
de céder, Par exemple, aux Efats-Unis, on e fréquons=
ment assistd & des conflits entre la Chembre dess Rew
présentants et le Sénet, notemuwent, en I87I, entre
la Chewbre des Représentants libre-8changiste et ls
Sénat protectionniste, & propos de 1'éteblissemert de
certeins impGts, : :
Dang d'autres pays, au contraire, la Cheunbrs po=

"+ pulaire, non soulement doit 8tre saisie la premidre,

meis elle a seule le droit dlamsndement : 1llaukre

 ohembre &bant obligée d'accepter le budget tol gqufil

a ét6 f£ixé par le promigre assemblée, sans pouvoir

le modifier., L'exemple le plus typique & cet Sgard,
esh celui du systéme finencier anglails. s

Ctest sous le régne do Richard II, clest-f-divg

peu de temps aprds la division du parlement anglais
en Chembre des communes @t chsmbre des Lords, que
slest affirmé le princips bien gomnu : la Couronne
denmande des subsides, la Commune les accorde st les

«’Les Cours de Droit » Répétitions Ecrites

U
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nt leur consentsow
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Lords, disalt-on avent I90¢
ment. Bn d'autres termes,
nes, ast considérée coume
nation anglaise; ellse & seule
subsides, de gonsentir les impd
des Lords ne s'exercs guére qu'

En gquoi pouveit sonsister ex
tervention ? :

La pratique avait asdmis wurn certain nombre de
solutions. Pour c¢e gui est du hudget avnuel, on ade
mettait que la Chaubre des Communes, seule, avait la
faculté de 1llarrSter, et gue les Lords ne pouvaient
lui faire subir aucune wmodification. I’unique gues=
tion doubeuse, tyasnchée finalement en I9II, était de
savoir si les lLords, qui n'avaieat pas ls droit de
modifier les dispositions budgétaires arrtdes par
la Chambre des formunes, ne pcuvaient pas les rsjeter
en bloe,

Quant aux élémsnts sens saragtérs sxmuel de la
loi budgéteire, ‘e“T»%udi”a aux recobtes et aux dé- |
penses dont l'ensemble constitus ce gqu'on appelle le
fonds consolidé, et qui sont orédes 4 titre germanenh
clest-d~dire pour aussi longbemps qulune loi cnntraiu
re ne les aura pas abrogdes, on censidérait gus si
les Lords n'avaien® pas, 18 encore, ls droit d*am.en-ﬁ
dement, ils avaient indiscutablement le droilt de last
rejeter : ot de fait; les Lords i'avaient exercé,
sens contestetion, 4 différentes roprises, alors que
jemais, dans 1l'histoire des financ es snglsises, ils
nlavaient essayé de rejeter en bloc les dlSpOSltions
soumises au vote aunusl,

Leur autorité s’exergait plus librement sur 1es
lois présentent wm caractére financier. sens rentrer
& proprement parler dans la catégorie des loils bud-
gétaires annuelles ou des dzspaswtmons législat 1ves-*
ooncernant le fonds consolidé : selon les “néeossité

dua travail parlemﬁntaé ve, le gouvernement dépos ait

ses projets tantft devaunt la Chsmbre des Lords, tens

- 48t devant la Chembre des Communes gui ne pouvaient,

en l'sspéce, imvoguer aucuns prior;ﬁé 81 les Lords
étaient saisis en premier lieu, ils proscédaient eu
vote, Cependant, eun vertu de so forwalisme donbt on
trouve de nombreouxn ex my&es aen fpgleterre et qul nous
&tonne un peu, eprds avoir dissubé et arrSté les dis=
positions du projet eoneernan, les mesures financiée
res, la Haute Assemblée ne les Iaisait pas figurer

dsns le projet mis eux voix. Ls %Yexte voté par les

Lords 6tait slors souwmis zux Communes gui réinbé-
graient dens le proJet les dispositions financidres 2

provisoirement &liminées, b sur lesquelles les Lords
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gs'étaient d8jd mis d'ascord, tout en les faisant
disparaitre de leur texte,

Ceoi, d's lleurs, est de 1l'histoire sncienne,
encore que aous n'syons pas & remonter trés loin en
arriére, En effet, en I909, les Lords pretendlrent;
pour la premisdre fois, rejeter em bloc le budget pré=
senté per Lloyd George & raison des mesures, jugdes
par eux trop redicales, qu'il contenait : institue
tion d'une super-taxe, olest-d-dire d'un impdt pro=

gressif sur les grosses fortunes, et d'assez lourdes
taxes fonc isres. .

Le mudget aJaﬁt été rejeté en bloec au meis de
Novembre 1909, le gouvernement d¢ Lloyd George ne res-
te pas sur cet dchec et recourut & la mesure habie-
tuslls on pareil eas, & la dissolution de 1la Chembre
des Communes, de fagon & en appeler au collége Slec-
toral. Les &lections générales de I9YO donnérent une
vickoirs compléte au gouvernement et, i la fin da
mois dtavril ISIO, c'estei-dire un mois aprds la fin
ds 1l'année & lsquelle il s'appliquait, le budget de

1908 fut enfin accepté par les Lerds, ‘
le Gouvernement, profitent de cette eapztulatisn,’

déeida alors de retirer d'une fagon incomtestabie

aux Lords toute espéce de pouvoir finencier, Tel fut

ltobjet d'une loi votée on Aol IQII, le Veto=-Bill,

que ls Chambre Haute accepta grice 4 la: création 4°

une fournde de nouveaux Pairs qui changea la mejorité.

Aux termes de la loi de I9II, la Chambre des
Lords sst dépourvus du droit d'emender et ds rejeter
toute loi de finences, Ou bien donc elle votera le
on les projebs de loi désignds sous Ie nom de Money

Bills, Hels qu'ils auront été adoptés par ls Chambre -
des Communes, et dés lors, pas de difficultd; ou biex
les Lords refuseront de les adopter, et, maintenant;
pas de difficulté non plus 3 on se passera de leur
sgsembiment, Le loi votée par le Chsmbre des Communes
genle deviendra lei d'Etab, Reppelons qu'il coavient
d'entendre par Money Billsle ou les projets qui ont
un oaractdre nettement financier; c'est-d-dire rela=-
tifs au budget, sux impdts, & la trésoreris, & la
somptabilité. Clest 4'ailleurs le Président de la :
Chambre des Communes qui epprécie lui-méme si le pro=-
jet mis en discussion est ou n'est pas un Money Bill,

o'ost-d~dire peut ou ne peut pas 8tre discuté, amsndé,
rejeté per la Chembre des Lords.
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§ 2 = Systéme francais.

Il est permis d'hésiter,devant les controverses

_qui se sont élevdes en France sur les droits de la
‘Chambre des Députés, pour savoir auquel de¢ ces deux
. systémes doit @tre rattachée la pratique frangaise,

’ Elle est actuellement régie par la loi consti-
tutionnelle du 24 PFévrier I875, dont l'art., 8 est

"ainsi congu : "Le Sénat a concurremment aveo le Cham-

bre dee Députés 1l'initiative et la confectIon des
lois. Toutefois, les lois de finances doivent @tre,
en premier lieu, pzesentées 4 la Chembre des Députés
et votées par elle”, :
Un premier p01nt est. ainsi hors de dzscussion H
la. Chawmbre des Députés a &t8 investie par un texte
constitutionnel d'un droit de priorité. Clest elle
qui doit Stre saisie en premier,lieu d2 tout projet
finsncier, le Sénat ne pouvant en 8tre saisi, 4 son
tour, que lorsqu'elle l'aura voté; etest ce que sem=
ble préciser l'emploi des termes : "présenté” & la

* Chambre des Députés, et "voté" par elle.

Ce texte gqui confére & la Chawbre des Députés
le droit de priorité, ne lui donne~t-il pas daventa=
ge ? C'est sur ce point gutapparait la controverse,

: Dens un premier texte, on considére que lorsque
le Chembre a abordé, en premier lieu, la discussion
du projet financier, dont elle a 6té saisie, et qu'
elle 1'a voté, llart, 8 de la loi constitutionnelle
a recgu entnerement satisfaction; le Sénat, abordant,
3 son tour, la discussion, en second lieu, aura dans
cette discussion exactement les mémes droits que 1
autre assemblée; il pourra donc amender ou rejeter
le texte qui lui est soumis,

Dans l'autre interprétetion, on donne, au con=.
traire, au mot "voté"” un sens nettement différent :
si 1la loi de finances a été plus ou moins p?ofondé-»
ment modifiée par le Sénat, on ne peut pas dire que
le Chembre des Dépuiés ait "voté" le texte dont elle
a été saisie; elle a voté autre chose, Supposons gue
le Sénat, exsrgant son droit dfemendement tel gqu'il .
lui est reconnu par ia premiere interprétation, ,
substitue de nouvelles dispositions & celles qui lui
ont ét4 envoybes par l'autre assemblée : par exemple
il portera des crédits & un chiffre supériesur au chif -
fre fixé par la Chambre, Le texte ainsi modifié de=
vra revenir devent gelle-oi, Il en résultera qu'elle
ne sera saisie, oontralremsnt 1la Constitution, qu’
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_ en second lisu, de dispositions dont elle devrait

avoir l'initiative, Il va de soi, en effet, que tout
changement apporté par le Sénat au texte voté par
la Chambre, changement sur lequel la Chembre aure
& se prononcer, sura pour conséquence de priver la
Chambre de son droit de priorité, ce qui sera contrai.
re 4 llart, 8 de la Constitution. Les droi¥s du Sénat
sont 4videmment dans cette théorie trés vagues et

 %rés incertains, D'eprds certains commemteires et,
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Source : BlU Cujas

. notamment, -d'aprés celui de Gambetta, lors de la dig-~

cussion de son projet de révisiof de la Constitution,
en I882, la Haute Assemnlée n'aurait guére qu'un
droit de remontrance & 1l'égard de la Chambre. Elle
pourrait soulever des objections, suggérer des chan-
gements, mais les amendements qu'elle sereit suscep=
tible d'apporter au texte de la loi de finances n'au=
raient d'autre effet que celui d'une invitation a=
dressée 4 la Chambre de délibérer 4 nouveau sur la
question, la Chambre ayent le premier et le dernier
mot., Si la Chembre persiste dans sa détermination pre
midre, le Sénat, lorsque la loi reviendra devant lui,
nianra qnla stineliner,

En fait, jemais la controverse n'a été tranchée
de fagon précise. On stest tiré d'affaire, dans la

-pratique, par des solutions transactiomnelles,

Le Sénat a admis lui-méme une réduction de ses
droits en matiére dlouverture de orédits : il stesti-
me auborisé & diminuer le chiffre des crédits votés
par la Chambre, mais il ne se reconnait pas le droit
de les augmenter, et la tradition ne le lui reconneit -
pes davantage. Ceci, pour la yalson sulvente $ une
augmentation des credits par le S8énat introduira un

chiffre supérieur 8 eslui que la Chambre a £ixzé ells-

méme , et dont, par conséguent, elle n'a pas encore
8té saisie, alors qu'elle dispose dfun dr01t de prio=-
rité; oe qui sera:.t contraire & 1a-Tonstitution. Wais
en se bornant & réduire les orédits votés par llau-
tre assemblée, le Sénat reste ainsi dens les limites
de 1'initiative de la Chambre,

La régle ost aujourd*hui admise sans discussion.
Le procédé dont se sert courdmment le Sénet, lorsqu?
il désire voir relever un crédit gu'il n'a pas la

-possibilité de relever lui-m2me, n'est pas davantage

contestd : il rédult alors le crédit voté par la
Chembre, & titre d'indication, de 100 francs, d'un
frenc au besoin, de fagon & faire revenir le chapitrse
devant l'autre assemblée. Las Chambre connsissent lsz

-signification de oe vote, sachant que le Sénat désire

que le orédit soit relevé ou rétebli, verra ls comp*g
qu'il y aura liou de tenir de cette indication. iine
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si, lors du rétablissement de 1l'imbassade au Vatiocan,
wn désaccord avait surgi entre la Chambre, hostile

4 ce rétaeblissement, =t le Sénet, Telui-ci, ne pou-
vant pas relsver les crédits ouverts aux ambassades
au titre du ¥inistére des Affaires Etrangéres, les

a réduits d'une centaine de francs, de fagon & bien
marquer sa ddtermination de voir eréder de nouveauw u-:
ambassade au Veatican; et la Chambre, conneissant 1s
sens de ce vote, a effectivement répondu au désir du
Sénat, en vobtant les crédits nécessaires.

Un aubtre systdme a &t6 cependant quelguefois
admis par la Chambre, en matisre d'augmentations de
erédits, 81 le Sénat ne pout, en prineipe, gue rédui.
re les orédits, tels qu'ils ont été votés par la Chan
bre, on a fait cependant une exception au cas ol le
S2nat se bornerait & reprendre les chiffres contenus
dans le projet déposé par le Gouvernement, et réduits
par la Chambre, Le Sénat, en effet, n'ajoute alors
runn au texte dont la Chambre a &té saisie en premier

eu, D'une fagon plus gbnerale, le Sénat, dit-on,
nourra dens bous les cas, qu'il s'agisse de la fixa-
tion des orédits, de la ordation ou de 1'augmentation
des imp®ts, s‘approprier le texte primitivement dé-
posé & la Chembre par le Gouvernement,

Si le Sénat a admis assez facilement la limitaw
tion do ses droits dans la fization des crédits 16-
gislatifs, par conbre la situation est beaucoup moins
nette en matidre d'autorisation de regettes, de oré-
ation, de modifieation ou d'augmentation d'impots.
Dans un systdme,qui a é%é soubenu lors de la discus-
sion de la grande loi du25 Juin I920, on admet que
1s Sénet peub modifier les décisions fiscales de 1!
antre assemblée, sans cependant avoir &.cet Sgard
pleine liberké; il devra en effet se maintenir dans
lz limite des chiffres prévus par la Chembre : par
gxempls, si la Chembre a manifesté 1'intention de
créer un milliard 4'impdts, le Sénat, dans cetie opi=
nion, qui n'a pas fait jurisprudence, aurait le droif
de modifier les tarifs fixés par la Chambre, de subs-
tituer d'autres impOts i ceux qu'elle avait elle-
m8me établis, & condition de leur demander le méme
rendement, 1 milliard, Quoi qu'il en soit & cet &-
gard, il est impossible de déduire de la pratigue
parlementeire des régles fixes, Lors de la discus-
gion de cette loi du 25 Juin I920, la Chambre a, &
plusieurs reprises, rappelé au Sénat gqu'elle avaib
des droits supérieurs aux siens, en matidre de loi
de finances9 au contraire, en 1926, la Chembre, qui
ne pouvait arriver & metire sur pied un systéme oe~
pable de recovoir epplication, a 6%8 heurevse de se
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débarrasser sur le Sénat du soin d'établir un projet
viable, et n'a pas soulevé d'objection constitution=
nelle, C'est lo Sénat, en réalité, gui s subsbitué

au plan fiscal dressé par la Chambre, un plan sntida
rement distinet, que la Chambre a retifiié aprés le
vote de la Haute Assemblée,

On & vu que la consbtitution parle de lois de
finances, qui doivent &tre présentées en premier lieu
4 la Chambre et votées par slle; on trouve donec isi
un terme plus large gue ne le serail per exemple une
référence & la loi de budget proproment dite; d'ol la
guestion de savoir ce qu'il faut ontendre par lois
de finances. La question ne souldve aucune dif ficulté
pour les lois reletives au budget : projst de budgeb
annuel, projets de lois relatifs aux orédits addi-
tionnels en cours d'année finenciére, projet de loi
de réglement aprss l'exScution du budget, ete. On est
d'eccord égalemont pour reconnaitre que, dems les
lois de finances visfes par l'article & de la loi
constitutionnelle de 1875, rentrent toutes les lois
dont l'objet propre est d'&teblir ou de modifisr un
impdt. Ces divers projets doivent done 8tre présen=
tés en premisr lieu & la Chambre et votés par alls,

Une des applicabions les plus intéressantes &
sot égard concerne tous les projets douaniers; cha-
que fois qu'il s'agit de modifier des droits de doua=
ne, qui sont des impdts, de prendre des mesures quel=
conques autorisant l'epplicetion ﬁGb tarifs douaniers,
ces mesures deivent, conformément & liart, 8 de la
loi constitutionnelle de IBT5, 8tre votées dtabord
par la Chambre des Députés, :

Au contraire, on ne considére pas comme constie
4tuant des lois de finanoces, au sens budgétalre, dss
lois gui n'ont pas directement un objet financier,
quand bien m8me 1l'objet auguel elles s appliquent
pourrait aveir des répercussions financi8res guelcon=
ques, entralner par exzemple certaines dépenses, Il

n'est guére de loi presorivant una'réforma adninise
trative, grande cu petite, gui me comporbte certainss
dépenses; de telle sorte que si 1'on prenait les mobs
lois de finance dans une -scoephtion trop large, on
finirait par sccordsr 4 ls Chambre un droit de prio=
rité quasi sbsolu en matidre législative,

La régle de la spécialibé du vote des
dépenses,

ot

On a vu gue le titre ler de is loi de finances,
qui est consacré au budget général, tient wn artis-
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d'ailleurs que des ¢hiffres globaux répartis entre |
cing grandes rubrigues de dépenses : dette publique,
pouvoirs publics, services généraux des Ministéres,
frais de régie, de perception et d'exploitation des
impGts et revenus publics, remboursements, restitu .

_tions, non valeurs, Pour le détail, l'article renvois

& un état législatif, qui porte la lettre A, aunexd
& la loi de finences faisant corps avec elle et cone
tenant la division de tous les orédits en chapitres
de dépenses. Avant que l'art. ler n'alt été voté dans
son ensemble, la discussion devra porter sur chacun
des chapitres contenus dans cet acte législatif A, qu
fera l'objet d'un vote, Le budget des dépenses, dans
notre droit budgétaire frangais, est donc voté par
ohapitre; c'est la régls de la spécialité du vobe

Pour comprendre duelle est la signification exac
te de cette régle, il suffit de comparer la significas
tion fonoidrement différente des votes dmis en matit.
re de recettes,et des mutorisations domnées en matida
res de dépenses, . :

Lorsque ls Parlement wvote les recetbtes, ce qui
importe, dans ce vote, o'est la fixation de la nature
et du tarif des impdts, dont la perception sera autos
risée au cours de l'année & venir, Le gouvernement
ne pourrs lever gue les impdts, produits et revenus;
dont la nomenclature figure dans un certain état 1é=-
gislatif, qu'on eppelle 1'état B. Quant au rendement

_de ces recettes autorisdes, 1l est indiquéd & titre

d'évaluetion par la loi de finencss, mais il s'agit
jol d'une estimation pure et simple, susceptible d'
Stre dépassée en réelitéd; en d'aubtres termes le gou-

.vernement est autorisé 4 lever des impdts déterminés,

quel que soit le montant que puissent atteindre les
versements des assujettis, - s

Au oontraire, pour les dépenses, ou, plus exac-
tement, pour la fixation des divers crédits budgdtal

' res, l'autorisation porte essentiellement sur le chi

fre de ces orddits; le shiffre n'est pas ici donné

comme une évaluation, mais comme une limite, une 1li-
mite qui, suivent les cas, on le verra en &tudiant
la prooédure des crédits additiommels, pourra Stre
plus ou moins facilement reculde, mais devaent laguel
le gouvernement, en princips, devra toujours s'arré-
ter avant qu'elle ne soit dépassée. Il en résulte QU
la spéoielité du vote va avoir, en metisre de fixaw
tion de orédits, des conséquences gu'elle ne compor-
te pas du tout en matidre 4'autorisation de recette:
Quend le Parlement autorise par wn seul vote d'enser
ble, ou par plusisurs vobes successifs, la percapti"
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de tous les impdts, dont la nomenclature est donnée
dans les états législatifs de la loi de finances,

le chiffre indiqué est sans conséquence; d'une fagon
ou d'une autrs, le gouverncment sera autorisé & mettre
en recouvrement un certain nombre d'impdts, de pro-
duits nommément désignés, ek, cela, quel que soit le
montant des sommes fournies par les contribuables, -
Au contraire, pour la fixation des crédits législa-
tifs, le Parlement va-t-il émebtre un vote unique
qui ouvre au Gouvernement les erédits en masse dont
il a besoin pour assurer le fonctionnement des ser=
vices publics dems leur ensemble 7 Ou bien, émettra~
t=il autant de votes gu'il y a de ministéres % Vobera.
t=1l,; pour prendre des exomples dans notre histoire
budgétaire contemporaine, les dépenses et les crédits
du Ministdre de la Guerre, puis ceux du Ministére

de la Marine, puis ceux du Ministére de 1'Iptériecur
et ceux du Ministere des Travaux Publics ? Dans le
premier cas, = vote unique et global des crédits =
le gouvermement n'est tenu que d'une seule obliga=-
tion : colle ‘de ne pas dépasser le montant des cré=-
dits mis en masse & sa disposition; par contre, il
est libre de les répartir comme bon lui semble entrs
les différents besoins des serwvices publics : la dé-
cision est d'ordre purement administratif, et il n's
plus & rendre compte. Supposons, au contraire, le

cas du vote des dépenses par Ministére; ici 1l'obli-
gation du Gouvernement devient plus étroite., Il est
toujours obligé de respecter la limite des orédits
gqui lui sont ouverts : mais, alors que, tout 4 l'heu-
re, la limite &bait unique pour wn ecrédit global,
elle s'impose maintenant au gouvernement pour cha-
que ministére. L'obligation de tout & 1l'heure s'age
grave de ce fait que le gouvernement ne pourra plus
aménageor complétoment & sa guise les ressources dont
il est autoriséd & faire emploi; il ne pourra plus
prélever une partie des orédits ouverts aum titre du
¥inistére de la Cuorre pour compléter la dotation du
Ministére de la Marine ou inversement; il sera obligé
de respecter l'affectation prescrite par la loi.

De ces quslgues indications ressort immédiste-
ment que la question de la spéeialité du vote des
oréddits a un c6té essentiellement politique, qui ex-
plique que, suivant les différemts régimes, elle a
regu des solutions difffrentes : les régimes autori--
teires témoignant de leur hostilité & la spéoialité
du vote dss orfdits; les gouvernements démooratiques,
eu contraire, cherchant & développer et & accembuer
de plus enh plus le contrBle parlemsntaire, en pous~
sant la spéecialité du vote aussi loin gue possible

« Les Cours de Droit » Répétitions Ecrites
- Source : BIU Qupage de la Sorbonne, 3 Reproduction Interdite
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dans le détail. |

Voici les grandes étapes de notre histoire budgé.
taire au cours du sidele dernier, ébtapes qui nous
font parcourir deux fois le m@me chemin, De la Rese
tauration au Second Empire, on pagsé du vote en bloo ‘
au vote par chapitre; puis, avec le Second Empire, &
partir de la fin de I862, on revient au vote en bloe,
pour sboutir progressivement, de nouveau, au principe
de la spéeialité, :

Sous le Consulat et le Premier Empire, le bud=
get des dépenses est voté en hloe. Le Premier Consul
ou l'Bmpercur fait, des ressources mises 4 sea dispo-
sition, ce que bon lui semble et les affecte & sa
convenance aux différents services publics, suivant
les dotations qu'il estime leur @tre nécessaires. A
la Restauration, 1la question de la spécialité du vote
des dépenses se pose en méme temps gue la question de
savoir si le droit, qui n'est pas contestdé eux Assem=

“blées, dlautoriser les receties, implique comme coroil:
laire le droit pour elles de voter aussi des dépenses,
clest-d~dire 1l'emploi qui seras fait des resettes auto

risdes.
‘La question du tx début de la Restauration, 1l'opinion libérale
contr8le parle~ demsnde, non seulement que le droit soit nettement
mentaire sur reconnu aux Chambres de voter les dépenses, mais en-

' los dfponses, & core que le vote ait lieu per groupes de dépenses as-
1'époque de la  sesz étroitement. spbeislisés, C'est sous 1'influence
Restauration. des libéraux, alors prédominente, que la loi du 26

: Mars I8I7 accorde, dans son art, I5I, le possibilité
du vote des dépenses par ministéres; le dépense ne
peut excdder le crédit en masse ouvert 4 chacun des
ninistres; ils ne pourront, sous leur responsabilité,
dépenser su-deld de ces orédits. Le gouvernement ne
pourre donc plus remenier, modifier par des virements
le plan financier qu'il evait soumis aux Chambres,
comme l'avait fait 1'Empirs et comme le gouvernement
de la Restaurstion l'avait fait lui-m8me au début,
puisqulen I8I7, l'snnée mSme ol 1l'on vote la régle
nouvelle, le Ministdrs de la Guerre gvait dépassé de

/38,000 millions les erédits qui avaient été prévus °
pour lui; désormais, les ocrédits ouverts & un Ministeé
re ne pourront donec plus Stre affectés par le Gouvers
nement aux besoins d'un autve.

En I822, les libéreux continuant. leur gampagne
en faveur du resserrement du cohtrdle parlementaire,
reviennent & la chargs pour demander le vobe par chas
pitre, et mdme par article, & 1'intérieur de chaque
chapitre, A ce moment, s'institue une disoussion in-
téressante, qui contient & peu prés tous les argument
suseeptibles d'@tre &mis de part st d’autre pour ou

Source : BIU Cujas
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econtre la spéeialité. Les partisans de la prérogative :
royale font valoir qu'admettre le principe de la spé=- ’
cialité, c'est aboutir & la suprématie du pouvoir
1législatif sur le pouvoir exécutif. Le gouvernement,
qui & la responsabilité du gouvermement, ne sera pas
libre; en effet, de gouverner comme bon lui semble,
8'il ne peut pas disposer, suivant les besoins des .
services, des crédits quli ont été mis & sa dISpOSl-
tion, et s'il est obligé de se plier aux affectations
que la Chambre a prescribes. Non seulement on établi-
ra la suprématie du législatif sur l'exbcutif, meis
lorsque, comme clest le cas sous la Charte de I8I4,
et, encore actusllement, sous la Constitution de I875,
lorsque la Chambre basse & la priocrité en matidre de :
lois de finsnces, on aboutira & la suprématie d'une *
seule des deux Chembres du Parlement : la Chembre
gsaisie la premidre, disent les défenseurs des préro=-
gatives royales, Pasquier, Roy, De Villéle, Courvoi=-
sier, pourrait, en supprimant des crédits, modifier
de sa seule autorité les lois les plus importantes;
elle pourrait supprimer ou véduire les préfectures,
les académies, les grands corps constitués de 1!
Btat., Ev1damuen+ cette suppression ne serait gu'indie
recte, La Chambre se bornerait 4 supprimer les cré=
dits, Mais comme 1l'Btat ne psut vivre sans budget et
comme, sans le vole de la Chembre, il n'y a pas de
budget, 1'abus par la Chambre de ses prérogatives en
metisdre finenciére, aboutiraii, finalement, & oréer
son omnipotence et 4 1lui donner tous les pouvoirs
gue la Charte entend répartir au contraire entre le
roi, les Pairs et les députés des départements. :
En oubtre, non seulemont la spécialité du vote des
dépenses surait pour conséguence d'entrainer la cone
fusion des pouvoirs, mais; comme le font remarquer
ses adversaires, contrzirement & ce qu'on s'imagine,
‘une telle spéoialité, guand elle descend aux détails,
est une causs de prodigelité, loin d'inciter & 1'éco-
nomie, Clest M. de Villéls qui, avec beaucoup de
clairvoyance d‘el*leurs, pose cet argument, qu‘il est
impossible de préveir exactement les dépenses par pe-
tits groupes; si donc on péndire trop dans le détail,
il Pfaudrs préveir vn certain jsu pour ne pas risquer
de se limiter & des fixabions trop étroites. Chaque
Ministére demenders donc, pour se couvrir, des cré-
dits systématiquement trop élevéa,
A cette argumentation, les lib&raux opposent
que la spécialité découle de 1l'esprit méme de la
Charte et qu'en réalité slle est une conséguence die
recte du droit pour les assemblées de vobter 1'impdt,
et de régler liemploi qui ssra Feit de cet impbt,
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Il ne suffit pas de dire que du droit de voter 1l'ime
p6t découle, pour 1ls Parlement, le droit d'autoriser
les dépenses; il en résulte également le droit de
fixer le déteil de la dépense, o'est-d-dire de pres-
orire l'affectation des erédits’ Car il ne peut pas
se feire une idée du montant des ressources nécessaie
res, si d'autre part, il ne s'enquiert pas des bew-
soins auzquels olles auront & répondre et des emplois
auxquels slles seront affectées, Ceci commande cela,
Pour 8tre & mfme de savoir quelles seront les res-
sources nécesseires; le Parlement devrs donc dire
lui-méme gqulon les smploiera jusqu'd concurrence d!
un chiffre donné pour un besoin déterminé, Le droit
d'apprécier les dépenses est la contrepartie du droil
de voter les recettes,

Royer=Collard, reprenant ce reisonnement dans
ses grandes lignes, insiste encore en faisant inter-

“wenir 1'idée d'une sorte de contret entre 1'Etat et

les contribuebles. Le vote de 1'impdt est un acte 4t
expropriation du contribuable; sa cause juridique c!
est le paiement d'une dépense utile, Si donc le Par-
lement n'est pas amené & se prononcer lui-méme sur
1'utilité de la dépense, le contrat qui existe entre
1'Etat et le contribuable n'obligeant celui-ci 4 ne.
se dépouiller que dsns la mesure de 1'utilité des
contributions qui lui sont demandées se trouve violé
et révoqud. Dlautre part, disent les libéraux, re-
‘tournent complétement l'argument dont s'étaient ser-
vi les défenssurs des prérogatives royales, sans la
spécialitéd du vote des ddpenses, la loi de finances
perd toute eospéce de signification. En offet, les
Chambres suront beau refuser de voter les traitements
de cerbtains fonctionnaires,; le gouvernement pourrsa ne
tenir esucun compte de cetie déecision, s'il est libre.
d'eménager les crédits comme bon lul semble, La Cheme
bre, dit l'un des orateurs, ayant refusé le traite-
ment des secrétaires gbéndraux de préfecture; le gou=-
vernement en sers quitte, pour payer ces fonctionnai-
—res avec les fonds destinés aux baAtiments des cours
royales, des établissements thermaux, etc...

Enfin la spéeielitd, loin d'@bre une cause de
gaspillage, est au contraire génératrice d'ordre et
d'économie; guand la spdcialité n'lest pas observée,
des virements de crédits, dit-on, permettent des
dépenses superflues au détriment des dépenses indis=-
pensables. Au conbreire, avec la spéeialité, les
fonds non dépensés ne sont pas l'objet de virements,
ils seront annulés, s'il n'en a pas été fait emplei;
ils ne pourront pas servir & faire face & des dépen-
ses autyves que ecelles euxquelles ils avaient &t8 pris
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nitivement affectés. On ne verra plus, par exemple,
les fonds de bienfaisance appliqués & des frais d'ad-
ministration centrale,

En prabtique, lfopinion développée par les libée
raux en I822 ne parvint pas & triompher; clest seule-
mont aprés les élections de IB2T, qui .devaient con=
duire au renversement de la majorité des ultras, que
De Villéls se résigna, par l'ordonneance du ler sep=
tembre 1827, & présenter distinctement, dans le pro=-
jet de budget général, 1l'Svsluation des déponses par
‘branches prineipales de services, ces branches prin-
cipales.recevent ls nom de sections. La réforme serait
appliceble & partir de l'exercice I829. Au vote par
Ministére se trouva donc substitué le vote par sec-
tions, Il est désormais interdit de distraire des
crédits diune section pour les appliquer aux besoins
de la section voisine,

C'est seulement avec la Monerchie de Juillst que
1l'on arrive au dernier stade de 1'évolution. La loi
du 28 Janvier IB3I consacre ls spdcialité par chepi-
tres; les dépenses sont votées par chapitres, et les
virements de chepitre & chspitre interdits.

Parvenus § ce point, nous sommes obligés de re-
faire la course une soccnde foisj en effel, si la
Constitution de I852 ccnsacre la spéeialité du vote
des dépenses par chapibres, cette disposition est de
courte durde; elle souléve l'objeetion traditionnells,
gu'elle fait passer 1'administraetion du gouvernement
au Corps législetif; de telle sorte quele Sénetus-
consulte du 25 Décembre 1852 revient brusquement au
systéme de I8IT, c'est-8adire au vote des erédits par
ministéres.

BEn 18680, Napoléon III rentre dans la voie d'un
régime libérel et, & le suite de motions présentées

. par le petit groupe des opposants du Corps 18gisla=

:
3
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:
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tif, auxquels se joipnent, dans l'espdee, quelques dé-
putés impérisliistes, le sénatus-eonsulte du 31 Décem=
bre IS6I revient au prinecipe du vobe par sections de
Ministéres. Cebtte solution sst présentée comme un
moyen terme entre le systdme de la loi de I83I et le
systéme antérieur. Enfin, dans les derniéres amées
du régime, eprds les élections générales de 1869, un
sénetus=-consulte désirsux de donner de nouveaux apaie
gements & l'opinion publique accorde la spécielité
par chapitres. :

 La spbeialité par chapitres allait @tre consa-
orde, cette foig, d'une fagon définitive, par la loi
du I4 Décembre I87I, qui porte que les crédits sont
ouverts par chepitres et ajoute qu'aucun virement
ne peut avoir lieu de chapitre & chapitre, Cette dere:
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nidre disposition est essentielle, car le retour § -
la spécielité, qui semble se dessiner pendant la du-
rée du Second Bupire, présente un caractére purement
illuscire : au moment mEme ol l'on vient de rétablip,
en 1862, la régle du vote par secktions, le ministre
des Finances, M, Fould; avait edopté un systome, au-
tour duquel on faiseit grend bruit et gui devait, pa-
rait-il,éviter complétement le recours aux erédits
additionnels; o'était le systome des virements. Les
virements sont autorisés de section a section et,
‘lorsque 1l'cn passers, en 1869, au vobe par chapitraes,
los virements pourront 8bre pratiqués d'un chapitre &
1lautre. Il n'est pas besoin de réfléchir longuement
pour s'apercevolr que le virsment est destructir de
toute spéeiunlité. Dire au gouvernsment qu'il recevra
1'autorisation de dérenser 1 million pour tel objet,
et un million pour tel autre objet, et ajouter qu'
il pourrs, le cas échéent, emprunter un demi million
sur le chapitre 1 pour augnmenter la dotation du cha-
pitre 2, ou inversement, est Gvidemment dépourvu de
toute signification | Dans ce cas, i1 est beauncoup
plus simple de ne rienm spéeizliser et de voter wm
rédit de 2 mil]ions, dont le gouvernement fera ce
gue bon lui semble

Le sttemﬂ des v*rements de M, Fould prévoyait
doux catbgories de virements, Dlabord les virements
& titrs définitif, qui consistaisnt 4 modifier défi-
nitivement la répartition des crédits entre les cha-
pitres. 8i 1'on consbatait qu'un chepitre n'épuise-
rait pas tous ses orédibs, on =n appliguait 1'excé-
dent disponible & accreihre la dotetion d'un autre
chapitre, Ces virements & titre définitif ne pouw
vaient intorvenir qu'd la fin de 1l'annde, clest-f-
dire su mowewh ol 1l'on pouvait saveir que la doba=-
tion d'un chapitre, melgré le temps qui lul restaib
encore & eouriyr, serait supdrieure & ses besoins.

On distinguait ensulte les virements 4 titre
proviseire, qui, en principe, ne pouvaient 8tre ef=
fectués quien llabsence des Chambres : ils consis=
tajent 4 prélever provigolrement sur la dotation 4’
un chapi%re pour pourvoir aux besoins d'un chapitre
voisin, Deux solubions éteient alors possibles @
ou bien le service qui avait effectué le prélédvement
pourrait, en gérent d'une manidre plus parcimonieu=
83, rostibuer les fonds prélevés au service qui lui
en avait fait Llavence ot les orédits &taient alors
rébablis dans leur é&tat primitif; ou bien, faute d'
un bel remboursement, le chapitre gui avait fourni
le orédit 3 titre proviscire ne pouvant pas se suf«
five avee les sommes gui restaient 4 sa disposition,
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on convertissait le virement provisolire en virement
définitif. Mais une augmentation de orédits était
alors néeessaire en faveur du chepitre qui avait fait
l'avance du virsment, On recourait slors au Parle-
ment pour lui demander des crédits supplémentaires.
Seulement ces crédits n'étaient pas domandés au titre
du cl’ua.prt:x"~ bénséficiaire du virement, mais du chapi=-
tre qul en avait fait l'avance, De sorbe que le Par-
lement, lorsqu'il voyait demsnder des erédits supplé=-
nmentaires pour un chapitre concernant, par exemple,
les établissements de bisnfaisance, pouvait, en réa~
1ité, allpuer ces crédits pour une dépense déjd feite
ot qui intéressait dlautres services,

. La loi du I4 Septembre I87I, qui est toujours
en vigueur, décide que le budget est voté par chapie-
tres, qu'aucun virement d'un chapitre & un autre ne.
peut avoir liewu,

Il convient meintenant de voir comment s'applie
que cette rdgle, Et d'abord, en quoi consiste le
shapitre, gui devra faire ltobjet d'umn vote distinet
en matidre de dépenses 7 On n'en saurait donner une
définition précise et "1goureuse. On peut simplement
dire que le chepitre, pour employer les termes de 1!
art, 56 du dderet du 3I Mai IBE2, s'epplique 4 un
ensemble de ddpenses corrélatives et de méme nature; .
ces services corrélaetifs et de mSme nature pourront
d'ailleurs Stre d*importence trés inégale, Certains
chapitres comprennent des crédits se chiffrant par
plusieurs millions; d‘'autres ne se chiffrent que par
guelques dizaines de mille francs, Il est donc impos-
sible de ge référer 4 l'importance numérigue de la
dépense pour trouver une définition du chapitre; tout
ce qu'on peut dire c'est gqu'il constitue une subdi-
vision des dépenses, plus étroite que la section de
ministére ou la brenche de service et plus large que
1l'article ou le paragraphe, . qui ne sont, eux, qu'une
subdivision du ﬂhapitre. 8i, on effeb, nous quit-
tons le texte de le loi de finences, pour consulter
les documents annexes qui font suite au premier fas-
cicule, on constate que le plupsrt des chapitres y
sont divisés en rubrigues qu'on appslle articles :
articles de chepitre, qu'il importe naturellement , -
de ne pas confondre avec des articles du texte de
la loij oces articles de chapitre sont éventuellement,
eux-mémes, subdivisés en paragraphes. On trouve un
chapitre n® 1, comprenant wn articler ler, en face
duquel fig.®e un certain chiffre de crédit, puis un
article sscond qui sere; par exemple, divisd en § 1
et en § 2, ces deux paragrephes comportant sux aus=
si leur chiffre de orédit particulier, de belle P
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gon gue le total reconstitue l'ensemble du orédit
du chapitre, '

.81 cette subdivision ne se trouve que dans les
documents annexes, qui présentent 1'étet du développe-
ment du chapitre par articles et par paragraphes, et
non pas dens le loi ds finences, cfest que les diviae
sions esu~dessous du shapitre n'ont pas de signifieca=
tion législative, Le budget est voté par chapitres,
mais les divisions gui, 4 1'intérieur du chapitre, ré.
partissent le erédit smbtre plusieurs articles et enw
tre différents paragraphes dlarticles, n'ont qu'une
portée purement administrative, En d'autres termes,
tandis que les ministres ne pourront pas prélever
sur les orédits d'un chapibre, des sommes destindes
& accroiire la dobation d'un autre chepitre, ils sont
absolument libres de modifier 1l'affectation des cré-

‘dits & l'intérieur du chapitre., L, responsabilité 1é-

gale et péounisire du ministre ne pourra pas 8tre ene
gagde par les virements d'article & article, de para-
graphe & paragraphe,

La gquestion avait été autrefois controversde a
tort, le gouvernement syant employé une partie du
erédit d'un chapitre A& une dépense dont la Chambre
avait entendu refuser l'sutorisation., I1 s'agissait
& la suite de 1l'échec de la révolution Carliste en
Espagne, des dépenses Taitss pour recevoir les réfu-
giés espagnols; le Gouvernement svait mis un train
& la disposition du prétendsnt, malgré la déclaration
de la Chambre qu'slle entendait s'opposer & toute dé-.
pense de cette nature, On a prétendu que le ministre
stétait mis en contravention avec les régles budgé-
taires en modifiant la répartition du crédit a 1'in-
térieur d'un chspitre. En réalité, sa responsabilité
budgétaire n'était pas engagdes, mais simplement sa
responsabilité politique, dans la mesure o il n'a-
vait pas temu wmpte d'une intention manifestée par
ia Chaubre, !

Le chapitre ne peut done 8tre l'objet d'sucune
définition rigoureuse : on dirs simplement qu'il
comprend, d'une part, deg services corrélatifs et de
méme neture, en ajoutmut, d'autrs part, que les tex-
tes interdiseumt, pour dviter les abus, de faire figu-
rer dans le m8me chapiire des dépenses de matériel
ot des dépenses de persommel, (art, 9 du Décret du
31 Mai 1862) et d'imputer, sur les chapitires affec-
tés au traitament des fonctiomsaires, des indemnités,
secours ou gratifications (art,146 de la loi de fi-
nances da 1811).

On a guelguefois demandé gque la spécislitéd du wo-
te des dépenses devienne plus étroite qu'elle ne 1test
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encore actuel lement et descendft, gu=-deld du chapi-
tre, jusqu'd 1l'article. Cette réforme a été écartée
parce gu'elle conduireit a enlever a peu pras toute
espece d'indépendance an Gouvernement dans l'organi-
sation et dans la gestion des services. Cependant ,
ltgpplication de la régle de la spécialité en matidre
de dépenses est devenue plus rigoursuse, indirectew=
ment et par une autre vois : Le nombre des chspitres
a été, en effet, sfaccroissant , non seulanent pour
assurer de nouveaux services, pour pourveoir & de
nouveaux begoins, mais encore en raison de la sub-.
division d'ui certain nombrs de chapitres qui figu-
raient dé ja dans le budget. C'est ainsi qu'on est
passé de 400 chapitres, environ, en I877, & 2 peu
prés 2000° chepitres pour le budget de 193§, s

La multiplica~ Avant d'en finir avec cette régle, il importe
tion des cha- de rolever une de ses conséquences, & lsquelle, par
pitres cause ° un procédé dtailleurs fAcheux, le gouvernement im-

de 1'augmenta- périal avait cherché & porter remede au moyen du

tion des dé- systéme des virements, Il est certain, et cette com=-
penses , sénuence avait été déja aspergue sous la Restauration,

lors des grandes discussions sur le principe de la
spéeislité éu wte des dépenses, que la mmltiplica-
tion des subdivisions de crédits donnamt lieu & la
fixation de multiples crédits, est, dams une certzi-
ne mesure, une cause d'augmentation des dépenses

en vertu du principe du vote par chapitre, le gouver-
nement est asctuellement cbligé de respecter 1l'affec-
tation donnde aux crédits par le Parlement , Il ne
peut pes, ainsi, prélever sur la dotation d'un cha-
pitre pour accroftre la dotation d'un autre, Si donc
un chapitre a été trop largement doté, 1l'excédent de
crédit disponmible me pourra pas servir & grogsir le
erédit insuffisant slloué & un autre chapitre, Il est
2 craindre que les fonds du chapitre, dont la dota~
tion était excessive, no soient, malgré tout, com=
plétement épuisés, les services cherchant, nous le
savons déjd, & tirer le plus parti des crédits qui
leur sont affectés et dont la partie non employés
tombera en ammulation sans profit pour eux, D'autre
part, faute de pouwir effectusr des virements, il
faudra des crédits additionnels pour les chapitres

i nsuffisamnent dotés,

Une plus grande liberté d'action des services
pourrait provequer, au contraire, des réductions de
dépenses susceptibles de créer la marge nécessaire
pour d'autres dépenses jugées plus utiles. Les ser-
vices pourraient ainsi aménager &'une fagon plus ra-
tiomnells, plus pratique, et plus éconemique, 1'en-

« Les Cours de Droit » = ! ‘ Répétitions Ecrites

3, Place de la Sorbonne, 3 ¢ Reproduction !Interdite
Source : BIU Cujas u
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ploi des fonds mis & lenr disposition,

11 est & remarquer d'ailleurs qu'a 1'étramger
1a régle de la spéecialité du vote des dépenses, que
1'on rencontre partout, est généralement appliquée
d'une nmenidére moins rigoursuse gu'en France, En
Angleterrs, par exemple, nous avons vu que des vire-
ments provisoires sonmt autorisés, du moins pour les
services civils, en attendant le wvote définitif du
budget, & partir du comumencement de 1'amndée financig-
re; ce gqu'on appelle les “votes", correspondant en
sorme & nos divisions des crédits, correspondant
beaucoup plus, dans le-budget anglais, & des sec-

"tions de ministdres qu'éd nos chapitres actuels. Ce

sont des subdivisions plus larges, & l'intérieur des-
guelles le gouvernement conserve sa liberté d'aména-
gement . ;
in Allemagne, la loi budgétaire de 1922, remise
au point en I933, comsacre elis aussi le principe do
la spécialité du wte des dépenses, Cependant, elle
prévoit que dans certains cas plusieurs postes pour=
ront se compléter réciproguement : on pourra faire
appel, le cas 2chéant, aux ressources affectées & v
tel poste pour compléter la dotation prévue pour tel
autre et surtout, disposition qui choque évidemment
nos habitudes, la loi prévoit que la, Cour des Comp=
tes, qui contrdle l'exécution du budget d'Empire, ns
reldvara les virements.de chapitre a chapitre qui,
en principe, sont interdits cpmme chez nous, que s'ils
présentent une importance particunliére et .s'ils sou-
1svent de graves guestions de principe, En somme,
les virements, malgrﬁ la probibition gérérale qui
iles frappe, sont tolérés assez largement par les
dispositions mBmes de la loi budgétaire allemande,
Supposant le budget wié, il faut préwoir le
cas o, en cours d'snnée, on s'apercevra que certalm
crédits sont insuffisents, ou bien encore oli de
nouvesuX hesoins apparaissent qui nlavaient pas été
prévus et pour lesquels on n'avait ouvert auvcun cré-
dit, Iei intervient la régle fondamentals, en matié-
re budgétaire, qulaucune dépense ne peut avoir lieu
si elle n'a & ¢ autorisée par une loi, Si donc des
crédits sont nécessaires, en plus de ceux qui avaient
été ouverts par la loi de finances, il faudra re-
venir em cours d'snnée devant le Parlement pour lui

~demander une autorisation supplémentaire, pour solli-

citer de lui des crédits additiommels, C'est la ré-

gle que consacre la loi du I4 Décembre I879 : ™ il
ne peut 8tre accordé de crédit supplémentaire ou ex-
traordinsire qu'en vertu d'uns loi", Cette ragle doif
8tre étudiée dand deux cas sssentiellement différemts
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selon que les Chambres sont réunies, ou qu'elles sont
en vacances., :

" Lorsque les Chambres sont réunies, rien, en prin-
cipe, ne s'oppose & ce gque le Gouvernement s'adresse
3 elles, en cours dfsxécution du budget, pour leur de-
mander des crédits additiomels. Seulement il a fale
lu, étant domné les dangers que présentent pour 1'é-
guilibre du budget des demandes de ce genre, prévoir
un certain mombre de mesures, que le gouvernement de-
vra alors observer, 3

Les crédits additionnels constituent sans doute
une nécessité & lagquelle, quoi gu'on fasse, quelque
prévoyance que l'on manifeste dans la préparation
du budget, on ne peut pas échapper, Il est impossi-
ble de tout prévoir su moment ol 1l'on wte le budget.
Hais si ces crédits sont une nécessité, ils sont une
nécessité féchouse, Leur premier inconvénient est de
mettre en péril, sinon de détruire, 1'équilibre du
budget., Le déficit mne pourrait 8tre 8évité que dans
le cas nullement nécessaire ou, en regard de l'aug-
mentation de dépenses, dus & l'ouverture de crédits
additionnels, apparaitront des plus-values correspone
dantes dans les recetites, par rapport aux prévisions .
de la loi de Finances, F‘e¢t d*ailleurs ce qui jus-
tifie, en période nonnale, ltemploi de cette rdgle
de la pénultisme annde, régle de prudence, dont le
résultat est, en général de sous-estimer les ren-
trées pro‘nables et de laisser, par conséquent, une
marge de plus-value dispomible, qui viendra compen=-
ser ces auguentations 1név:.uables de dépenses, résul=
tant de 1llcuverture de crédits addltlonnels en cours
d ‘année, -

Non seulement les crédits additionnels ‘risquent,

 par eux-m@nes, de mettre le budget en déficit, mais

encore ils gont pour le gouvernement et pour les
Chambres une incitation au gaspillage : su moment ol
1l'on vote la loi de finances nouvelle, leg Chambres,
lorsquf elles fizent les crddits, se préoccupent né-
cessairement du montant des Yessources gui pourront y
faire face, st slles sont portées & rejeter toutes
les demandes, gqui risqueraient de compromettre 1'é-
guilibre; mmis en cours d'amde, ee souci a digparu;
le Parlsment n'a plus alors & se préoccuper dss re-
cettes, comme & l'époque du vdte du budget. La seule.
guestion gqui. se pose est do savoir si la dépense est
ou non justifide, si elle est utile ou inutile : come:
me il n'y a gudre de dépenses qui ne goient plus ou
moins utiles, le Parlement sera porté & octroyer, .
sofs forme de crédits additiommels, en cours d'an-
née, des ressources qu'il aurait refusées, si slles
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avaient été demsndées dans les crédits figurant sux
chapitres de la loi de finances. :
Les administrations, dlailleurs, le savent biem
il leur arrive d'8tre parfois d'une docilité extraor-
dinaire vis-2-vis de la Commission des finances, lors
que celle-ci examine le projet de budget; elles laisa
sent réduire les demandes de arédits gu'elles ont
présentées, surtout s'il s'agit de crédits absolument
récessaires; elles ne défendent que les crédits qui,
& la rigueur, ne présenteratent pas une utilité abso-
lue car si les crédits ouverts pour des dépenses abso
Jument nécessaires sont insuffisants, elles savent
bien qu'elles obtiendront le supplément en cours d!
amée, Parfois méme, elles négligent de demander
certains crédits dans la loi de budget, préférant .
stadresser au Parlement en cours d'année financidre,
parce qu'elles savent qu'elles obtiendromt plus fa-
cilement, sous forms de crédits additionnels, ce
qu'elles aursient risqué de se voir refuser, si elles
avaient préva les crédits dans le projet de budget

des dépenses, -

Ctest pour ces raisons que l'on a & prémnir la
bomne foi du Parlement contre des demandes inconsi-
dérées et & engager la responsabilité du gouvernement
Tout d'abord, tous les projets de crédits addition-
nels doivent &tre munias de l'avis du comtrSleur des
dépenses engagées prds du ministre intéressé, contre.
signés par le ministre des finances, en m8me temps
que par le ministre intéressé, et présentés am Par-
lement par le ministre des fimances, D'autre part,

_que la liste des crédits additionnels déja votés de-

vait 8tre affichée et temme & jour & 1l'intérieur du

Palais 1législatif; cette prescription est tombde en

désudtude, maisz on en tient compte d'une autre fa=-
gon en insérant dans chaque projet de crédits addi=-
tionnels la liste des crédits antérieurement votés
depuis j'ouverture de l'amée financiére., De cette
fagon, les Chambres peuvent voir & concurrence de
guel chiffre les crédits ont été augmentés, compars-
tivement mux chiffres qui figuraient dans la loi de
finances, Bn troisisme lieu, une loi du I2 Abfit 1876
a prescrit, sauf dans les cas d'urgence, ol la régle
ne peut pas s'appliquer, gque les demandes de crédits
additicnnels fussent groupbées et présentées simulta-
nément une fois par mois, Cette collection mensuelle
constitue, en langage technique, " un collectif".,
En dehors des demandes de crédits additiomnels ;
qui ne peuvent pas attenire,. et qui font par conse=
quent 1l'objet d'un projet de loi distinct, toutes 1e
autres domment matidre & un collectif mensuel, Fammi

1
b
B i



237 Science Financidre (Doctorat)

ces collectifs, il en est un, qui présentait Jusqu'-
ici un intér8t considérable; c'était le collectif du
mois de Juin, qui contemait les crédits de régulari-
sation afférents au budget de 1'ammée financidére pré-
cédente,

Une autre disposition, qui porte théeriquement
en elle le reméde & l'inconvénient des crédits addi-

tionnels, oblige le gouvernement & indiquer dans les

demandes de crédits additiomnels gu'il adresse aux
Chambres, les voies et moyens qui y seront affec-
tés, Aux termes de la loi du 18 Juillet 1836, qui

a ‘été reproduite par la loi du 18 Mai 1851, toute
demande de crédit faite en dehors de la loi anmuelle
de finances, devra, & l'avenir, indiquer les voies .
ot moyens préwus pour les crédits demandés, 11 sems
h1a nue cette régle soit de mature & faire disparal-
tre le principal inconvénient des.demasndes de erédits
additionnels, & les emp&cher de compromettre 1'équi-
libre du budget, On a déja eu occasion de dire, &
propos du droit d'initiative du Parlement en matidre
de dépenses, que des dispositions de ce genre somnt
malheureusement inefficaces pour la raisom trés sim-
ple que voici : Supposoms qu'il s'agisse d'un crédit
supplémentai re plus ou moims important: il va de soi
que l'on me va pas, pour faire face & cette dépense,
ouvrir quelque branche de recettes nouvelle, augmene
ter le tarif des impOts ou créer ume nouvelle.taxe,
Ce serait 1a un systéme déraisommable, Tout ce qu'on
peut faire, c'est de chercher dans le budget s'il n'y
a pas un certain nombre de crédits, qui pourraient 8-
tre supprimés, parce qu'ils n'suront pas d'emploi, I1
arrive d'ailleurs que le gouvernement, en déposant -
un projet de crédits additiomnels, demande, dans

le méme projet, au Parlement, d'amnuler sur d'sutres
chapitres, un chiffre de crédits sensiblement corres-
pondant, Clest 1a d'ailleurs une éventuslité qui ne
se produira que rarement, parce que, pour savoir
exactement si un chapitre laissera des crédits dis-
ponibles, il faut attendre la fin de 1'exécution du
budget, C'est seulement quamd le budget aura 6té
compldtement. exécuté qu'on saura s'il reste des coré-
dits dmutilisés sur tel ou tel chapitre, crédits
dont om pourra alors of fectuer 1'annulation et qui

. viendromt compenser d'autant 1'augmentation de dé-
~ penses résultant du vote de crédits additionnels. On

Source : BlU Cujas

on est donc réduit, par la force des choses, & em-
ployer des formules gqui n'ont pratiquement aucune
espéce de mignificatiom. La formule qu'on emploie
sctuellement consiste & dire gu'il seéra pourvu a la
dépénse an moyen des ressources affactdes aux besoinz
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ds ltexercice, ou bien encore au moyen des ressour=-
ces géndrales du budget; ce qui revient & dire que
l'on couvrira les dépenses qui résultent des cré-
dits additiommels, comme l'on pourra.

Un effort, cependant, a été tenté par l'art, 70
de 1la loi de fimances du 28 Février 1934, modifié par
l'article 18 de la lo} du 30 Juin 1934, pour dommer
de la significatibn & cette rdgle, qui, en fait, en
était dépourvue, Ce texte dispose, eneffet que tout
projet ou article de projet augmentant directement ou
indirectement les dépenses ou diminuant les recettes,
devra, ou bien &tre compensé par les plus-values qué
fait apparaitre la situation mensuelle des recouvre-
ments budgétaires, ow biem comporter, en comtre-par-
tie, soit des ressources éruuivalentes, autre que
ltemprunt, et ne figurent pas - c'est la la mouveauté
du texte - pammi les recettes inscrites dans la loi
de Finances, soit des économies écuivalentés, réali-
sdes sur le budget du département ministériel ol la
dépense est inscrite; lorsqu'il s'agit de dépenses
renouvelables chaque annde, les voies et moyens,
ajoute le texte devront &tre susceptibles d'assurer
automatiquement et sans nouvelle intervention du Par-
lement, la couverture annuelle des dépenses pendant
toute leur durée, ;

11 est difficile de prévoir quels seront les ré=-
sultets de ces dispositions nouvelles, puisqu'elles
ne sont pas encore vikeilles d'un an, Cependant, il
est & craindre qu'ellss ne soient tourndes par un sys
téme extrémement commods, qui comsistera, lorsque
la Chambre aura & voter une augmentation de dépen~
ses en dehors des conditions préwues par le texte, &
décider qu'elle est faite par dérogation & 1l'art, 70
de la loi de firances du 28 février 1934, modifié nar
l'art. 18 de la loi du 30 juin de la niéme atnde,

Ainsi, guand les Chambres sont réunies, il fau-
dra préalablement & toute dépense nouvelle, s'adres-
ser aux Chambres pour obtenir ll'ouverture, par la
loi, de crédits additiommels, Une d1ff1cu1té stest
ur;qée, pour le cas ol ies Chaubres ne sont pas réu-
nies, S5i 1l'on s'en tenait & la rdgle géndrale, for-

mlée par la loi du 14 Décembre 1879, il faudrait,

ou bien suspendre la dépense, arr8ter le service, en
attendant le retour des Chambres, ce qui souvent e
sergit pas possible, ou bien, au contraire, convo-
quer spécialement les Chambres pour woter des crédifs
additionnels, ce qui serasit simplement ridicule, lors
gu'il s'agit d'obtenir le vote de menues ressources.

Il a donc fallu prévoir des dérogations & la rée
gle, du moins provisoires, pour le cas ou les Cham~
bres ne sont pas en session, c'est- &-dire autoriaer

b
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le gouvernapent & sfouvrir proviscirement, par un
acte du pouvoir exécutif, des crédits additiommels
dans certains cas diéterminds, sauf & recourir sux
Chambres quand elles seront en session pour obtenir
d'elles la ratification du décret.que le gouvemement
aurs pris en leur absence, A cet épard, la législa-
tion budgétaire a passé par plusieurs étapes qui
reproduisent d'une fagon tout & fait frappante les
étapes que nous avons parcourues en matiére de spé-
cialité du wte des dépenses, Et, & vrai dire, les
deux questions sont étroitement lides lfune & 1'au-
tre, au point de vue politique; elles intéressent
l'une et l'autre le contrdle parlementaire, Plus le
gouvernement est autoritaire et moins la regle de
ltautorisation 1égislative des crédits ou la régle
de la spécialité des dépenses seront observées; plus
au contraire, le régime serp démocratique, et plus
l'application de ces regles sera rigoureuse.

Un coup d'oeil sur le chiffre des crédits sup=~
plémentai res votés au cours de ces dernidres années
nous fait voir les dangers de cette pratique :

. 7,958 millions
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Au début.de la Restauration, la loi du %
Mars 1817, celle-1a mBre qui déeide que le budget des
dépenses sera voté par ministére, laissant aingi
une latitude trés vaste su Gouvernement pour 1lla-.
ménagement des crédits, autorise le gouvernement &
stouvrir par ordommence roysle, lorsque les Chambres
sont absentes, des crédits additiommels, dans les .
cas extreordinaires et ursents, Cette ordonmance ro-
vale devra d'ailleurs 8tre, & la plus prochaine ses-
sion du Parlement, convertie en loi : de telle facon
gqu'on rentrsra rapidement dans la regle, agu'on ne
DOH*T& sten dcarter que pour peu de temps, A la fin
ds la Restauration, llordonmance du ler septenbre
1827, sjoutant encore & la liberté d'action du
pouvoir exécutif, décide qu'il ne sera plus néces=
saire de faire converiir en loi l'ordonnsnce ayant
ouvert un crédit extraordinaire, lors de la plus pro=
chaine session des Chambres : il suffira d'obitenir
ia ratification du Parlement au moment ol sera votée
la loi de réglement, qui aspure d'une fagon définitive
la situation du budget plus ou moing longtemps apres
son exéeution,
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Lorsque les Chambres ne sidgent pas, le gouver-
nement pourra donc s'touvrir & lui-m8me des crédits age.
ditiomels dans des cas, dit le texte de la loi de
1817, extraordinaires et urgents; mais comme la loi
n'a pas pris la précaution de définir ce qu'il faut
entendre par 13, qu'elle a laissé le gouvernement
1ibre d'apprecner si l'on se trouve dans des circons-
tances qui justifient la prise d'une ordonnance row

yale, la régle établie par la loi de I8I7 équivaut &

permettre au Gouvernement de se créer des ressources
supplémentai res en cours d'exécution du budget, pen-
dant 1'intersession, dans tous les cas ol il juge u-
tile de le faire, Sa liberté est en somme compléte,
Avec la MHonarchie de Juillet, nous entrons dans
une phase oli le contrSle parlementaire reprend au
contraire ses droits. Une loi du 24 Avril I833 commsn.
ce par reprendre le principe de la loi de IBI7, et
par décider que l'intervention du législateur , pour
ratifier llouverture de crédits, me pourra plus &tre
différée jusqu'd la loi de réglement, mais devrs
intervenir aussitdt que les Chambres seront rentrées
en session, Enfin, la loi du 23 Mai 1834 ¥ient,pour
lg pramidre fois, établir le régime de 1l'ouverture de
crédits additionnels pendant 1'absence des Chambres
dans des conditions qui sont & peu prés exactement
celles que reprendra plus tard la loi du 14 Décembre
1879, actuellement en vigueur, Lfobjet de la loi de
1834 est de tenir compte & la fois de la mdcessité
ol le gouvernement se trouve, dans certains cas, de
stouvrir provisoirement les crédits supplémentaires
ou extraordinaires, dont il a besoin, et de la né-
cessité de ne déroger au principe de 1l'autorisation
préalable des dépenses, que dans les circonstances ol

“une telle mesure gspparait indispemsable. C'est pour=

quoi la loi de 1834 distingue diverses catégories

‘de crédits, qulon retrouve, sous des dénominations

un peu différentes, dans la loi de 1871 : crédits

Crédits sup-
plémentaires et
ocrédits extraor-
dinaires,

Source : BIU Cujas

extraordinaires et crédits supplémentaires; et, & .

1'intérieur des crédits supplsmentaires, credlts

1imi tatifs, que la loi de 1834 sppelle allocations
fixes, et crédits évaluatifs ou services wtés,
Reprenons rapidement ces distinctions et, tout
d'abord la distinction essentielle en crédits supplé:
mentaires et crédits extraordinaires, Voici & quoi
elle correspond, La loi du budget a fixé tout un en-
semble de crédits, subdivisés en chapitres de dépens
plus ou moins nombreux; elle a prévu un certain noi-
bre de besoins av.xquels devront satisfaire les servi:
ces publics et, & chacun de ces besoins qui fait 1te
jet d'un chapitre distinct, slle a fixé une do tation
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Distinction
- des crédits

supplémentairss

en allocations
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qui s!'éléve & une somme dSbterminde, Il peuk se fairs
qu'on s'apercoive au cours de liexéecution du budges,
guo la dotatbion prévue pour tel ou tel chapitre ast
insuffisante, On avait bien prévu ls besoin aunguel
1'administration a 4 faire face) wais on ntavait pas
évalué exectement le dépense, on n'avail accords gqutum
erddit inférieur & ce qui est ndcessaire, 11 faudra,
dans co cas, augnmenter la dotation prévue, relever 1
chiffre du chapitre qui figure déjd au budget, supplée
menter un crdédit déjd inscrit dens le loi do finan-
cos; ce supplément de crédit, gui se surajoute au
rédit dé3jd inserit, clest le erbddit supplémentsire,
Autre hypothdse meiwtenant s i1 peut se faire
gqu'en cours dlexécution du budget se manifests un obe
jot de dépense particulier, gu'on nfavait pas préwva,
gu'il dtait peut=8tre impossible de ﬁrfvoir et auguel
T faut faire face; dans ve cas, il ne b’ah_r pas
d‘taugmenter une dotation insuffisante, nais dfouvriz
un crédit pour un objet nouvesu, Ces crédits, co sonb
ies créditbs exfraordlnaaras On peubt done dire, en
g£éndral, que le crédit supplénentaire vient supgmenter
la dotation d'un chapifre, tandis qu‘au contraire,
le orédit extfaord;nazra,_par cels méme qu'11 stappli-

ok 5
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A

que & un besoin, & un objet d¢ dépense, dort on nla=

vait pes fait étab dens la loi de finances, implique
lloxverbure d'un chapitre nouveau.

Liinksreét de cetbte distinction clest quiil t

‘ce gsaire d'eutoriser le gouvernement d4°ouvyir 1
méme les crédits extraordinsires en l'abssnce deo
Chembres, puisque aubrement toute espéce de rsssour=
ce lui ferait défaub, Pour les crddits supplémentai~
res, la situstion n'est pas tout 4 fait la memep 1'ad=-
ninigtration disposait déjd de ressources constitudes
par le montamt des orédits que la lei de Pimances
avait mis 4 sa disposition; elle peub doncg,ﬁans COr=
tains cas, se suffire, ssuf & feire des éooncmiss,
avec les crédits dont olle diswosa, en abtendsrs ls
retour deg Chambres,

Il vy a donc lieu de falre, en matiére de cradibs

supplémentaires, certaines distinctions, gu: ne
trouvent pas leur epplication en matidre de crédits
extraordinaires.

Quelles sont donc ces distinetions ? Quand ¢n
dtudie les dépenses qui incombent aux services pus .
blics, ¢n s'spercoit qutelles peuvent 8btre répartiss
on deux catéperies assez différentes,Il en ezt aux-
quelles on psut assigner d'une fagon priciss un cer-
tain maximum, Quelguefois, il srrivera yus 18 maxi-
mum ainsi £ixé soit insuffisarnt; dans ce cas 1'ad-

inistraticn ettendrz que les Chambres scient riund

< Las Cours de Droit » Répéritions Ecritas
Source : BIU Chjfisce dg la Sorbonne, 3 Reproduction interdite
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pour demander un supplément de crédits. En tout cas,
il s'agit d'une dépense pour laquelle les Chambres
avaient ouvert des crédits avec 1'intention que ces
crédits ne fussent pas excédés, par exemple des aré-
dits pour l'exécubion de traveux publics, pour le trai-
tement des ronctionnaires, Ce sont.des dépenses que le
Parlement a pu décider, en votant la loi de finances,
de maintenir dans certaines limites : si ces limites
paraissent trop étroites, il feudra que le gouverne-
ment aille devant les Chambres, lorsqu'elles sont réu-
nies, et leur expliqus les raisons pour lesquelles

il leur demande de leur ocxroyer des crédits supplé-
mertaires, L1 y & d'autres dépenses, au contralre,
pour lesquelles le chiffre des crédits ouverts par la
loi de finances n'a gudre d'autre valeur que celle 4!
une simpls prévision, qui pourra se trouver démentie-
par les faits, Soit, par exempls, le crédit pour 1l'en-
tretien des détenus, Le chiffre des crédits afféctss
4 cette dépense implique que l'on suppose qulelle ne
dépassera pas tel montant; il ne peut pas signifier é-
videmment gue le Parlement entend que cette somme ne
soit pas dépassée, parce qu'il n'est pas, comme en
matiére de traveux pyblics, comme en matiére de dépene
ses facultatives, libre de fixer le montant & sa guise,
Dans l'exempls que lton vient de prendre, il dépendra
naturellement du nombre des détenus et du coilt des

- subsistances, De méme, s'il s'agit de crédits de la

dette publique, il feudra bien assurer le service des
emprunts contractés par 1liBtat, meme si les chiffres
portés dans la loi de finances sont insuffisants, Il
s'agit en somme de dépenses, qui sont imposées par les
faits ou en raison de certaines .obligations contrace
tées par 1l'Etat, quel que-.soit leur montant, et gqui
présentent un caractére nécessaire; de tells facon qut
en ce qui les concerne, il comviendra de se montrer
roins rigoureux et que lfon pourra donner au Gouverne=
ment le droit de s'ouvrir lui-méme les suppléments de
crédits nécessaires, en l'absencs des Chambres, par
voie de déeret,

Telle est la législation des crédits additionnels
et l'absence des Chambres sous la monarchie de Juillet:
orédits extraordinaires pouvant toujours Stre ouverts
par voie de décrets, crédits supplémentaires compor=
tant deux divisions, savoir : allocations fixes, qu'on
appelle encore crédits limitatifs, auxquels le gouver-
nement ne pourrsa jamais ajouter de sa propre autorité
des crédits additionnels et, dl'asutre part, services
votés, que l'on appelle encore créditc évaluatifs, pour

- lesquels le gouvernement jouira de cette autorisation.

Avec le second Empire, nous revenons en arrisére,.
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pour parcourir ensuite de nouveau le wéme chenin,
Le Sénatus-consulte du 25 Décembre I852, le méme gui
fait rewonter le vobe des dépsnses du chapitre au mi-
nistére, autorise liEmpereur & s'ouvrir lui-méme des
crédits additionnels, sinon pour toutes les dépenses,
du moins pour toutes les dépenses de gquelque impor-
tance suscepbibles de nécessiter des ressources supplé-
mentaires en matidre de travaux publics, ou dlentre-
prises d'ubilité générale., L'Empereur pourra, en S0mme.
en l'absence du Corps Législatif, procéder-d llouver-
ture de crédits additionnels par voie de décret, D'all- =
lours, & partir de I88I, c'est une faculté dont il
n'usera plus gusre, parce qu'elle esh devenue pour
ainsi dire sans intérSt, depuis que le gouvernement dis
pose du droit de procéder & des virements de crédits 3
de section de ministére & sectioy de ministére, et,
plus tard, de chapitre 4 chapitre, Si 1eés Chambres: ne
sont pas réunies pour voter des crédits additionnels,
le gouvernement aura & sa disposition un procédé trés
simple; il complétera la dotation insuffisante de tel-
le se¢tion de ministére d'abord, de tel chapitre en=
suite, en prélevant sur la dotation d*une section voisi
ne ou d'un chapibre voisin,
Avec la troisiéme République, on reprend presque
exactement le systéme de la loi de 1834, en y agouﬁant
“un léger correctif : on subdivise & leur tour les =
crédits extraordinaires en deux catégories, suivant
gu'ils visent la création d'un service ou simplement
1'extension d'un service sexistant, i
Les credl 8 supplémentaires, dont la définition
demeure la méme gque pour le 1eglslateur de 1834, com=
portent toujours deux divisions : en premier lieu, les
erédits limitatifs, pour lesquels auveun crédit ad-
ditionnel ne pourra 6btre ouvert sans une auborisation
préalable des Chambres,de telle sorte que si les Chame
bres ne scnt pas en session le gouvernement devra at- :
tendre leur retour; en seccnd lieu, les orédits éva~
~iuatifs ou services wotds, dont le gouvernement pour-
ra, en 1l'absence des Chambres, compléter par voie de
décret 1'insuffisance des crédits ouverts par la loi ‘
de budget. la distinet. m qui, pratiquement, a une -
importance capitale, emtre les deux catégories de oré-
dits, se fera d'une fagon extrémement simple; cl'est
1s 1oi do finapnces de chaque année qui, dans un atat
18gislatif, auguel renvoie un arbiele du titre conse=
cré. aux moyens de service et dispositions annuelles,
fizxe olle-méme la nomenclature des services votés,
déterminart ainsi les services pouvent .seuls donner
lieu & ouverture de crédits supplémentaires par décreb
pendant ls prorogation des Chambres (art.5 de-la Tot 8
du 14 Décembre I879). ;

Source : BlU Cujas
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53 1'on cherche au hesard dans cebte nomenclature,
on trouve laz plupart des crédits relatifs & la debte
publique, dette perpstuelle, intéréts et annuités de
toube nature, frais de justice, entrebien des détenus;
on reléve, au titre du ministérs de la guerre, les
achats de grains et de blés pour les troupes frangai-
ses et indigénes; pour la marine, les réparations de
bEtiments de la flotte; pour le Ministére de la Santé
Publigque, l'encouvragement national aux familles nome
breuses ekc,.. Ce sont, dune fagon générals, des dé=-
nenzes auxquelles on ne veub pas mebire fin, lorsqut
elles atteignent un certain chiffre, parce que leur
nécessitd résulte souvept de dispositions législati-
ves, ou bien d'cbligations contractuelles assumées per
115tat, ou encore de nécessités pratigues gui empé-
chent oulton puisse envisager la cessation de certains
gorvices commencés,

Quant aur crédits exbraordinaires, la loi de
1879 prend une précaution supplémenteire, Ces erédits
extraordinaires ne pourront plus, comme en I864, Sbtre
ouverts dans tous les cas par décret, Ceux d'enbre sux
guil répondent & la création d'un service nouveau,
devront toujours €tre préalablement accordés paer le Par
lement, Il n'y a aucune difficulté pratigque, en effet,
4 ¢e qué le gouvernement continue d'administrer dans
le cadre des services existants. Au contraire, il peut
se présenter telle circonstance gqui oblige un servics
des administrations publiques & prendre un développe-
ment particulier, ou encore i faire face & des besoins
varticuliers, qui n'avaient pas été prévus au budgets
1'adninistration des Beaux Arts aura par exemple & sup-
porter les dévenses des obsdques d'un grand personnage,
Ce sont 14 des bescins, qui n'aveient pas pu Stre pré=-
vus 1lorsquion & fixé la dotabion du service; ce sont
14 des besoins extracordinajires, donnant lieu & ouver-
ture de crédits additicnnels et ces crédits, i 1llin=
verse’de ceux qul wvisent la oréation d'un servics, pour
ront 8tre ouverts par décret. '

La régle, comme on le voit, se résume diune fa=
trés simple 3 deux grendea divisions des erédits,
dits zupplémenteires et crédits extraordinaires; et,
Yinbérisur de chacune de ces deux grandes divisions,
eux subdivisions, l'une comportant et ltautre ne com=

portent pas ls faculté pour le gouvernsement de procé=
deyr par voie de décret 4 l'ouvertbure des crédits : dens
la division des erédits supplémentaires, services votés
aveec ouverture des orédits par déeret, et crédits li=

o}
X
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‘mitatifs ou allecations fixes, avec interdiction d'ou-

verbure de orédit par déeret: dans la division des crée
dits extraordinaires : crédits visant 1'exbtension d'un
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service déjd existank, avec possibilité de recourir au
déeret, orédits visant 14 ordation d'un service nouve
vs3au, avec nécessité dlattendre gue les Chambres solent
réunies,
Deux guestions restent maintenant i préeciser,

Que dolt-on entendre exactement par absence des Chame
bres ? Bt, dleutre part, dans quelle forme les décrets
devront~11< etre pris ©

Par absence des Chambres il faut entendre la 9ro—
rogation réguliére, en dehors de la session, Sous 1ls
régime actudl, les Chambres sont réunies obligatoire-
ment dans une session ordinaire, gui. doit durer 3 mois
et qui commence le 2éme mardi de Janvier; loyxsque les
¢ing mois sont écoulds, mais pas avank,le gouvernec=-
ment peut lire le décret de eldture, Les -Chambres
peuvent également se réunir, et se réunissent en fait,

‘d'une maniére habituelle, en sessien exbraordinaire,

sur la convocation du gouvernement dans le courant de
ltautomne, cette session extraordinaire me comporte
pas de durée fixe; le temps durant lequel les Chamhtres
sont réunies est commandé, en fait, par 1a ndoessité
de voter la loi de finances, sn prineipe, avant les
premiers jours de l'année suivante, Si le budget était
voté au commencement du mois de Décembre, le gouverne=
ment serait libre de lire le déecret de clSture et d'at
tendre la session ordineire de l'année suivante pour

. convoquer le Parlement, Dire que les crédiss peuvent

trets portant
ouverture de
Tréditu devronk

_ Source : BIU Cujas

8tre ouverts par déeret, lorsque les Chambres sont abe-
sontes, signifie uniquement : au cas oll elles sont en
vacances aprés cldbure de la session, En cours de ses-
sion, le gouvernement ne pourra pas user de cette fa=-
culté, pas plus qu'il n'en pourra user - ot c'est os=
senbiellement dans ce but que la loi de I879 a posé

la régle - au cas d'ajournement & un mois de‘la Cham=
bre des Députés par déeret du Président de la Répu-
blique et au cas de dissolubtion de la Chambre par le
Président de la Réprublique, sur avis conforme du Sé-
nat., e
Ces précautions ont 6té prises parce qu'aprés les
&vénemenks du 16 Mai I877 le gouvernement du maréchal
de Mac Moshon avait pu se procurer les ressources gui
lui ont permis de durer pendsnt quelques mois au moyen
de l'ouverture de crédits addibionnels, aprés la dis-
solution de la Chambre,

En quelle forme les décrets qui ouvrent des cré~
dits doivent-ils &bre rendus ? A cebt égard, le légis~
lateur s accumulé les précautions; il faut, noh seu~
lement gutils soient rendus en Cémseil d'Etat, mais en
core qu'iis soient délibérés en Conseil des Ministres;
il faut enfin, et c'est 1l'application d'une régls gue
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vent &tre ou-
verts var décret,
méme pendant la
réunion des
Chambres,

1'on a vu apparaitre dés la Restauratiom, pour Stre
reprise sous la Monarchie de Juillet, que les décrets
soient soumis aux Chambres dans la quinzaine de leur
plus prochaine session pour Stre convertis en loi,
de telle facon que 1l'on ne s'écarte de la rdgle que

~pour y rentrer, Finalement, il y aura toujours, méue

dans ce cas, autorisabion législative; la différence
c'est que, lorsque les Chambres sont réunies, l'autori
sation est préalable, et que 1orsqu'elles sont en

: : vacances, elle interviendra & titre de ratification,
Crédits qui peu-

La régle comporte cependant un petit nombre dlex
ceptions concernant des crédits qui ne présentent pas
uhe grosse importance et dont le voke pourrait en=-
comorer inopportunément “1%ordre du jour des assemblées
méme lorsqufelles sont réunies, Serdnt, par exception,
susceptibles d'8tre ouverts, méme pendent la réunien
des Chambres, au moyen de décrets et sauf & &tre sou-
mis 4 la ratification des Chambres dans la guinzaine
ou dens le mois de leur plus prochaine réunion, les
orédits qui concernent par exemple le chapitre des dé-
grévements et non valeurs en matiére de contributions
directes : ce sont des crédits d'orre, ayant pour obe
jet de permettre la restitution de trop-percus aux con

: trlbuables. Ces dépenses s'imposent et ne s'élévent

jamais 8 des sommes trés considérables, alors que,

d'autre part, il pourrait y avoir des inconvénients
& faire attendre, jusqu'au vote des orédits nécesssi-
res, un contribuable, qui vient demander le rembourse=

ment de ce qu'on lul 'a pris & tort, Il est plus simple

de permettre au gouvernement d'agir tout de suite par
voie de déoret, sous réserve de ratification ultérieun
De méme, quelques crédits peuvent &tre ouverts dans

les:mémes conditions pour l'approvisionnement de cer-
tains établissements industriels de 1'Etat, pour 1'Im-

primerie Nationale, la lMonnaie, les menufactures dtal~

lumettes, On ne parle plus des Mamufectures de Tabacs,
puisque le monopeole des %ab&cs est géré par la Caisse
autonome 4'Amortissement, qui pose elle-méme les régles
de sa gestion, Autrefois, les crédits additionnels

: pour certaines dépenses des chemins de fer pouvaienﬁr

Source : BIU Cujas

6tre pareillement ouverts : mais cette régle avait dis
paru lorsque le budget des chemins de fer fut raorganh
sé en budget annexe en 1911,
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LYEXECUTION DU BUDGET

Ltexécution du budget met en jeu trois grands

-services : le service des recettes, le service des dé-

penses et le service de la Trésorerie,

Le service des recettes aura pour fonction de
faire rentrer dans les caisses publiques toutes les
ressources qui viennent alimenter le budget, dont om
a vu précédemment la liste : impGts, revenus, produit:
du domaire, produits divars, etce,,....

Le service des dépenses appliquera les recettes &
1texéoution des dépenses, Enfin le service de la Tri-
sorerie aurs pour fonction essentielle de veiller &
ce que les caisses publigques soient toujours garnies
des ressources nécessaires pour effectuer les paie=
ments qui leur sont imputés, et cela, en se préoccu~
pant de ltexacte distribution des fonds entre les dif-
férentes caisses, La fonotion avait autrefois beauncouy
dt!importance, elle n'en a plus gudre aujourdthui,
depuis ‘le fonectionnement du Compte du Trésor 4 la
Banque de France et l'institution du service des chéw
ques postaux, La trésorerie veille également & complée
ter, le cas échéant, par des ressources provisoires
dtemprunt, les ressources budgétaires, au cas ou elles

-~ seraient insuffisantes pour faire face aux dépenses,

On insistera surtout sur le service des dépenses, sauf
si on en a le loisir, & dire quelques mots du service

des recettes, Le service des recetbes se rattacke, en
effet, moins directement & 1'étude du droit budgétai-

re, car ces recettes étant constitubes prineipalement

par les impGts, ce sont les rdgles fiscales en matidre
de recouvrement, varisbles d'une administration fis-

‘cale & lt'autre, qui s'appliquent; au contraire, on
va volr fonctionner, dans l'exécution des dépenses,
‘un systéme tout & fait particulier,

Avant de passer i 1l'&tude de ce service, il im=
porte de dire quelques mots de l'énorme machinerie
du service des recettes, du service des dépenses et du
service de la Trésorerie, que constitue le Ministére
des Finances,

Le Ministére des finences est par essence les mi-
nistére de 1l'exécution du budget. Tous les services
dtexéecution, soit directement, soit indirectement, y
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sont, en effet, concentrés : indirectement, parce gune
le ministre sura action, mdme sur les agents de re-
couvrement qui ne dépendert pas directement de lui,
comme les agents des postes, télégraphes, téléphones,
suxgquels il dornera des instructions comptables par
1'intermédiaire de la comptabilitéd publigue et qui
réuniront des fonds appelés, d'une facon ou d'une au~-
tre, & péndtrer dans les avoirs du Trésor public,
Quels sont, sans prétendre les énumérer tous, les

principaux services du Ministére des Finances ? On si-
gnalera, sans y insister, le Cabinet du Ministre, 1!
Inspection générale des finances, la direction du per-
sonnel du matériel et de llordonnancement, le service
du Contentieux et de l'agence judiciaire du Trésor, &
gui incombe de faire rentrer toutes les créances litie-
gieuses de 1!'Btat, la Caisse centrale du Trésor publie,
chargée du;service de tous les paiements, centraliséds
4 Paris, et qui constitue un énorme service, i cdté
duquel figurait autrefois le contrlle central du Tré-
sor publie, qui a été supprimé lors de la réforme de
la Comptabilité publique par le décret-loi de Juin
1934, Signalons encorxre la direction de la dette ins-
crite, chargée du service de la dette qui fait 1'obe
jet d'insceriptions au Grand Livre, clest=d-dire de la
dette perpétuelle, des rentes amortissables sur 1'Etat,
de la dette viagére, des pensions de retraites et des
cautionnements, La direction du contrile des sdwinis-
trations financiéres et des dépenses engagbes remplit,
comme son nom l'indigue, deux fonctions bien distinc=
tes, Le contrdle des administrations financiéres a pous
objet d'étudier, avant de les transmettre au Ministre,
les dossiers qui viemment des différentes Régies : com=
tributions directes, contributions indirectes, enregiss
trement, etc..,., A un moment donnéd, on avait songé 3
faire de ce service une sorte d'organe de centralisa-
tion des dlfferentes organisations fiscales; son rGle
se trouve, & l'heure actuelle, assez str01tement limi-
t8,

~ Enfin, viennent trois direobions, qui présentent
une importance capitale dans l'exécution du budget; la
direction du budget et du contrdle financier, la direcs
tion de la Comptabilité publique, la direction du
mouvemnent géneral des fonds, La direction du budget et
du contr8le financier prépars la loi de finances, exa=
nine toutes les demandes de crédits additionnels de
tous les ministéres, étudie toutes les propositions
comportant des conséquences financiéres et,d‘'autre patt
prépare les comptes généraux de l'administration des
finances paraissant tous les ans, ainsi que les pro-

‘jets de réglement du budget. Le direction du budget a

b aldaiasi L
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done un rSle essentiel de préparation et de contrdle;
son autorité est allé eroissant, d'annde en année, et,
actuellement, on peut dire que le Ministre des finan=
ces, par l'intermédiaire de cette direction, exerce
un véritable droit de veto sur toutes les proposi-
tions de dépenses de l'ensemble des administratiens
publigues,

Vient ensuite la direction de 1a Comptabilité
publique, qui donne des instructions & tous les comp=
tables publics, centralise les résultats de leurs comp=
tabilités, et vérifie sommairement les comptes des
comptables pour les mettre en état d'Stre soumis au
jugement de la Cour des Comptes.

En troisiséme lieu, la direction du mouvement
général des fonds, remplit deux rdles bien distincts s
D'abord un rOls de Trésorerie, c'est elle qui résout
toutes les questions de trésorerie, qui assure le cone
trole des marchés financiers, qui s'occupe de la né=-
gociation des emprunts, Ensuite, un réle de contrble
budgétaire, qui s'exerwe per le moyen du visa des or=

donnances,
Les régies fi- Tels sont les services de cs qu'on apnel‘e 1t'ad-
nanciéres. minlstratlon centrale, A c6té de cetts adnminigtration

centrale, ot dans les mémes locaux, fonctionnent ce
quton appells les Régies financiéres, c'est-é-dire les .
grandes administrations fiscales, & la t8te de chacune:
desquelles est placé un directeur génbéral, assisté
d'un directeur 4'Administration, Ce sont la direction
géndrele des contributions directes, la direction gé-
nérale des conbtributic: s indirectes, la direction
générale de llenregistrement des domaines et du time
bre, gui mvait 4té, dans ces dernidres anndes, assez
melsencontreusement fondue avec la direction des con=
tribubions direstes; c'est la dirsction générale des
douanes et, enfin, la direction générale des manufac-
tures de 1'Etat; celle-ci présente ce caractére parti=
culier, de se borner 4 produire la matiére imposable
guil sera utllleee, réalisée, par les soins de la Calsn
se Autonome et au profit de cette caisse, en ce gui
concerne les tabacs, par les soins de l'Administration
des contributions indirectes et au profit de son bude
get, en ce qui concerne les allumettes, Ces adminis-
trations, dtailleurs, en dehors de leur direction de
Paris, qu'on appelle guelquefois l'administration cen=
trale des contribubions directes, de l'enregistrement
ete,,, possédent des services en province,

Notons enfin gue certains services extérieurs soﬂ:
également placés sous le conbrSle du ministére, corme
1la Bangue de France, l'Administration deos monnsies, la

« Les Cours de Droit »

3, Place de Ia Jorbonne 3
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la comptabilité des chemins de fer ete.....

A cerbtaines époques, il a fallu distinguer dans
ce vaste département emtre deux titulaires qui se sonb
appelds, tant®t le ministre des finances et le minise
tre du Trésor, tant8t le ministre des finances et le
ministre du Budget, Sous la période révolutionnaire,
ctest la crainte de voir le ministre des finances in-
vesti d'une autorité trop grande, qui avait conduit
les assembléss & placer i coté de lui un comitd dési=

- gné d'abord sous le nom de comité de trésorerie, en-

suite de commission des revenus publics, et chargd d!
assurer toute la gestion des deniers de 1'Etat, clest-
8=dire de diriger les services de trésorerie, les ser=
vices d'ancaissement et de paiement; de telle sorte
que le ministre des finances n'avait plus gudre que les
fonetions d'un directeur géndral des administrations
fiscales, :

Le premier Empire reprit la distinction, qui avait
6té amorcés par les assemblées révolutionnaires, en

- confiant la gestion des finances & deux titulaires :

un ministre des finances et un ministre du trésor, Le
ministre des finances, théoriquement, aursit dfi, comse
pendant la période révolutionnaire, €tre chargé de la
direction de tous les services pénérateurs de recettes,
1'autre ministre, éteit le ministre du Trésor, qui é-
tait chargé d'appliguer les recetbes fournies par son
collégue des finances aux dépenses publiques, et de
procéder a.toutes les opérations de trésorerie néces~
saires, Cette division schémetigue des fonctions ne

fut d'ailleurs pas exactement appliquée, parce que,
pour dss raisons dlordre historique, les administra-
tions fiscales furent scindées en deux groupes, Les
anciennes régies financiéres, qui remontaient aux ad-
ministrations fiscales de l'ancienne monarchie, telles
la régie de 1'enregistrement, celle des conbributions
indirectes, celle des douanes, furent placdes dans.lus
attributions du ministre des finances; par contre, le
service des contributions dirsctes, qui était de créa~
tion toute récente, qui ne provenait pas de le survie-®
vance dlune anciemme administration fiscals, fut cone

A la Restauration, la dvalité prend fin et toue
tes les fonctions se trouvent réunies entre les mains
dtun seul titulaire, gqui prend le nonm de Ministre
des finances, au'il devmit conserver jusque de nos
jours, A la fin de 1925, 4 la fin de 1929 et en ces
derniers temps, on A vi de nouvesu le kinistére des
Finances, au sens large du mot, parbtagé & différentes
reprises entre deux mivistres, dont 1l'un portait le
nom de munistre du budget et l'auvitre de ministre des
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finances, En réalité, cette division ne correspondait
4 auwcun scuci rationnel de division du travail: elle a
été la conzéquence de la nécessité, dans cerbtains cas,
de procéder & des dosages politiques lors de la distri-
bution des portefeuilles; ou bien encore, comme & la
£in de 1925, su moment ol llon était en pleine orise
de trésorerie, de permettre au ministre des Finances
de se consacrer uniquement aux questions inbéressant
le Trésor public en le débarrassant des questions bud-
gétaires pour lesquelles on lui donnait un collabora-
teur. Ce gui prouve d'ailleurs que cette division ne
correspondait pas & des préoccupations théoriques, c!
est qufelle a ét8 faite d'une fagon extrémement dé-
fectueuse; on a découpé un peu au hasard les diffé-
rents services : le winistre du budget s'est ainsi
trouvé chargé, en principey de la direction du budget,
des directions du contrdle des: administrations finane
ciéres, des grandes régies, tandis que tous les au-
tres services du ministére des finances étaient pla-
cés dans les attributions du ministre des finances
proprement dit, Il en est résulté que deux services,
qui sont en liaison étroite au point de vue budgétaire,
la direction du budget et du contrdle financier d‘'une
part, et la direction de la comptabilité publique,

_dt'autre part, ont 4té divisédes entre deux départements

Lo service des
dépenses,

Juridiction
compétente
pour déclarer
1'Etet débi~
beur,

~ Source : BIU Cujas

distincts, alors que leurs rapports sont tellement
étroits qu'elles ne constituaient autrefois qu'une di-
rection générale unique, Les résultats de cette dumli-
té ont été peu satisfaisants et se sont traduits par
dés complications, des pertes de temps des transmis~ *
sions inutiles, qui ont pris fin depuis que l'on est
revenu su principe du ministre unique. '

Nous arrivons mainbenant au service des dépenses
qui nous retiendra un certain temps, parce que nous au=
rons 8 prendre connaissance de régles essentielles en
matidre dlexécution du budgeb,

Le service des dépenses suppose naturellement
1'Etat débiteur, vis-d-vis de telle ou telle personne,
qui peut invogquer une créance contre lui, Ici déja
nous trouvons une premiére question, qui consiste &
savoir quelle est, en cas de litige, c'est-d~dire lors=
que 1'Btat conteste sa qualité de débiteur, la juridis=
tion compédtente pour connaitre de la question et pour
déclarer, le cas échéant, 1l'Etat effectivement tenu ,
d'une certaine dette., I1 n'y a pas de difficulté dans
tous les cas ol la question se trouve réglée par des
textes particuliers, gui sont d'ailleurs assez nome

‘breux, Par exemple, en matiére d'indemnités de travaux

publics, c'est le consell de préfecture, qui sera
compétent pour tous les cas ol 1'Etat discute le quan=

(&
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tum ou 1'existence de la dette, dont il est tenu a
ce titre, En ce qui concerne les postes, les douanes,
d'autres textes attribuent-compétence 4 l'autorité
judiciaire et, en particulier, en matiére de douanes,
au juge de paix,

Ou la difficulté se présente clest en l'absence
de textes particuliers s'appliquant & telle ou telle
catégorie de dettes, 11 faut se demander dans ce cas
quel est le juge eompétent, puisque les textes ne
1'ont pas alors détermind, En fait, pratiquement, on
s'adressera presque toujours & la juridiction adminis-
trative de droit commun, c'est~f~dire au Conseil d!k=
tat statuant au Contentieux de pleine juridiection,
s'agissant d'un débat qui porte sur le fond du droit,

Cette compétence de la juridiction administrati-
ve s'explique par certaines théories jurisprudentiel-
les, qui ont d'ailleurs évoludé dens le cours du temps,
A l'origine, le conseil d'Etat attribuait compétence,
en matidre de dettes de 1'Etat, 4 la juridiction ad-
ministrative, en vertu de certains textes de la pé-
riode révolutiomnnaire, d'une loi des 17 Juillet - 8
aott 1790, et d'une autre loi du 26 Septembre 1793,
qui avaient décidé que les créances sur 1'Ebtat seraient
réglées administrativement, La Cour de Cassation ob-
gsorvait la méme attitude que le haut tribunal adminis-
tratif, mais en invoquant des motifs tout différents:

‘elle ne s'appuyait pas sur les textes de la période
* révolutionnaire, mais sur le primcipe général de la sé-

paration des pouvoirs, le pouvoir judiciaire ne pou=
vant connmaltre des actes de l'administration, Or une
dette de 1'Etat suppose nécessairement, & son origine,
un acte dladministration ou un fait d'administration,
et d'une maniére plus genbvale, une intervention ad=-.
ministrative, que le pouvoir judiciasire n'a pas quali—
té pour apprécier,

Cette jurisprudence devait €tre abandonnée dans
la suite et, tout d'abord, on parvint assez rapidement
A se mebtre dlaccord sur ce point que les lois de

1790 et de I793 n'avaient pas le sens que la jurisprue
dence prlmitive du Conseil d'Etat leur avait attribué,
" les eréances sur 1l'Etat seront réglées administrati=-
vement", cela pouvait s'entendre, en effet, et devait
s'entendre d'une autre fagon, Le texte signifiait que
pour arriver & régler une dette de 1'Etat, certaines
formalités administratives seraient toujours indispers
sables; par exemple, comme on le verra plus loin; ¢
avant qu'une dette de 1'Etat ne soit payde, il faut
gu'elle fasse 1'objet d'une liquidetion, d'un ordon=
nancement, Ce sont 14 des formalités indlspensables,
aun moyen desquelles, pour employer les termes mémes d%

3
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lois révolutionnaires, les créances sur l'Etat sont o
réglées administrativement. Ces formalités s'imposemt
d'ailleurs quells que soit lfautorité qui sit qualité
pour décider si 1'Etat est ou non débiteur, Mais la
question reste entiére de savoir quelle est cetts
- auborité, Le seul point acquis c'est que 1‘autor1té en
question ne pourra pes, lorsqu'elle aura reconmu la
dette de 1'Etat, suppléer elle-mme 4 1l'absence de
- ces formalités, allouver une indemnité, en 1'absence
de cette liquidation, de cet ordonnancement, pour les-
quels elle ‘ne pourra que renvoyer, aprés #voir déclaréd
que 1'Etat est débiteur, 4 l'asutorité administrative
elle~méme, ' :
Si donc, on élimine les textes de I790 et de 1793
dur lesquels s'appuyait la jurisprudencs du Conseil
d'Etat, on en est réduit au principe de la séparation
des pouvoirs, On a tout d'abord admis gu'il y avait
lieu de distinguer entre les actes d'autorité, et
les actes de gestion, L'Ebat seul pouvait accomplir
les premiers, & raison de son caractdére de puissance
publique, C'est de ces actes 14 que le pouvoir judiciai
re ne pouveit pas comnaltre, & peine d'empidter sur
le domaine de l'administration, Il en allait diffé-
remmertt des actes de gestion due 1'Etat accomplissaibt
exactement dans les mSmes conditions qu'un particulier.
Lorsque, par exemple, 1'Etat faisait fabriguer du ta=
bac ou des allumettes, tous les setes qui se ratte-
chaient 8 cette entroprise étaient des actes de mémo
nature, de méme carachére, que ceux d'un industriel
privé; ils n'intéressaient par conséquent pas 1l'ad=
ministration de 1!'Eta® proprement dits, consi@érée en
tant que puissance publique, Devaient donc &tre de la
compétence administrative, en vertu du principe de la.
séparation des pouvoirs, toutes les debtes de 1'Etat
résultant d'un acte ds pulssance publique; inversement,
relevaient des tribunsux ordinsires, de la compétence
judiciaire, lus dettes de 1'Etat dont la cause résidait
dans un acte de gestion.
La difficultd, & vrai dire, sur laquelle devait
finalement échouer cette théorie, qui a eu son heure de
- 0618brité, c'était la distinction, dans des cas con-
orets, dé l'acte d'autorité et de l'acte de gestion,
Il y avait des cas ol la distinction était facile,
d'autres ol ells était extrémement malaisée, Pratique=
ment, la jurisprudence en était arrivée, & raison de
cette incertitude, et asussi, dans le désir de faire
Yénéficier 1'Etat d'une juridiction plus expéditive,
4 considérer comme constibuant des aectes d'autorité,:
comme emtraimmnt par conséquent compétence de la juri=
diction administrative, la plupart des acktes qui rex-
&
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daient 1'Etat débiteur, Cette tendance de la jurispru=
dence a fini per réagir sur la doctrine, qui a aban-
donné ls distinction des actes d'autorité et de ges-
tion, aujourd’hui & peu prés unanimement délaissés,
pour y substituer la distinction entre les actes qui
intéressent les services publics et les mctes relatifs
auv domaine privé, Quand il s'agit de son domeine pri-
w6, 1'Etat n'est gu'un propriétaire comme un gutre,
I1 a recueilli une succession en deshérence, il est
obligé de faire des réparations qui s'imposent d'ure
gence & un immeuble, faisant partie de cet héri=-
tage: il agit comme pourrait le faire n'importe gquel
successeur; son caractére de puissance publique ne
se manifeste & aucun degré en pareil cas, et il sera
justicisble, si 1l'on invoque contre Iui une créance
gqutil ne veut pas reconnaltre, des ‘bribunaux ordinai-
res, des tribunaux civils. Quawt aux actes qui ont ° J
trait aux services publics, 1'Etat y appara®t nécessais
rement avec un caractére propre, puisqu'il représente
1'inkéret général et que le but dans lequel il agit
est par suite différent de celui d'un simple particus~ |
lier, Par exemple, lorsque 1'Etat approvisionne ses mes
mifactures d'allumettes ou ses poudreries, il procé=
de bien aux mémes actes qu'un industriel privé,meis dans
un esprib different, qui est d'assurer le fonction-
nement d'un service public, Dés lors, qufil s'agit d'u

acte ayant trait & un service public, et présentant
dés lors un carsctére administratif, on se trouve en
face du principe de la séparation des pouvoirs, qui
interdit aux tribunaux judiciaires d'en connaftre,

Voieci, trés rapidement résumée, la théorie dite
de 1'Etat débiteur, Dans la plupart des cas, dans la
presque génbéralité des cas - car ceux qui n'intéres=
sent que le domaine privé de 1'Etat sont assez rares =
cfest le juge aduinistratif de droit commun, c!est-de
dire le conseil d'Ebat, qul sers compdtent pour se
prononcer sur la créance alléguée contre le Trésor,
Quelle que soit d'ailleurs la fagon dont sera consta~
tée 1'existencé de' la detts de 1'Etab, spontaniment ou
judiciairemen}, cette dette, pour reprendre les ter—
mes des textes de la période révolutionnaire; , devra
8tre réglde administrativement,

Comment entendrs ce principe ? Voyons en quelques
mots quelles sent les opérations successives exigées
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 par son applioatlon. Supposons une dépense de 1'Etat

depuis le moment ol la dette prend naissance, jusqu'au
moment ol elle est éteinte par le paiement, Premiére
opération, premiére phase : la dette prend naissance,
c'est 1'engapgement de la dépense, engagement qui peut
&tre volombaire, qui peut aussi &tre involontaire,

!
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quand, par exemple, 1'Etat est responsable d'un acci=
dent qu'il a provoqué, La dépense une fois engagée,
dépense qui s'appliquera nécessairement 4 l'exécu-
tion d'un service, & l'indemnisation d'un dommage,
clest-fi~dire au versement d'espéces & raison d'un
certain scte ou d'un certain fait consommé, devra Stre
acquittée; pour aboutir au paiement, trois opératione
sont ndoessaires : la liquidation par laquelle 1!'FEtat
arrétera le montant de la scmme, dont il est débiteur,
1tordonnancement par lequel le ministre délivrera au
eréancier un titre de paiement payable 4 une caisse
publique déterminde, et enfin 1fopération finele, le
paiement, Ces opérations dlailleurs, on peut les
retrouver dans la gestion des particuliers, Suppo=-
sons un particulier, ayant passé une commande & son
tailleur, et qui se dispose & le payer, Il vérifiera
dtabord la facture, verra si le prix qui luil est de-
mandé est bien le prix convemu : il liquidera ainsi
la. dette, Ensuite, on peut admettre qu'il établira
un chdque sur l'agence de crédit ol il a ses fonds

en dépdt, et qu'il remettra ce chéque & son fournis-
seur; il aura donc ordonnancé le montant de la dépenw
se: enfin interviendra lse paiémen+ par les soins du
caissier de ltagence de crédib ol le chdéque est pays=
ble,

Obserwvons toutefois que.gil stagib dfun 81mple
partlcnller, on peut supposer qulaprés avoir lui-méme
vérifid le facture, il premdre l'argent dans sa po=-
che ou dans son coffre pour le verser immédiatement;
au contraire, quand il s'agiv de detbes de 1l'Etat, il
v sura toujours séparstion compléte entre 1'opérat10n
qui consiste & &tablir le titre de paiement et 1'o=-
pération qui comsiste 4 werser les fonds; ces deux
opérations seromt effectuées nécessairement par deux
personnesg comp létement différentes,appartenant &
deux catégories de fonetionnsires essentiellement
différentes, et cela sn verbu de la régle fondamenta~
le, qui est & la base de toute 1l'organisation de no=~
tre service des dépemses publigues, de la séparation
des fonetions de lfordonnatsur et des fonctions du
comptable, Liordonnateur sera chargé de 1l'engagement,
de la liquidetion et de llordommapcement de la dépen=
se; le comptable sera chargd exclusivement du paie-
ment, Si l'on ss reporte au déoret du 3I Mei 1862,
on voit que les administrateurs et ordonnsteurs sont
chargés de 1'&tablissement et de la mise &n recouvre-
ment des droits et des produits = ceci clest pour
les recettes = ainsi que la liguidation et de 1'or=
donnancement des dépenses, Le texte du déeret ne fait
pes allusion 4 l'engagement de la dépense, qui n'en=
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trait pas alorg dans les préoccupations budgétaireé,

Il va de 80i que ce sont également les administrateurs

ou ordonnateurs qui engagent la dépense. :
Des comptebles responsables sont préposés, ajoua
te le texts ds llarticle 14, 4 la réalisation des re=
couvrements et produits, Le comptable seul, dit 1l'ar-
ticle 25, peut manier lss denlers; enfin dans l'art,
17 on a la formule nette de la régle ¢ les fonctions
diadministrateur et dYordonnateur sont incompatibles
avec celles de compteble, Sur ce point dl'ailleurs il
importe de relever une inexactitude, au moins appa=
rente, du décret; si l'on interprétait 4 la lettre
les dispositions du texte que l'on vient de citer, on
en conclurait qu'il devrait y avoir dualité d'agents,
aussi bien en ce gqul concerne le service des recettes,
qu'en ce qui concerne le service des dépenses, En

. d'awbres termes, dans le service des recettes, il de=

vrait y svoir, d'une part, des administrateurs ou ore
donnatours, chargés de l'dtablissement et de la mise
en recouvrement des droits, chargds de vérifier les
créances de 1'Etat sur les particuliers, de confec-
tionner les titres de recouvrement, et, d'aubtre part,
des comptables, qui seraient chargds de recouvrer

les droits, qui aursient été constatés par les pre-
miers, Or, ce nfest gue par exception que l'on trouves,
dans nobre organisation des services de recettes, ceb=

- te duslité d'agents, cotte séparation des fonotions

dfadninistrateur et des fonctions de comptable, On
ltobserve dans le Bervice des contributions directes:
un service de llassiebtte, qui est l'administration
des contribtutions directes, wérifie en effet, de son
68té, les &léments imposables, et établit les titres
de recouvrement, o'est-3~dire les r8les, averbtissement
ot titres qusleconguss gui sont adressés aux redevables
pour les inviter & s'acquitbter; d'aubre part, & coté
de cebte administration de llassiette, dont 1l'agent
le plus connu est le contrOleur des conbributions di-
rectes, un aubre service, celuli du recouvrement, est
congtitué par ce quion appelle les compbables directs
du krdsor, dont les agents, en contaet direct avec
les conbribusbles, sont les percepteurs des contribu-
tions directes, ayant au-dessus d'eux les receveurs
particuliers des finances, et, au chef-lieu du dépar-
tement, le trésorier payeur général, Par consdquent,
jci, éivision absolue; clest le contrdleur des corn=
tributions directes, gui liguide les droits & la char
go du contribuable, et e'est le percepbeur, qui les o
caisse,

Mais clest 1& un cas exaentlonnel Dans toutes
los autres régies, c'est la wSme cabdégoris d'agente (M
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constate les droits d'une parkt, et qui les encaisse
d'autre part; Par exemnle, c'est le receveur de l'en-
registrement, suquel on epporte une déclaration de suc=
cession, qui, sur le vu de cette déclaration, liquide
les droits & le charge des parties” et procéde immédia=
tement au recouvremernt de ces droits, De méme pour les
conbributions indirectes et les douanes, Ceci, d'ail-
leurs, n'est pas en contradiction avec le fait, que
1'on constatbe dans certains centres plus ou moins im-
portants, de l'existence de receveurs spécialisés dans
les services de caisse, dans les services de recouvre-~
ment, tandis que dfautres agents sont spécialisés dans
le service de la constatation et de la vérification;
il s'agit en 1l'espéce, uniguement, d'une application
dw principe de la division du trevail, Mais, qu'ils
soient ou non spécialisés, les agents en question ap-
parbiennent au méme cadre et sont interchangeables,
tandis que jamais on ne pourrs faire d'un comptable,
dans le service des-dépenses, un ordonnateur, ou ine
versement, En matiére de dépenses, l'incompatibilité
est absolue, le comptable ne pourra pas intervenir dans
toutes les opérations préalables au paiement, pas

plus que l'ordonnateur me saurait se charger de la ma=-
nipulation des deniers et de le réalisation matériel-
le des paiements, & peine -d'encourir la responsabili-
+6 propre d'un compte, 4'Stre déclaréd comptable de
fait et remdu justiciable de la Cour des Comptes,

Cette 1ncompa%1bllite s'explique essentiellement
par le souci de contrSle, qui a dominé dans l‘organi-
sation de notre systéme financier, Dés les débuts mé-
mes du Consulat et de l'Empire, la préoccupation essen=

tielle c'est d'éviter non seulement les malversationms,

mais aussi toute. possibilité de suspicion & cet égard;
de 13 ltinterdiction faite 4 celui qui a engagd la :
dépense, qui a ndgocié avec le créancier de 1'Etat,

qui a établi le titre de paiement, de procéder lui-méme
au versement des espdces, D'autre part, non seulement
1tadministrateur, n'ayant pas & sa disposition le ma=-
niement d'une caisse sera soustrait 4 toutes les ten-
tations malsaines que le voisinage de cette cailsse
pourrait lui suggérer, mais, de plus, il pourra, de
cette fagon, se consacrer uniquement & son service
administratif, qui suffit 4 absorber ses soins, de

méme qu'il est indispensable que le fonctiommaire, qui
stoecups d'effectuser des paiements, de menier des
fonds, soit 1ibéré de tout autre souci pour etre sﬁr

- qu'il ne commet pas d'erreurs.

Cette separatlon.mettra donc les ordonnateurs, les
administrateurs, & 1'abri de soupgons désoblipgeants,
Ells permettra, en second lieu, le contrSle des opéra-

« Les Cours de Droit » Répétitions Ecrites

_ Source : BIU c'i.jglgce de la Sorbonne, 3 Reproduction Interdite
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tions budgbtaires, et ceci encore est une idée toutes=
fait caractéristique de notre systéme flnancier- le
comptable; avent d'effectuer le palement, sera chare
gé de vérifier la régularité du titre de paiement, de
vérifier l'ensemble des piéces justificatives de la
dépense, et, s'il reléve une irrégularité quelconque,
il devra refuser le paiement, sauf dans certains cas
déterminés 4 céder devant une injonction formelle que
devra lui adresser 1'ordonmateur; l'irregularité
commise par l'ordonnateur sera donte arreﬁee rar la
vérification du comptable, -

Enfin, 4 un autre point de vue encore, le contrd=

le de 1'exécution des dépenses sera facilité, Telle
était tout au moins la conception primitive, qui a .
été, dans la suite, un peu perdue de wvue, Le contrdle
de l'exécution des dépenses devait 8tre, estimait-onm,
grandement facilité par le rapprochememt susceptible
d'8tre effectué entre les comptabilités tenunes par
ces deux catégories d'agents, qui restent distincts
les\ uns des autres; on disposera, d'une part, des
comptes d'administration des ordonnateurs, des comp-
tos des ordonnances ou des mandats, d'une fagon géné~
rale des titres de paiement émis au profit de tel
ou tel créancier; puis, d'autre part, les comptes des
comptables relateront les tibres de paiements que ces
comptables ont.faits au profit de tel ou tel créan-
cier; en rapprochant ces deux comptabilités, on les
vérifiera lt'une par l'autre, En réalité, cette concep=
tion a 6té un peu perdue de vue, en ce sens que si la
comptabilité des comptables est bien orgenisée, et
bien suivie, la compbtabilité des ordonnateurs n'est
é6tablis qu'aprés coup, d'aprés les renseignements four
nis par les comptables eux-memes, de sorte que la.
possibilité de conbrdle disparait,

Quelles sont, maintenant, les forctions des
ordonneteurs et 1es contrdles auqquels ils sont sou-
mis ? La premidre fonetion consiste & engager la dé-

~ pense, & accomplir l'acte en vertu duquel une dette

va naltre & la charge de l'Etet, Les engagemsents de
dépenses peuvent tre de nature aussi varide que lés
catégories de dépenses auxquelles ils s'appliquent,
On sait que certaines dépenses se trouvent engagdes
involontairement : c'est le cas, déjd ciké, d'un agent
de 1'Etat commettant une faute de service qui lése
un‘particulier; 1'Etat est déclaré responsable ; voi-
14 une dépense engagbe malgré lui, Mais d'autres
dépenses se trouvent engagdes d'une maniére permanen-
te; ainsi, tant que les titres d'un emprunt ne sonbt .
pas encore amortis, 1'Etat est contractuellement %enn
d'en assurer le service; de méme, aussi longtemps qu'

)
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un fonctionnaire reste en fonctions son traitement
lui est di, Puis, il y a des dépenses qui supposent -
des mctes d'engagement particuliers; ce sont par exem-
ple, des commandes, des marchés de fournitures ou de
travaux, des envois de fonctionnaires en mission,

des passations de baux, ebc.... Clest 4 1l'Administra-
teur, & l'ordonnateur, qu'il appartient d'engager la
déperise deng la limite des orédits, domt il dispose,
sous s& propre responsabilité, et en n'ayant dlautre
guide que 1'intérét public, que le bien de l'adminis-
tration dont il a la responsabilité, L'engagemert des
dépenses ne souldve pas de questions particulidres,

81 ce n'est pour le contrdle des dépenses engagbes,

Aprés l'engagement de la dépense et aprés-question
sur laguelle on reviendra - que le service qu'elle
concerne a été exéecubd, interviement les deux forma=-
lités prélimipaires au paiement 3 la liquidation eth
1!ordonrancement, Nous avons dit " aprés" oar notre
systéme de comptabilité publique exclut, en prinoipe,
tout paiement préalable ocu au comptant, o

La liquidation est l'opdration qui consiste &
rendre une oréance, non pas liquide, su sens ou le
langage juridique emploie général ement ce mot, mails
en ce sens gue la crdance est dés lors claire et
vivante - le mot liquide vient du letin "liguet", il
est constant,

Le fonctionnaira qui sera chargé de procéder au
nom du ministre & 14 liguidation devra vérifier d'a-
bord si la créance alldgude contre 1'Etat existe bhien,
8i elle ne se trouve pas éteinte par une compensation,
par wne prescription ou une déchéance, et enfin quel
en ost exactement le monbant,

En principe, c'est le créancier, qui devra faire
valoir ses droits, en présentant une demande de liquie
dation appuybe des pisdces justificatives prévues par
les réglements : mémdires, certificats de receptlon,
des travaux, décomptes, eta..... -

Clest sur le vu de ces pidces, sur 1l'examen de 7
ce dossier, que le fonctionnaire liquidera la créance
clest-d=dire décidera que telle personne est bien
oréancidre de telle somme envers 1l'Etat.

Pour certains paiements, la liguidation n'est pas
nécessaire ou, plus exachtement, elle se fait d'une ma-
niére automatique et spontanéd, en dehors de 1l'in-
tervention du créancier; par exemple, en ce qui concer
ne les traitements du personnel, la liguidation qui,
avec le régime actuel, indemnités diverses et avec les
variations successives de la législation, est assez -
compliquée, se fait sur le vu des états de traitement,
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sans que le fonctionnaire ait & faire de démarches

personnelles, De méme, en ce qui concerne les servie
ces,de la rente et de la dette viagére, il n'est pas
b9301n non plus de liquidation préalable; la liquida-
tion ressort elle~-méme du fait de la présentation des
coupons de rente aux guichets du Trésor pour toucher
les arrérages, ou bien encore gu fait de la présenta=
tion aux caisses publiques, par le bénéficiaire de’ la
pension, de son carnet ou de son livret de pension

La liquidation est une opérai ‘on de caractére es-
sentiellement administratif, En ef{:t, non seulement
celui qui 1l'effectue pour le compte Ju Ministre devra
examiner si la créance alléguée contre 1'Etat existe,
et & quelle somme elle s'élédve, mais encore il devra
faire application d'un certain noumbre de régles juri-
digques, par exemple des clauses pénales éventuellemen
stipulées, en cas de faute, dans 1'exécubion d'un
marché de travaux publics, ou encore de contravention
au cahier des charges; enfin il devra faire applica=-
tion, le cas &chéant, de régles purement administrati.
ves, comme celle de la déchéance quadriennale - on
disait autrefois déchéance quinquémnale, avant la ré-
forme de la comptabilitéd publigue, effectude par ls
déeret du 256 Juin 1934 = si la créance se trouve
éteinte du fait qu'elle remonte & plus de 4 ans,

Lg liquidation est ainsi une opération indispen-
sable, qui ne peut jameis Stre suppléée, C'est 1 le
sens de ces régles edministratives, posées par les
lois de I790 et de 1793, qui disaient que les créan~
ces sur 1! ‘Btat sont réglées administrativement, Si
le ministre reconnalt spontanément la dette de 1'Etat
elle n'en devra pas moins faire l'objet d'une liquida
tion.régulidre, ot il en sera de méme si la dette, en
cas de conbestation svec 1'intéressd, est reconnue
par un tribunal : le crdancier dont le titre a été
judiciairement reconnu devra faire procéder 4 la li-
quidation et, ensuite, 4 l'ordonnencement de se créan
ce contre le Trésor, Diailleurs, seul le Ministre,
comme on le verra dans la suite, a le droit d'invo=
quer ot de faire jouer la déchéance quadriennale,
qui échappe totalement & 1la compétence des Tribunaux,

Puisquesla liquidation apparait comme une opéra-
tion administrative, qui fixe d'une manidre précise
les droits du créancier de 1l'Etat, il est normal que
des voies de recours soient ouvertes 4 la partie
qui se prétend 1ésée par un refus de liquidatien,
basé sur le motif qulelle n'est pas créancidre, ou
bien encore par une liquidation ne lui donnant pas
satisfaction lorsque, par exemple. 1'Etat arréte sa
dette 4 un monbtant inférieur & la somme réolamée Le
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eréancier pourra effectivement, dans le délai habi-
tuel, c'est=d~dirs dans le délai de 2 mois & partir
de la notification de ltacte qu'il prétend lui evoir

. fait grief, intenter un pourvoi dewvant le conseil

d'Btat, statuﬁnt au Contentieux de pleine juridiction,
puisque clest le fond méme de la décision administra~-
tive prise contre lui qu'il conteste,

Il a fallu prévoir le cas, assez fréquent autre-
fois, ol l'administration ne répondrait pas & l& de=
mande de liquidation et garderait le silence, se re-
fusant & dire qu'elle rejette entidrement ou partiel-.
lement la créance; Dans ce cas, en principe, tout
recours deviait €tre inberdit au contribuable, puis-
que aucun acte ne lui aurait été opposé qu'il puis-
se attaguer, I1 a fallu, pour ce cas et pour un
certain nombre d'aubres cas semblables, dans les~-
guels l'administration gardeit prudemment le silence,
afin d'emp8chor les parties dlavoir une base de re-
cours, édicter, par ume loi du 17 Juillet 1200, une
régle en vertu de laguelle toutes les fois qu'un pour-
voi doit ©tre formé contre une décision administrati-
ve, si la décision niest pas intervemue dans leg 4
moils qui suivent la demande adressée & l'administra=-
tion, ce silence prolongé pendant 4 mois sera consgi-
déré comme 8quivalant & un refus, Un créancier ou une
personne, qui se prétend créancisére de 1‘'Etat, intro-
duit une demande de liguidation, c'est-d~-dire demande
3 otre payé d'une cerbaine somme, L'administration une
répond pas 4 cette demande, Au bout de 4 mois, son
silence égquivaudra & un refus et, par consdquent, la
partie pourra, dans le délai de recours habituel, c!
est=8=dire dans les 2 mois qui suivent ltexpiration
de ce délai de 4 mols, se pourvoir contre le refus
implicite qui lui a été opposé par le silence de 1t
Administration,

La liquidation ve conduire 4 l'ordonnancement,
qui est, en matiére de dépenses, llopération essen-
tielle, la derniére qui incombe & l'ordonnateur;
clest l'établissement et la délivrance d'un titre de

_paiement su créancier de l'Etat, poum qu'il aillse

se faire payer de la somme qui lui est due 4 la cais-
se publique indiquée par le titre, Au point de vue
budgdtaire, c'est l'imputation de la dépense sur le
chapitre, clest-8~dire sur le orédit qui doit y pour-
voir, sur un chapitre détermind de la loi du budget.,

A 1%inverse de la liquidation propremenmt dite, gui
comporte des voies de recours, 1tordomnancement est
un acte purement discrétionnaire du fise; il veut
dire qutaucune autorité ne pourra forcer le Ministre
4 ordonnancer s'il sy refuse. Un Tribunal pourra
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décider que telle personne est ecréanciére de 1'Etat
pour une somme déterminée, inviter cette personne &
retourner prds de lladministration pour qu'il soit
fait droit 4 sa demande et que sa créance soit ligui=
dée et ordomnancée; mais si le lMinistre ne veut pas
ordonnancer; toute voie de recours est fermée au =
eréancier de 1'Etat, Au contraire, si la créance exi&J
te, non pas contre 1'Etat, mais contre les collecti=
vités locales, départements, communes, établissements
publics, le créancier 18sé pourra s'adresser i l'au-
torité qui a la tutelle de ces collectivités ou de
ges établissements, pour obtenir d'elle gutelle

fasse inscrire d'office un orédit au budget de cette
collectivité, si le budget n'en comporte pas, ou s
encore pour Stre autorisé, lorsqu'il s'agit de biens
domaniaux, & procéder & des voies d'exScution, Aucu=
ne de ces possibilités ntexiste pour les créanciers
de 1'Etat, sauf celle qui est ouverte & tout le mon=
de de s'adresser aux Chambres par voie de pétition,

Et cela pour deux raisons : la premiére, c'est que
l'on doit supposer que le ministre ne refusera pas
1Yordonnancement sans une raison assez sérieuse; la
seconde, c'est que, effectivement, deans certains |
cas, le ministre aura, pour refuser l'ordonnancement
une raison non seulement sérieuse, mais essentielle~
ment impérative, s'il n'a plus de crédits disponi-
bles 8 son budget; dans ce cas, le ministre se heur=
te & cette régle, fondamentale en matidre budgbtaire,
gulon ne peut pas payer sans orédit; faubte de orédit,
il ne peut ordonnancer, et nul ne peut le forcer &
erdonnancer,

Ce que 1'on vient de dire ne s'applique d'ail-
leurs qu'd 1'hypothése d'un refus d'ordonnancement
proprement dit, A cet égard des confusions sont as-
Sez.f?équemment commises, car ce qui apparait comme
un, refus d'ordonnancement n'est trés souvent qu'un
refus de ligquidation, Le refus d'ordonnancement, c¢'est
le fait pour un ministre de se refuser & délivrer vn
titre de paiement au oréancier, de se refuser & fai-
re effectuer le paiement au profit du créancier, sans
dteilleurs contester le montant de la soume réclamde
ou l'exiztence de la debte; c'est le fait, de la part
du ministre, de dire au créancier qu'il ne discute
pas ses droits, qu'il les admet, mais qu'il ne paye
DaS, : :

La plupart du temps, le refus d'ordonnancement ou
ce qui apparalt comme tel sera motivé par ce fait qu?
sucune somme n'est duvue ou que la somme due est in-

férieure 4 la somme réclame; dans ce ecas, si 1l'on

va eau fond des choses, la conmtestation ne porte pas
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sur le refus de délivrer un titre, mais sur le refus
de recomnaitre la dette de 1'Etat, telle qu'elle est
invogquée par le créancier 4 son profit; il stagit 4!
vn véritable refus de liquidation, et les voies de re-
cours indiquées plus haut sont ouvertes, &

A la gquestion de savoir gui est ordonnateur la
réponse est trés simple : llordonnateur clest le
ninistre, Aueun paiement nfest en effet 9 ffectud
pour le compte de 1'Etat, au moins & titre budgétai-
re, qui n'implique & 1'or1giné une ordonnance par lé
Ministre sur les crédits duquel la dépense doit Stre
acquittée, En principe, le ministre seul signe les
ordonnances ; au,contralre, en ce qui concerne les
liquidations et, 4 plus forte raisor, les engagements,

. de dépenses, le Mlnlstre, qui ne peut accomplir seul

et partout les actes de son administration, se fait
suppléer par ses agents, par ses représentants,
Cependant, si tout paiement suppose, & llorigine,
un ordonnancement offectué par le ministre, il v a
lieu de distinguer ce qu'on appelle les ordonnances
de paiement et les ordonmances de liquidation ou,
distinetion qui ebrrespond & la premidre, les ordon-
nateurs primaires et les ordomnateurs secondairses,
Le Ministre est ordonnateur primaire ou principal,
Il délivre, il établit des ordonnances, qui sont de
deux sortes : ordomnances directes, ou ordonnances de
aiement, au profit des parties créancidres, au pro-
t d'une personne ou de plusieurs personnes, il
établit ainsi des ordonmences individuelles et éga-
lement des ordonnancea eollectives qui prévoient le
peiement 4lloud 4 une collectivité, aux héritiers X
ou Y; ordonnances directes ou de paiement comme leur
nom l'indique, sont des titres deo paiememt, Toutefois,
le Ministre ne peut p&s assurer lui-méme 1'sxéoution
des services de son ministeérs sur l'ensemble du ter-
ritoire; il ne peut pas disposer lui~m8me des crédita
que lui a ouverts la loi de finances pour l'ensemble.
des be501ns du département ministériel, dont il a la

- responsabllité Il est done oblige de déléguer & cer=
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tains hauts fonctionnaires, qui regoivent la quallté
d!érdonnateurs secondaires, la d18p051t16n d'une pare-
tie de ses orédits; les crédits mis ainsi 8§ leur dis-
position sont les cred;ts delaguss Jle titre par leiw
quel il habilite les ordomnatgurs & én disposer consw
titue 1tordonnance de délégation,
Sans prétendre donner la nomenc lature complate

de ces ordonnateurs secondaires, on peut dire que

ce sont les directeurs génifaux, les direecteurs; pour
le ministére de 1'éducation nationale, ce sont les. = -
rectours d'académie; pour le Ministére de 1'Intérieur,
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ce sont les prefets- pour le ministére des travaux i
publics, les ingénieurs des Ponts et Chaussées; pouf
le ministére de 1l'Agriculture; les Directeurs des
Haras,etc,.,. La nomenclature est tres longue de tous
les fonotionnaires qui remplissent le rSle d'ordonnse
teurs secondaires, ¢'est~d~dire qui, dans la limite -
des crédits mls & leur disposition, vont agir absolu= |
ment de la méme facon gque le ministre avec les crédltsj
dont il se réserve la disposition directe,

Ces ordonnateurs secondaires vont &mettre & leur
tour des titres de paiement, dans la limite des cré-
dits délégués mis 4 leur disposition au profit des
eréanciers avec lesquels ils ont traité; clest ainsi,
par exemple, que l'ingénieur des Pomks et Chaussdes-
du département pourra, dens la limite de ses crédits
de délégation, payer les entrepreneurs avec lesquels
il a passé des marchés, pour des travaux de voierle,
De méme, Jo recteur, dans la limite de ses crédibe de
delégation, ordonnencera le traitement de telle ou:
telle cetégorie du personnel de 1l'ace iénmie, dans le
ressort dans lsquelie i1 opére,

La différence enbre les titres de paiement ainsi
délivrés et ceux que délivre le ministre, c'est que
ces tibres de paiement; au lieu de s'appeler des or=
donnsrices, s'appellent des mandats de paiement, De
1€ ees deux expressions, qui sont presque synonymes
dtordonnancement et de mandatement; c'est le ministre
qui ordonnancs, c'est l'ordonnateur secondairs qui
mandate,

Une autre dﬂfference purement pratique, c'est

‘que le mandat établi per l'ordonnateur secondaire cong
tituvera le titre remis diresctement au créancier, gque
‘celui-ci présentera & la caisss publique pour se fai=
re payer, G'est 1lordonnateur secondaire qui, aprés
avoir transmis pour visa au comptable en les groupant
sous un bordereau récapitulatif, les mandats qu'il

s &his dans le cours de 1la journde, sera chargé,

aprés gue le ccmp*able aura apposé sur ces mandats

- son’ "vu, bon & payer", de les transmettre directement

aux syants-droit, Au contraire, 1'ordonmance de paie=
‘mopt ou de délépation ntest jameis remise en origlnal
"4 1la partie créanciére ou & l'ordommateur secondaire
an profit desquels elle est $tablie, La pidce est
retemue par 1'administration pour 8tre produite ul-
térleurament, 4 1'appui des comptes des comptables,

4 la Cour des Comptes; les parties prenantes sont.
prévenues per une lebbtre d'avis contenant extrait de
1ll'ordonnance, lettre dlavis que les parties présente~
ront et qui constituera entre leurs mains le titre.
sur le vu duquel elles seront payées,
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Dans l'accomplissement de leurs fonctions, les
ordonnateurs ont bescin d'6tre soumis 4 un contrdle
rigoureux pour 8viter qu'ils ne puissent émettre des
titres de paiement, des ordonnances, sans crédits
ou au~deld du montant des crédits disponibles, Pene
dent lomgtemps, jusquis la f£in du #idcle dernier,
on n'avait pas concu eon matidre de contrdle des ore
donnatnurs d'autre contrdle que celui~1s, I1 semblait

n effet que, s'il &htait efficace, toute infraction
dut 8tre impossible, puisque la seule infraction &
redouber en llespéce &teit un paicment sans crédit
ou au~deld du crédit, Ce n'est que récemment que l'on

s'est apercu qu'sd ce contrSle des ordonnancements,
quir vise la ddlivrance des titres de paiement, 1'é=
mission régulidre de titres de paiement, devait st
adjoindre un controle portant, non sur le titre de
paiement, mais sur 1'engagement méme de la dépense,
Nous aurons done & examiner dans lfordre chronologi=
que, sinon méthodique, le contrdle des ordonnancemerts
et le contr8le des engagoments de dépenses ou con=
tr8le des dépenses engagées,

On peut passer raspidement sur les prescriptions
qui obligent chague ministére & tenir une comptabi-
1ité centrale, dans laguelle il est tenu de shivre
la sitwation de ses crdédits, le momtant, des ordonnan=
ces émises, e, enfin, le montant des emplois faits
par les ordonnateurs secondaires des c¢rédits qui
leur ont 6t5 délégués, Comme, d'eutre part, les comp~
tables doivent fournir le relevé des paiements qu'ils
ept effectuds, cette comptabilité permet de suivre
entiérement le mouvement des services de dépenses,

depuis l'ouverturs du crédit qui doit les supporter
jusqufan moment of, aprds 1'engagement, la liguida=-
tion ét 1'ordonnancement, ou le mandatement, la dé-
pense fera 1l'objet d'un paiement; de cebtte fagon, om
peut voir & tout moment quel est le montant des oré~
dits qui ont d8jd été absorbés parides paiements et
qui ont d8j8 &té immobilisés, si 1l'on peut dire,

‘per 1a délivrance de titres de paiement, par consée

quent le montant des orédits domt on pourra encare
disposer pour émettre de nouvelles crdonnances, e
Ceci d'ailleurs suppose une vigilance particulid-

re de la part de lladministration de chaque ministé=
re, vigilance qui, 4 certains moments, est sujette &
des défaillances et ne fournit pes de garanties "
absclues, Ces garanbties absoluss se trouvent dens
le contrSle des ordonnancemenmts, qui s 4té confié
8 la direction du mouvement général des fonds, Cetie
direction du mouvement général des fonds a deux sor-

« Les Cours de Droit » . ' Répétitions Ecrites
3, Place de la Sorbenne, 3 Reproduction Interdite,

Source BIU Cujas
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tes de fonotions essertiellement différemtes, des fono
tions qui se rapportent au service de la trésorerie et
une fonction strictement budgétaire, qui est celle que
1l'on indique en ce moment; la direction du mouvement
général des fonds examinera les ordonnances émises pear
tous les ministres, avant qu'il puisse y Stre donnd
suite, & un double point de vue : d'abord, au point

de vue de la distribution mensuelle des fonds,

Le contrBle intéressant la distribution menauello
des fonds se pratique toujours et ne présente aujour=
d'hui que trés peu d'intérét pratique, T

Tous les ministres sont obligés, 1orsqu'ils ont l
signd une ordonnance, de la faire parvenir pour visa 8
la direction du mouvement général des fonds; d'autre
part, avant le 25 de chague mois, chaque Ministre est
obligé d'informer son colldgue des finances du montant
probable des paiements qu'il aura & faire dans le coue-
rant du mois suivant, pour permettre au HMinistre des
finances de mobiliser les sommes nécessaires.

A la suite de cette communication, le Minisbtre
des Finances fait prendre un déoret de distribution
mensuelle des fonds, qui fixe le mombant des fonds mis
4 la disposition de chaque ministre, pour le mois qui
ve s'ouvrir, & une certaine somme, La direction du
mouvement général des fonds tient une compbabilité dane
laquelle elle mentionne, d'une part, la distribution
mensuelle des fonds, d'autre part, le montant des or-
donnences qui lui ont déjé &td soumises depuis le come
mencement duy mois par chacun des ministres : ainsi,
lorsqu'une nouvelle ordonnance lui est présentée, elle
voit si le ministre intéressé reste encore en degd de
le. somme prévue par le décret de distribution, ou biem
s'il dépasse debte somme, Dans le premier cas, le visa,
en ce qui concerne la distribution mensuelle des fonds,
est donné; dans le second, le visa est refusé, et ce
refus n'sura d'autre conséquence que d'obliger le mi~

nistre intéressé & reporter le paiement, l'ordonnances

ment, au mois sulvant sur la nouvelle dlstribution
mengtielle, :
Pratiquement, ce contrdle n'a guére d‘importandl
il en avait autrefois, lorsque se posait d'une manidre
conoréte la guestion du mouvement des fonds, o!est-é=

dire lorsque le ministre était obligé de prendre ses
dispositions pour que la caisse du trésorier payeur
gbénéral du Nord, par exemple, sur laquelle on prévoya
d'assez gros paiements, piit &tre alimentée de numéral
re, qulon aurait prélevé sur la caisse de tel autre

trésorier et ainsi de suite, Aujourd'hui, du fait de
1'existence du compte du Trésor & la Banque de France

du fait, également, de l'existence du systéme des oﬁ:
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' ques postaux, ces questlons du mouvement des fonds

ont perdu toute espéce d'importance, de sorte que ce
contréle, cette obligation, de rester dans les limites
de la distribubion mensuelle des fonds, qui corres-
pondait d'ailleurs trds exactement & la régle &tablie
par les établissemenis de eréddits qu'un chéque dépes=~
sant telle somme ne pourra pas €tre payé avant tant

de jours de préavis pour que l'on ait le temps de fai=-
re les fonds, n'a pilus guére de raison d'étre,

Au contraire, le contrdle concernant l'existence
de crédits disponibles conserve toute sa veleur, Non
seulement la direction du mouvement générel des fonds
dpit examiner-si l'crdonmance reste dans les limites
de la distribution mensuelle fixée par le décret,
mais si elle reste, aussi, dans les limites des cré-
dits encore disponibles au chapitre swur lequel la dé-
pense est imputée, :

Pour cela, la direction tient la comptabilite de
tous les crédits budgétaires, chapitre par chapitre,
comprenant les crédits ouverts initialement par la
loil de finances et, éventuellement, les crédits
additionnels, qui Sbnt venus augmeﬁter la dotation du
chapitre; elle tient, dfautre part, compte de toutes
les ordonnances qui ont dega été émises sur ce: crédlt
Soit un chapitre, auquel a 4té ouvert un eréddit de
2 millions; on a déga enregistré, & la direction du
mouvement général des fonds, pour visa, 1,800,000 frs,
de sorte gu'il ne reste plus que 200, 000 frs de oré-
dits supposons que lfon ait imputé, sur le chapitre,
des ordonnances, dont le total s'éléve exactement &

2 millions; toute nouvells ordonnance présentée se=
rait en dépassement de crédit, Dans.ce cas, la direc=
tion du mouvement général des fonds refusera son vi-
sa, renverra l'ordonmence sans visa au ministre qui
1'a émise, et aucun visa ne pourrs €tre donnd tant
que de nouveaux drédits n'auront pas &té obtenus par
le ministre. Dans le cas conbraire la direction gbné-
rale des fonds donnera son;visa, le ministre intéres-
86 sera avisé et il préviendra de son cOté la partie
prenante, tandis que la direction du mouvement géné=
ral des fonds préviendra les comptables sur la cais-
se desquels les ordonmances sont assigndes, De cette
fagon, les titulaires d!ordonmances, les créanciers
de 1'Etat, qui ont & se faire payer, les ordonnateurs <
gecondaires, quli recevront la disposition d'un cer-
tain chiffre de crédits, sont prévenus par les soins
du ministére intéressé, par l'envoi de l'extrait
d!ordonnance qui les concerne; et, d'autre part, les
comptables sont prévenus eux-m@mes, per les soins de
la direction du mouvement général des fonds, Le tréso=
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rieyr payeur général du département du Calvados est
prévenu gque telle ordonnance est émise; payable sur
sa calsse, au profit de tel ayant-drcit, ou bien
qu'une ordonnance d'un certain montant vient d'Stre
émise au profit du recteur de 1'Académie de Caen. Le
comptable sait exactement dans quelles limites il
aura 4 ouvrir ga caisse, Avyec le contrdle des ordon=
nancements, 11 est matériellement impossible, sauf

i des négligences tout 4 fait inexplicables, que des

: ' ordonnances soient émises av-deld des crédits légis=
: j latifs, Il semble done que le contrSle de l'emploi
des crédits budqétaires soit assuré d'une fagon par-
faite,

Insuffisance Apres de longues anndes, on devait s'apercevoir
iu contrdle des qu'en réalité il n'en était rien, Ceci ne veut pas
erdonnancemen s dire que le contrdle des ordonnancements ne réponde
»our assurer le pas & son but essentiel, Il permet de ne pas payer
sontréle de 1'em- un oréancier sans crédit, et ceci est déjd un ré-

Bloi des cré- sultat considérable, Mais supposons une dépense en=
lits, gagbe sans crédit, Un erédit de telle somme avait

% été ouvert & tel chapitre pour certains travaux;

| les paiements effectuds, les commandes passbes ont
% ; e -épuisd ddjd lo totalité du chapitre et on poursuit

de nouvelles commandes pour lesquelles il n'y aura

| évidemment plus de crédits disponibles; une partie

gé' ; des crédits du chapitre a &té absorbée par lespaie~

4 ment déjd faits et le reste des crédits du chapitre @

| 6té épuisé per une premidre commande, que l'on sup~

‘ pose exécutée et qulil wa falloir payer; quand il

‘ : favdra payer la seccnde commande, que l'on & eu tori

de pagser , puisguion ntavait plus de ressources, il

nfy aure “Tu de crédits; on ne rendra donc pas d'or-

donrance, lo conbrSle des cordonnancements jouera;

on ne paiera pas sans erédib, Seulement, si les tra-

vaux ont été faits, stilssont véritabloment conformes

| A 1'intérdt du service, si la commande a été régu~

i liérement passée, pour’le compte de l'administration,
par wn fonctionnaire compétent, il faudra bien la
payer : et comwe on ne peut pas la payer sans cré-

2 ' ' dit, on s'adressers au Parlement, en disant que le

‘ erédit du chapitre n'étant pas suffisant pour payer, .
on lui demandera des crédits additionnels, Le Parle-
nment pourra, diume fagon ou d*une autre, manifester
son mbcontentement, mais il aura la main forcde, il
ne pourrs pas ne pas ouvrir le orédit gui correspond

. & un service ocu 4 wn travail fourni , et qu'il fauk

: : rémupérer, Si donc on se contente du contrdle des paie

: : ments, on &vibera que des dépenses soient payées o

sans erédit, mais on n'évitera pas que, si des dépén-'-:v*

sos ont &té engagbes au deld des crédits disponibl es,.

i
)

. e et Ry

v

‘Source : BIU Cujas
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on ne soit obligé de demander Ges crddits additionnels
pour les asquitter; on n'empSchera pas que 1'on. en-
freigne la rigle selon laquelle 1'adminlstrataon Al
rait 48 se tenir dans les limites des cordédits impaftls
Auss 1, a=t=on créé un nouveau contrdle, le contrdle
des dépenses engagées, deostiné 4 surveiller l'appli~
cation de cetbe régle que, non seulement une dépense
ne peut Stre payde sans crddit, mais encore gulune
dépense ne peut pas Gtre engagde sans crddit,

£

Le service du . On verra quelle est llorganisation de ce consrd
econtrble des le; 1l suffit, pour le moment, d'indiguer que son exis
dépenses en- ~tence, en tant que contrlble, egt de date reletivement -
gagbes, récente. Au début, lorsque 1'on s'test rendu compte de

1'intér8t qu'il v auv.ait & surveiller en vue dYune exé
cution régulidre de la loi de budget, les engagenonts
de dépenses, on avait envisagé d'éteblir, 3 1'irtériew
de chague ministére, un service de renseignements, des:
tinéd 4 delairer le ministre inbéressé, A défaut de
cette documentation, le winistre savait, en effet, lss
titres de paiement qu'il avalt délivrés, meis il lgno-
rait quells partie du erédit encore apparemment dis=
ponible allait Stre absorbée, & terme, par les engsga-
ments de dépenses awxquels il faudrait faire face, On
avait donc pensé & organiser, dans ohaque ninistérs,
une comptabilité 6evAenga&em6nt° de dépenses, qui per=
mettrait au ministre de sevoir gque, sur le oréddit qui

n'était pas encore appliqué 4 des paiements par le fai
dlordonnancements, tells ou telle partie se trouvaib
indisponible, comme correspondsnt & des dépengses dé-
J& ongagbes et il ne restait plus ainsi qubune certai-
ne marge pour tout nouvel engepgement,

Cn s'est slors apercu qus cébte conception &bait
dnsuffisante, gque 2i le ministre pouvait, en sor tains
cag, S tromper de boune fol, il pcuvq it aussi Stre
porté, dans dlmubtras circonstanoes, & coumebtre vo~
lonbairemont des infractions; ce guiil falleit donc . -
ingtituver, ce n éEEIE_ﬁqs un service de renseianemagys‘
mais un servies de controle, qui deveit Stre placéd sou:
Is surveillance et 1'suborité du ministre des Pfinances,
< Aussi, des dispositions nouvelles, & la suite ds
e la loi du 26 Décembre 1890 et du déeret du 14 Mars
1893, trensforment le caractére du nouveau servies;
élles sont codifides dans la loi du 10 aolt 1922, gui
constitue le texts actuellsment en vigueur,

Dtaprés la loi du 10 aolit 1922, le contrdleur
des dépenses enmgagées qui, dans chaque ministére,
&tait un agent pris dans l'edministration de ce minige
tére, était wn agent pris dens l'administration de ce
ninistdre, et par conséguent dirsctement sous les or-
dres du ministre, est dorénavant un représentant du

: BIU Cujas
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ministre des finsnces; e'est ce dernier qui contresi-
gne seul le décret qui le nomme et qui doit le choisir

‘dans les cadres de 1ltadministration des finences, Le

ministre des finmnces est donec maintemant représenté,
dans chaque ministdre, par le contréleur des dépenses
engagdes, Il exerce ainsi, sur tous les autres minis=
tres, son contrdle, par 1'intermédiaire de ce fone=
tionnaire qui dépend directement de lui,

On peut ramener 4 drois principales les fonotions
du contrSleur des dépenses engagbes : il tient la gomp=
tabilité des dépenses engapgées, il exerce le contrdle
des dépenses engagbes, enfin il fournit au ministre,
pux conmissions des finances et au Parlement, un cer-
tain nombrs de rensaignements ou d'avie,

‘mﬁg )K’;oui d'abord, le contrBleur des dépenses engsgées
“%ient une comptabilité, domt l'ouverture a été pres-

erite par la loi du I2 aofit 1890, et le déoret du 18
Juin I893, Cette comptabilité, pour la temue de la=
gquelle le conbrOleur se tient en communicetion cons-
tante avee les différents autres services du ministére
prée duguel il fonotionne, suit 1'emploi des diffé-
ronts crédits ouverts pour chaque chapitre par la loi
de finances primitive et par les lois de crédits ade
ditionmels : d'une part, montant des orédits ouverts,
dlautre part, su fur et 4 mesure des renselgnememts
gue lui transmettent les différemts serviees, montant
des différentes dépenses engagbes, Certaines dépenses,
ainsi quon aieu l'occasion de le dire, par exemple'les
dépenses de traitement du personnel, sont engagées

4 titre durable; elles seront inscrites, en raison de
leur caractéro permenent, comme dépenses engagées

su premier jour de 1l'annde financidre; quant aux dé=-
ponses éventuelles, o'est-d~dire aux dépenses qui ne
pourront 8tre engagbes que par un acte spécial surve-
nant au cours de l'année financidre, elles seront ins-
erites au fur et & mesure de la transmission des dos=-
siers par les services et lorsque le contrdleur des
dépenses engagdes aura donné son visa & ces engagemente
de dépenses. Hous touchons lei & la seconde fonetion
qui, & vrai dire, est la fonction essentielle, la fone=
tion principele du contrSleur des dépenses engagéea,
sa fonetion de contrdle,

Ep effet, une dépense ne pourra 8tre engagée ot
par oonséquent inscrite dans la comptabilité des dé-
penses engagées que pour autant que le contrdleur aura
estimé que sa régularité ne souldve pas d'objection,~ :
eb aura donnd son visa, Le service qui doit engager
une dépense, qui prépare, par exemple, un marché de
fournitures cu de travaux publies, doit soumettre au
controleur la prop051tlon dengagement et oelui-ci
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examinera cette proposition 4 quatre points de wue,
qui ont été nettement préecisés par la loi,

%_Tout d'abord, il examineras si la proposition est
conforme aux lois et réglements, Par axemnle, clest
une régle posée par le législateur qutaucune créatios
dtemploi ne pourra avoir lieu sans 8tre autorisée par
une loi, Supposons que le contrSleur soit saisi dfune
demande téndant 4 la nomination d'un fonctlonnaire,
tendant par conséquent 4 l'engagement de la dépense
nécessaire pour assurer son traitement &4 un emploi,
dont la création n'a pas été autorisde par la loi,
Voild un engagement de dépenses contraire & }a loi
et aux réglements : le contrSleur refusera son visa,

n second lieu, le controleur vérifiera si 1'ime-
putation de la dépense est exacte, ¢'ssteid~dire si:
elle est bien faite sur l'exercioce et sur le chapi-
tre, qui doivent la supporter; c'est une vérification.
nécessaire pour éviter les fausses 1mputations de cha-
pitres.

XTEnfin, la vérification portera wur deux points
essentiels : d'abord sur celul de savoir s'il y a
des erédits disponibles correspondant au montant de
l'engagement, Si l'on veut passer une“commande de four
nitures de 500,000 frs, il faut qu'il y ait encore
eu chapitre qui doit la supporter un crédit disponi-
ble d'au moins 500,000 frs, c¢'est-8-dire des crédits
qui n'aient pas encore été frappés d'indisponibilité
par.des engagements antérieurs, Enfin, partie de la.
t8che du contrBleur présentant de sérieuses difficul=-'
tés teechniques, il devre rechercher si la dépense ,
o été bien évalude, clest-d=dire si elle a été envi-
sagde dans sa totalité, sl 1'estimation de son mon-

tant répond bien aux devis ou aux prix c¢ouramment

2

* Source: BIU Cujas
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pratiqués, C'est une t@che délicate, puisqulelle exi-
gera, dans cerbains cas, du contrSleur des dépenses
engagbes, des connaissances techniques, Stagit-il, par
exemple, de devis d'une construction ou d'une fabri-
sation ‘queloonqus ? Il faut que le contrBleur vérifie
si le prix des matérlaux a é%é exachement décompté
t8che essentielle, en méme temps, & ll'efficacité du
contrdle, car autrement les administratifons pourraient
surpréndre la bonne foi du contréleur, en lui sou~
mettant des propositions d'engagement intérieures aux
chiffres qutelles atteindront en réhlité.

‘ Ne masnquons pas dtobserver que les contrdleurs
~parfois portés d'ailleurs &'me pas tenir cpmpte de
cette prescription = ne peuvent se prononcer due sur
la régularité budgétaire et administrative de la dé-
pense, mais qu'ils n'ont aucune apprésiation & for-
muler sur son ubilité, la responsabilitd, en ce qui
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concerne 1'utilité de la dépense & engager, appartient.
uniquement gux cordonnateurs et aux administrateurs,
gqui n'ont-pas 4 rendre compte au contrSleur de leurs
raisons, .

83 le résultat de llexemen effectud par le contro
leur sst favorable, ce fenctionneire apposera son visa
sur la proposition d'engagement de 1a dépense, La dé-
pense sers. ensuite engagde par le service compétent et
aussitot aprés son enovhvmeﬁt inscrite par le conbro-
leur dans la comptabilité des dépenses engagbes. :

Plus intéresssnt est le cas ol le contrdleur
aura observé sur les points gqui relévemt de sa compé=
tence, une irrdgularité queleongue; dans ce eas, il
refusers son visa, avertira le service, gqui 'a fait Ia
proposition, e. préviendrs en wdme temps le ministre /
des Finandes; 1s dépense ne pourra Stre alors engagde
gue sur &vis conforme du ministre des finances, Si
donc il y o conflit dans un ministdre entre 1'adminis-
tration, qui veub engager wne dépense, et le contrd -
leur euquel elle a gsoumis sa proposxtmon, ce -conflid
ne peut &hre tranché que par le ministre des finances
gui exerce =insi, sinon en e qui concerne la prépars
tionidu budget, tout au wmoins en ee qui coneernse sor J
exéoution, une verltaole suprématie sur ses collégues,
puisque c'est lui qui est le juge en dernier ressort
de la régularité de tous les engagements de dépenses,

Ce conkrdle des engeagements de dépenses a 6té dou-
blé par la formalité du visa des ‘ordonnandes par le
contrdleur des dépenses engagées, On & vu plus haut que
les ordonnaness, émises par un minlstre, sont adresséas
par lui, au ministére des finences, i la Direction du-
mouvement général des fonds, qui danne le visa; mais,
au préalable, olles ont dfi, avant de quitter le minis-
I ginets ey SN SR . :
tére ou elles ont 8té établies, ebre soumises au con=
tr8leur des dépenses engagées de ce ministére, parce
que c'est 13 une parantie de llefficacité du contrdle
des engegewents, Supposons gu'une administpration ait
pﬁgage une devengv, sans pr“"ehir le sontrdleur des 'j
dépenses engapgbes, sans lul demander son visa, sans ;
la faire enfegietrer dans sa comptabilité des dépen- ‘
ses engagles; il faudra bien payer setts depense & un
moment donnd, délivrer wn titre de paiement et, au
moment ol 11 faudrs munir ce titre de paiement du wi=
sa du contrbleur, cslui-ci s'apercevra facilement que
1'acte d'engogement lui avait 644 dissimulé '

Telles sont les deux fonetions essentialles du
contr8leur des dépenses engagées, auxquélles s'ajou=
tent les avis et les renseignements gu'il est tenu de
donner av ministre des Finances ainsi qulaux membres

des agssmblaes,?n‘abord, le contrdleur des,depenses

i
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renseignements

engagées apprécie au point de vue budgébaire, tous
ot des avis,

les projets de loi, de décrets, d'arr8tés, de contreks
ou de décisions, qui sont soumis pour contre-~seing
ou pour avis au minisbre des finances, ainsi que tous
tes les.demandes de ecrédits, soibt primitifs, soit ad-
ditionnels, du ministére auquel il est ratbtaché, En
second lieu, il fournit tous les mois au ministre des
finances, au ministre intéressé, et aux commissions.
des finanees de la Chambre et du 36nat, les résultats
de sa compbabilité, en indiguant les snnulations de -
erédits, ou, au conbraire, les demandes de crédits
additionnels, que rend vraisemblables, dans le cou=.
rant de l'ammée 1!'état des engagements de dépenses
au moment ob il k'étsablit, Le 3I Juillet de echeque
annbe, le contr8leur des depenses engagée< remet aux
Chambres une situation des dépenses engapdes au 3I
Mars de l'amée gui vient dlexpirer. Il établit, en-.
- eore, chagus année un rapport d *ensemble sur le bud-
goet du dernier exercice écoulé, rapport qui est com-
muniqué au ministre des finances, aux commissions des
finances des deux Chambres, et 4 la Cour des Comp=-
= tes, dans lequel il consigne toubtes les observations
s auxquelles a donnd lieu de sa part l'exécution du bud-
get dans le ministdre prés duguel il est acerddits,
‘Enfin, tous les trois mois, des conférences ont lieu
entre tous les gontrOleurs des dépenses engagbes,
sous la présidence du Ministre des Finances, sous ls
vice=présidence et la présidence effective du Direce
teur du budget, pour procéder & un échange de vuves,
et résoudre, sulvent une jurisprudencs uniforme, les
questions 13 tigleuses qui peuvent s'élever lors ds
1'exéeuvtion du contrdle,
Aprés avoir, & ltorigine, mis en doute d'une
faqpn excessive les serviees que ee confrdole pouvait
Stre appelé & rendre, on a fini, dans ces dernidres
annees, par lui abtribuer des vertus tris supdrieures
4 celles qu'il possade et qu'il peut posséder, Les
services, gue rend le contrGle des dépenses engagbes
sont indiscubables, Les contrBleurs sonb des agents
réoieux qui, pour sutant que la comptabilité des dé-
penses engagées est tenue dans chaque ministdre, four:
nissent & chacun des ministres des renseignemewts
faube desquels il &tait autrefois toujours exposé &
dépasser, de la meilleure foi du monde, ses crédits;
dtautre part, il est certain que le contrSle des dé-
penses engagdes peut, dans une assez large mesure,
faire obstacle aux infraections volonmbtaires des admi-
nistrateurs, qui chercheraient 4 aller au-deld des
dotations que leur & ouvertes la loi de finances,
Cependant, il y a toujours, dans un contr8le, un
*“ Les Cours de Droit”’ ipetiti o
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certain nombre de fissures ou de points faibles;}
4 peu prés inévitables, Tout dfabord, 4 l'heure ac-
tuelle, et clest la fissure principale, le controle
fonctionne vis-d=-vig des ordonnateurs principaux, |
ctest-8=~dire pour les engagements de dépenses des ]
administrations centrales; il ne fonctionne pas pour
les orédits délégués; il n'existe pas, prés des or- j
donnateurs secondaires, & la disposition desquels les
ministres mettent une partie de leurs crédits budge-,
taires, des fonctionnaires qui remplissent un role
analogue & celui des contrBleurs,

Ces ordonnateurs secondaires pourront Stre ainsi
amené® i mandater et & engager des dépenses su-deld |
du montant des crédits qui leur ont délégués, de te
le fagon quiun dépassement est toujours possible deﬂ
leur part. :

= {
_ On a donc estimé qu’il convenait de compléter 1
institution du contrdle des dépenses engagbes en 1'§
tendant aux ordonnateurs secondaires, Clest effecti
vement ce qu's fait la loil de finances du 16 AVRIL
1930, dans son article I33, On s'est alors imagind
que l'on disposersit d'une barridre efficace contre
toutes les infractions budgbtaires, Seulement, s'il
&tait trés facile de dire que le contrdle des Qépen1
ses engagdes serait étendu aux ordonnateurs secondai
res, il était beaucoup plus difficile de réaliser 1
mesure; si bien que llarticle I33 de la loi ds 1930
renvoyait pour ee soin 4 un réglement d'admiristro=
tion publique, qui n'est pas encore intervenu, Lo ¥
tard n'est pas imputable au mauvais vouloir des se
vices, mais aux difficultés du probléme, On ne peub
pas créer en province encore de nouveaux fonection- .
naires, auxquels on confierait ces fonctions de con
tr0le; dfol 1'id8e de chercher parmi les fonctionn
ros existants, celuil qui pourrdit en Stre chargé. L
dée & laquelle on semble s'€tre actuellement arrét
mpis qul n'a pas encore pris corps, est de faire
du trésorier payeur général le contrSleur des dépems
ses engagées dans son departemant On peut faire vall
que, puisqu'il est déjd appelé 4 vérifier, comme ¢Q
table, les piéces justificatives des paiements, &
s'assurer de la régularité des titres de paiement,
31 est natursel qu'il soit également chargé de véri
fier les engagements de ‘dépenses des ordonnateurs
de donner ou de refuser son visa, Cependant on peut
faire sur ce polnt une objection de principe, c'es
que le comptable, dans llespdce, s'immisce dans deﬁ
fonctions d'administrateur, d'ordonnateur,
Quoi qu'il en soit, sans aller jusqu'su bout de
cette voie, on s'y est engagé, dans une certaine T
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sure, par le déeret du 25 Juin I934, qui donne aux
comptables des pouvoirs indirects de surveillance des
engagements, et qui oblige les ordoynateurs secondai-
res 4 tenir ume comptabilité réguliére des denenses
qu'ils engagent.

‘A vrai dire, l'art, 8 du déecret du 15 Juin 1923
aveit déjd prescrit aux ordonnateurs secondaires de
communiquer & 1'administration centrale, dont ils dé-
pendaient, la situation de leurs engagements; mais
ce n'était 1ia gqu'une communication administrative,
plus ou moins distanbte des faits auxquels elle se
rapportait, et dont la régularité n'était essurée par
aucune précaution, Le décret du 25 Juin 1934, dans son
art, 2, décide que les ordonnateurs secondaires tiem=
dront une comptabilité d'engagement des dépenses et
qu'tils enverront tous les 10 jours, aux nomptables
payeurs, copie intégrale de la partle de cette compta=
bilité qui concerne les dépenses de matériel, Liarti-
cle 3 prescrit que les mandats de paiement devront
porter une mention de référence & la compbabilité dten
gagement, Avant de viser le mandat, les couptables
payeurs s'assureront que la dapense est comprise dans
la comptabilité des dépenses, qui leur a été ad,.ssbe;
ils pourront suspendre le paiement dans le cas ol

cette condition ne sera pas remplie, sauf exercice
du droit de réquisition de l!'ordonnateur,

Voild ol 1'on en est actuellement, pour les or-
donnateurs secondaires, en matidre de contrSle des
dépenses engagées, Une solubtion satisfaisante du
problédme, on le voit, est encore trds loin, Les mesu=
res prises par le ddcret de 1934 entrainent simplement
comme effet la nécessité, pour 1llordonnateur secondaiw
re, de tenir régulidrement, et & jour, la comptabilité
de ces dépenses engagdes, sous la surveillance du
comptable chargé du paiement, Si le mandat ne porte
pes 1la référence 4 un article de cette compbtabilité
des engagements de dépenses, le comptable pourra re-
fuser le paiement, L'ordonnateur secondaire devra
donc suivre exactement la comptabilité dé ses engage-
ments, Mais, de contrdle proprement dit, il n'y en a
pas, Le seul point dont le comptable aura i s'assue-
rer en ce qul concerne la régularité des engagements
est celui de sévoir, puisque la formalité du visa
n'est pas institude, si llarticle qui fait 1'objet
de 1'8mission d'un mandst figure dans la compbabilité
des dépenses; il n'a pas & s'occuper si lYordonnance
est régulidre, s'il reste des crédits délégués en
quantité suffisante pour éviter le risque de dépasse~
ment,

Par conséquent, premidére lacune : le contr8le des
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dépenses engagées n'est pas organisé, ou ne llest qu
dfune facon trés rudimentaire, pour les ordonnateurs.
secondsires, 4

Une seconds faiblesse du contrSle c'est que, praw
tiquement, il n'est pas assorti de sanctions : non '1
que les textes n'en aient prévu de nombreuses et mdmg
de redoutables, mais il est trés difficile, sinon 1Hk
possible, de les appliquer,

Les textes qui sanctionnent, en principe, des dpe
régularités, sont muxt1p1es~ plusieurs sont repro=
duits chaque année & la fin des lois de finances, (e
sont, par exemple, les dispositions des art, 5 et 6
de la loi du 10 acht 1926, qui prévoient que les mi=
nistres et administrateurs sont personnellement et
civilement responsebles des engagements passés, mal-
gré ltabsence ou le refus de visa du contrdleur, ou
bien encore en cas de paisment d'ordonnances dans les.
mémes conditions irrédgulidres, Clest 1l'art. 9 de la
méme loi du 10 aolid 1926, qui inbterdit, & peine de
forfaiture, & tous les ministres ou sous-secréraires
d'Btat, ou & tous sutres fonctionnaires publics, de
prendre sciemment, on violation des formalités pres- -
crites par la loi, des mesures qui aurailent pour ob= .
jet dlengager des dépenses dépassant les crédits ous
verts et qul ne résulteraiemnt pas de l'dpplication des
lois.

Ces textes comminatoires, malheureussment nfont
pas prévu quelle serait ltautorité chargde d'appliquer
la sanction et, faute de texte, on n'a jamais pu se
nettre d'sccord sur la juridiction qui serait compé=
tente, Les juridictions civiles objectent que le i
principe de la séparation des auborités judiciaires |
administratives s'y opposent, Quant au Conseil d 'E-
tat, il'a 6té institué pour trancher des questions de
droit administratif litigisuses, et non pas pour pro=
noncer des sanctions; la Cour des Comptes a ét4 ins=
titvuée pour juger des comptes et non pour prononcer
des condamnations contre des ordonnateurs, En déses=-
poir de cause, on a fini, en invoquant la forfaiture
dont les textes menacent les fonctiomnsires délin-
quambs, par dire que l'autorité compétente devrait
Stre la haute Cour, Mais cette solution se condamne
elle=méme; car il est évident gqu'on ne peut pas réu-
nir le Sénat en Haute Cour pour juger un fonction-
naire, qui a dépassé de quelques milliers de franes
et, peut=8tre, de bonne foi, les crédits dont la dise
position luil avaeit é%té confide per son ministre; et
dlautre part, si cela était possible, comme 1!'infrace
tion commise porte souvent sur un dépassement consi?@
rable, on ne voit pas non plus de moyen pratique de
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le mettre 4 la charge d'un fonctionnaire, dont les
ressources sont, en géndral, modiques, Si on menace
quelqutun d'une amende de mille francs, cette menace
peut lui donner & réfléchir; mais si on lui dit que,
dans certains cas, il peut Stre exposé 4 supportér
un dommage de 10 ou 20 millions, c'est une crainte
qui le laisse plus ou moins indifférent,

Une derniére cause, enfin, affaiblit encore con-
sidérablement la portée du contrSle, On a déja fait
allusion i plusieurs reprises aux paiements d'avances
& régulariser. Les avances & régulariser ce sont des
sommes que, comme leur nom l'indique, on paye sans
titre régulier, sans procédure réguliére, en les ins=
crivant & un compte d'attente de trésorerie jusqu'lau
moment ol la situation sera régularisée, Sans douvte .
on pourrait dire que, normalement, de telles situa-

%tions ne devraient pas Stre tolérées, Mais, en fait,

il n'y a pas seulement des principes, mais aussi cer-
taines nécessités pratiques, Voici, par exemple, 3
un moment donné, des fonctionnaires qui attendent
leur traitement; on s'apergoit que les erédits sont
épuisés; le temps de demander des crédits addition-
nels aux Chambres peut entrafner, pour les fonctior~
naires intéressds, un retard plus ou moins préjudicia
ble; sans doute, on a eu tort de ne pas prévoir & j
temps 1'1nsufflsance du crédit, de ne pas prendre ‘
les mesures nécessaires; mais on se trouve en preser]
ce d'une situation de fait; on paiera tout de méme,
ot on verra ensuite comment régulariser, Le tout est{
)

de ne pas abuser des circonstances, ou lton peut in=
voquer ces cas de force majeure, pour commetire ce
qui est en réalité une imfraction pure et simple, ;i
Or, il est certain que les paiements & titre d'a.
vances & régulariser ont pris, du fait de la guerre |
et des désordres particuliers qu'elle a entrainés,
une ampleur considérable, Ces avances se font en
vertu de titres de paiement quil ne sont pas des or-.ﬂ
donnances; elles ne sont pas meutees sur un chapi=

re sur l'efficacité de laquelle il comptait; il a
déclaré que serait mul et sans valeur obligatoire

titre des avances 4 régulariser, en dshors des cas
prévus par une loi ou par des décrets publiés au

Journal Officiel Le résultat a été4 que, bien loin
de couper cours & la pratigue des paiements au tltrq
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des avarces 4 régulariser, on les a au contraire con=
sacrés ot, en quelque sorte, "offiocisliséds", Bn effet,
pour que la procédure soit maintenamt réguliére, auvx
termes de 1llart, 43 des la Lol de 1923, il suffit sim-
plement de prendre la précaution de faire passer, &=
vant de payer le somme, un décreb au Journal Officiel.
Les paiements au titre: des avances i régulari-
ser, qu1 se font d'une msniére irréguliére, comme 1'ime

‘plique méme la dénomination qu'on emploie, sont une

Source : BIU Cujas

fissure, et une fissure considérable, qui permet de
s'évader des régles budgétaires. Tout ce gqu'd pu fai-
re. le décret du 25 Juin 1934 a ét8 de prendre certai-
nes précautions en ce qui concerne la facon de procé-
der & la régularisation. lLa difficulté qui se présen-
tait souvent é&tait que, lorsque des sommes avaient
été paybées mu cours d'une certaine annde de cette fa-
gon, et que la régularisation intervenait plusieurs
années aprés, on ne savait plus exactement & quel bud-
get on devaeit alors les imputer, Le décret de 1934
décide que, dordnavant, tous les paiements effectuéds
au titre des avances & régulariser devront 8tre fina-
lement imputés sur le budget de l'annde, & laquelle
s'applique le service pour lequel le paiement a été
fait,

A certains moments, 1'idée s'était fait jour dans
1'administration d'associer, malgré cux, les créan-
ciers de 1l'Etat 4 la régularité dit contrdle, en dé-
clarant non valables les engagements de dépenses, les
promesses de payer, qul auraient été passées d'une
maniére irrégulidre, De cette tendance il reste un
vestige dans 1l'art, 6 de la loi de 1922; les ordonnan-
ces non revetues du visa du contrGleur sont nulles
et sans effet pour les comptables du Trésor, L'igée
primitive avait été de faire rejeter tout paiement
correspondant 4 une dépense engagée sans observer
les mesures de controle fixées par la loi; mais on
s'est apergu 4 temps que, d'abord, il efit été inique
de faire supporter par des particuliers les conséquen-
ces de fautes qui ne leur sont pas imputables, qui ine
combent i 1'administretion et que, d'autre part, llelit
teon voulu, on ne l'surait pas pu, étant donné les
principes fondamentaux de notre droit, En effet, si,
par exemple, un entreprensur s'était vu refuser le
paiement de ses travaux ou de ses fourniturss, parce
que 1'engagement de la défense n’etalt pas valable, ou
que le maroké qui avait été passé avec lui n'était
pas visé par le ComtrGleur des dépenses engagees, il
aurait toujours pu exciper de l'ackion de in rem ver=
so ou de ltaction de gestion d'affaires pour se faire
payer dans la mesure de 1'emrichissement gu'il aurait
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procuyé 4 1l'Etat, Aussi le texte s'est finalement
bornéd 4 dire que llordonnance serait dépourvue dlef-
ficacité, que le comptable du Trésor nfaurait pas &
la payer, ce qui implique cette seule conséquence que
1tintéressé, auquel a été délivré une ordonnance nul-
le, pour cause d'irrdgularité, devra réclamer une au=
tré ordonnance, établie conformément aux prescriptions
légales,et’ ne subira simplement qu'un retard du paie-
ment,

Un coup d'oeil rapide sur les législations étran-
gdéres nous permettra de mieux apprécier le systéme
francais,

Le contrdle des engagements et des ordonnance-
ments en Angleterre est organisé de telle sorte, qu'! .
aucune dépense ne peut €tre engagée sans l'assenti-
ment du bureau de la trésorerie, Celle-ci est repré-
sentée, dans chaque département munlsterlel par des
fonctionnaires gquton appelle les Aecountlng Officers,
chargés de tenir la trésorerie au courant de toutes
les opérations irrégulidres qu'ils seraient 4 méme
de constater; ils doivent, de plus, veiller 3 ce qu!
aucun engagement ne puisse Stre effectud en infrac-
tion des régles budgétaires, Ce contrdle est congu
d'une maniére différente du contrdle francais, mais,
en sémme, répond au méme souci, qui est d'éviter les
engagements sans crédits,

Pour ce qui est des ordonnansements, la méthode

' de controle est entidrement différente de la notre,

Elle ne fait appel.ni au controle des titres de paie-
ment, ni au contrdle des ordonnancements, de la fagon
dont ils s'exercent en France. Ce contrdle est rempla-
cé par le contrdle de sortie des fonds qui serviront
8 pourvoir aux pailements; il est assuré par un fonc-
tionnaire inamovible, domt le traitement est imputé
sur les crédits du fonds consolidé, et qui, par consé=
quent, posséde une trés grande indéperndance: c'est {
le Gontrdleur Audlteur général, Les bureaux de la tré=
gorerie adressent 4 ce haut fonetionnaire des réquisi=
tions pour lui demander l'autorisation de prélever
une certaine somme par le débit du compte que la tré-
sorerie anglalse possade 4 la Banque d'Angleterre.

Le Contrdleur-Auditeur général, saisi de cette demande
examine si les fonds dont on sollicite la sortie sont
destinés 4 faire face 4 des dépenses prévues parmi .
celles qui figurent au fonds consblidé, clest-d-dire

- font partie de l'ensemble des dépenses auborisées une

fois pour toutes et d'une maniére permanente, ou si,
dens le cas ol il s'egit de dépenses anmuellement vo=
tées, il y a des cred1ts correspondant 3 ces dépenses.
Aprés ceb examen, le Controleur—Audlteur zénéral ac~
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corde l'suborisation demandée, qui est une auborisa-
tion en bloc, par laguelle le fonectionnaire, qui cen=
tralise en Angleterre le service de tous les paiements
le Paymsster général, est habilité a se faire verser
par la Banque d'Angleterre.une certaine somme préle-
vée sur le compte de la Trésorerie, La Trésorerie a
donc & sa disposition une somme globale déterminde
et ctest dans les limites de cette somme qu'elle va
énsuite délivrer les titres de paiements individuels,

bsolument de la méme fagon que nos ordonnateurs se-
condaires émettent des mandats dans la limite des cré-
dits qui leur ont &té déléguds. On pourrait, en somme,
comparer dans. une certaine mesure, quoique les analo-
gles ne soient que trés lointaines, ce systéme au sys-
téme de la distribution mensuelle des fonds, La Trée
sorerie fait connaftre au Contrdleur-Auditeur général
les sommes dont elle aura besoin pour ses prochains
paiements; le Conbrdleur~-Auditeur général vérifie si
la somme réclamée répond 4 des dépenses réguliéres;

la somme est alors mise & la disposition de la trée-
sorerie, qul ls fait prélever 2 la banque d'Angleterre
et, ensuite, elle en dispose par la délivrance, -
par l'émission de mandats de paiement, au profit des
créanciers du Trésor,

Ce qu'il y a d'intéressant & signaler, c'est que

ce heut personnage, le Contr8leur~Auditeur général

ne se borne pas & la fonction, que l'on vient d'indi-
quer, de suivre l'exécution du budget; il est en ou=
tre chargé d'en suivre les résultats, d'en apurer les
compbes, et de soumettre un rapport 4 la commission
de la Chambre des communes, la commission des comptes
publics, Le ContrSleur-Auditeur général remplit donc,
on outre de sa fonction de contrSle préaladble, un
contrdle & posteriori, aprés exécution du budget, qui
correspond & la mission dont est investie en France
la Cour des Comptes, On ne procede pas en Angleterre,
a4 l'inverse de ce qu1 existe en France, comme dernié=
re phase du contrSle de 1'exécution du budget, au
vote dfune loi de réglement; l%exécution du budget
donne simplement lieu au rapport du Contrdleur-Audi~-
teur génfral, et aux observations qu'a pu provoquer
1'examen de la Chambre des Communes,

En Italie, un contrBle des dépenses engagbes
fonetionne sensiblement dans les mémes conditions que
le contrdle frangais; d'autre part, un contrdle préa-
lable des ordonmsncements est exercé par la Cour des
Comptes, La Cour des Comptes d'Italie remplit pour le
controle des ordonnancements, le role dévolu en Fran-
ce 4 la direction du mouvement général des fonds;
elle vérifie s'il y a des crédits pour faire face &
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la dépense & laquells 1'ordomnance s'applique; s'il
vy a dépagsement de crédit, elle refuse son visa,
ce refus &tant prohibitif et ne pouvant pas Stre
suppléé., D'autre part, la Cour des Comptes, non seu=
lement vise la dépense dfsprés sa régularité budgétai-
re, «¢'est-d=dire en recherchant si elle correspond
ou'non & 1'existence de crédits disponibles; elle
viss également tous les actss gouvernementaux suscep=
tibles d'entraliner des dépenses, non plus au point
de vue de leur régularité budgétaire, mais & celui
de leur régularite constitutionnelle et administrati=-
ve, Les nominstions de fonctionnaires, les conces=-
sions de pensions etg.,., doivent &tre enregistrées
par la Cour des Comptes et visées par ells, Seule-
ment, & la différence du refus de visa basé sur des
motifs tenant 4 1l'inexistence de crédits, le refus de
visa invoquant wne irrégularité constitubionnelle -ocu
admihistrative, n'est qu'un refus de visa provisoire,
Au cas, en effet, ol le gouvernement ne veut pas en
tenir compte, la Cour est obligée, malgré elle, de
donner l'snreglstrement . Elle vise avec réserve;
ctest la formule méme "visto con réserva", L'acte
' comtesté est ensuite soumis au Parlement, :
En Belgique, fonctionne également le visa préala-
Le comtrdole en ble de la Cour des Comptes, sinon pour les dépemses
Be¥eique, fixes et permanentes, qui en sont exemptes, du moins
pour les dépenses éventuelles et wariables, Ce visa
n'est que provisoire : la Cour enregistrera awec des
réserves si le Conseil des mlnistres,'ae qui doit
alors émaner le décision, est décidé & passer outre,
Quant aux engagements de dépenses, le contrdle s'e-
xerce & peu prés de la méue fagon qu'en France; il
est & signaler que la législation budgétaire belge
" prévoit la responsabilite pécuniaire des ordonna=
teurs, ‘auxquels peuvent 8tre, au cas 4'infractions
graves, infligées de véritables sanctions pénales
des amendes pour lesquelles il est tenu compte, d'a-
prés un tarif flxe, du traitement du fonctionnaire
mis en cause,
Les fonctions On a vu précédemment que le oomptable, tout au
‘dee comptables, moins pour le service des dépenses, est nécessaire~
' ‘ment distinct de 1'ordonnmteur, Les comptables cons-
tituent une catégorie spéciale de fonctionnaires pu~
blics, soumis & des obligations qui leur sont pro=-
pres et investis, depuis I865 tout au moins, 4 la |
fois du service du paiement et du service du recou- °
vrement, Avant 1865, suivant une tradition qui re=
monteit & 1'Anéien régime, coexistaient des compte-
3 bles des dépenses et des comptables des recettes; un
E trésorier général, pour les recettes,: et un payeur
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général, pour les dépenses opéraient dans chaque dé-
partement, C'est depuis qu'en 1865 a été opdrée la
fusion entre ces deux catégories de fonctionnmaires,
que le fonctionnaire & la t8te du service comptable
dans chaque département a pris le titre de'trésorier
payeur général, lLa seule exception que 1l'on puisse re.
lever 4 cette régle consiste dans la coexistence,
dans le département de la Seine, du receveur central
de la Seine, qui encaisse les recettes, et du cais
sier payeur central, cantonné dans le service du paie:
ment, et qui effectue l'ensemble des paiements agsi=
gnés. sur sa caisse. Le caissier payeur central ne
paye pas seulement des dépenses intéressant spéciale-
ment les habitants du département de la Seine; il efe
fectue une énorme quantité de paiements centralisés

8 Paris, aussi bien pour le compte des services ou
des personnes domiciliés dans le département de la -
Seine, que pour le compte de personnes ou de services
installés dans le département.

On distingue les comptables directs du Trésor et
les comptables des régies, Les comptables des régies
gsont ceux des différentes administrations directes :
roceveurs de l'enregistrement, receveurs des contri-
butions indirectes, receveurs des douanes, Les fonc=.
tionnaires qu'on appelle les comptables du trésor son
le trésorier payeur général, au chef lieu du départe~
ment; le receveur particulier des finances, au chef
lieu d'arrondissement, et le percepteur, chargé d'une
commune ou d'un groupe de communes, Par le fait d'une
série d'économies, qui ont été réalisées depuis un .
certain temps et qui ont 8té encore poussées plus &=
vent par les dermiers décrets de compression budgé-
taire, un certain nombre de postes de receveur perti-
culier, ou méme de percepteur, ont &té supprimés, de
sorte qu'il n'y a plus aujourd'hui, contrairement au
plan d'organisation ancien, de receveurs particuliers
dans tous les arrondissements sans exception, :

Voyons maintenant comment le comptable va pro~
céder au paiement des dépenses, clested~dire de guel-

procéder au paie-le fagon les paiements seront effeetuds, Tout &'abor

ment des dépen-
ses .,

Comment il est
préveru du paie-
ment 8 faire,
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il faut que le comptable soit prévenu du paiement
qu'il va avoir & faire, Il est prévenu de deux fa=
cons, En ce qui concerne les ordonnances assignées sl
sa caisse, il est avisé par les soins de la directim
du mouvement général des fonds; cette direction, apm
avoir visé les ordonnances, envoie tous les huit

jours auvx comptables, avec les feuilles d'autorisan;
tion de paiement, un extrait des ordonnances directe
de paiement ou des ordonnences de dé1légation, qui

:
sont assignées sur leurs caisses, Le trésorier paye
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général du département saura donc que des ordonnances
de paiement s'élevant & une certaine somme ont été é-
mises au profit d'un ayant-droit, et que, d'autre part,
des ordonnances de délégation s'élevant 4 un chiffre
déterminé ont &té émises au profit du recteur de 1'a-

" cadémie,du préfet, de l'ingénieur des ponts et chaus=-

La responsabi-
1ité de cais~
sier du compta-
ble,

_430urce : BIU Cujas

sées du département, etcs,, Aux extraits des ordonnan-
ces de priement seront jointes les piéces justifica=
tives, sur lesquelles le comptable devra exercer son
contr6le, En ce qui concerne, d'autre part, les man-
dats que les ordonnatéurs secondaires délivreront

‘sur la caisse des comptables dans la limite du montant

des délégations faites 4 leur profit, le comptable est
averti par l'envoi que les ordonnateurs secondaires lui
font, chague jour, des mandats qu'ils ont émis dans

le cours de la journde et qu'ils réecapitulent dans un
bordereau joint & ltenvoi, :

Le comptable examine les mandats, les vérifie.
de la facon qui va 8tre exposée. S'il n'a pas d'objec~
tions & formuler, il &crit sur le mandat "Vu, bon &
payer" et il retourne le mandat 4 1'ordonnateur secon=
daire qui 1l'a établi, et qui le fait parvenir directe-
ment au erdancier intéressé; il garde les piéces
justificatives jointes et le bordereau récapitulatif,

Le comptable, en possession de la créance invo-
quée contre 1'Etat et chargé d'assurer le paiement, va
avoir & se préoccuper de deux choses; il va avoir d'a-
bord & se préoccuper de faire un paiement valable,
dtaprés les régles générales du droit, clest-a~dire
qu'il devra s'assurer de 1'identité de la partie pre=
nante de se capacité & recevoir, Est-ce une femme ma-
ride 7 Il convient de savoir si elle est autorisée,
Est-ce vm mandataire qui se présente pour le titulai=-
re ? I1 faut vérifier s'il a une procuration en régle.
Dans tous les cas, le comptable doit se préoccuper de
savoir s'il n'a pas été fait opposition au paiement,

Stil s'agit, par exemple, de la caisse centrale
a1 t#ésor public, il y a au guichet des agents de
gervice pour vérifier les titres de paiement et y ap-
poser le timbre : vu sans opposition,

Cette responsabilité n'a rien de particulier aux
comptables publics; elle pése sur tous les payeurs,
indistinctement, qu'ils agissent pour le compte des
services publics de 1'Etat ou pour le compte d'orge=~
nismes particuliers.

Elle disparalt d'ailleurs, lorsque le paifment
est fait, comme il est permis en général, et meme comme
il est preserit dans certains oas, au moyen de vire=
ments en bangue, Dans ce cas, le comptable, aprés e~

voir vérifié la régularité du titre de paiement, y
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inserit simplemant la mention : " bon & payer". Ce t:
tre de paiement sera alors adressé i 1'établissement
par les soins duquel 1l'encaissement doit avoir lieu;
lg somme sera inserite au crédit du compte du créan-
cier de 1'Etat par le début du compte du Trésor.
Mais, em dehors de cette responsabilité de cais-
sier, le comptable public a une responsabilité partis

‘culiére, que 1l'on peut appaler la responsabilité de

payeur, et qui consiste & s'assurer que le paiement
est budgbtairement régulier, Le comptable doit donc
voir, avant toub, s'il y a, suivent 1'expression du
réglement, dans sa caisse, disponibilité de crédit;
cela veut dire que le comptable ne devra pas payer
au~-deld du montant des ordonnences de paiement ou de
délégations assignées préalablement sur sa caisse,
Pour les ordonnances dirsctes, pas de difficulté, le
controle s'établit en vérifiant le montant de 1'ordon
mnce; il ne fauvdra évidemment pas payer une somme
supérieure & celle qui aura été inscrite, Pour les or
dormances de délégation, ce mot " disponibllité de
erédit" prend un sens particulier et beaucoup plus
précis. Pour 8tre sir de ne pas payer au~deld du mon=
tant de 1l'ordonnance de délégation, pour 8tre siir
gqu'il y a encore des erédits disponibles dans sa cais-
se, lo comptable doit tenir compte de tous les mandats
qui ont déjd été émis dans les limites de l'ordonnanoJ
de. delegation, et il devra vérifier si le mandat, qui
vient s'sjouter & ceux qui ont déji &té émis, n'épuise
pas ou ne dépasse pas le montant des sommes encore
disponibles, Si le nouveasu mandat émis en sus de ceux
que le comptable avait déjd visés antérieurement ex-
céde le montant total de l'ordonmance de delegatlon,
le comptable devra refuser le paiement,

En second lieu, le comptable devra, et cecl est |
une obligation toute récente, qui lui a été imposée
par le décret du 25 Juin 1934, portant modification
des régles de la comptabilité publnque, vérifier si
le mandat qui lui est soumis par 1l'ordonnateur secqne
daire se rapporte, comme permettra de le contrdler le
muméro de référence qufil doit porter, 4 une dépense i
quil figure dans la comptabillté des dépenses engagées,
que l'ordonnateur secondaire a a8 lui communiquer; et
s'il s'agit d'un mandat portant sur une dépense dont
1'engagement ne lui avait pas été soumis, il devra
dgalement fermer son guichet,
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En troisiéme lieu, le comptable devra, d'une
fagon générale, s'assurer que les titres de paiement
ont été émis d'une facon régulildre & tous les points
de vue; que la dépense.est imputée sur le chapitre
qui doit la supporter, sur l'exercice auquel elle
se rattache; et, s'il s'agit d'une ordonnance, que
1'ordonnance a ét8 visée par le contrdleur des dé=-
penses engagées,

Enfin le comptable doit s'assurer que la dépen-
se correspond & ce cue le réglement appelle "un ser-
vice fait", La régle du service fait est une régle
importante de notre comptebilité publique, que le
déecret du &1 mei 1862 dans son article 19 formule-
ainsi : "Aucun paiement ne peut &tre fait qu'au vé-
ritable créancier justifiant de ses droits et pour
1'acquittement d'un service fait". Donc aucun paie-
‘ment 4 crédit, eucun paiement, méme au comptant, ne
peut intervenir, Le paiement suppose que le service,
auquel correspond la dépense, a déji été effactué;
i1 suppose qu'aprés 1l'exécution de ce ssrvice l'or-
donnateur a procédé & ces deux opérations indispensa-
bles, la liguidation et 1'ordomnancement. I1 faudra
plus ou moins longtemps aprés 1'exécution du ssrvice,
aprés l'exécution du travail, de la fourniture des.
matériaux, s'il s'agit d'un marché de fourmnitures,
pour gue le oréancler puisse obtenir son paiement des
mains du comptable, :

Le comptable vérifiera 1l'exécution du service
d*une fagon trés simple, toute mécanique, en s'assu-
rant qu'au dossier de la créance sont jointes toutes
les pideces justificatives dont la liste est établie
per des réglements particuliers de chaque ministére,
et que chacune de ces pidces justificatives est régu-
1iére, qu'elle porte les signatures dont elle doit
8tre rev8tue, les mentions indispensables, etc....
Opéretions, répétons-le, touts méeanique; il s'egit
simplement de voir si la nomenclature des pidces &
produire a &té observée ot si ces pidces sont présen-
téaes dans les formes prévues par les réglements. S'il
y a des irrégularités ou des omissions, & cet égard,
dans les piéces justificatives, le comptable devra
&'abstenir de payer, Par conséquent, sauf pour les
menueg dépenses inférieures & 50 frs, il faudra que
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le créancier de 1'Etat établisse un mémoire sur pa-
pier timbré et produise les piéces justificatives
nécessaires, certificats de réception des travaux,
décomptes, métrages, eto...,

I1 va de soi que cette régle, qui a 6té prise e:
vue d'assurer la régularité de tout peiement, d'évi-
ter tout paisment auquel ne correspondrait pas un
service effectivement fourni & 1'Etat, est inapplica-
ble dans un assez grand nombre de cas, Son observa-
tion exige dos formalités assez longues et compli-
quées, qui, évidemment, ne pedvent pas 8tre remplies
dans certaines circonstances, quand il faut procéder
d'urgence ou bien encore quand il s'agit de dépenses
courantes de peu d'importance, Il y a, également, des
cas ol il est indispensable de suivre les usages, Lor
que, par exemple, 1'économe d'un hospice ou d'un
établissement de bienfaisance va faire des provisions
au merché, il ne peut pas employer ce systéme, De
méme, lorsque le service des haras va acheter-dss
chevaux de remonts & la campagne, il faut qu'il puis-
se payer comptant, Cette nécessité devient d'autatr
plus pressante que les sorvices de 1'Etet partici-
pant du caractére industriel ou commercial se multi-
plient. Supposez, dans les finances localses, qui sont
soumises aux mémes régles de comptabilité publigque,
ls gestion d'une laiterie ou d'une épicerie munici-
pale : il va de s0i que le systéms régulier gue l'on
vient d'indiquer me peut 8tre congu un seul instant;
on ne voit pas le gérant d'une laiterie obliger tous
los cultivateurs, qui viemnnent, le matin, livrer des
bidons de 1ait, a fournir des mémoires, 4 attendre le
mandat, et 4 toucher ensuite & la caisse du receveur
municipal,

On a tourné la difficulté par le systdme des
régies de dépenses ou encore des dépenses par Scono-

mie. Ce systéme consiste 4 feire ordomnancer par 1'or

donnateur compétent au profit de certains fonctionnai.
res ou de certains agents, que l'on appellera des ré-
gisseurs d'avances, des avances s'élevant 4 une somme
déterminée et dans la limite desguelles ils pourront
procéder A des paiements immédiats sans suivre les
rdgles habitusllss, Par exemple, le secrétaire de la
Faculté de droit est régisseur par économie; des avan-
ces lui sont consenties pour un mois, qui ne peuvent
d'ailleurs dépasser un certain montant, fixé, en prin-
cipe, 4 l'heure actuelle, 4 80,000 frs, D'autre part,
elles sont renouvelables, le régisseur devant justi-
fier par des factures, des regus, des piéces de dépen-
ses, de 1l'emploi des fonds mis & sa disposition., Ces
diverses piéces seront transmises 4 1'ordonnateur, qui
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les visera, et retransmises ensuite par 1'ordonnatsur,
au comptable, sur la caisse de qui avait été imputée
ltavance ¢ le compbable se servira de ces piéces jus-
tificatives pour détailler 'dans ses comptes 1'emploi
des fonds dont il avait simplement mentionné la sor-
tie en bloc. Il y & donc ici justificetion d'emploi
aprés utilisation des sommes, contrairement 3 la régle
générale, D'autre part, il va de soi, et clest 14
1'inconvénient du systéme, gque si le comptable prou-
ve qu'il a fait les diligences nécessaires pour obte-
nir les justifications voulues et gqu'il n'a pu obte-
nir satisfaction, il sera naturellement dégagé de
toute responsabilité, C'est 14 1'inconvénient du
systéme, parce que si le comptable, dans notre orga-
nisation financiére, est temu pécuniairement, il
n'en est pas de m8me des autres fonoctionnaires, qui
ne rentrent pas dans cette catégorie,

Une modalité voisine de ce systéme fonctionme
on matiére d'administration militaire, Il va de soi
que pour le paiement de la solde par exemple, on ne
ve pas établir des titres de paiement individuels au
profit des soldats de l'armée frangaise, attendre la
justification du service fait, procéder & la vérifi-
cation des feuilles de journées, pour émettre les
mandats ou ordonnences du total des sommes dues, au
profit du conseil d'administration du corps de troupe,
qui sert d'intermédiaire entre les ayants droit et
le trésor. Ce conseil fera ensuite emploi des fonds
mis & sa disposition, en se chargeant de vérifier &
son tour les titres des ayants droit. Il contr8lers
les feuilles de journée, la situation des différentes
parties prenantes, L'emploi de ces sommes est relevéd
par des vérifications périodiques appelées revues de
liquidation, d'ol le nom de dépenses sur revues donné
i ce systéme, La différence principale entrs ce sys-
téme ot celui des régies de dépenses, c'est que, pour
les dépenses militaires, les justifications sont don-
nées par le conseil d'administration uniquement &
1'ordonnateur et que le payeur, dont la responsabi-
1ité est complétement 4 couvert,n's pas 4 en connaitre
I1 enregistre le montant des sommes qu'il a débour-
sées et n'a pas & se préoccuper d'en suivre et d'enm
justifier 1l'emploi; il n'a, ni 4 recevoir, ni & deman-

‘der de justifications & cet effet, oeulement, en

principe et par exception, en régle générale, les or=-
donmateurs militaires sont pécuniairement PPSPOHS&-

bles, "
Ayent étudie les responsabilités des comptables ;
et leurs fonctions, il faut voir meintensnt quelles

L)
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conséquence de cette responsabilité est trés simple
le comptable sera pécuniairement respomsable de tous
les peiements irréguliers effectués par lui, S'il a
effectud un paiement & tort, il remboursera le Tré-
sor de ses deniers psrsonnels. C'est une régle extré-
mement sévére, extrémement rigoureuse,dont on s'ést
attaché & assurer l'application, en prenant un cer-
tain nombre de garanties,

1° - Le comptable devra fournir un cautionne-
ment, qui ne lui sera restitué que lorsqu'il aura ter
miné sa gestion et qu'il aura obtemu son quitus de
la Cour des comptes.

2° - Les immeubles du comptable présents et &
venir sont grevés d'une hypothéque légele, qui doit
8tre inscrite par les soins de l'agent judiciaire du
Trésor publiec,

3° - Tous les immeubles du comptable agquis par
lui & titrs onéreux au cours de sa fonction seront
grevés d'un privildge gu profit du Trésor, On peut,
en effet, soupgonnsr gue 1'immeuble = été acquis pen-
dant la durée de ses fonctions, gréce aux détournc-
merts qu'il aurait pu opérer dens sa caisse, et cette
responsabilité du comptable ne prendre fin gue lors-
qu'un jugement, un arrdt définitif de la Cour des
comptes, & la cessation des fonctions, prononcera la
libération’du compteble ou de ses héritiers, et le dé.
clarera quitte envers le Trésor,

On a'wu que le comptable a guelquefols pu cons-
tater des irrégularités guelconques dans le dossier
de la eréance qui lui est soumise pour le paiement;
i¥ doit, au risque d'engager sa responsgbilité péou-

niaire, refuser de payer, En principe, le paiement

sera refusé par le comptable, toutes les fois que
1'oh se trouve en présence d'un dossier présentant
une irrégularité quelcongue, Il arrivera d'ailleurs
qué le compteblé, trop soucieux de ne pas s'exposer

3 des sanctioms, refusera indlment d'ouvrir sa cais-
se : et cependant, en dépit d'une procédure irrégu-
liére, il y aura lieu de faire verser les fonds & la
partie créancidre. De 14 un ensemble de régles, qui
conférent & 1'ordonnateur, dans certains cas, le
droit d'edresser au comptable qui a refusé le paiement
une réguisition pour lui enjoindre de Passer outre et
de payer néammoins,

Aussi le décret du 31 mai 1862 a-t-il prévu ce
qu'on appelle le droit de réquisition des ordonna=-
teurs. Le comptable, qui refuse le paiement en avise,
d'une part, le créancier, dtautre part; le Ministre °
des Finances et l'ordormateur, Si 1'ordonnateur ainsi

prévemu estimesqui'il y a lieu de ne pas s'arrdter aux
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objections formulées par le comptable, il délivre a
celui-ci une réguisition écrite d'avoir A payer, ré-
quisition qui sera annexée aux piéces justificatives,
et qui aura pour effet de décharger le comptable de
toute responsabilité, puisque clest sur 1l'ordre et
1'injonction de l'ordomnateur qu'il a effectud le
paiement,

Cepondant ce droit de réquisition ne s'exercera,
contrairement 4°ce qu'on croit souvent, que d'une
fagon trés exceptionnelle. Il y a des ces ol le comp-
table devra déférer & 1'injonction qui lui est par=-
vernue; per exemple, s'il a refusd de payer, parce
qu'il aveit des soupgons sur 1l'authenticité des pio-
ces, ou bien encore s'il a relevé dans ces pidces
des erreurs matérielles, découvert l'absence de cer-
taines signatures qui auraient df y figurer, ete...

Le comptable devra également déférer & la réquisition
quandllé mandat de 1'ordonnateur secondaire ne pérte
pas reférence 4 la comptabilité des dépenses engagées,
que celui~ci, en vertu du décret du 25 juin 1934, por-
tant réforme deé le, comptabilité publique, est mainte-
nant obligé de temir,

Toutefois, le nombre des caz ol la réquisition
restera sans effet est beaucoup plus considérable,
Le décret du 31 mai 1862, dans son article 95, porte
en effet, que si des réquisitions visalent, soit &
faire acquitter une dépense sans qu'il y ait dispomni
bilité de crédits, c'est-A-dire sams que le compta-
ble ait regu, avec l'envoi de l'avis.d'ordonnance de
paiement, ou ds délégation, gui lui a été adressé,
l'autorisation de payer; soit, en second lieu, &
obtenir le paiement sans justification du service
fait; soit, en troisiéme lisu, & obtenir le paiement
suspendu pour des motifs touchant & la validité de 1la
gquittance, le comptable devra, dans ces trois cas, sur=
seoir 4 donner suite 4 la réquisition et en référer
au Ministre des Finances, lequel se concertera avec
le Ministre du département auquel appartient la dé-

pense. :
A ces trois cas, non disponibilité de crédit,

non justification du service fait, validité insuffi-
sante de la décharge, il faut en ajouter deux autres :
absence de visa, du controleur des dépenses engagées
sur 1'ordonnance des paiement ou de délégation, et
existence d'une opposition réguliére sur la créance.
Dans tous ces cas, la réquisition n'aura pass pour ef=
fet d'entrainer le psiement, malgré 1'opposition du
comptable; elle aura simplement pour résultat d'obli=-
ger ce dernier & demander des instructions au ministre
des Finances, qui se concertera avec celui de ses colll-
gues qui se trouve intéressé par la créance,
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COMPTES D'EXKRCICE ET DE GESTION.

A quel moment seront arrétés les comptes qui -
relatent les opérations budgétaires afférant & une
année financiére donnée ? A quelle date sers arr8tée
la comptabilité de 1l'annde I935 ou I9%36 ? En d'autre
termes, & quel point exact se fera le départ entre
les opérations imputables 4 1'année 1935 et les opé-
rations qui devront figurer 4 la comptabilité de 1'ar
née 1936 ? :

Cette question comporte des solutions différen-
tes suivant le systéme de comptebilité que 1'on pra-
tique; systéme de l'exercice, qui est le systéme frar
gais, dont nous tencns d'ailleurs actuellement & nou:
départir; systéme de la gestion, gui est 03141 de la
plupart des pays étrangers.

Pour bien comprendre la différence entre ces
deux systémes, on peub prendre un exemple trés simple
Soit un particulier quelcongue, qui a acheté ou qui
e vendu dans le courant de l'smnée I935 un immeubls,
dont le prix sera versé dans les premiers mois de
1'année 1936, A la question de savojr & quells compta
bilité, celle de I935 vu celle de I936, appartient
1'opération, on peut répondre de deux facons diffé-
rentes : on peut dire que l'opération appartient 4 la
comptabilité de 1936,puisque c'est en 1936 que sera
effectué le paiement s'il s agit d'un achat, ou que
sera encaissé le prix, s'il s'agit d'une ven’ce. Finan
01érement, ¢'est en I936 que, du fait de ce mouvement
de fonds, de cette entrée ou de cette sortie d'argent
1topération sera consommée. Mais on peut dire égale-
ment qué c'est & 1'année 1935 que 1'opération est
imputable. C'est en effet, en 1935 que la dépense a
été engagbe ou que la créance a pris neissance; par
conséquent, les opérations de paiement ou d'encaisse-
ment, qui sont survenues en 1956, ne sont pas autre
chose que l'apuremdnt, gue la liquidation d'une opéra
tion antérieure, qu'elle ‘vient simplement cldturer,

- La comptabilité par gestion incorpore donec, dans
les comptes d'une année déterminée, de 1'ennde 1935 .
par exemple, tous les faits de paiement ou d'en‘cais’sﬁi
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ment qui se sont produits depuis le premier jusqu'au
dernier jour de cette année. C'est exactement la
comptabilité de la cuisiniére, qui écrit au jour 1le
jour, sur son carnet, les achats gqu'elle a faits avec
l'argent que lui a fourni ss maitresse. C'est aussi
la comptabilité des comptables dans notre systéme
frangais. Leur gestion est annuelle et comprend tous
les événements de caisse depuis le premier jusqu'au
dernier jour de l'année: c'est-a-dire avoir en cais-
se au premier jour, recettes et dépenses su fur et &
mesure qu'elles ont lieu, enfin solde su dernier jour.

Les comptables tiennent un compte de gestion ‘
annuelle, dans lequel ils ont soin d'ailleurs de dis-
tinguer les opérations gqui s'appliquent 4 1'annde coi-
rante et les opérations qui se référemt & la périod.
complémentaire de l'année écoulée. Lorsque plusieurs
comptables se succédent dans le méme poste, au cours
de 1'année, chacun d'eux produit un compte de gestionm
particulier, que 1l'on appelle,pour le distinguer du
compte de gestion ennuelle, le compte de gestion per=-
sonnelle; sl par exemple deux percepteurs se suc~édent
dans une commune, chaque percepteur fournira son comp-
te de gestion personnelle, comprenant la période pen-
dant lagquelle il a &té en fonction dans la commune.

Le compte de gestio® a un avantage, qui apparait
immédiatement; c'est son extréme simplicité, puis-
qu'il se borne & enregistrer les entrées et les sor-
ties de caisse. Il a par contre un inconvénient, gqu'un
exemple tréds simple fera saisir tout de suite : sup-
posons un particulier, qui tient sa comptabilité par
gestion, comme dfailleurs le fomt tous les particu=-
liers ayant une comptabilité. I1 inscrit au jour le
jour les sommes qu'il a encaissées et les dépenses
qu'il a payées, Il arrive &4 la fin de 1'année avec
un excédent de recettes de 2,000 frs par exemple. Au
point de vue purement comptable, sa caisse est accrue
d'un certein boni; mais il est possible que ce boni"
masque une situation financiére défavorsble. §'il 1lui
reste en effet 4 payer son propriétaire auquel il a
négligé de verser un-loyer de 4,000 frs, par exemple,
1'excédent eomptable de 2,000. fre, qui tenait simple=~
ment au fait qu'une opération, engagée au cours de
1'année, n'était pas encore réglée, dissimule un appau-
vrissement véritable de 2,000 frs,

De 14, au point de vue de la sincérité: des comp-
tes, 1a supérlorlté du systeme de l'sxercice, qui con=
siste & impubter & chaque année toutes les charges ac-
tives et passives, qui y ont pris naissance, sans se
préoccuper, du moins en principe, de la date laquel—
le les opérations engagées au cours de 1'année se
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trouveront apurées. Un individu a acheté une maison
en 1935,0u il a vendu une malson en 1935; 1'opéra-
tion doit figurer & la comptabilité de 1l'année 1935,
méme si le paiement ne doit intervenir que dans 1a
suite, De cette facon on saura d'une maniére exactd
les droits ou les charges de 1'année en question,
chose gu'il est impossible de constater d'une maniér
précise, si l'on tient compte uniquement des mouve=
ments de fonds, sans se préoccuper des charges qui
ont &té constractées ou des dettes qui sont nées au
cours de l'annde et qui ne sont pas encore réglées,

L'exercice est donc l'ensemble des charges et
des droits d'une amnée, Appartiennent & un exercice
toutes les orésnces qui sont nées au cours de 1'anné
financiére et toutes les dettes ou charges, qui y
ont également pris naissance. L'exercice comporte
ainsi une comptabilité plus compliquée gque la gestio
imputant & une année toutes les dettes et toutes les
créances qui tirent leur origine de cette gnnée, il
faudre en suivre 1l'apurement, méme au deld du dernie:
jour . de 1l'anndée. Reprenant l'exemple pris tout &
1l'heure, 1'immeuble, qui a été vendu en 1935, n'a
pas encore été payé au 31 décembre 1935. L'opératien
restera ouverte ot les comptes ne pourront pas 8trea
Hhs avant le jour ol le paiement sera intervenu.

Ltexercice comporte donc nécessairement deux
périodes, & la différence de la gestion qui, elle, ne
cémporte que la. période sllsnt du premier au dernier
jour de l'annés, et au cours de laguelle on n'enre-
gistre que des:-feits matériels de paiement ou d'en-
caisgement. L'exercice comporte une premiére période,
la période essentiells, qui est 1'année financié}e,
au cours deilaguelle des dépenses ont été engagées,
ou bien ou des créances sont nées au profit de 1'Etat
ot ensuite, une période, gue 1l'on appelle la période
gomplemantalre, au cours de laque1le seront apurées
toutes les dépenses, qui restaient & payer, toutes le
créanges qui restaient & recouvrer su dernier jour
de l'annés firanciére. Revenamt toujours au méme
exemple, car cetts distinction de la gestiom et de
l'exercice est assez délicate et demande & €tre bienm
comprise, mous diroms quid l'année financiére 1935
appartient 1'opération d'achat ou de vente de 1'im-
meuble, mais qu'il faudra ajouter 4 cette gunée finan.
ciére une rellonge : la période complémentaire, C'est
au cours de cette périocde complémentaire qus 1'immeubl
sera payé, s'il s'egit.d'un achat, ou.au cours de
laguelle on encaissera les fonds, s'il s'agit d'une
vente,

Théoriquement, cette période complémenteire devr
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~rester ouverte aussi longtemps qu'il subsiste des

reliquats 4 payer ou & recouvrer remontent & 1'année
financidre considérée, Pratiquement, cette période
doit nécessairement trouver une limite naturelle dans
le fait qu'au bout d'un certain temps les dettes qui
n'ont pas été payées ou les erébances qui n'ont pas

été recouvrées sont abteintes par la prescription,

La loi de jenvier 1831 est venue précisément insti-
tuer ce que 1l'on appelait la déchéance quinguennale,
en vertu de laquelle toutes les dettes de 1'Etat,

qui n'ont pass encore été acquittées, ou gui n'ont pas
été éteintes par une preseription de plus courte du-
rée, sont frappées de déchéance; depuis le décret

du 256 mai 1934, la déchéance est maintenant quadrien-
nale. Au terme de la quatriéme année qui suit celle
au cours de laquelle la dette de l'Etat a pris nais-
sance, cette dette se trouve donc éteinte automatique-
meunt aujourd'hui. De 14 une premidre limite, qui s'inm-
pose pour la durée de la période complémenteire,

Mais cette limite était encore trop étendue et
il a fallu instituer, par ordonnance de 1862 sur la
comptabilité publique, des dates artificielles de
cldture, passé lesquelles les opérations, méme remon-
tant 4 l'année financiére écoulée, cessent d'Stre
comprises dans la comptabilité de 1'exercice et sont
rattachées artificiellement et, simplemont pour qu'il
soit possible de ne pas retarder la cl8turs des
comptes, 4 la comptabilité d'un exercioce ultérieur.,
On reviendra plus loin sur cette date de clBture.qui,
jusqu's ces derniérestemps, donnait & la période
complémentaire une durée mexima de sept mois,

Voici en fait comment se présentent le systéme
de ltexercice et le systéme de la gestion,

Depuis trés longtemps des controverses trés vi-
ves s!'étailent engegées en France sur les mérites et
les inconvénients respectifs de. ces deux systémes,
d'autant que le systéme de la gestion pouvait se pré-
valoir de l'exemple des pays étrangers qui l'ont &
peu prés tous adopté,

Les avantages du systéme de l'exercice sont de
plusieurs sortes; tout d'abord, la comptabilité par
exercice fait apparaitre d'ums fagon claire et exec-
te la situation financiére véritable, tandis qu'au
contraire, la comptabilité par gestion ne faib appa-
raftre que la situation de caisse, ce qui n'est pas
du tout la méme choge, ainsi que 1l'on s pu s'en ren-
dre compte par 1'exemple précédemment choisi,

Un autre avantage, le plus considérable a notre
sens, c'est que le systéme de 1'exercice permettrea,
en rattachant & l'année qui devait supporter primiti-

[
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vement les dépenses tous les palements de sommes res-
tant encore dues, de s'assurer que les crédits pri-
mitifs ne seront pas dépassés et que l'on ne profi-
tora pas de 1'imputation sur une année différente
pour faire porter la dépense sur des crédits qui
n'étaient pas destinés & y faire face. En d'autres
termes, avec le systéme de 1'exsrcice, du moment |
qu'une dépense engagbe en 1935 devrs 8tre payée sur
des orédits qui figuraient initialement au budget de
1935, on évite le danger de voir les paiements diffé-
rés pour 8tre imputés sur les crédits ouverts au ti-
tre d'ume année ultérieure.

A ces aveantages s'opposent par contre des incon-
venlents qui ne sont pas cantéestables. En premisr lieu
le systéme de 1'exarcice complique la tenue des comp=
tes, puisque plusieurs comptabilités vont se trouver
simultanément ouvertes, En effet, devront 8tre ouver-
tes ot suivies simultanément, en 1935, per exemple,
la comptabilité de 1'année finencidre 1935 et la comp-
tabilité de l'exercice 1934, en ce qui coneermne sa
période complémentaire, qui comprend les premiers mois
de 1'année I936. C'est pour eela que l'on oblige les
comptables 3 diviser eux-mémes leurs couptes de ges-
tion en deux partles d'une part opératlons de l'an-
née financidre courante, et d'sutre partopéretions
afférentes & la période complémentaire de 1'axercice
écoulé.

En second lieu, 1'existence de tette pfriode com-
plémentaire oblige &4 attendre qu'selle soit expirée ;
pour arrdter les ecomptes et pour les produire; d'ol
la nécessité d'attendre les sept mois ou les neuf
mois, suivant la durée assighée 4 cette période, avant
gue les pouvoirs publics ne puissent 8tre mis au cou-
rant de la situation finenciére de tells ou telle an-
née,

Ui troisiéme inconvénient, qui est d'ailleurs
la conséquence du précédent, c'est que la complica-
tion des écritures facilitera certaines irrégularités.
Une dépense quelconque a &té engagée en 1934 et n'a
pas 6té paybe avant le 31 décembre I934; il n'y avait
d'aillisurs plus de crédit pour 1l'acquitter, Il sera
possible de présenter cette opération comme effec-
tuée aprés le Ier janvier ds 1l'année 1955, pour 1'im-
puter sur les crédits de 1935. En sens inverse, on
pourra, en antidatant une opération, la faire payer
sur le reliquat des crédits disponibles de 1'année
financiére écoulée, de fagon & soulager 1'annde cou=
rente d'une partie de ses charges. .

Le systéme de la gestion a des avantages et des
inconvénients directement opposés. Ses avantages sont
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d'ordre pratique. Il permet d'arréter trés rapidement
les comptes, de présenter, presque dés le dernier
jour de l'année, la .situation comptable. En effet, il
suffit, passé cette date de constater 1'avoir en cais-
se su premier jour, le montant des recettes effec-
tuées depuis le premier jour jusqu'au dernier, de voir
si le solde correspond avec ce qui doit se trouver
en caisse, et enfin de comparer ce reste en caisse
avec 1l'avoir au premier jour. Par contre, le systéme
de la gestion ne permet pas de se rendre un compte
.exact de la situstion financiére et, lui aussi, il
facilite les rrégu*arltes E suffxra, en effet,
pour mettre une dépense & la charge de l'année'suivan—
te, d'en différer le peiement, Par exemple, une dé-
pense a &té engagée en I934; si on la paye -en 1934,
elle sera imputée sur less crédits de 1934; si, retar-
dant 1'époque ol on l'acquittera, om la paye seyle-
ment dans le courant de 1935, clest sur les crédits
de 1935 qu'elle sera imputée; et méme, sans qu'il v
ait intention frauduleuse de 1la part de ceux & qui
incombe la gestion des finances, il suffira d'un ha-
sard, entrainant guelques jours de retard ou d'avance
dens un paiement pour modifier la situation respecti-
ve de deux années qui se succédent, :

Clest: pour ces raisons que, pendant longteunps,
le systéme de 1l'exercice a conservé en France dos par-
tisans déterminés et qu'il n'a été modifis d'une fagon
assez sensible que dans ces derniers temps, puisgue
le déeret du 25 mei 1934 vient de nous acheminer
d'une fagon assez nette vers le systéme de la gestion.
Les partisans do la gestion faisaient valoir que 1'om
n'sppréciait pas 4 sa'juste valeur l'avantage essen-
tiel de ce systéme, 1l'avantage de célérité dans la
production des comptes, et qu'on s'exagérait d'autre
part ®ves inconvénients, Ce qui est en causey ce sont

"les restes a payer ou & recouvrer au dernier jour de
chaque année; c'est la question de savoir s'il feut
les imputer & 1l'mnnée qui effectus le. palement ou gui
procdde i l'encaissement, ou si,au contraire, il faut
los rattacher & leur anuée d'origine. En fait, la

& ©iplupart des opérations budgétalres sont réglées avant

£§le dernier jour de l'année finsncidre ou elles ont

f%\.—jé;'prls naissance; lo solde restant & payer au dernier

jour est relativement peu considérable, si on le rap-
porte & 1l'ensemble des opérations effectuées su
cours de l'annés, Dlautre part il est 4 remarquer
que ce chiffre des restes & payer n'est jemais relati-
vement trés comsidéreble, et qu'il eat, en moyenns,
plus ou moins sembleble d'une année & 1'sutre : de
telle fagon que le systéme de la gestion ne faussersa

Source : BIU Cujas
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pas sensiblement l'aspect véritable des choses. Dans
ce systéme 1'année 1935 se trouvera évidemment suppor
tor des dépenses, dont l'origine remonte & 1l'année
précédente, dont elle devrait &tre déchargée; mais,
en sens inverse, elle n'acquittera pas elle-mbme
toutes les dépenses, qui ont été conbtractées au court
de sa durée, elle laissera aussl des reliquets &
payer & l'année 1936, et ces restes seront d'un or-
dre de grandeur & peu prés 6gal 4 ceux qu'elle aura
acquittés pour le compte de l'année 1934, De sorte
que ce¢l compensera cela, ’

D'ailleurs, disait-om, les pays étrangers ont
adopté 4 peu prés unanimement le systéme de la ges-
tion; il y a un exemple, dont il y aurait lisu, sem-
ble-t-il, de -s'inspirer. : |

A vrai dire, la question de 1'opposition du |
Systéme de l'exercice et du systéme de la gestion
avait, au cours de oes derniéres années, dégénéré,
dans une certaine mesure, en querelle de mots, le
premier  tendant 4 sdé rapprochser de plus en plus du
second; en sens inverse, dans tous les pays qui ont
adopté le systéme de la gestion, des emprunts étaient
faits & la méthode de la comptabilité par exercice :
le systéme de l'exercice peut, en effet, se rappro-
cher du systeme de la gestion d'une fagon trés sim-
ple, en réduisant de plus en plus la durée de la pé-
riode complémentaire. Phlus on réduit cette durée,
plus on rapproche le date de clBture du dernier jour
de 1l'année financiére, plus on tend s entrer dans °
le systéme de 1la gestiom, En sens inverse, le systéme
de comptabilité par gestion peut tendre 4 se rappro-
cher du systéme de comptabilité par exercice on évi-
tant, et c'est ce qui a lisu dans la plupart des
‘pays, d'effectuer une coupure trop brusque entre les
opérations d'une année et celles d'une année suivan-
te, et en ménageant une période de transition qui,
sous une forme ou sous une autre, avec une réglemen-
tation ou une sutre, tiendra lieu de ce yu'est la pé=
ricde complémentaire dans le systéme de 1'exercice,

Prenons le cas de 1l'Angleterre, que l'on cite
comme le pays qui fait le plus heureux usage du sys-
téme de la gestion, Les comptes y sont bien arrétés,
en effet, le dernier jour de l'année financidre, et
presque immédiatement produits au Parlemsent; seule-
mant, avant que les comptes ne soient arrétés, le
Payeur générel obtient de prélever sur le compte du
Trésor, 4 la Banque d'Angleterre, une certaine somme,
au moyen de laquelle, pendant trois mois pour les sers
vices civils, ot pendant six mois pour les services
de la guerre et de la marine, il ve payer les dépenset
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déja ordonnancées, mais non encore acquittées avant
le premier avril, date du début de l'année finencié-
re en Angleterre, Par conséquent, aprés la cl8ture
de 1l'arnée financiére, des dépenses qui y ont pris
naigsance seront encore payées 4 sa charge au moyen
des crédits remis au Payeur général, afin de procé-
der A l'apurement des rester & payer,

En Italie, la comptabilité par gestion fait de
trés larges eémprunts au systéme.de l'exercice, L'an-
née fimenciére wa du ler juillet eu 30 juin : mais,
dans le cours du mois ds juillet, entre le ler et ;
le 31 juillet, des paiements peuvent encore &tre ef-
fectués au compte de 1l'année financiére qui vient :
d'expirer. C'est, en somme, une comptabilité par ges-
tion, qui éguivaut exactoment & une comptabilité par
exercice, comportant une période complémentaire d'umn
mois seulement., Mais il y a plus : 1'Jtalie a cherché
a &tablir un contrdle de l'emplol régulier des cré- :
-dits, contrdle que nous avons institué par le systéme =
de paiements d'sxercices clos, en suivant, dans une |
comptabilité & part, tous les reliquatk & recouvrer
ou & payer, qui epparaissent & la clOture d'une an-
née financiére, Ainsi, 4 partir du 31 juillet, terme
jusgu'auquel on peut encore sffectuer des pajiements
su titre de l'année financidre qui a pris fin le
ler juillet, les restes & payer ou & recouvrer, gqui
appardissent encore su compte de cette année, cessent
dé figurer dans ss comptablilité; ils sont incorporés
4 la comptabilité de 1'année suivante, mais ils sont :
suivis dans un compte & part, distinect de celui qui =
s'applique sux opérations de l'année. En somme, on "
tient deux comptebilités parslldles: la comptebilité
des opérations de 1l'année et la comptabilité de ce
qu'on appelle les reliquats, les résidui; la seuls
différence, qui n'est .gudre gu'une différence de for-
me, c'est gue ce compte des résiduj, au lieu de por-
tor le millésime ‘de 1l'annfe finsnciére expirée, comme
en France, porte le millésime de l'année au cours de E
laguelle il est suivi. :

En Roumanie, la réforme budgétaire de 1929 a in-
troduit le systéme de la gestion; mais sous une forme
nssez curieuse., L'année financiére se trouve en effet
Péduite & dix mois, lesquels sont suivis de deux
mois qut correspondent trés exactement & la période
complémentaire du systéme frangais, On ne peut pas
emprunter, engager des travaux et des fournitures, au
titre de l'emnée finanoiére courante, & partir du ler
novembre, Dfautre part, il est interdit sux adminis- =
trateurs d'sngager des dépenses pour lesquellaes ils s
pensent que le travail ou la fourniture ne pourront ;

* Les Cours de Droit" u Répétitions Ecrites et Orales
S amalc«ucj G OF LA SapponNg O Reproduction interdite




La période com=-
plémentaire de
1l'exercice,

Les dates de
cldture,

Source : BIU Cujas

298 Comptes d'exercice et de geébion 298

pas 8tre exécutés avant le 31 décembre de 1'année
budgétaire.

En somme, ce qu'on appelle la comptebilité par
gestion n'existe dans les pays étrangers gue sous un
forme assez hybride. D'eutre part, la célérité avec
laguelle les comptes sont arrétés et produits dans
certains pays étrangers tient & des ceuses plus ou
moing extérieures 4 la méthode de comptabilité guia
vie; ou bien le contrdle n'est pas le méme, ou bien
les chapitres, comme en Angleterre, sont moins speou
lisés qu'en France, ou bien,enfin, 1'orgame qui est
chargé de comtrdler 1l'exécution du budget, au lieu
d'entrer en jeu, comme chez nous, aprés la cl8ture d
opérations, exerce sa mission de surveillance en cou
d'exécution du budget et peut, par comnséquent, abou-

tir beaucoup plus rapidement,

On sait déjd que, dans le systéme de 1'exercidgs,
il faut prolonger 1'annés financidre d'ume période
camplemencalre, pendant laguelle seront apurés les
resber & payer ou & recouvrer, légués par 1'année fi.
napciére qui vient de se déterminer, Nous allors
étudier, en premier lieu, la période complémentaire;
en second lieu, le systéme des dépenses des exerci-
ces clos; enfin, prendre rapidement connasissance da:
transformetions opérées récemment dans notre systc.ae
de comptabilité par les deux décrets du 25 juin 1934,

I1 ¢st évidemment impossible de laisser la comp-
tabilité en attente jusqu'au moment ol toutes les
opérations remontant & ume année déterminde, non en=
core réglées au dernier jour de l'exercice, auront
été offectivemont apurées, D'oll la nécessité d'éta-
blir des dates de cldture articifielle, postérisure-
ment auxquelles les opérations encore en cours seront
rattachées artificiellement, et pour la commodité de
1'éteblissement des comptes, aux exercices suivants,

C'est le gouvernement-de la Restauration, qui a
introduit le principe des dates fixes de c¢cldture par
1'ordonnance du 14 septembre 1822, I1 institua, aprés
avoir arrété tes comptés d'un certain nombre d'exer-

‘cices, des délais de clbture & partir desquels aucumne

nouvelle opération ne pourrait &tre inscrite dans la
comptabilité, asu titre des exercices expirés. L'or-
donnance de 1822 ne prévoyait des dates de clbture
qus pour les dépsnses, sans s'occuper des recettes,
Cette lmcune fut comblée;, d'ebord, par des ordonnance
spécisles, jusqu'au momént od 1l'ordonaance sur la
compbabilité publique du 10 février 1838 vint fixer
d’une ‘maniére définitive un terme de c¢lbturs a- “partir

duquel les restes & recouvrer d'un exercice cesséL

raient de lui 8tre rattechés. Ces dates de ecldture

£
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ont été rapprochées de plus en plus du dernier jour
de l'année finaneiére, de fagon a abréger la durée
de l'exercice; dans le régime qui a longtemps fonc-
tionné et qui a &té modifié par les décrets du 25
juin 1934, ‘la période complémentaire avait une durée
totale de 7 mois, durée que, pour des raisons parti-.
culieres d'ordre pratique ilevait fallu porter &

9 mois, pendant la courte période oll le point de dé-
part de l'année financiére avait été fixé au ler
avril, o'est-A-dire depuis le budget de 1930-1931
jusqu'au budget de 1932,

Avant de prendre connaissance des changements
intervemus depuis lors, voyons quelles étaient les.
différentes dates de cldture fixées par les dispo-
sitions réglementeires sur la comptabilité publique.
On pouvait distinguer deux sortes de délais : en pre-
mier lieu, les délais de recouvrement et de paiement,

. et en second lieu les délais de régularisation,

Les déleis de recouvrement et de paiement al-
laient, pendant la seconde ennée, jusqu'au 31 mars,
pour la liguidation et 1l'ordonnsncement des dépenses;
passé le 31 mars, les titres de paiement ne pouvaient
8tre émis que sur les crédits des exercices suivants,
Quant au paiement des dépenses, ou 47la ligaidation °
et au recouvrement des créances, les délais allaient
jusquleu 30 evril; passé le 30 avril, les recouvre-
ments cessaient d'8tre rattachés au budget de 1'année
ol le créance avait pris neissance pour tomber dans
les recettes de l'exercice courant. Done, une seule
dats de clBture en ce qui concerns les recettes, tant

_pour la confection des titres de recouvremsnt que.

pour l'encaissement des créances; et en ¢e qui concer-
ne les dépenses, d eux dates : c¢ells du 31 mars pour

la liquidation et 1'ordomnsncement, et celle du 30
avril pour la présentation par le créancisr ds son
titre de paiement, afin de toucher les sommes aux-
quelles il avait droit,

Quant aux déleis de régularisation, mentionnons
en premier lieu un délai, qui a été supprimé, allant
jusqu'au 31 janvier pour 1l'achévement des services du
matériel, dont l'exécution commencée n'avait pu 8tre
terminée avant le 31 décembre pour des causes de for-
ce mejeure ou d'intér8t public : ces causes devalent
d'zilleurs 8tre énoncées dans une déclaration de l'or-
donmateur, Ce délal avait été ouvert en prévision de
1'éventualité suivante : des travaux ont été commencés
tout 4 fait 4 la fin de 1'ennde sur les crédits affé-
rents au budget de cette année et ils ne sont pas en-
core achevés au ler janvier de l'ammée suivante; on
ne va pas scinder l'opération entrs deux comptabilités
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successives, mals ratiacher 1'achévement de ces trg
vaux au budget de l'année qui aurait df en supporte
la dépense, Il faudra bien entendu qu'il s'egisse, |
premier lieu, d'achévVement de traveux,Ld€jd commencé
et, en second lieu, que 1l'impossibilité ob l'on a @
de les terminer avant le 51 décembre ait &té attes-
tée par une déclaration de 1'ordomnateur, Pratique-
ment, ce délel mne servait qu'a épuiser irrégulidre-
ment les religuats de crédits qui se trouvaient enc
disponibles au dernier jour de l'annés; on les appl
quait 4 des travaux nouveaux, gue l'on présentait
inexactement comme continuant une opération déji
commencée dens le courant des derniers mois dé 1'an
née précédente. Ce délai a été compldtemernt suppri-
mé par le deuxidme déeret du 25 juin 1934, 3
Quant aux autres délesis de r«gularlsatloﬂ, 1l§
avaient pour objet de permettre les opérations buda
gétaires proprement dites ayant définitivement pr J
fin eu 30 avril, caate 4 laguelle lss guichets se . ft
maient, tant pour les paiements que pour les encais
sements, au titre de 1l'exercice expiré. Ils permetv-
taient de présemter au Parlement une situation budg
taire réguliére, lors de la loi de réglement, Un
premier délai particuliérement important, qui subsi
te toujours, et dont la date a simplement été chang
2llait Jjusqu'au 30 juin pour l'autorisation et 1ls
régularisation, par des crédits supplémentaires, det
dépenses afférentes aux charges publiques rendues
obligatoires par la loi de Finances, et dont le mon:
tant n'a pu 8tre connu qu'aprés 1'exécution dss ser-
vices, Cette rédaction sst extrémement obscure., Ce
gu'elle vise, en réalité, ce sont les dépassements d
crédits que 1l'on constate aprés la clBture de 1'anné
financiére, Un délai est ouvert au gouvermement pour
demender aux Chambres, & posteriori, les crédits
nécessaires pour régulariser la situation. Aussi,
avant cette dete, qui est maimtenant fixée au 31 mai
le gouvernement saisit-il les Chambres d*un collecti
qui a une importance particuliére, par lequsl 1l de-
mande au Parlement d'excuser, en somme, les dépasse-
ments de crédits, qui omt été commis au titre de 1'e
née finmancidre expirée, et de voter les crédits de
régularisation nécessités par ces dépassements.
Jusqu'au 281 juillet, était ouvert un délei der
gularisation, qui s'appliquait 4 un certain nombre d
cas dans le détail desquels on nla pas le lpisir d'e
trer; 1l permettait, d'une maniére générale, & 1'ad-
mlnlstratlon, de procéder & des rectificetions d'éer
tures, 4 dbs changements d'imputations. Comme axem=
ple, on peut citer le cas des versements de fonds &
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rétablir aux crédits du Ministre ordommateur,. ce
qu'on appelait les ronversegmonts de fonds de Minis-
tére a Ministére. I1 peut se fairs qu'enm eours dlan-
néde un Ministre acquitte, sur ses crédits, des dépen-
ses qui, en réalité, sont 84 la charge d'un autre
département ministériel, Par exemple, le Ministére de
la gusrre traite dans ses h8tipaux des marins, dont
le traitement doit 8tre 4 la charge du Ministdre de
le Marine. Les crédits du Ministére de la guerre omt
done, en réalité, servi 4 faire une avance au Minis-
térd de la Marine, qui doit les rembourser en écritu-
res, De 18 une série d'opérations de remversememt, qu
rétpblissent exactement la situation respective des.
crédits des différents Ministéres. Ces différentes
opérations de régulerisation sont, en généril,effec-
tubes sous le contrfle d'un fonetionnaire, auquel om
a attribué la qualité de comptable, de fagon & le

. rendre justiciable de la Cour des comptes. La Cour
est ainsi miso 4 méme de rectifier les écritures du
gomptable, telles qu'elles ont été produites, eu
dgard aux rectifications et aux régularisations opé-
FPées jusqu'd la clbture,de ce délai, qui ellait jus-
qu'é une date récemte, jusqu'au 31 juillet, :

Le compte gé- Voici les différentes dates de cldture de 1l'exer.
- néral de ges- cice, qud s'étagent suiwant les opérations auxquelles
tion de 1l'ad- elles s'appliquent : opérations d'ordonnancement,
ministration opérations de psisment, opérations de régularisation
des finances diverses, Les comptes seront finalement arr8tés, dams

et les comptes 1'état de chose gui a duré jusqu's ces derniers mois,

d'éxercice des 4 la fim de juillet, c'est-d-dire 7 mois sprés le der.

ministres, : nier jcur de l'année financidre, C'est & partir de ee
moment que les ministres pourront commencer & établir
leurs comptes dfexercice, L'administrgtion des fi- |
nances rend ua compte général, établi par gestiom,
qui e@'st un résumé des ‘comptes de tous les comptables
‘publics; il peut 8tre présentéd pilus t8t, puisque les
popérations de la gestion des comptables ont pris fim
avec le dermier jour de 1l'smnée financiére. La date
extréme 4 laquelle il doit &tre produit est le 31
juillet de l'annde'qui suit celle dont on établit les
comptes., Quant sux comptes des ministres, qui sont
des comptes d'exercice, il faut pour gu'ils puissent
8tre arrétés, que la période complémentsire ait pris
fin, qu'on ait alteint le 3} juillet, Clest & partir
de cette date gue 1l'on commencera & les établir, de
Ttelle fagon qu'on ne pourra les fournir qu'au mois n
de jemvier de la seconde année suivant celle dont on
présente la camptabilité, C'est ainsi que les comptes
dos ministres relatifs & 1'annés 1909, par exemple,
ont dfi 8tre produits au mois de janvier 1911, Ensuite,

Source : BIU Cujas
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il feudra attendre, pour que le projet de réglement
de 1'exercice puisse 8tre mis en état, la production
du compte général de 1l'administration des finances
pour l'année suivante, qui contient les opfrations
des comptebles afférentes 4 la période complémentaire
de l'année précédente, puis la déclaration et le rap-
port de la Cour des Comptes gui seront produits au
cours de l'automne de la seconde année. En somme, vout
que le Parlement puisse &tre saisi du projet de

lol do réglement, et 8tre.éclairé sur le situa- -
tion de 1l'exercice, un minimum de deux ans sera né-
cessaire aprés la clOture de 1l'année financiere, dont
1'exercice porte le millésime,

Cldture de l'exercice ne veut pas dire que les .
restes & payer ou les restes 4 recouvrer cesseront
d*'étre payés ou cesseront d'étre recouvrés. L'Etat ne
peut évidemment pas opposer la cl8ture de 1l'exercice
A un de ses oréanciers pour luil refuser le paiement qu
lui est d@t. Cldturer l'exercice, cela veut dire, que
les restes seront payés ou recouvrés au titre.d'un
exercice suivant, ou imputés sur un compte de tre§a=
rerie; cela signifie, d'une fagon générale, que ces
restes & payer ou & recouvrer cesseront d'8tre impu-
tés sur l'exercice de l'année financiére au cours de
laquelle ils ont pris naissance,

Pour les recettes, il n'y = pas de difficulté.
Passé le 30 avril, suivant les rigles qui ont fonc-
tionné jusqu's ces derniers temps les sommes qui
n'ont pas encore été encaissées au titre de 1l'exerci-
ce de 1'mzmnée financiére précédente seront enceissées
gu titre de 1l'exercice courant, En-ce qui concerns
los dépenses au contraire, la situation est beaucoup
plus délicate.. Soit par exemple un travail qui a été
commandé et exécuté au cours de l'annés I930 ot qui
n'a pas 6té payé au dernier jour de cette année. Si
1'on avait payé en 1930, on disposerait alors des cré-
dits qui avaient été ouverts pour en acquitter le
montant, Si 1'on impute purement et simplement le mon-
tant de ce paiement sur le budget de 1'année suivante,
la dépense va se trouver imputée sur des crédits pour
lesquels on n'en avait pas fait état. On pourra méme,
de cette fagon, arriver, si un régime particulier
n'est pas institué, & faire exécuter, une année, cer-
taines dépenses sans crédit, et 4 attendre 1'ouver-
ture de l'année suivante pour en obtenir 1l'acquitte=
ment,

I1 faut donc trouver un systéme qui, d'une part,
permette postérieurement 4 la cldture de l'exergice,
d'imputer la dépense sur le budget d'un exercice sui-
vant, de l'exercice au cours duquel elle sera payvés,

4,
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jusqu'au moment ol elle sera frappée de preseription,
ou atteinte par cette déchéence particulidre qui ast
la déchéance gquadriennale. Il faudre donc que la dé-
pense, qui’n'a pas été payée avant 1'expiration du dé-
lai de c¢lB8ture d'un exercice déterminé, soit imputée
sur le budget d'un des quatre exerclces, qui vont se
succéder, sur le budget de celui de ces guatre exerci-
ces durant lequel le créancier fera valoir ses droits,
D'autre part, il faut trouver un moyen de rattacher
ce paiement, an méme temps qu'au crédit du budget en
cours, au orédit primitif qui aurait 44 le supporter.
Ce moyen est 1'objet du systéme des dépenses
d'exercices clos., Ce systéme des dépenses d'exercices
clos avait été ainsi étebli pasr 1'ordonnance du IO
février 1838 et par le décret du 3I mai 1862, qui se
borme & reproduire dans son article I25 les disposi-

tions de l'ordonnamce. A la fin de 1l'ennée financiére,

on éteblit le oompte des dépenses qui n'ont pas encore
été acquittées et qui constitvent le montant des res-
tes & payer. Le montant de ces restes figurera dans

‘les comptes de 1'éxercice expiré. Lorsque les recettes

Le systéme du
décret du 20
Juillet 1923,

Source : BIU Cujas

auront été insérées dans le compte de 1'exercice expi-
ré, les ministres seront autorisés & imputer des dé- -
penses au titre des sxercices clos sur lea exsrcices
courants, jusqu'd concurrence des chiffre & payer. /[
Ce systime avait un inconvénient. On a dit précé-
demment que les comptes des ministres, théoriquement,
ne peuvent 8tre produits que plusieurs mois aprés la
cléture des délais de paiement. Il y avait donc obli-
gation d'imposer sux créanciers, qui avaient négligé
de faire valoir leurs droits en temps utile, avant le
31 mmrs, un retard de plusieurs mois. On était obligé
de leur dire de repasser dans le courant du mpis de
jenvier suivant, L'ordonnance imputable sur 1'exercice.
qui vient de prendre fin n'ayant plus de valeur, on
réordonnancerait, dés que leos comptes de 1'exerecice
auront été apurés au titre . de l'exercice courant; la
dépense sera 4 imputer sur les dépenses d'exercices
clos ouverts dans 1es budgets de dépenses de chaque

ministére.
C'est pour e71ter cet inconvénient que le décret:

du 20 juillet 1923 a imaginé un systéme plus ingénieux
et plus rapide,qui fonctionne toujours. Soit par exem=
ple des dépenses qui omt été ordomnancées, qui ont

fait l'objet de la délivrance d'un titre de créance
avant la date de cldture de 1l'exsrtice; dans ce oas,

on n'obligera pas le créancier i attendre un réordon-
nancement, qui ne pourra avoir lieu qu'aprés 1'établis-
sement des comptes ministériels, plusieurs mois aprés
la cldture de 1'exercice; la dépense ordonnancee sera
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considérée, 4 le eclbbure ds 1l'éxercice, comme si elle
avait été effectivement payée, et la somme qu'elle
représente sera viréde du budget ol elle ssra inserite
on dépense, comme si elle d%wait été payée, & un compte
de trésorerie, ol elle sers d'la disposition du créan-
cier jusqu'au moment ol jouers la déchéance quadrien-
nale.

Si 1a dépense n'a pas encore été ordonnancée
avant la clGture de l'exercice qui visat d'expirer,
elle sera alors ordonmancée au titre de 1l'exercice
courant,. imputée sur les chapitres d'exercices clos,
SBupposons que cette dépsnse, qui a &té ordonnancée
sur l'exercice courant par raeppel d'exsrcices clos,
ne soit pas acquittée au cours de 1'annde, parce que
le créancier , qui® n'a fait valoir que tardivement ses
droits, a négligé d'aller encaisser aux guichets du
Trésor les sommés qui lul 'sont dues., L'ordonnance dé-
livrése non plus, cette fois, & la fin de les période
complémentaire, mais & la fin de 1l'année, sera, comme
tout & l'heune, considérée comme réglée mu titre bud-
gbtaire, Ells donnera lieu & un virement, elle sers
ingerite au budget en dépense, comme si olle avait
été acquittée, et transférée 8 un compte d'attente,
ol elle resteras 4 1la dispesition du créencier, mais
pendant une annés de moins que préeédemment, puis-
gulune année a déjd courun sur le délai de déchésnce.

Ainsi chaque ministre dispose, pour payer les
rester & payer coustatés & la clBture de llexercice,
d'un crédit égal au monbtant de ces rester & payer et
dont il pourra faire usage au cours des exercices sui-
vants, en imputant is dépemse sur un chapitre, gui
s'appelle chapitre des dépenses des exercices clos,
Covcrédit, dont dispose le ministre, se réduira na-
turellement chague année du montant des paiements
ardonnancés sur cés rester 4 payer; s'ils ntont pas
été tous liquidés avant 3a quatridme année, le solde
des crédits se trouvera éteint, parce que les créan-
ces ne peuvent plus 8tre invoquées contre le Trésor,
étant frappées de déchéancs. '

Une derniére question concerne cette déchéance,
rendue quadriennsle par 1l'article 19 du deuxiéme dé-
cret du 25 juin 1934. I1 s'agit 14 d'une prescription
de droit publie, que le ministre seul peut invoquer,
mais susceptible d'8tre stuspendue dans deux cas:: d'a-
bord, s8'il y a recours au Conseil d'Etat relative~
ment & la eréance; ou bien encore si le créancier
n'habite pas le territoire métropolitain, situation
qui prolonge 1ls délai de déchéance d'ume amnée, Il
peut se faire également que, pour des raisons parti-
culiéres, le ministre ne veuille pas invoquer cette
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déohéapce., Dans ce cas, il n'y e plus de crédit pour
payer la degense, puisque, normalement, 185 reports
des restes 4 payer ns psuvent se produire gque durani
guatre années. I1 faudra, pour payer, demander des
oréddits spéciaux propres & chaque créance, crédits

gui viendront alimenter wun chapitre particulier, qui
figure au budget des dépenses de chague ministére,

& la suite des dépenses d'exorcices clos et que l'on
appelle d'un nom significatif : dépenses des exercicss
périmés mon frappés de déchéance. Naturellement ces
chapitres, dans la loi de finsnces, ne comportent su-
cune dotation; en face de ls rubrique du chapibre
figure simplemernt la msntion pour mémoire, Sa dotation
sera constituée par 1z demande de orédit gu'il fau-
dra faire éventuellement, si l'on a A acquitter , au
cours de l'annés, une de ces dépensss dont le paiement
peut toujours 8tre réclamé, malgré la déochéance qua-
driennale,

: Le oalecul du délai de déchéance se fait par

année pleine. Ainsi les droits d'un créancier de
1t'exarcice 1927 sont é&teints le ler janvier 1931.

Depuis longbemps, le besoin était apparu d'im-
troduire dans notre comptebilité publique des réfor-
mes plus ou meins profondes, gqul répondalent aux
trois préoccupations suivantes, Tout. d'abord, et
e'est un point qu'on laissera de cdté puisqu'il est
ext3rieur 8 la guestion guil nous occups, trouver le
moyen de mieux =méparer, dans les comptes publics;_
les opérations proprement budgétaires des opérations
de trésorerie : ce qui pécessitait un certain contrd-=
le des opération de trésorsrie ot certaines modifie.
cations dans la.tems, dans les rubriques das uxffé-
rents comptes publicq. En sscond lieu, donner aux
comptes publics, de fagon & les rendre plus elairs;: ,
un type plus ou moins uniforme, quel que fut le ser- .
vice qu'ils concerneisnt, Enfin, et surtout, aceélé-
rer la production des comptes, de fagon ‘que ls gou-
vernement et les Chambres pussext savoir, aussl ra=-
pidement que possible, quelle situation un budget
avait laissée aprds lui, au lieu d'sttendre des moils
ot méme des snndes.

Clest en vue d'effectuer cette amélioration
qutun décret du 21 janvier 1830 & créé une commission
destinée & étudier les moyens de réformer notre sys-
téme de comptebilité publique, en vus dfacceélérer la
production des comptss, C'est des travaux de cette
commission, notamment, que sont sortis les deux dé-
crets du-25 juin 1934.

En réalité, des divergemoes trés vives s'étaiant

manifestées au sein de la commission, au sujet du ;
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systdme de la gdstion et de l'exercice, Au début, il
semblait que la commission dfit se promencer pour le
maintien du stabu-quo, Elle & emsuite &volué, sans
cependant vouloir renoncsr pursment et simplement &
ltexercice pour se converlir su systdme de¢ la gestion,
Elle & donc ébabli ume sorte de cote mal taillée,

En ce qui concerne les recebtesn, elle imbroduit
le systéme de la gostion pure ot simpls, ¢'est-d-dire :
gue les opérations, passé. . le ler jenvier, somt rat -
tachées au budget de l'année on cours, Il n'y a done
plus de période complémentaire pour ‘lgs. recettes,

Quant aux.dépenses, l'un des deux dfcrets suppri-
me ce délai d'achévement des servises du matériel,
qui allait jusqutau 31 Janvier et gui n'étaeit guére
qu'une scurce d'abus.

On distingusra.désorn 1&15, ﬁ'una part? les dépen-
sos de personnel et les dépenses de matériel de plus
de 6.000 frs; ‘d'stibtre part, les dépenses dé matériel
inférieurss & 6,000 frs, Pour ce qui est des dépenses .
de personnel, lz pﬂriode complamentairs ost mainte-
‘mue, Elle s'Stend jusgu'aw 10 février pour 1'ordon-
nanegment ou le mendatement des dépenses et jusqu'au
28 ou eu 29 février pour le paiément, Guaint aux su-
tres délais, ils vomt jusqu'aw 30 evril pour la réw-
gularisation par des crédits supplémentaires des Gé-
‘ponses afférentes aux charges publigues rendues obli-
gatoires par la loi de Financas, c'est-s-dire pour
gstte régularisation, par ouverture de orédits addi-
tionnels, des dépassements de oréddits constatés
aprés la fin de l'monée; les délais vont jusqu'su
31 mai pour toutes les aubtres opératioms de régulari-
sation, ;

les dépenses de personnel et de matériel, supé-
risures & 8,000 frs sont donc maintenues sous le
systéme de 1'exsreéice, avec une période complémentai-
re, qui est sonsiblement abrégée, et le systdme des
déppnaes d'exeroices clos contimme ds s'appliquer
dans les termes du déeret de-1925, Au comtraire, les
dépenses de matériel imférieurss & £.000 frs, qui
nt ont pas pu 8tre ordonmancées deng les délais im-
partis, sont imputées sur les crédits ouverts pour
le méme service au budget de l'annde en cours, &
1'épogue du mandatement. Par conséquent, les dépens
ses de matériel nfettelignart pes un montant de 6,000
frg sont placées, en fait, sous le régime de la ges-
tion, svea ceﬁte réserve qu'on peut les ordonnancer
jusqulau 10 £évrier de 1lamnée suivambe; mais aprés
le 10 févrisr, si ellesn'ont pas 6té érdompancées,
factio imput8es sur le budget de
‘autrs part il et intsrdit

1'annéé en ohrs,
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dfengager des dépenses we personnel sur les crédits
de l'année courantse passé ls 1§ décembre, sauf pé-
cossité dont 1'ordonmateur dévra fourmir la justifi-
cation., Les dépenses de personnsl sont des dépenses

de “raitements, des rémunérations, des rétributions
pour un serwvwiee fourni; mais n'omt pas cetbte qualité
les dépenses présentant le caractére d'indemnités,

de remboursements, comme les frals de voyages de
mission, ete.., Dfune fagon générale, sont conpidérés
comme dépenses de metériel toutes les dépenses gui ne
rentrent pas précisément dans la catégorie considé-
rée comme dépenses de personnel, La conséquence de
cette réduction des délais de clBture, en ce qui con-
cerne les dépenses de matériel supérieures & 6.000 frs
ot les dépenses de torsonnel, c'est de rendre possible,
ot olest 14 lo but visé, une production plus reapide
des comptes, .

Pas de changement pour le compte général de
l'administration des finances gui est un compte de
gestion, Kals les comptes de dépenses des ministres,
au lieu d'8tre produits dans le courent du mois de
jenvier de le seconde annde qui suit la fin de 1l'an-
née dont l'exercice porte le millésime, devront 8tre
produits mu plus terd le 31 ocktobre, de telle fagon
que 1'apurement de la situation du budget se trouvera
réduite dlenviron quatre mois. : »

Il sembls bien que la réforme instituée par les
décrets du 25 juin 1984 pe soit qu'un systdme de
transition, qui ne demeurera probablement phs : ou
bien il faudra poursuivre la riéforme et adopter pure-
ment et Simplement le systéme de la gestion; ou bien
il y aura lieu de voir si , d'une part, la réforme
présente tous les avambagss que l'on en attend, et si,
d'autre part, la possibilité d'imputer dorénavent les
dépenses de matériel sur les crédits de l'annde cou-
rante, lorsqu'elles n'’ont pas été inscrites et payées
sur les crédits de 1'année ol la dépense a &té engagée,
ne favorise pas les irrégularités et mne famcilite pas
1'engagement de dépenses en dehors des crédits. Cette
limite de 6,000 frs pour les dépenses de matériel :
est plus ou moins fictive. Si l'on tient essentielle-
ment & bénéficier du systéme de la gestion pour les
dépenses de matériel supérieurss & 6.000 frs, 1'ingé-
niosité des fonotionnaires est assez grands pour
trouver le moyen de fragmenter la dépense,

I1 faut donc attendre pour se faire une idde
des résultats de cette réforme. La guestion sur laguel=
le devra se popter l'attention est certainement cells
de la suppression, pour les déperses de personnel et
de matériel, de ce régime des exercices c¢los, qui
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avait le grand avantage de maintenir 1'affeatation
des crédits et d'obliger 1les administrations, m8me
en ce qui concerne les dépenses restant 4 peyer & la
clbture de ltexercice, & se mainbenir dans la limits
des crédits primitivement votés,

Cours termind 4'imprimer le 13 mei 1935,

Sour(;e : BIU Cujas
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