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De dZcembre 2006 ~ aozt 2008, six lois de finances ont ZtZ promulguZes,
dont deux lois de finances initiales?, deux collectifs budgZtaires® et deux lois de
reglement4. Sur I@semble de ces six lois, aucune n@ fait I®bjet de recours
prZalable devant le Conseil constitutionnel. Certes, par le passZ, le phZnomene des
Cnon-saisines E> a dZ” concernZ la matiere financiereé. Aujourd@ui cependant,
cette rZpZtition systZmatique et continue fait de la situation une exception dans la
pratique institutionnelle et juridique franeaise. Depuis I@uverture de la saisine
juridictionnelle aux parlementaires en 19747, jamais autant de lois de finances
n@vaient, en effet, ZtZ successivement soustraites " la justice constitutionnelle. En
|@tat, plus de trente ans sZparent ces non-saisines de la sZrie des cing intervenues
en 1975, mais dont aucune, au surplus, ne concernait alors une loi de finances
initiale8. Si le recul nZcessaire manque certainement pour apprZcier la situation
avec suffisamment de cZ1ZritZ, il est permis, toutefois, d® dZceler une dZgradation
du contentieux constitutionnel financier.

Ce "dZni de justice provoquZ' para’t trouver son origine, sinon dans la
dZfiance, au moins dans la mZfiance dont a toujours fait 1@bjet la juridiction
constitutionnelle®. Aussi est-il expliquZ, a contrario, par 1@xclusivitZ que semblent
revendiquer les acteurs politiques dans I@aboration de la norme |Zgislative. Peut-
«tre faut-il y voir le signe d@n dogme de I@nfaillibilitZ de la loi qui ne s@st jamais
vraiment estompZ avec le temps, et dont la matiere financiere en serait la principale
expression. Le budget est, sans doute, I@hstrument privilZgiZ de la politique. Hier, le
Doyen Hauriou faisait des finances publiques C[E] I@Zment le plusimportant dela
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chose publique E®. Aujourd®ui, le Professeur Bouvier les considere comme C[E] le
noyau dur et la substance des pouvoirs politiques [E] EX Il n® a donc pas
d@tonnement ~ ce que les acteurs politiques ne voient dans le proces
constitutionnel que la continuation accessoire du dZbat parlementaire.

Dans le systeme juridique franeais, |@ffectivitZ du contr™e de la
constitutionnalitZ des lois se trouve liZe ~ 1@xistence de la saisine : elle est alZatoire
parce que facultative, meme si elle est attendue ou souhaitable. Non pas qu@ faille
systZmatiser le contr™e a priori du juge de la rue Montpensier, mais peut-etre
souhaiter que I@xistence de griefs d@nconstitutionnalitZ suffise ~ ce que le
Gouvernement qui a I@nitiative de la loi, et |@pposition qui la conteste et qui
I@Gmende, se rapprochent de la juridiction qui leur garantira que leurs choix sont

bien conformes™ la Constitution.

Or, le projet de loi de finances prZsentZ au Parlement, qui est un moment
fort de la controverse politique, soulsve toujours des questions constitutionnellesZ.
C@st IGnstant du calendrier o+ se joue |@ssentiel du contr™e parlementaire, et oe,
conquuence logique, le contr™e du Conseil constitutionnel, parce qu@ est le
CrZgulateur de I@ctivitZ normative des pouvoirs publics EZ, est le plus nZcessaire.
En cela, dans leur principe, les choix de ne pas saisir la juridiction peuvent para’tre
malheureux. Parmi les lois ordinaires, la loi de finances est, sans doute, celle qui
porte en elle les enjeux annuels les plus grands, et cette importance exige que tous
les moyensinstitutionnels et juridiques lui soient concZdZs.

On objecterait ~ ce propos que la situation a bien changZ depuis 2001, et
surtout depuis que la LOLF est completement entrZe en vigueur en 2006, les non-
saisines systZmatiques coencidant avec |@ntrZe en vigueur effective de la loi
organique. La rZforme budgZtaire semble, pour certains, avoir rendu le contr ™e de
constitutionnalitZ inutile en matiere financiere. En renforeant le r™e jouZ par le
Parlement dans |@aboration du budget, la rZforme a attZnuZ la traditionnelle
confrontation entre les pouvoirs, ce que symbolise la prZsence d@ne personnalitZ de
|@pposition ~ la prZsidence de la Commission des finances de |@ssemblZe
nationale®. Si on doit se fZiciter de I@nitiative, cette attZnuation a cependant
entra’nZun renoncement ~ saisir le Conseil constitutionnel, car sa saisine est encore
considZrZe, on 1@ dit, comme un acte politique de dZfiance. De la meme manisre
qu@®n arbitre est inutile quand le match est amical, on imagine que la prZsence du
juge est superflue quand I@aboration de la norme est consensuelle.

Pourtant, quand bien meme ce juge releverait des anomalies, ce qui est
inZvitable quand une rZforme est nouvelle, les mZthodes de jugement dont il
dispose, parmi lesquelles les rZserves dGhterpthatlon occupent une place toute
particuliere, font que sa dZcision ne se rZsume pas ~ |@lternative
conformitZ/ censure. Aussi, meme lorsque exZcutif et |Zgislatif collaborent, la
contribution du Conseil para’t utile. Peut-stre, d@illeurs, n@-t-il jamais mieux portZ
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reglements provisoires de I'AssemblZe nationale et du SZnat E, Dalloz, 1959, p. 501



son nom qu@ujourd®ui. Se plasant du point de vue des pouvoirs publics, il ne faut
pas le considZrer comme un perturbateur de leur activitZ normative, mais
|@nvisager comme un collaborateur qui, vigile de I@tat de droit, en donne les
limites et en conseille les pratiques. La prZcaution, la prudence et la pZdagogie dont
il fait preuve dans ses dernisres dZcisions financie res viennent en tZmoigner.

Comme en dZcembre 2006, les non-saisines en 2007 et 2008 auront donc
interdit tout contr™e de constitutionnalitZ sur des lois de finances "en format
LOLF". Pourtant, les six lois successivement soustraites ~ la juridiction disent la
nZcessitZ de ce contr™e. Qu@d s@gisse du r™e positif que la jurisprudence
constitutionnelle a pu avoir depuis 2001 sur leur indZniable qualitZ (1) ou des
consZquences pratiques regrettables que ces non-saisines entra’nent et que la
juridiction pourrait corriger (11), tout semble dire le bZnZfice qu@ y aurait °
associer le Conseil constitutionnel ~ larZforme budgZtaire de |(tat.

|. L@pport du Conseil constitutionnel ~ la qualitZ de la loi de
finances "en format LOLF"

~

Depuis qudl a eu examiner la loi organique de 2001%, le Conseil
constitutionnel a formulZ plusieurs rZserves dnterprZtation qui ont ZAZ
parfaitement suivies dans les lois de finances qui ne lui ont pas ZtZ dZfZrZes par la
suite. Ces rZserves sont autant de recommandations adressZes au |Zgislateur, et
autant de signes d@ne participation effective ~ I@mZioration de la qualitZ des lois
de finances. Cette collaboration concerne tout ~ la fois la prZsentation (A) et le
contenu des nouvellesloisdefinances (B).

A. La qualitZ formelle des nouvelles lois: une E)rZsentation
conformeaux principesfondamentaux du droit budgZtaire

La dZcision 2005-530 DC relative ~ la loi de finances pour 2006 a apportZ
plusieurs prZcisions quant ~ la mise en | uvre de la nouvelle nomenclature. Le
Conseil a portZ un Zclairage prZcieux sur la spZcialisation des crZdits, notamment
sur les r es respectifs du Gouvernement et des parlementaires lors de |@aboration
de la loi. S@gissant du Gouvernement tout d@bord, c@st Zvidemment la libertZ que
le juge entend lui laisser dans le contour des missions et la rZpartition des
programmes. A |I@ppui de leur recours, les requZrants parlementaires contestaient
la cohZrence du pZrimetre de certaines missions, dont ils relevaient la nuisance
pour les Cobjectifs de lisibilitZ des enjeux et des choix budgZtaires E. Ainsi invitZ "
se prononcer sur la notion de mission, le juge avait ~ se demander si 1@nitZ
budgZtaire devait, ou non, rassembler tous les crZdits concourant ~ une politique
donnZe. En rejetant ce grief, le Conseil a entendu laisser au Gouvernement une
marge d(apprZC|at|on treslarge, puisqu@ lui appartient C[E] de dZfinir le erlm-tre
des diffZrentes missions en fonction des politiques publiques mises en | uvre E®.
Comme a pu |@crire tres justement le Professeur Camby, Cle pZrimetre de bien des
missions est discutable, mais cette discussion releve du Parlement et non d'un
contr ™e de constitutionnalitZ[E] E®.

% Cons. const., dZcision nj 2001-448 DC du 25 juill. 2001, Loi organique relative aux lois de finances, Rec., p. 99,
note Jean-Pierre CAMBY, CLe Conseil constitutionnel et la rZforme de la procZdure budgZtaire E, LPA, 10 oct. 2001,
nj 202, p. 5-18.

7 Cons. const., dZcision nj 2005-530 DC du 29 dZc. 2005, Loi de finances pour 2006, Rec., p. 168., note Jean-
Pierre CAMBY, CLa dZcision du Conseil constitutionnel sur la loi de finances pour 2006 : "LOLF, an I" E, LPA, 12
mai 2006, nj 95, p. 6-13.

18 Jbid., cons. 14.

1 Jean-Pierre CAMBY, GLa dZcision du Conseil constitutionnel sur la loi de finances pour 2006 : "LOLF, an I" E, op.
cit.



Mais, c@st bien s@gissant des parlementaires que |@pport jurisprudentiel de
dZcembre 2005 est le plus net. Le Conseil constitutionnel a entendu protZger le
droit d@mendement des dZputZs et des sZnateurs en soulignant la non-conformitZ
de missions composZes d@n seul programme. Cela parce que, selon |@rticle 47 dela
LOLF, Cune mission comprend un ensemble de programmes [E] E. LintZret de
cette dZcision se trouve dans la protection des prZrogatives du Parlement. Mais, elle
est aussi danslamanisre qu@ eu le juge de laformuler : il n@ pas censurZ alors que
la non-conformitZ Ztait flagrante, et a choisi de rZdiger une rZserve d@nterprZtation
particulierement significative de sa collaboration ~ la rZforme budgZtaire de |@tat.
Apres avoir relevZ I@nconstitutionnalitZ des missions "mono-programme", le
Conseil constitutionnel, constatant que leur prZsentation Cs'inscrit dans le cadre de
la mise en place d'une nouvelle nomenclature budgZtaire E, a finalement jugZ
Cqu'afin de laisser aux autoritZs compZtentes le temps de procZder aux adaptations
nZcessaires et de surmonter les difficultZs inhZrentes ~ I'application d'une telle
rZforme, la mise en conformitZ des missions "mono-programme" et des nouvelles
regles organiques pourran'stre effective qu'” compter de I'annZe 2007 E20.

Ce n@st pas, I”, 1O uvre d@n juge dont il faudrait redouter la sanction. C@st,
au contraire, le signe de son pragmatisme, d@ne certaine prudence, d@ne
conscience du monde institutionnel dans lequel il Zvolue et des relations qu@d
entretient avec les pouvoirs publics. Il n® a pas lieu de |@carter, et ce, d@utant plus,
que les lois de finances depuis dZcembre 2006 n®nt pas prZsentZ de mission mono-
programme.

B. La qualitZ matZrielle des nouvelles lois: le renforcement de
I[Onformation du Parlement en matiere financiere

Sans que |@rdonnance de 1959 ne le prZvoie expressZment, et bien qu®n ait
pu rattacher le principe de sincZritZ ~ I@rticle 14 de la DZclaration de 17892 le
Conseil constitutionnel a ZaborZ une jurisprudence sur le principe de sincZritZ
antZrieurement " |@ntrZe en vigueur de la LOLF. Il est, d@illeurs, permis de penser
que cette jurisprudence n@ pas 7tZ sans influence sur le contenu de la rZforme
organique de 200122. Depuis lors, c@st la dZcision 2001-448 DC relative ~ la LOLF
qui constitue la jurisprudence de principe de la juridiction. La sincZritZ budgZtaire
se caractZrise donc par C[E] I'absence d'intention de fausser les grandes lignes de
I'Zquilibre dZterminZ par la loi de finances E23, laquelle est apprZciZe au regard du
degrZ d@nhformation du Parlement. Ce raisonnement para’ tout ~ fait cohZrent,
puisque |®Gn nﬁmaglne pas qu@ne loi puisse «tre sincere si les parlementaires qui
|®nt votZe n®nt pas eu les informations nZcessaires et suffisantes qui rendraient ce
vote ZclairZ

Dans la dZcision 2005-530 DC, le Conseil a apportZ de prZcieuses
informations. Meme si la lettre de saisine produite par les dZputZs requZrants ne
faisait Ztrangement pas Ztat du terme sincérité, les parlementaires avaient
largement crlthuZIa qualltZdesmformatlons qui leur avaient ZtZtransmises. D@ne
maniere gZnZrale, ils contestaient la fiabilitZ des indicateurs de performance fournis

20 Cons. const., dZcision nj 2005-530 DC du 29 dZc. 2005, Loi de finances pour 2006, op. cit., cons. 26.

21 HZlene MANCIAUX, CDe l'origine du principe de sincZritZ des lois de finances et des lois de financement de la
sZcuritZ sociale E, RDP, nj 4-2005, p. 979-989.

22 Gilbert ORSONI, Science et législation financiéres. Budgets publics et lois de finances, op. cit., p. 303. D@ne
manisre gZnZrale, sur I@nfluence de la jurisprudence constitutionnelle sur la rZforme organique de 2001, cf. fric
OLIVA, CLa prise en considZration de la jurisprudence du Conseil constitutionnel au cours de |@aboration de la loi
organique du 1e aozt 2001 E, RFFP, nj 86, avr. 2004, p. 141-162.

23 Cons. const., dZcision nj 2001-448 DC du 25 juill. 2001, op. cit., cons. 60 (nous soulignons). En ce qui concer ne
la sincZritZ comptable, c@st-"-dire la sincZritZ qui doit caractZriser une loi de reglement, le Conseil est logiquement
plus exigeant en imposant Cl'exactitude des comptes E (cons. 61). Pour des dZveloppements complets sur le
principe, cf. Jean-Philippe VACHI A, CL'Zmergence du principe de sincZritZ dans le droit public financier E, RFFP, nj
91, 2005, p. 173-199.



par le Gouvernement. La rZponse donnZe par le juge vient tZmoigner, encore une
fois, de la prudence de son propos et, partant, de la nZcessitZ de son office. Ayant au
prZalable jugZ que les projets et rapports annuels de performances permettent C[E]
au Parlement de se prononcer en connaissance de cause sur le projet de loi de
finances de I'annZe et de contr ™er, a posteriori, |'utilisation faite des autorisations
qui lui ont ZtZ demandZes E, le Conseil constitutionnel, pour Zcarter la przZtention
des requZrants, a estimZ C[E] qu'il n'est pas Ztabli que les indicateurs de
performances associZs " laloi de finances pour 2006 soient entachZs d'un dZfaut de
sinczZritZ ; que, si quelques retards ou déficiences ont pu étre constatés et devront
étre corrigés a l'avenir, ils ne sont, ni par leur nombre, ni par leur ampleur, de
nature a remettre en cause la régularité d'ensemble de la procédure législative E24.
Il est vrai que nombre de ces indicateurs n@ffraient pas de comparaisons dans le
temps: ces outils de I@hformation parlementaire n@taient renseignZs ni pour le
passZ, ni pour |@venir. Lors du dZbat devant la juridiction, le Gouvernement avait
alors fait valoir que C[E] sur 1 284 indicateurs pour les programmes du budget
gZnZral, 1118 ont ZtZ renseignZs, soit 87 % [et] sur I'ensemble des indicateurs des
programmes du budget gZnZral, des budgets annexes et des comptes spZC|aux 88 %
ont ZtZ renseignZs E?5. Au surplus, il s@tait engagZ ~ renseigner 1@ semble des
indicateurs pour le projet deloi de finances pour 2007.

La loi de finances pour I@nnZe 2007 prZsente en moyenne quatre ~ cing
objectifs par programme et deux indicateurs par objectif, soit 634 objectifs et 1295
indicateurs. Revoyant I@mbition qu@ avait pu manifester devant le Conseil, le
Gouvernement s@st engagZ ~ ce que, pour 2008, 95 % des indicateurs du budget
gZnZral soient renseignZs, que 55 % des indicateurs aient une "annZe-cible" ~ 2010
et que leur classement par catZgorie se rZpartisse entre 46 % pour |@fficacitZ, 32 %
pour |@fficience et 22 % pour la qualitZ?6. La loi de finances pour 2008, quant " elle,
comprend 621 objectifs et 1276 indicateurs pour le budget gZnZral. Le
renseignement en prZvision des indicateurs atteint pres de 92 %, sans encore
atteindre les 95 % pour lesquels engagement avait ZtZ pris. Ces perisions
s@ppuient, pour chaque indicateur, sur une sZrie historique de valeurs qui para
plus longue et mieux renseignZe par rapport aux annZes prZcZdentes: 86 % des
indicateurs du PAP 2008 ont une valeur pour 2006 contre 80 % dans le PAP 2007
ayant une valeur 2005, et 67 % des indicateurs en 2008 sont ciblZs ~ trois ans,
contre 46 %en 2007 et 53 % en 2006.

DQ@utres chiffres ne feraient que confirmer 1@ffort manifeste produit par le
Gouvernement pour amZiorer, en ce qui concerne au moins la question des
indicateurs de performance, |@formation du Parlement et, ce faisant, la sincZritZ
budgZtaire des lois de finances. |l ne fait donc pas de doute, conscient que ces
imperfections sont liZe au C"rodage" dans l'application de la LOLF E?7, que le
Conseil constitutionnel aurait maintenu son CapprZciation souple E et ZcartZ ainsi
tout grief portant sur cette question lors de I@xamen des lois de finances pour 2007
et 2008. En affirmant leur importance pour la constitutionnalitZ des lois de
finances, le Conseil a permis que les indicateurs de performance fassent, par la
suite, I(Dbjet d@n rZel effort de la part du Gouvernement. L~ encore, la rZforme
gagnerait ~ le voir Zmettre” nouveau ses recommandations.

Il reste qu@ucune loi de reglement en format LOLF n@ 2z soumise au
Conseil, puisque les lois de reglement pour 2006 et 2007 n@nt pas fait 1@bjet de

24 Cons. const., dZcision nj 2005-530 DC du 29 dZc. 2005, op. cit., cons. 2" 5 (nous soulignons).

% Observations du Gouvernement.

26 Cet engagement figure au programme C StratZgie Zconomique et financisre et rZforme de I@ tat E de la mission C
StratZgie Zconomique et pilotage des finances publiques E.

27 Jean-Pierre CAMBY, G La dZcision du Conseil constitutionnel sur la loi de finances pour 2006 : "LOLF, an 1" E, op.
cit.



recours apres leur adoption en juillet 200728 et en aozt 20082°. Et, c@st sans doute
ici que le regret doit «tre le plus grand, car la jurisprudence de juillet 2006, comme
la nouvelle mission de certification des comptes de |@tat dZvolue ~ la Cour des
comptes, montrent que le contr ™e de la juridiction serait probablement plus Ztroit
dansla protection du principe de sincZritZ comptable des lois de finances.

En juillet 2006%, [@xZcution de la loi de finances pour 2005 avait 7t7
soumise au Conseil constitutionnel. Contestant en particulier la sincZritZ de la loi,
les dZputZs s@ppuyaient sur plusieurs critiques qu@vait pu formuler la Cour des
comptes dans son rapport sur |@&xZcution budgZtaire pour 2005. |ls contestaient,
ainsi, la qualification donnZe ~ des opZrationsliZes " lareprise par |@tat de la dette
contractZe pour le compte du fonds de financement des prestations sociales des non
salariZs agricoles (FFIPSA). DZ", durant le dZbat relatif au projet de loi de finances
rectificative pour 2005, le PrZsident de la commission des finances du SZnat
semblait sGhquiZter de la constitutionnalitZ de cette pratique, notant que
Cs'agissant de l'article 54, portant transfert d'une partie de la dette du FFIPSA vers
I'ftat © hauteur de 2,5 milliards d'euros, j'ai tendance ™ penser que, si hous avions
ZtZ sous l'empire de la LOLF, ce procZdZ aurait probablement constituZ un
manquement " laregledesincZritZ[E] B3

Saisi de la question, le Conseil constitutionnel n@ pas sanctionnZ cette
pratique dans lamesure o+, encore rZgie par |@rticle 35 de I@rdonnance de 1959, la
loi de reglement pour 2005 se contentait de retracer les ordonnancements de
dZpenses et les encaissements de recettes, quelle que soit la rZgularitZ de ces
opZrations. Son raisonnement aurait pu s@rreter ~ cela, mais il a formulZ une
rZserve en recommandant qu® I@venir, Cde telles opZrations de reprise de dette
par I'ftat seront retracZes tant dans le rZsultat comptable que dans le bilan de
|'exercice, tous deux soumis au vote du Parlement lors de I'examen de la loi de
reglement E32. Nouvelle contribution du Conseil, qui n@ura pas manquZ d®tre
efficace puisque, depuis la loi de finances pour 2006, les parlementaires disposent
de donnZes chiffrZes prZsentes  la fin de |@rticle d@quilibre et qui leur permettent
de comparer les besoins de financement de I@tat et les ressources dont il dispose
pour y faire face?:.

D@ne manisre gZnZrale, il semble qu@n contr™e de la sincZritZ de la loi de
reglement de juillet 2007 aurait abouti = une dZclaration de conformitZ, au regard,
au moins, des conditions qui avaient ZtZ posZes par les rZserves de la jurisprudence
passZe. Cette conclusion est ZtayZe par la certification des comptes de |@tat pour
2006 par la Cour des comptes34. RZdigZ en mai 2007, le rapport de la Cour a certes
fait part de quelques CdZsaccords et incertitudes E. Mais la juridiction de la rue
Cambon a considZrZ que ces limitations ne doivent stre apprZciZes qu@u regard
C[E] de I@endue, de la diversitZ et de la complexitZ des opZrations ayant un
impact sur les comptes de |@tat et [E] des efforts considZrables consentis par
|I@hsemble de I@dministration pour mettre en oeuvre la rZforme comptable
[E] E®.Elle a, par ailleurs, notZ les engagements prZcis souscris par le

28 Loi nj 2007-1147 du 31juill. 2007 de reglement du budget de l'année 2006, JORF nj 176 du 1 aozt 2007, p.
12905. Pour une prZsentation complete des enjeux et des grandes masses budgztaires de cette loi, cf. Vincent
DUSSART, CL®&xZcution de laloi de finances pour 2006 E, RFFP, nj 86, 2006, p. 189-211

29 L oi nj 2008-759 du 1 aozt 2008 de réglement des comptes et rapport de gestion pour l'année 2007, JORF nij
179 du 2 a0zt 2008, p. 12373.

3% Cons. const., dZcision nj 2006-538 DC du 13 juill.2006, Loi portant réglement définitif du budget de 2005, Rec.,
p. 73, note Losc PHILIP, RFDC, nj 69, janv. 2007, p. 79-84.

31 Jean ARTHUIS, JO débats parlem. Sénat, sZance du 19 dZc. 2005 (art. 8 Ztat A), p. 9873.

32 Cons. const., dZcision nj 2006-538 DC du 13 juill.20086, op. cit., cons. 18 et 19.

33 William GILLES, CLa prZsentation consolidZe de la dette publique, un impZratif majeur de la bonne gouvernance
du systemefinancier contemporain E, RFFP, nj 86, 2006, p. 97-100.

* PrZvue par |@rticle 58-5 de la LOLF, la certification des comptes est I@pinion Zcrite et motivZe que formule la
Cour, en toute indZpendance, sur la conformitZ des Ztats financiers issus de la comptabilitZ gZnzrale, rassemblZs
dans le compte gZnZral de I@tat, lui-memejoint au projet de loi de re glement.

3 C. Comptes, Rapport sur la certification des comptes de IEtat — Exercice 2006, mai 2007, p. 9.



Gouvernement dans I@nnexe au compte gZnZral en rZponse aux remarques qu@lle
avait pu formuler. Vigilante quant ~ la rZalisation de ces engagements ~ |@ccasion
de ses travaux lors des prochains exercices budgZtaires, la Cour des comptes a
dZcidZ qu@lle ne pouvait, alors, pas certifier sans rZserve que le compte gZnZral de
I(tat est rZgulier, sincere et qud@ donne une image fidele de la situation financisre
et du patrimoine de I@tat au 31 dZcembre 2006. Elle a donc formulZ sur ce compte
une certification assortie de treize rZserves substantielles3®.

Dans |@ypothese d@ne saisine, le Conseil constitutionnel aurait sans doute
eu " conna’tre de ces rZserves, les requZrants exploitant les remarques ZnoncZes par
la Cour des comptes. Mais, sans doute aurait-il aussi maintenu une apprZciation
souple, la mise en T uvre parfaite d@ine rZforme comptable de cette ampleur
nZcessitant davantage qu@n ou deux exercices. NZanmoins, la nouvelle mission de
certificateur des comptes dZvolue ~ la Cour risque de compromettre dZfinitivement
le contr ™e exercZ par le Conseil constitutionnel sur les lois de reglement, contr e
juridictionnel pour lequel les parlementaires n®nt jamais, d@illeurs, manifestZ
d@ntZret particuliers”.

Quoi qu® en soit, la qualitZ de I@formation du Parlement est
incontestablement ~ mettre au crZdit des pouvoirs publics. Mais c@st aussi le
rZsultat d@ne succession de recommandations formulZes en amont par le Conseil
constitutionnel. C@st dire alors si sa participation ~ la rZforme budgZtaire est dZj”
effective, et si elle est utile pour I@venir. Cela d@utant que des carences peuvent stre
observZes dansles lois qui ne lui ont pas ZtZ dZfZr Zes.

Il. Les carences constitutionnellesdes loisde finances "en format
LOLF"

En exereant un contr ™e de constitutionnalitZ formel (A) et matZriel (B), le
Conseil viendrait renforcer la portZe de la rZforme organique de 2001 Il ne s(aglralt
pas de formuler des recommandations sur la manisre qu@® conviendrait d@gir "
I@venir, mais de garantir que des pratiques ne contreviennent pas aux normes
constitutionnelles ou aux normes de constitutionnalitZ concernZes.

A. Laprotection inopZrantedu domaine des loisde finances

En dehors du r™e gZnZral que peut jouer laLOLF en lamatiere, |@bsence de
contr ™e du domaine des lois de finances est sans doute la raison qui explique le
mieux les non-saisines financieres de la part des parlementaires. Lorsque le Conseil
constitutionnel est saisi d@ne loi, il n@st pas spZcifiquement interrogZ sur une de
ses dispositions, celle prZcisZment que contestent devant lui les parlementaires
requZrants. || est saisi de IintZgralitZ de la loi, et juge ainsi ultra petita. Nombreux
sont les cas oe la juridiction a rejetZ le recours formZ devant lui mais oe, dans le
meme temps, elle a soulevZ d®ffice I@hconstitutionnalitZ d@ine mesure que les
requZrants n@vaient pas I@tention de contester, soit parce qudis approuvaient la
politique gouvernementale qu@Ile exprimait, soit au contraire parce quiis en Ztaient

3% Ces rZserves sont dZtaillZes dans la deuxisme partie du rapport. Elles concernent les systemes d@nformation
financiere, le dispositif de contr™e et d@udit interne administratifs, les actifs du ministere de la DZfense, les
comptes des opZrateurs des politiques de I@tat, des immobilisations corporelles et incorporelles spZcifiques, les
contrats d@changes de taux destinZs~ rZduire la charge d@ntZr«t de la dette de | (tat, le compte des opZrations de la
Compagnie fransaise d@ssurance pour le commerce extZrieur, la section des fonds d@pargne centralisZs ~ la Caisse
des dZp™s et consignations, |@valuation du rZseau routier national en service, le parc immobilier de I@tat, ses
obligations fiscales, les passifs d@ntervention et les comptes des pouvoirs publics.

37 Ce contr™e est en effet restreint puisque, depuis le dZbut de la Cinquisme RZpubIlque seules cing lois de
reglement, soit 10% de I@nsemble des lois de reglement adoptZes par le Parlement, ont ZtZ dZZrZes au Conseil
constitutionnel. Parmi les cinq dZcisions auxquelles les saisines ont donnZ lieu, il faut cependant relever qu@ne
d@ntre elles a donnZ lieu ~ une censure totale (Cons. const., dZcision nj 85-190 DC du 24 juill. 1985, Loi portant
réglement définitif du budget de 1983, Rec., p. 53, note Louis FAVOREU, RDP, 1986, p. 395, @ 35, 110).



" 1@rigine. Cette compZtence du Conseil semble redoutZe des parlementaires: C[E]
le risque de I@npr2visibilitZ, du dommage collatZral, incite plut™ " la prudence en
matisre de saisine E38. C@st, I~, une manifestation tres nette de la mZiance qui est
nourrie” I@ndroit du juge constitutionnel.

L@&xpZrience du contr ™e de constitutionnalitZ des lois financieres a montrZ
la propension du travail |Zgislatif ~ y introduire ce que I®n a coutume de dZsigner
sous le terme de "cavaliers'3°. On aurait pu penser que la rZforme budgZtaire aurait
eu raison de cette pratique. Or, la seule dZcision relative = une loi de finances
"lolfique" a relevZ deux dispositions Ztrange res au domaine exclusif dZterminZ par
la loi organique de 2001 Aussi est-il difficilement imaginable que les lois non
dZfZrZes n@n aient comportZ aucune. Ceci, d@bord, parce que, en dZpit des
mZcanismes qui ont ZZ instaurZs ~ I@ncontre de la pratique, les cavaliers
budgZtaires ont perdurZ tout au long de la \V'me RZpublique. Ceci, encore, parce que
I@ntZret pour les pouvoirs publics d@aller vite E° est bien trop grand pour que le
phZnomene disparaisse*.. Ceci, enfin, parce que la sanction constitutionnelle qui lui
est rZservZe n@st que facultative. On peut d@illeurs nourrir de rZelles inquiZtudes
pour |@venir car, les lois de finances n@tant plus dZfZrZes au Conseil, cette pratique
ne manquera certainement pas de s@mplifier.

La loi de finances pour 2007 para’t ainsi prZsenter au moins deux cavaliers,
le premier (art. 117) concernant la composition de la Cour de cassation, le second
(art. 144) |@pprentissage dans les milieux du b%iment et destravaux publics. Quant
" la loi de finances rectificative pour 2007, plusieurs dispositions peuvent
Zgalement preter ~ discussion, en particulier 1@rticle 69 supprimant trois mots d@n
article du Code gZnZral des CollectivitZterritoriales sans en modifier le sens, |@rticle
95 insZrant dans le Code des assurances un dZlai limitant la reconnaissance de |'Ztat
de catastrophe naturelle d@ne commune, et |@rticle 101 relatif = I@hdemnisation
des Franeais rapatriZs des anciennes colonies.

B. Un contr™einopZrant sur le contenu des lois de finances

Logiquement, les non-saisines empechent tout dZveloppement de la
jurisprudence constitutionnelle, alors meme que le contexte juridique y inciterait,
qu@ s@gisse de la question de I@quilibre (1) ou de celle des dispositions fiscales
contenues danslesloisdefinances (2).

1. Entre discipline budgZtaire et juridicisation du principe
ddquilibre: vers un contr™e de la constitutionnalitZ de
IQquilibre budgZtaire ?

L@quilibre budgZtaire prZvu ou constatZ par une loi de finances ne fait pas
|@bjet d@n contr e de la part du Conseil constitutionnel. Cette situation s@xplique
principalement par le fait que finances et politique sont Ztroitement melZs. Depuis
1980, on le sait, les budgets successifs de |@tat ont toujours ZtZ dZicitaires. A
compter des annZes 1990, cependant, une discipline budgZtaire a 7tZ imposZe,

3 Guy CARCASSONNE, CDiscussion E, in Didier MAUS et AndrZ Roux, (dir.), 30 ans de saisine parlementaire du
Conseil constitutionnel, op. cit., p. 85.

3 Sur I@ctualitZ de cette question, et pour une prZsentation statistique : Rapha‘ | DEcHAUX, GL@volution de la
jurisprudence constitutionnelle en matisre de "cavaliers' entre 1996 et 2006 E, publiZ sur le site I nternet du Conseil
constitutionnel (www.conseil-constitutionnel.fr/ divers/ documents/index.htm#4) ; Damien CHAMUSSY, CLlLe
Conseil constitutionnel, le droit d@mendement et la qualitZ de la |Zgislation. fvolutions rZcentes de la
jurisprudence E, RDP, nj 4, juill.-aozt 2007, p. 1073-1098.

4 Jean-Pierre CAMBY, GCavaliersE, in Constitution et finances publiques. Etudes en 'honneur de Loic Philip,
Economica, Paris, p. 317-328

41 En tZmoigne, dans un domaine voisin, la censure de 17 G cavaliers sociaux E par le Conseil constitutionnel dans la
dZcision 2007-558 DC du 13 dZc. 2007, LFFS pour 2008 (JO, 21 dZc. 2007, p.20648), note Alexandre
MANGIAVILLANO, LPA, 31/01/ 2008, nj 23, p. 16-21



d@bord par le TraitZ de Maastricht en 1992, puis par les TraitZs d@msterdam en
1997 et de Nice en 2001 Le renforcement de la discipline tient principalement ~ la
sanction B Zventuelle D qui est donnZe au non-respect du pacte de stabilitZ et de
croissance, en particulier |Grticle 104C du TraitZ instituant la CommunautZ
europZenne, aux termes duquel Cles ftats membres Zvitent les dZficits excessifs E.
Le Conseil europZen de Barcelone, en mars 2002, a voulu confirmer cet effort, les
quinze chefs d@tat et de Gouvernement prZsents s@ant engagZs ~ |@nanimitZ "~ se
rapprocher au mieux de |@quilibre budgZtaire.

Les prochures pour dZficits excessifs dont la France et |I@llemagne furent
|@bjet au cours de I@Z 2002 ont donnZ I@ccasion d(DneJur|d|C|sat|on encore plus
nette du principe d@quilibre. En janvier 2003, la Commission europZenne saisissait
la Cour de Justice des CommunautZs qui, dans un arret de juillet 2004, confirma
|@bligation qu(Dnt les ftats membres de respecter la discipline bungtalre le
Conseil europZen ne pouvant s@carter Cdes regles Ztablies par le traitZ ni de celles
qu@ s@st lui-meme imposZE%. On assistait, |, ainsi qu@ pu_justement Zerire le
professeur Orsoni, ~ la Cjuridictionnalisation E% du principe d@quilibre.

Au point de vue du droit interne, le principe d@quilibre a connu un
renforcement tout ~ fait considZrable, puisque la rZforme organique de 2001, dont il
faut rappeler ici qu@lle est une norme de rZfZrence du contr™e de
constitutionnalitZ, a introduit pour la premisre fois la notion d@ Zquilibre
budgZtaire E. L™ o I@rticle 1¢" de I@rdonnance de 1959 ne faisait Ztat, s@gissant des
lois de finances, que d@n CZquilibre Zconomique et financier qu@lles dZfinissent E,
|@rticle 1 de la LOLF dispose dZsormais que C[E] les lois de finances dZterminent,
pour un exercice, la nature, le montant et I'affectation des ressources et des charges
de I'ftat, ainsi que l'équilibre budgétaire et financier qui en rZsulte E4. La formule
pourrait donner ~ penser que I@quilibre doit dorZnavant stre entendu strictement.
Une interprZtation certainement plus juste, et plus modZrZe, commande cependant
de n® voir que la rZZrence " I@rticle d@quilibre prZsent ~ la fin de la premiere
partie de laloi de finances. Il y al”, pourtant, et quelle que soit la lecture qui en est
faite, une manifestation de la juridicitZ croissante du principe d@quilibre. Comme
|@crit le Professeur Orsoni, C[E] I@tilisation d@ne terminologie n@st jamais
innocente et [E] employer cette formule sous-entend une forme d@xigence au
moins morale [E] E*.

D@n point de vue thZorique, le Conseil constitutionnel aurait donc les
moyens d@ccrotre considZrablement son contr™e, et ce faisant la protection qud
pourrait offrir ~ I@quilibre des finances publiques®. Une dZcision rZcente du
Conseil vient tZmoigner de la prZoccupation que para’t constituer pour lui, sinon
|I@quilibre, au moins une gestion publique qui ne le menacerait pas. Dans la
dZcision du 16 aozt 2007 relative ~ la loi "TEPA"4, le juge franeais semble avoir
exercZ un contr e bungtalre pour apprZcier la constitutionnalitZ d@ne disposition
fiscale. Afin de dZclarer qu@ne mesure fiscale ayant pour objet de favoriser
|Gccession ~ la propriZtZ est contraire ~ |@rticle 13 de la DZclaration de 1789, et
alors que le raisonnement qud tient habituellement aurait suffit ~ censurer la

42 CJCE, 13juill. 2004, Commission ¢/ Conseil, affaire C-27/04.

43 Gilbert ORSONI, Science et législation financiéres. Budgets publics et lois de finances, op. cit., p. 299.

44 Nous soulignons.

45 Gilbert ORSONI, Science et législation financiéres. Budgets publics et lois de finances, op. cit., p. 300.

46 Une proposition de loi constitutionnelle relative au retour ~ 1@quilibre budgZtaire, dZposZe le 9 janvier 2008 sur
le bureau de |@ssemblZe nationale, a ZtZ adoptZe par la Commission des Lois le 17 janvier. Cette proposition vise *
interdire la prZsentation et I@doption de budgets de I@tat et de la SZcuritZ sociale comportant un dZficit de
fonctionnement. Dans I@ypothese o« cette rZforme constitutionnelle aboutirait, les articles 47 et 47-1 de la
Constitution seraient donc des normes de rZZrence pour la protection de ce qui serait, alors, le principe
constitutionnel d@quilibre budgZtaire.

47 Cons. const., dZcision nj 2007-555 DC du 16 ao?t 2007, Loi en faveur du travail, de l'emploi et du pouvoir
d'achat, JORF du 22 aozt 2007, p. 13959, cons. 20, note Alexandre MANGIAVILLANO, RFDC, nj 73, mars 2008, p.
99-119.



mesure, il affirme que C[E] cet avantage fiscal fait supporter " I'ftat des charges
manifestement hors de proportion avec 'effet incitatif attendu E. L@nterprZtation
littZrale de la formule, dont c@st ~ notre connaissance la seconde fois qu@lle est
utilisZe en matisre fiscale*s, laisse conclure ~ |I@mergence d@n contr™e budgZtaire
rZsiduel indirect. RZsiduel car le caractere adZquat du poids budgZtaire d@ne
mesure est 1iZ"~ |@bjectif poursuivi par le |1Zgislateur. Indirect ou prZventif car ce
n@st pas la loi de finances qui est examinZe, et donc |@quilibre budgZtaire et
financier qu@lle prZvoit ou qu@lle constate, mais une dZpense fiscale en cours
d@xercice qui pourrait |@ffecter. Le communiquZ de presse de la dZcision apporte
un ZZment supplZmentaire et vient Ztayer cette these*. En prZcisant que c@st le
Ccozt E de la mesure qui a conduit ~ la censure, et en livrant meme une donnZe
chiffrZe (7,7 milliards d'euros), le Conseil semble s@tre engagZ dans un contr ™e
budgZtaire. Ceci d@illeurs sans que la doctrine ou le monde politique nele releve.

JuridicisZ et juridictionnalisZ, que ce soit en droit interne ou, selon
|@xpression du doyen Vedel, dans Cle droit venu d@illeursE, le principe d@quilibre
prend peu " peu de l@mportance au sein du droit budgZtaire. Et en |@bsence de tout
proces fait aux lois de finances, le Conseil constitutionnel semble |@&xaminer et le
protZger de manisre incidente. Reste ~ savoir si la dZcision d@oZt 2007 est le signe
d@n examen ~ venir des dZficits publics excessifs ou si elle est le dZbut de ce qui
constituera peut-+tre un modele de contr ™e.

2. Le contenu fiscal des lois de finances, |@galitZ devant les charges
publigues et laforme du contr ™e de constitutionnalitZ

Les non-saisines des lois de finances emportent enfin une consZquence
indirecte, > savoir |@bsence de contr™e de la conformitZ des dispositions fiscales
qu@lles comportent traditionnellement. Sans se prononcer prZcisZment sur la
conformitZ de chaque mesure d®rdre fiscal que les deux lois de finances initiales et
les deux collectifs budgZtaires ont introduit, il est cependant permis de relever la
dZgradation manifeste du degrZ d@ffectivitZ du contr™e de constitutionnalitZ de
|@cte 1Zgislatif d@mposition. La protection de I@galitZ devant les charges publiques
est donc entisrement confiZe au travail parlementaire, meme s@ faut souligner que
le principe constitutionnel a ZtZ une rZelle prZoccupation lors de la navette
parlementaire et des discussions constructives avec le ministre du budget. Mais,
prZoccupation n@st pas garantie, et I®n ne peut que regretter cet Ztat de fait.

La situation souligne toute I@ctualitZ institutionnelle relative ~ |@aboration
du nouveau contr ™e de constitutionnalitZ a posteriori. Sans doute en dit-elle aussi
la nZcessitZ. Le modsle exclusif d@n contr™e de constitutionnalitZ prZventif et
abstrait, liZ ~ la volontZ exclusive d@utoritZs politiques, ne correspond plus
aujourd®ui aux exigences du systeme juridique franeais. Si I@mmunitZ de la loi
promulguZe Ztait ~ ce point dZfendue, c@st qu@lle Ztait censZe garantir |@Ze
rZpublicaine d@galitZ et de prZvisibilitZ dans |@pplication de la loi. Or, cette
immunitZ n@xiste plus depuis que les arrets Jacques Vabre® et Nicolo5 ont permis
un contr™e de conventionnalitZ de la loi promulguZe. Il y a quelque chose de
paradoxal ~ voir cette loi positive laissZe hors d@tteinte de tout examen de
constitutionnalitZ®2 quand elle est quotidiennement soumise ~ celui des juges

48 Cons. const., dZcision nj 2002-464 DC du 27 dZc. 2002, Loi de finances pour 2003, Rec., p. 583, cons. 34, note
Loec PHILIP, Droit fiscal, 2003, n;8, p. 319-323.

9 Le corpmuniquZ de presse rend compte de la dZcision dans ces termes (" propos de la disposition fiscale
incriminZe) : CSon cozt (7,7 milliards d'euros) fait supporter ~ I'f tat des charges manifestement hors de proportion
avec I'effet incitatif attendu E.

50 C. cass., Civ., 24 mai 1975, Sté des cafés Jacques Vabre, Bull. nj 4, p. 6.

51 CE, Ass., 20 octobre 1989, Nicolo, Leb. p. 190, concl. FRYDMAN.

52 || faut rappeler ici que le Conseil a admis la possibilitZ d@xercer un contr e rZsiduel de la constitutionnalitZ des
lois promulguZes depuis sa dZcision Etat d'urgence en Nouvelle-Calédonie (cons. const., dZcision nj 85-187 DC du

1C



europZens. Car si, dans I@nsemble, les contr™es de conventionnalitZ et de
constitutionnalitZ divergent quant aux droits qui@s garantissent, aux modalitZs de
leur ouverture et ~ la nature de la norme protZgZe, ils ont, nZanmoins, tous deux
pour objet de vZrifier la conformitZ de la loi ~ une norme supZrieure, de Cdire sa
licZitZ E53. 11 en ressort que les normes constitutionnelles sont moins accessibles au
citoyen que les normes conventionnelles. Or, entre "moins accessibles' et "moins
importantes', la diffZrence est mince pour le justiciable qui raisonne au plus utile.
Et ~ ses yeux, comme aux yeux d@ne partie de la doctrine®, cette situation
contribue ~ la dZvalorisation de |@rdre constitutionnel franeais au profit de |@rdre
conventionnel europZen. Il n@st sans doute pas excessif ou particulisrement
dZplacZ de souhaiter qu@n ftat soit aussi capable, par lui-meme, de corriger les
dZfauts de ses propres lois. Et garantir ainsi effectivement sa propre Constitution.

|l paraissait nZcessaire aujourd®ui de revenir sur le monopole des autoritZs
politiques ™ ouvrir le contentieux de constitutionnalitZ Ce n@st pas tant, d@illeurs,
qu@ ezt fallu leur ™er, ou leur contester cette prZrogative, car le contr™e a priori
de la loi caractZrise encore bien Cl@entitZ constitutionnelle de la France ES.
Depuis 1958, et encore aujourd®ui, le Conseil constitutionnel apparat comme un
outil de rZgulation de la vie politique: il est ce CrZgulateur de |@ctivitZ normative
des pouvoirs publicsE qui tend ~ Zquilibrer les relations entre le Parlement et le
Gouvernement. A eux seuls, le succes de la saisine parlementaire et les avantages
qu@lle a, directement ou indirectement, montrZ dans la dZfense des droits et
libertZs fondamentaux peuvent tZmoigner de la nZcessitZ de conserver un modsle
de contr™e a priori, un modele qui, tout simplement, fonctionne. La nZcessitZ n@st
pas dans la rupture, elle est dans I@ssociation ~ ce mod+le d@n autre modsle qui,
curatif, viendra, en quelque sorte, le complZter et corriger ses dZfauts: un contr e
de constitutionnalitZ a posteriori. AssurZment, en matisre fiscale comme ailleurs,
les progre s pour I@tat de droit en seraient immenses.

Il reste, cependant, que cette ouverture para’t difficilement envisageable
pour la matiere financiere. Reprenant la dialectique classique du contentieux de la
|ZgalitZ, on aurait pu imaginer, pourtant, que constitutionnalitZs interne et externe
soient toutes deux examinZes lors du contr ™e a posteriori®®. Cette hypothe se serait
la plus protectrice de |@rdre juridique, mais elle prZsente I@convZnient, outre
qu@lle n@urait certainement pas resu la caution du Congres, de faire de la question
prZjudicielle ou de |@xception un contr ™e a priori "bis", les deux formes de contr e
ayant alors le meme objet. Or, si le contr™e a posteriori Ztait tant souhaitZ, c@st
qud@ prZsente I@mmense avantage d@ntervenir alors que la loi a dZj” produit ses
effets. Tandis que le juge constitutionnel ne peut, au mieux, que les imaginer
lorsqu@® examine une loi non promulguZe’, il les constaterait lorsque celle-ci aura
ZtZ appliquZe. Comme a pu le relever le PrZsident Badinter, c@st C[E] ~
|@xpZrience que I®n s@per«oit que telle loi frappe les citoyens dans leurs droits

25 janvier 1985, Rec., p. 43) qu@ a confirmZ et effectivement mis en | uvre en 1999 (cons. const., dZcision nj 99-
410 DCdu 15 mars 1999, Loi organique relative a la Nouvelle-Calédonie, Rec., p. 51, note Jean-Pierre CAMBY, RDP,
1999, p. 653).

53 D. de BECHILLON, C De quelques incidences du contr ™e ordinaire de la conventionnalitZ internationale des lois
sur lastructure du syste me juridique franeais (Malaise dans la Constitution) E, Rev. fr. dr. adm., 1998, pp. 225 et s.

54 Ibid.; N. MOLFESSIS, Le Conseil constitutionnel et le droit privé, LGDJ, Paris, 1997, pp. 540 et s.; A.-M. LE
POURHI ET, G L@njustice constitutionnelle E, in Renouveau du droit constitutionnel. Mélanges en lhonneur de Louis
Favoreu, Dalloz, Paris, 2007, pp. 223-231; V. BERNAUD et M. FATIN-ROUGE STEFANINI, CLe contr™e de
constitutionnalitZ une nouvelle fois en question ? RZflexions autour des articles 61-1 et 62 du ComitZ Balladur E,
Rev. fr. dr. const., nj Hors-sZrie (A propos d'une révision de la Constitution : du comité Balladur au projet de
Nicolas Sarkozy), juin 2008.

55 Louis FAVOREU, CLa question prZudicielle de constitutionnalitZ Retour sur un dZbat rZcurent E, in Droit et
politique a la croisée des cultures. Mélanges Philipe Ardant, LGDJ-MontchrZtien, Paris, 1999, p. 265-273.

56 Dans ce sens, cf. Guillaume DRAGO, Contentieux constitutionnel francais, PUF, Paris, coll. CThZmis E, 2:me Zd.,
2006, p. 590, et Ferdinand MELIN-SOUCRAMANIEN, CDu dZni de justice constitutionnelle en droit public franeaisE,
in Renouveau du droit constitutionnel. Mélanges en 'honneur de Louis Favoreu, op. cit., p. 285.

s7 Didier RIBES, GLe rZalisme du Conseil constitutionnel E, Cah. Cons. const., nj 27, 2007, p. 132-140.
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fondamentaux E58. L@ntZr«t du contr ™e a posteriori rZside ainsi dans la protection
qu@ offre aux droits fondamentaux. C@st, ~ juste titre, ce qui a conduit la
Commission Balladur, le Gouvernement et les parlementaires ~ n@nvisager le
recours ~ une question prZjudicielle que dans I@ypothe se d@ne atteinte ~ un droit
fondamental.

Or, la loi de finances n@st pas |@bjet d@tude du droit constitutionnel
substantiel. Les principes budgZtaires ne concernent, essentiellement, que la
procZdure | Zgislative : les individus ne sont ni les bZnZficiaires ni les destinataires
des normes financieres de constitutionnalitZ Seules les dispositions fiscales
contenues dans une loi de finances ont pour destinataires les citoyens, soit parce
qu@lles amZnagent leurs libertZs, soit, le plus souvent, parce qu@lles en
dZterminent 1@galitZ de traitement. Au mieux, I@ntroduction d@n contr™e de
constitutionnalitZ a posteriori complstera mais ne se substituera pas au contr ™e a
priori. En matiere financiere, celui-ci restera meme la seule forme de |&xamen
juridictionnel. Si les non-saisines financieres sont si regrettables, et si le dZni de
justice est si grand, c@st peut-+tre parce que la saisine politique, en la matisre, est
juridiqguement irremplasable.

s8 Robert BADINTER, G L@xception d@nconstitutionnalitZ, garantie nZcessaire du citoyen E, JCP, 1992, 1, p. 3584.
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Anne xes

Statistiques sur Uouverture du controéle de constitutionnalité des lois de finances

Graphique 1: La justiciabilité des lois de finances sous la Cinquieme République.
Proportion, par |Zgislature, des diffZrentes catZgories de lois de finances dZfZrZes au
Conseil constitutionnel au titre del@rticle 61 alinZa 2 de la Constitution.
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Graphique 2 : Comparaison de la justiciabilité des lois de finances et des autres
lois sous la Cinquieme République (organiques et ordinaires). Proportion, par
annZe, de |@nsemble des lois de finances dZfZrZes au Conseil constitutionnel par
rapport ~ |@nsemble des autres lois au titre des articles 61alinZa 1 et 61 alinZa 2 de
la Constitution.
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Tableau 1: L’influence des réformes doctobre 1974 et daout 2001 sur le
contentieux constitutionnel financier. DonnZes sur la proportion des diffZrentes

catZgories lois de finances dZfZr Zes au Conseil constitutionnel au titre de |@rticle 61
alinZa 2 de la Constitution.

Lois de finances Lois de finances Lois de Ensemble des
initiales rectificatives réglement lois de finances
Taux moyens 62,7% 34,6% 10% 35,5%
Avant oct. 1974 12,5% 7,1% 0% 6,8%
Oct. 1974 -
LOLF 90,6% 49% 14, 7% 50,8%
Depuis la LOLF 33,3% 0% 0% 16,7%

Graphique 3 : L'objet de la saisine dans le contentieux constitutionnel financier.

RZpartition, depuis 1958, du nombre de saisines selon les diffZrentes catZgories de
loisde finances.
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Graphique 4: L'identité des requérants dans le contentieux constitutionnel
financier depuis oct. 1974. RZpartition des saisines selon |@rigine de leur auteur.
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Tableau 2 : L'identité des requérants dans le contentieux constitutionnel financier
depuis 1958. Mise en | uvre de l@rticle 61 alinZa 2 de la Constitution par les
autoritZs politiques en matiere financiere.

LFI LFR LR Lois préal. / temp. TOTAL %
Prés. Rép. 0 0 0 0 0 0
1er Min. 2 0 0 4 4,2
Prés. AN 1 0 0 2 2,1
Prés. Sénat 1 0 0 0 1 1,1
Députés 33 19 5 1 58 61,1
Sénateurs 18 10 1 1 30 31,6
TOTAL 55 32 6 2 95
% 57,9 33,7 6,3 2,1

Graphique 5 : Evolution du nombre de saisines parlementaires par législature.
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Graphique 6 : Typologies des saisines selon les catégories de lois de finances.
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Tableau 3 : L’intensité de louverture du contrdle de constitutionnalité des lois de
finances. RZpartition du nombre de saisines par nombre de lois contr ™Zes et selon les

catZgories de lois de finances.

Nb de lois controlées | Nb de saisines Moyennes
Lois de finances initiales 32 55 1,72
Lois de finances rect. 27 32 1,19
Lois de réglement 1,20
Lois préal. et temp. 2
TOTAL 64 95 1,48

Tableau 4 : L’intensité de louverture du contréle de constitutionnalité des lois de
finances. RZpartition des signatures parlementaires selon les catZgories de lois de

finances.

- Les signatures des députés sous les saisines des lois de finances

Nb moyen de signatures par
saisine

Proportion de l'AN (en %)

Lois de finances initiales et temp. 90,4 15,7
Lois de finances rectificatives 812 14,1
Lois de réglement 91 15,8
TOTAL 87,5 15,2

- Les signatures des sénateurs sous les saisines des lois de finances

Nb moyen de signatures par
saisine

Proportion du Sénat (en %)

Lois de finances initiales et temp. 90,2 27,2
Lois de finances rectificatives 84,9 25,6
Lois de réglement 180 54,4
TOTAL 91,4 27,6
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