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INTRODUCTION

L’évolution des concepts budgétaires

« Le budget est I’acte par lequel sont prévues et autorisées les dépenses et
les recettes annuelles de I'Etat ». Cette définition maintenant centenaire a été
donnée par le décret du 31 mai 1862 sur la comptabilité publique, et aucune
des tentatives faites dans des textes ultérieurs pour I’améliorer n’a été couron-
née de succes.

11 s’agit donc tout d’abord des finances de I’Etat. D’autres agents économi-
ques s’efforcent de prévoir périodiquement leurs recettes et leurs dépenses ; il
en est ainsi des ménages et des entreprises. C’est aussi le cas des différentes
entités administratives qui exercent leur pouvoir et leur activité sur le territoire
national ; si I'Etat est la principale et la plus puissante de ces entités, il n’est
pas la seule : les collectivités locales, la Sécurité sociale et les organisations
internationales ont, elles aussi, leurs budgets. Nous nous concentrerons sur
celui de I’Etat, n’évoquant les budgets des autres entités administratives que
dans la mesure o ils sont en relation avec lui.

Ensuite, il s’agit de recettes et de dépenses. Les recettes sont essentielle-
ment d’ordre fiscal et, en raison de leur grande technicité, elles forment 1’objet
d’une discipline spéciale qui est en dehors de notre propos. Les recettes non
fiscales sont relativement beaucoup moins importantes : il faut cependant faire
une mention spéciale de I’emprunt qu’il faudra rembourser et qui donnera lieu
alors a une dépense, et qui ne peut étre étudié dans toute son extension qu’en
relation avec I’ensemble des problémes du marché financier et de la monnaie,
dans un cadre également étranger a notre matiére. Bref, nous ne traiterons que
de la trace budgétaire des recettes. En revanche, nous examinerons en détail
les dépenses publiques sous leurs différents aspects : leurs objectifs, leur
impact économique et leur réglementation.

Le budget doit prévoir les recettes et les dépenses de I'Etat. C’est 1a au
premier chef une affaire technique : la législation étant ce qu’elle est, et la
conjoncture étant prévue, on peut évaluer les rentrées fiscales, les dépenses de
personnel, etc. C’est aussi une affaire de choix : celui de retenir, entre toutes
les actions possibles, celles que les autorités budgétaires décident de privilégier
et, entre toutes les répartitions possibles de la charge fiscale, celle qui corres-
pond 2 telle ou telle option sociale. Par ce second aspect, le budget se présente
comme une affaire politique.
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Affaire politique, le budget n’est pas un simple état statistique ou comptable
destiné a I’information des pouvoirs publics ou du public ; il n’est pas un projet
sans sanction. Il est I’expression d’une « politique », au sens olt Péguy parlait -
de mystique, et il revét un aspect « politique », au sens ol le méme Péguy
parlait de la politique comme d’une dégradation de la mystique. Il est un acte,
un acte de décision dont les conséquences se feront sentir & court, moyen et
long terme sur 1’orientation politique, économique et sociale du pays : ¢’est un
acte qui engage.

C’est aussi un acte politique de premiére importance en ce qu’il permet a
I’Etat d’&tre et d’agir. Il est donc essentiel de préciser de qui reléve, dans
I’Etat, le pouvoir budgétaire. C’est au gouvernement d’effectuer le choix des
recettes et des dépenses. Mais ces choix faits, il n’est pas libre de les mettre en
ceuvre ; il doit en demander 'autorisation au parlement, et I’administration, qui
est chargée de I’exécution du budget, doit respecter les autorisations budgétai-
res telles qu’elles ont été votées. Aussi le budget est-il enserré dans une
réglementation juridique qui a pour objet de préciser la compétence des diffé-
rents pouvoirs et d’assurer et de contrdler la conformité de I’exécution avec
Iautorisation : nous voici au cceur de 1’organisation constitutionnelle et admi-
nistrative.

Enfin, le budget est un acte annuel, car les recettes et les dépenses ne sont
autorisées que pour un an ; chaque année, le gouvernement fait le point de ses
actions et de ses ressources et sollicite du parlement I'autorisation de les
poursuivre ou de les modifier, de les abandonner ou d’en inaugurer de nou-
velles. Et, chaque année, recommence le méme processus technique, politique
et juridique, avec son cortége de taches humbles et de grands desseins, d’illu-
sionnisme et d’objectivité.

Voila ce qui constituait, et comment était cohgue, jusque vers le milieu de
ce siécle, ce que I’on appelait alors la science des finances, de laquelle Stourm,
avant la guerre de 1914, Allix, Jéze et Baumgartner, dans les années trente, ont
donné la formulation classique : 'exposé critique de régles juridiques et d’un
code de bonne conduite, hérités de la pratique, et des conflits et coalitions
d’intéréts, plus que de I’observation des faits et d’une tentative d’en expliquer
la genése.

Aujourd’hui une telle approche n’apparait plus que comme I'une, et non la
principale, des approches du budget. Si celui-ci peut &tre congu comme un
ensemble de reégles, il n’est pas seulement ni d’abord cela. Une telle masse de
recettes et de dépenses ne peut étre sans effets sur I’économie dans son
ensemble, et c’est cet aspect du budget qui a frappé les économistes des
traditions keynésienne et néoclassique. A c6té de I’étude des institutions finan-
cieres classiques s’est ainsi développée une branche particuliére du savoir
(I’économie financiére), qui s’efforce d’expliquer comment les finances publi-
ques modifient et orientent les conditions de 1’équilibre économique, le niveau,
I’évolution et la répartition du revenu national, et celle de la croissance, et
comment elles sont influencées en retour par les agrégats macro-économiques.
Il s’agit en bref d’étudier les relations réciproques entre le budget et 1’écono-
mie.

Nous constaterons ainsi que, d’aprés leur place dans I’économie nationale,
les administrations en général et I'Etat en particulier sont des agents économi-
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ques importants : I'Etat assume de 10 & 20 %, et dans certains cas beaucoup
plus, des fonctions nationales essentielles, telles que la production, la
consommation, l'investissement, I’épargne, les transferts, etc. Cette impor-
tance est d’autant plus grande que I’Etat constitue une entité juridique unique
et que, par conséquent, il est de loin par sa taille, par sa puissance financiére,
par ses moyens juridiques de réglementation et de contrainte, enfin par la
diversité et 'universalité de ses actions, le plus influent des agents économi-
ques nationaux.

L’économie financiére est une approche macro-économique du budget.
S’attachant 4 décrire les mécanismes qui relient les quantités budgétaires aux
quantités globales, elle a permis de renforcer et d’affiner le réle du budget en
tant qu’instrument de la politique économique. Mais 1’explicitation méme et la
vulgarisation de ces mécanismes ont également créé des contraintes. pour la
politique budgétaire. Quoi qu’il en soit, la description de 1’économie financiére
est devenue maintenant aussi classique que celle des institutions financiéres.

Mais, pas plus que I’approche juridique, 1’approche macro-économique ne
rend fondamentalement compte du budget. Si ’existence des finances publi-
ques crée un probléme politique et modifie le fonctionnement de 1’économie,
ces conséquences n’éclairent nullement sur la finalité du budget ; on n’élabore
pas un budget pour fournir aux différents pouvoirs I’occasion de se mesurer ou
de collaborer (méme s’il fournit cette occasion) ni pour servir a la politique
conjoncturelle (méme s’il peut la servir). La finalité du budget réside dans les
actions dont il assure le financement, dans I'utilité collective qu’il permet ainsi
de créer. Un budget pour quoi faire ? C’est pour répondre 4 cette question que
la réflexion budgétaire moderne s’est orientée depuis une dizaine d’années, a la
suite des économistes néo-marginalistes, vers I'intégration de la fonction bud-
gétaire dans la fonction générale d’utilité que la science et la politique écono-
miques, depuis Pareto, cherchent 4 optimiser. Les noms de Samuelson et
Musgrave illustrent cette recherche.

C’est ici qu’apparait le caractére novateur de I’approche contemporaine du
budget : alors que les approches juridiques et économiques s’attachent essen-
tiellement (de deux points de vue différents) aux moyens alloués aux adminis-
trations, 1’approche « fonctionnelle » est tout entiére axée sur les objectifs
poursuivis par elles. Il en résulte des travaux d’une remarquable fécondité qui
vont du performance budget américain et de 1'output budget anglais, au « bud-
get fonctionnel » frangais et 4 la Finanzplanung allemande, et qui, groupés
sous les sigles eux-mémes en passe de devenir également classiques, de plan-
ning programming budgeting system (PPBS) ou de « rationalisation des choix
budgétaires » (RCB), font de larges emprunts aux méthodes micro-
économiques.

Ainsi congu, le budget est un exercice d’allocation de ressources limitées 2
des objectifs multiples ou, plus généralement encore, d’optimisation de cette
allocation sous contraintes.

Nous mesurons la différence entre ces trois approches du budget : non que
I'une soit supérieure aux autres ; chacune offre un point de vue différent sur
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une mati€re trés riche ; aussi est-ce délibérément que nous les retrouverons
toutes les trois.

Mais le passage d’une optique & I’autre a fait évoluer les concepts budgétai-
res et c’est cette évolution que nous allons caractériser en guise d’introduction.
Nous consacrerons une premiére section aux concepts classiques, a leurs
fondements et & leur formulation concréte. Nous montrerons ensuite les rai-
sons de la désadaptation progressive de ces concepts. Nous étudierons enfin le
courant de réflexions qui a conduit 2 promouvoir les concepts nouveaux de la
rationalisation des choix budgétaires.

LES CONCEPTS BUDGETAIRES CLASSIQUES

Nous examinerons tout d’abord les fondements des concepts classiques.
Ceux-ci s’incorporent dans un ensemble de régles juridiques, qui forment le
droit budgétaire, dont nous dégagerons ensuite les principales caractéristiques.

Fondements des concepts budgétaires classiques

Les concepts budgétaires classiques répondent a une triple problématique ;
politique, c’est celle de la dévolution du pouvoir budgétaire ; technique, elle
résulte des fonctions traditionnelles de I'Etat, caractérisées par la notion de
service public ; morale, il s’agit d’assurer la rigueur, I’honnéteté et la justice
dans la gestion des deniers publics.

LA DEVOLUTION DU POUVOIR BUDGETAIRE

La dévolution du pouvoir budgétaire est 1'objet d’une lutte politique. Il
suffit pour le comprendre de considérer les questions qu’elle pose : qui a le
pouvoir d’autoriser la perception de I'impdt, de décider la dépense, c’est-a-dire
d’orienter les fonctions de I'Etat ? Qui a le pouvoir d’exécuter les décisions
prises ? Qui a le pouvoir de le contrdler et, éventuellement, de mettre en jeu
les responsabilités encourues ? Ces questions impliquent celles des rapports
entre pouvoirs législatif et exécutif, entre le ministre des Finances, le Premier
ministre et les autres ministres, entre les ministres et leurs administrations, au
sein de celle-ci, entre les services centraux des ministéres et les services
extérieurs d’exécution, entre I'Etat, les collectivités locales et les entreprises,
entre ’Etat et le citoyen. Actuellement, le pouvoir budgétaire éminent, celui
d’autoriser la recette et la dépense, est d’ordre législatif. Cela n’a pas toujours
été le cas et la constitution des droits budgétaires des parlements a été le fait
d’une trés longue histoire, parfois tragique ; elle est exemplaire en Angleterre
et en France. Elle a commencé, dans ces deux pays, par le consentement de
I’impdt, et ne s’est qu’ensuite étendue a I’autorisation de la dépense.

C’est en 1215, dans la Grande Charte, que Jean-sans-Terre a reconnu aux
Communes, c’est-a-dire & la représentation populaire anglaise, le droit de
consentir I'impdt. A partir de ce moment-1a, le roi d’Angleterre n’a pu lever
I’imp6t sans l’autorisation préalable du parlement britannique. Jalousement
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préservé pendant tous les siécles ultérieurs, ce droit a été I’occasion d’une
grande crise politique au XVII® si¢cle. Le roi Charles 1°*, ayant voulu contes-
ter les prérogatives fiscales du parlement britannique, a perdu dans la révolu-
tion puritaine non seulement la partie mais encore la couronne et la téte. Les
droits parlementaires ont été, au cours de cette grande crise, définitivement
confirmés dans deux textes célébres, la Pétition des droits de 1628, et le Bill of
rights de 1692. Ce dernier texte étend aux dépenses le consentement parlemen-
taire, comme il est logique, car la perception des impdts n’est justifiée que par
les dépenses qu’il faut financer ; pour avoir dans sa plénitude le pouvoir
d’accepter ou de refuser I'impdt, il faut pouvoir critiquer 1’opportunité des
dépenses. Dans la période ultérieure, les Communes se sont attachées a ce que
le droit budgétaire ne s’épuise pas définitivement par son exercice méme ; dans
ce but, le consentement de I'imp6t et I’autorisation de la dépense n’ont plus été
donnés que pour des périodes limitées, et ces périodes ont été de plus en plus
courtes, jusqu’a I’adoption de la périodicité annuelle. En Angleterre, par
conséquent, les droits budgétaires du parlement sont fort anciens et ils sont
intimement liés & la constitution de ses droits politiques ; la finance a contribué
4 fonder la démocratie.

L’histoire commence de la méme maniére en France. C’est & peu prés 2 la
méme époque, en 1314, que les Etats généraux imposent le consentement de
I’impdt au roi Philippe le Bel. Mais, contrairement & ce qui s’est passé en
Angleterre, les successeurs de Philippe le Bel se sont affranchis de ce contréle,
et, a partir de 1614, c’est-a-dire a ’époque ot les Communes allaient définiti-
vement imposer au roi d'Angleterre leur prééminence budgétaire, les Ftats
généraux n’ont plus été réunis pendant 175 ans. Les difficultés financieres de
la monarchie ne sont d’ailleurs pas étrangéres a la convocation de 1’Assemblée
des notables en 1788, puis des Etats généraux en 1789, concourant & accélérer
la phase finale du déclenchement de la Révolution. D’aprés la Constitution de
1791, le vote de I'impét et de la dépense est dévolu & I’ Assemblée législative.
Mais, jusqu’a la Restauration, les droits parlementaires ainsi affirmés n’ont en
fait pas été exercés. La préoccupation de la régularité budgétaire est en effet
demeurée étrangére aux désordres révolutionnaires et a la dictature impériale.
La charte de 1814 réaffirme ensuite le droit du parlement au consentement de
I'impét, mais elle est curieusement muette en ce qui concerne les dépenses : en
dépit de cette lacune, c’est précisément sous la Restauration que notre droit
budgétaire s’est constitué dans ses principes essentiels, tels qu’ils demeurent
aujourd’hui. L’explication en est simple : la Chambre de la Restauration était
€lue au suffrage censitaire ; elle était composée de « possédants » ; les députés
étaient donc particulierement sensibles au probléme fiscal et & I'usage qui était
fait des impots auxquels ils étaient personnellement astreints, c¢’est-a-dire aux
dépenses. A ce droit budgétaire, codifié par de trés nombreux textes ultérieurs,
est attaché le nom d’un ministre des Finances resté & ce titre justement célebre,
le baron Louis.

Historiquement, les droits budgétaires anglais et frangais visent donc a
préserver les pouvoirs du parlement vis-a-vis du gouvernement. Depuis le
début du XXe siecle, il s’est également développé en sens inverse, et tend
aussi a préserver parfois la liberté du gouvernement a 1’égard du parlement, et
ce souci sera manifeste notamment dans la Constitution de 1958. 11 s’agit aussi
de préserver 'autorité du gouvernement sur ’administration, qui exécute le
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budget, et il faut veiller 2 ce que cette administration ne détourne pas le
pouvoir considérable qu’elle détient en fait des objectifs voulus par le gouver-
nement et votés par le parlement.

LA NOTION DE SERVICE PUBLIC

Les méthodes budgétaires classiques ont été élaborées a 1’époque de I’Etat
libéral : le budget n’absorbait alors qu’une faible partie du revenu national, et
cette part était stable ; I’Etat n’assurait guére que ses fonctions régaliennes, et
ce role de I'Etat n’était pas contesté ; ces fonctions étaient limitées en nombre
et en volume et n’influengaient guére I’économie productive et la structure
sociale ; elles se développaient en dehors des mécanismes du marché, leur cofit
étant négligeable au regard de leur nécessité. La notion de « service public » a
été, dans ce contexte, élaborée par la doctrine juridique et par le Conseil
d’Etat, qui lui ont attaché trois attributs essentiels : la continuité, 1’égalité et la
gratuité.

Il s’agissait donc d’assurer le fonctionnement de services dont la finalité
était indiscutée, qui étaient choisis non par les usagers mais par le pouvoir
politique, et dont la charge était légere. Dés lors, la décision budgétaire n’avait
pas a porter sur la nature des objectifs poursuivis, mais sur le niveau des
moyens dont il fallait pourvoir les services : le budget était un budget de
moyens et non d’objectifs.

En outre, le choix des moyens était simple, et, pour ainsi dire, imposé, &
une époque ol le facteur technique n’avait pas encore dans le domaine régalien
multiplié et renchéri les combinaisons de facteurs.

LA MORALITE DE LA GESTION DES DENIERS PUBLICS

Enfin, il va de soi que, de maniére permanente, les méthodes budgétaires
visent & garantir la moralité de la gestion des services publics, c’est-a-dire tout
a la fois I’égalité des citoyens au regard du budget (en particulier en ce qui
concerne le prélévement fiscal, les rémunérations, les marchés, les subventions
et les prestations), et ’honnéteté des fonctionnaires qui gérent les finances
publiques.

Dans ce triple but, il suffisait alors d’assurer la conformité de 1’exécution a
la décision ; on y parvenait par une réglementation minutieuse des procédures
d’exécution et par la multiplication des contrdles administratifs, juridictionnels
et parlementaires ; le droit budgétaire, qui a contribué a faire de la conformité
de I’exécution & ’autorisation, c’est-a-dire de la régularité juridique, le critére
essentiel de la gestion budgétaire.

Le droit budgétaire

Les textes qui forment actuellement notre droit budgétaire sont en général
récents. Pour le tronc central de ce droit ce sont : les articles 34, 40, 48 et 47 de
la Constitution de 1958 , et ’ordonnance du 2 janvier 1959 portant loi organi-
que relative aux lois de finances.

Pour certains aspects particuliers, mais-importants, nous trouvons : le dé-
cret du 29 décembre 1962 sur la comptabilité publique ; le décret du 14 no-
vembre 1955 sur I’exercice ; la loi du 10 ao(t 1922 sur le controle des dépenses



engagées, et le décret du 13 décembre 1970 sur le controle financier local ;
enfin, la loi du 22 juin 1967 sur la Cour des comptes, et la loi du 13 juillet 1971
sur la Cour de discipline budgétaire et financiére. Ces textes n’ont fait que
codifier et moderniser, sans en changer I'esprit, les principes dont 1'élaboration
a été achevée au début du siécle dernier.

Par ailleurs, ’exécution du budget, depuis son vote jusqu’au réglement de
ses comptes, requiert une série d’actes juridiques de valeurs diverses (loi,
décret, arrété, circulaire, décisions individuelles, etc.), pris sous le contréle du
Conseil constitutionnel et des tribunaux administratifs et judiciaires.

Le droit budgétaire organise ses régles et ses procédures en un cycle
complet dont le dessein général vise 4 assurer le contrdle hiérarchique des
autorités budgétaires subordonnées par les autorités budgétaires supérieures ;
en effet, une masse de recettes et de dépenses de plus de 250 milliards de
francs ne peut étre exécutée par une autorité unique, et I’exercice du pouvoir
budgétaire doit étre plus ou moins déconcentré.

L’autorité budgétaire supréme est le parlement qui, en votant la loi de
finances annuelle, autorise les différentes catégories de dépenses, la perception
des impots et les emprunts. Le gouvernement prépare le projet de budget, le
défend devant le parlement, puis il le fait exécuter par son administration.
L’administration aide le gouvernement a préparer le budget et a le faire voter ;
puis elle exécute le budget voté et elle doit alors respecter la destination des
crédits ouverts et la réglementation fiscale ; elle s’organise pour contrdler ce
respect par les services d’exécution. Enfin, I’administration rend compte de
I’exécution du budget au gouvernement, et le gouvernement au parlement qui
sanctionne les comptes de chaque exercice et peut ainsi s’assurer de la
conformité de l'exécution aux autorisations. Le cycle budgétaire est alors
bouclé.

Le droit budgétaire frangais présente deux caractéristiques fondamentales :
c’est un droit quasi pénal, qui procéde par voie de prescriptions et d’interdic-
tions, qui s’impose aux fonctionnaires comme aux citoyens, dont les sanctions
sont des amendes et des peines, et qui est controlé par les tribunaux ; c’est un
droit écrit, formaliste et procédurier : la lettre y est souvent plus sensible que
le fond ; le précédent est plus fort que I’actualité. Ainsi incorporés dans des
régles de droit, les concepts budgétaires ont tendu 4 se figer. Aussi n’est-il pas
surprenant qu’ils se soient difficilement adaptés a I’évolution des fonctions de
I’Etat, et qu’ait pu progressivement apparaitre une certaine désadaptation de la
construction initialement logique des concepts traditionnels.

LA DESADAPTATION DES CONCEPTS BUDGETAIRES
TRADITIONNELS

Les faits qui ont entrainé le vieillissement des concepts classiques relevent
du développement des fonctions collectives et de I’ouverture des frontiéres.

Le développement des fonctions collectives

L’évolution des fonctions de I'Etat a pour facteur principal le développe-
ment des fonctions collectives lié aux ambitions culturelles, au développement
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BUDGET DE PROGRAMMES DU MINISTERE DE LA CULTURE (1876)

(Unité : m.
Fonetionnement Equipement Total
Auto-
8 visations
Personnel fl:u‘::‘ be‘:;?-m ':J"z' % ﬂ:;‘::nls il Total % D.0.+C.P. % de pro-
o Jone- | ventions .0. directs ventivns C.P. grammes
DomMAINES :

8.202 2.967 43 11.212 09 7.888 4.315 12.203 3.2 23.415 1,5 12,529
48.958 108.410 2.099 159.467 13,0 143.637 7.510 151.147 40,0 310.614 19,3 2104144
33154 3.784 149 37,087 3,0 10.000 6.800 16.800 4,5 53.887 34 15.000
$7.819 14.968 10.516 83.303 6,8 21.569 16.000 37.569 10,0 120.872 5 70.227
18.288 3411 5.100 26.799 2,2 1.517 2.100 3.617 1,0 80416 1,9 4.000
92.323 6.310 34.040 132.673 10,8 16.070 2.000 * 18.070 4,8 150.743 94 35.600

2.529 - 200.698 203.227 16,6 29,000 11.949 40.949 10,8 244176 15,2 51.199
17,386 300 204.986 222,672 181 4.000 12.283 16.283 4,3 238.955 14,9 36.333

- - 8475 8475 0,7 5.020 749 5.769 1,5 13.944 08 6.069

92.657 20.302 12.583 125.542 10,2 24441 3.500 27941 74 153.483 9,6 28.196

- - 109.423 109.423 89 - 43.740 43.740 11,6 153.168 95 52.000
- - 17.418 17.418 1,4 - - - - 17.418 1,1 -
- - 703 703 - - - - - 703 - -

- - 3.885 3.885 0,3 - - - 3.885 03 -

36.046 32.656 17.999 86.701 1 1.500 2.000 3.500 09 90.201 56 28.500

Torat...... Geeiereeeneeaaiens 407.362 193.108 627,817 | 1.228.287 100 264.642 112.946 371,588 100 1.605.875 100 $49.797
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