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3 Science Financidre (Doctorast) &

SCIENCE PINANCTIERE

= DOCTORAT _

Ce cours ne devait d'sbord porter que sur le conw-
trole de l'exécution du budget. A la réflexion, jtai
pensé qu'il 8%ait préférable, tout en conservant A
cette question spéciaslement importante, une place
assez large, de prendre un programme un peu plus vas=—
te et d'étudier dans leur ensemble les problémes bud-
gdétaires, Je n'ai pas 1l'intention de faire cette an-
née un cours complet de droit budgétaire, je me propo-
se simplement d'isoler un certain nombre de questions,
qui présemtent un intérét particulier, soit parce qu!
elles sont importantes, soit parce qu'elles sont ac~-
tuelles, m'en remettant aux étudiants du soin d'étu-
dier dans leurs manuels ocu dans leurs livres les -
points que je serai amend & laisser de cdté, J'ai 1'in.
tention, tout d'abord, d'examiner la définition et 1la
nature du budget, ensuite les origines et 1l'évolu-
tion du droit budgétaire en Angleterre. En troisiéme
lieu, les méthodes d'évaluation budgétaire,

Source : BIU Cujas
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DEFINITION XT NATURE DU BUDGET

Le mot budget est un mot anglais, issu peut Stre.

. lui-méme d'un vieux mot frangais, qui désigzne un sac

ou une valise de cuir, C'est dans une valise de cet-
te espéce que le trésorier du Roi d'Angleterre, l'an-
cétre du chancelier actuel de l'Echiquier, apportait
aux communes les documents concernant les besoins de
1'Etat et la situation des ressources publiques. Le
trésorier ouvrait cette wvalise pour en.extraire les
documents financiers et les présenter 4 l'assemblée,
de sorte que llexpression "ouvrir le budget" "opening
the budget" est encore employee en Angleterre pour o
primer ce gu'on appelle présemter le budget. Ctest &
l'cecasion du projet de budget présemtd en I733 par
Walpole, qu'un pamphlet qui en eritiquait sévérement
leos dispositions fut distribué sous ce titre "the
budget opened” et 4 partir de cette date ls dénomina-
tion de "budget" devient usage courant en Angléterrel
En France, il faut attendre jusqu'd une loi du 2
Ventdse an XIII, relative aux finances de 1'An XIII,
pour voir employer, comme synonyme d'évaluation des”
recettes et des dépenses, ce terme de budget. On nlsn
trouve plus trace jusqu's la fin du Premier Empire.
Mais en I8I4 le Constitution sénatoriale du 16 Avwril,
dans son article 6, édicte qus le budget de chaque

‘année sera presenté au Corps Législatif et au Sénat.,

L'acte Additiommel aux constitutions de 1'Empire du
22 avril I8I5, dans son article 37 confére un droit
de priorité 4'la Chambre des représentants, quant "au
budget général de 1'Etat, concernant l'apergu des dé-
penses et les propositions de fonds assignées pour |
l'année & chaque département ministériel”., Si la Char-
te du 4 Juin I8BT4 ne s‘’occupe plus que du vote de 1!
imp8t, sans mentiommer le budget, clest que cette fois
le mot et la chose sont suffisamment consacrés pour
nfavoir plus besoin d'8tre mentionnés dans un texte
constitutionnel. Le mot "budget" se retrouve dtail-
leurs dans le "rapport au roi sur la situation des fi-
nances au ler Avril IBI4 et sur le budget des années
1814 et IBI5", :

Quelles sont les caractéristiques du document -
auquel stapplique ce nom de budget ?

Nous alloms les rechercher dans le déoret du 3I
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Mai I862 qui, remplacant 1'ordonnance royale de I838
sur la comptabilité publique, a2 codifid, en les clas=-
sant dans un ordre rationnel, toutes les dispositions
alors en vigueur concermnant la comptabilité publique,
soit qu'il s'agisse de!dispositions législatives,

soit qu'il s'agisse de déerets impériaux ou d!'ordon-
nances royales, soit m8me d'instructions ministériel-
les. Or, le décret du 3I Mai I862 sur la comptabilité
publique, définit le budget dans son article 5 " ltac=
te par lequel sont prévues et autorisées les recettes
et les dépenses annuelles de 1'Etat et des autres ser=
vices que la loi assujebtit aux mémes régles". Cette
définition implique dans sa derniére partie, ou il est
fait allusion aux "autres services que la loi assujet=

4it aux mémes régles", que les mnégles de la compbabi-

1ité publique intéressent, non seulement le budget de
1'Etat, mais aussi le budget d'autres personnes de
droit public, En effet, le décret de 1862, en dehors
de la comptabilité de 1'Etat, traite, dans des dispo-
sitions qui somt du reste devenues presque toutes ca-
dugques, de la comptabilité des départements, des com=-
munes, des colonies et de ce qu'il appelle les éta-
blissements de bienfaisance et d‘*utilité publique.
Pour le moment, nos explications concerneront unique-
ment le budget de l'Etat.,

En nous reportant & cet article 5 du décret de
1862, nous trouverons trois caractéristiques essen~
tielles du budget, auxquelles correspondent les mots
"prévues”, "autorisées’ et "annuelles". Le budget est,
en premier lieu, un état de prévision; il est en se-
cond lieu un acte d'autorisation et si lton se ré-
fére du moins au droit budgétaire francais, cette
prévision, cette autorisation sont limitées & une pé-
riode de temps assez courte, gui coincide awvec 1'an-
née 4 venir,

Le budget est un état de prévision; c'est un de=
vis d'administration, dans lequel le gouvernsment ;
cherche & prévoir le montant des sommes dont il aura
besoin pour assurer le fonctionnement des services pu=
blics dans la période envisagée, c'est~d-dire le mon-
tant des crédits domt il devra pouvoir disposer et,
d'autre part, le produit a attendre des diverses bran-
ches des ressources publiques, dans la m8me période,
afin de faire cadrer ensemble les dépenses et les re=
venus probables. _

Clest dans cette acception de devis, d!'état de
prévision, que l'on prend hebituellement le mot de
budget dens le langage couramt, Pour un particulisr
faire som budget c'est estimer tant bien que mel les -

revenus sur lesquels il espére pouvoir compter 1'année
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suivante, c'est chiffrer les principalses dépenses aux-
quelles il devra pourvoir, logement, nourriture, vé-
tement, etc..», 2fin de se rendre compte s'il lui res-
tera quelques disponibilités pour faire un voyage ou
un séjour saux bains de mer, ou ai, au contrairs, il
sera prudent de restreindre son train de maison.

Du fait qu'il constitue un devis st s'applique &
l'estimation des recettes et des dépenses probasbles
dans une certaine période & venir, le budget se dis-
tinguse du bilen, de ce qu'on appelle la situation

" moyenne et enfin du compte,

Le bilan n'est pas un devis, mais un inventairs,
c'est le tableau de 1l'actif et du passif de 1'Eiat
clost-d-dire 1l'évaluation de son patrimoive & un mo- .
ment donmé, en tenant compkte de tous les éléments qui
1e composent et de toutes les charges qui le grévent,
de fagon & dégager en quelque sorte la puissance fi-
nanciére, la capacité financidre du pays. Cet inven-
taire tient une place assez grande dans la comptabi=-
1ité italienne, sous le nom de compte géndéral de
patrimoine, Le systdme de comptabilité "logismographi-
que" usité en Italie, ol il a été inbroduit per M.
Cerboni, s'attache & suivre la corrélation entre les
opérations budgétaires de chaque annde et la fagon
dont elles affectent, en plus-value ou en diminution,
le patrimoine de 1'Etat. De notre cdté en France, en
1925, nous avons établi d'une fagon d'ailleurs excep-
tionnelle un inventaire, un bilan de 1'Etat francais
a cette époque, Sauf & y revenir avec plus de détails
dans la suite, si ls temps le permet, on peut indi=-
quer dés maintenant que les données qui intervienment
dans 1'établissement de ces bilans sont la plupart du
temps arbitreires, Certains éléments qui y figurent
ne sont susceptibles que d'une évaluation puremenb
conventionnelle, parce qu'elle ne correspond 8 aucuns
valeur commercislement réalisable, comme par exemple
la valeur attribuée aux routes, ou encore aux collec=-

tions de musées,

De méme, ce n'est que d'une fagon artificiselle
quton peut faire figurer, comme on l'a fait dans 1'in-
ventaire francais de I925, la valeur en capitel que
représente la créance d'impGts, que 1'Etat posséde
contre les conbtribuables, ou la valeur en capital de
la dette viagére : pensions de retraite et dtinvalidi-
té, ou encore la valeur en capital des dépenses per=-
manentes d'administration. Le propre de ces différents
618ments ébant d'8tre des revernus ou des charge® an-
nuels, auxquels ne correspond, justement aucun capi-
tal, 4

En fait, les invenbaires de cette sorte ne peuv-
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vent guére servir aux pouvoirs publies qu'é produire
un effet plus ou moins favorable sur 1l'opinion,; en es-
seyant de lui démontrer, et tel était effectivement le
but poursuivi en France en I925; que les ressources :
de 1'Etat sont supérieures & ce que pourraient laisser
croire les difficultés budgéteires contre lesquelles
il se débat & un moment domné,

Le budget, qui est 1'évaluation des dépenses et
des recettes probables dans une certaine période limi-
tativement déterminée, doit @tre distingué, non seule~-
ment du bilan, mais aussi de la situation moyenne, La .
situation moyenne, c¢'est 1'évaluation de ce que 1'Etat,
8 l'époqua, dans la période que 1l'on envisage, peut a=
voir & dépenser bon an, mal an, et 1'évaluation des re-
venus sur lesquels il peut également compter bon an,
mal an. =

Enfin le budget, puisqu'il est un état de prévi-
sion, qui s'attache & des dépenses & faire et & des
recettes 8 réaliser, par conséquent & des é1léments
plus ou moins incertains, dont on ne peut dégager le -
chiffre que par voie d'estimation, ss distingue des
comptes budgétaires ou de ce que l'on appelait autre-
fois les "états au wrai”, Les comptes budgdtaires, &
l'inverse du budget qui s'applique & l'avenir, rela-
tent 1l'exécution desg opérations de dépenses st de re-
cettes déjs effectudes, c'est-é-dire concernant des
opérations déjd faites et non des oPérations & faire,
Du reste les comptes budgétaires, 8 condition d'etre
Stablis et publiés suffisemment & temps pour éclairer
le gouvernement et les Chambres peuvent fournir des
bases d'évaluation pour les anndes suivantes, Ainsi,
le rendement des imp8ts recouvrés, le chiffre des dé-
penses effectuées au cours d'une certaine année, étant
relatés dans les comptes de cetts année, peuvent ser-
vir et servent effectivement de base pour les prévi-
sions budgétaires des annédes suivantes, On en verra
1'application avec la méthode dite de la pénultiéme
anhée, qui base, pour certaines recettes, les prévi-
sions sur le rendement effectif constatéd au cours de :
1'avant-derniére année, La constatation de ce qui s 'est
passé n'en différe pas moins essentiellement de la
prévision de 1'avenir,

Jusqu'ici on a envisagd le budget uniquement eri—
tant qu'état de prévision, Mais le budget n'est pas u-
niquemsnt cela, il est aussi un acte d'autorisation et
c'est ce caractére qui lui donne, dans les gouverne-
ments démocratiques,- son importance politique, Le bud—
get est 1'acte par lequel le gouvernement est autorisé
pour une période déterminde & effectuer des dépenses et

8 réaliser des recettes conformément au plan budgétaine

c'est-a-dire conférmbment & 1'état de prévision approuy
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-éar les Chambres, C'est un acte d'importance capitale

au point de vue politique, puisque le gouvernement,
qui ne peut pas gouverner sans argent, ne pourra dis-
poser d'auwcune ressource, ni faire sucune dépense

sans 1'assentiment des chambres mendataires de la mas-

8e des contribuables, et se trouvera ainsi placéd sous
le contr8le financier de la nation, Veild le principe
essentiel du droit budgétaire des Etats modernes tel
que nous en rechercherons l'origine et les développe-
ments dans le droit budgétaire anglais,

D'autre part, cette autorisation de faire des dée
penses et de réaliser dps recettes, conformément au
plan approuvéd par le Parlement, est circonmscrite dans
des limites de temps assez courtes qui, dans la plu-
part des pays, se confondent avec la durbde d'une an-
née, Cela pour deux raisons : tout d'abord, si 1l'on
s'attache au caractére d'état estimatif ou de devis,
qui appartient au budget, on apergoit qu'il est ime
possible d'8tablir des évaluations de recettss et de
dépenses, qui aient des chances de se vérifier, si
elles doivent s'étendre & une période trop longue,

Les prévisions ne peuvent atteindre un degré de cer-
titude suffisant que si elles se restreignent & un
avenir relativement rapproché. Ce nfest d'ailleurs

pas seulement & 1'époque moderne que cette nécessité

a 646 ressentie; de bonne heure, 1'ancienne monerchie
avait compris 1'utilité de dresser & intervalles plus
ou moins réguliers et rapprochés, des plans financiers
appelés états de prévision ou états du roi. L'ordonnan:
ce de Philippe-le-Long, du 19 Janvier 1314 contient =
déjd un état évaluatif des recettes et, plus tard, les
efforts de Sully, de Richelieu et de Colbert tendront
8 obtenir que les stats de prévision soient établis
chaque année,

Si ces efforts ont échoud, c'est qu'il ne suffit
pas de prescrire 1'établissement d'états de prévision,
il faut encore 8tre & m@me d'en recueillir les 61é-
menpts, Or, faute de comptabilité centrale et aussi
par suite du systéme financier d'alors, qui assignait
chaque catégorie de dépenses sur un fonds particulier
qui lul étaeit spécialement affectd, il était pratique~
ment impossible de totaliser les recettes et les dé-
penses publiques, de sorte que 1l'on manquait des e
données comptables d'ensemble, qui eussent été indise
pensables pour dégager l'aperqu des dépenses et des
recettes probables dans l'annde & venir,

A la fin de l'ancien régime, la confusion la
plus extréme régne, quant & la situation exacte des
finances, car personne n'est 8 méme de la comnaitre,
L'effort peut-8tre 16 plus considérable qui ait 6té
fait pour la tirer au clair, se trouve, dans le célét
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Compte rendu, présenté par Necker en 1781, Or, Calon-
ne opposera, en 1787 et 1788, devant 1l'assembléde des
notables, avx évaluations de Necker, des &valuations
toutes différentes, sans que personne puisse les ds-
partager, parce que Calonne s'appuie sur les chiffres
du déficit effectivement constaté dans les comptes
de 1781, tandis que Necker a établi son Compte rendu
d'apres 1'estimation moyenns des recsettes et des dé-
penses bon an, mal an, 2

Si maintenant l'on s'attache au caractére d'acte
d'autorisation, qui est aussi celui du budget, & cdt
Agard égalemertt s'impose la nésessitd de limiter 3
une courte pédriode la durébe de 'validité de 1'autori-
sation budgétaire, afin de placer le gouvernement
dans l'obligation de se présenter devent les Chambres
& intervelles rapprochés, en principe tous les auns,
pour sollicifer d'sll¥ss le renouvellement de cette
autorisatidn, leur permettre & cette occasion -de con-
troler la manisre dont le gouvernemepnt a administrs
les finances du pays, et d'apprécier si elles doivent
ou non lut coatinuer leur confiance,

Le budget, tel que l'on vient de
la fois comme un état de prévision et
politique d'autorisation limités dans le temps, est.
une comception relativement nouvelle, ainsi que le
mot qui le désigne, En Angleterre, cette conception
qui remonte & Jda Révolution de 1688, ne s'est préeci-
sée qutau milieu du XVIIIéme siécle, et en Prance,_
il faudra attendre pour la voir consacrée jusqu'sa la
péricde de la Restauration, qui est la grande pprio-
de de notre droit budgétalre

La définition que 1'on vient de domner du bud-
get, semblable en cels & toutes les définitions géné-
rales, gui sont des définitions sommaires, ne peut
8tre d'une rigusur absolue, Elle est vraie d'une vé-
rité moyenne et approximative, Pour qu'elle ne fOt
jamais en défaut, il faudrait y introduire des nuan-
ces, gqui l'alourdiraieut et la compliqueraient sans
grand profit, Il suffira d'indiquer sommeirement les
principales réserves gu'elle appelle,

Tout d'abord, on a dit que le buidget est l'aote
par lequel sont prévues st autorisées les dépenses
et les recettes de 1'Etat, Encore conviemdrait-il
dfajouter '‘que l'autorisation n'est pas de méme nature
et n'a pas la mBme portée guant sux dépenses et quant
aux recettes,

- En ce qui concerme los dépenses, 1'autorisaticn

s'applique, non seulemeny & la nature de la dépense,
mais aussi 8 son montant, Quand on voit, par exemple,

le définir, &
comme un acte

SoRscnE . 2

‘Répétitions Ecrites et Orales
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dans le budget que le ministre du Travail pourra con
sacrer 30,000 frs. 4 des "sncouragements et médaillel
aux syndiceats professionnels"”, cela veut dire deux
choses : en premier lieu, que cette nature de dépen=
ses est prévue et autorisée dams le budget, car si
elle ne figurait pas au nombre des chepitres des cré:
dits ouverts au ministére du Travail, le ministre du
Travail ne pourrait pas distribuer des encouragements
ou des médailles aux syndicats professionnels, En se
cond lieu, que pour l'objet ainsi prévu le ministre
du Travail ne pourrs pas excdder le erédit de 30,000
francs, qui lul est ouvert au budget, avec cette af-
fectation déterminde,

Au contraire, en ce gul concerne lss recettes,
lfautorisation ne porte que sur la nature des recet-
tes autorisées, Le budget frangais contient, dans un
état législatif annexé 4 la loi de finances, et qu'or
appelle 1'état B, la nomenclature compléte, qui ococu-
pe plusieurs pages au Journal Officiel, de tous les
impdts et revenus sutorisés, Toute recette non mentig
nde dans une dss rubriques de ocette longue liste, ne
pourra pas 8tre effectude. Aucun comptable public ne
pourra en opérer le recouvrement, auocun ordonnateur
ne pourra en établir le titre de perception, & peine.
de se rendre coupable de forfaiture, lHais si l'acte
budgétaire fixe limitativement la nature des branches
de recettes, suxquellies le gouvernement pourra faire
appel pour se procurer les voies et moyens nécessai-
res & l'administration du pays, cette limitation ne
stapplique pas & leur rendement, qui n'est indiqué
au budget qu'd titre de prévision pure et simple. En
d'asutres termes, la lol de finances annuelle autorise
le gouvernement 4 percevoir par exemple les impOts
chddulaires, et 1'imwpdt général sur le revenu; cette
autorisation, qui s'sccompagne des chiffres de prévi«
sion domnds dans un état législatif, appelé 1'état C,
gquant au rendement de ces différents impbts, n'impli-
que nullement que lorsque le rendement prévu aura 8té
atteint les calsses publiques ne devront plus accep~
ter de versements, et qu'il sera interdit & 1'Etat de
réaliser des plus-values,

L'sutorisation budgétaire n'a donc pas la méme
portée en ce qui concerne les dépenses et en ce qui
concerne les recettes, C'est un point de vue gqus ne
fait pas ressortir suffisamment la définition sommai-
re du budget gue l'on a retenue.

DYautre, part, en disant que le budget est 1tacte
par lequel sont prévuss et autorisées périodiquement,
annuellement, les dépenses et les recettes de 1°Etat,
on omet le fait que, dans certains pays, il existe
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des dépenses et des recettes de 1'Etat, qui ne figu-
rent pas dans le budget annuel, parce qu'elles sont
autorisées & titre permenent. L'exemple le plus frap-
pant en est fourni par ce que lion appelle le "fonds
consolidé” snglais. L'origine de ce fonds consolidé
remonte & la Révolution de 1688, Reste en dehors du
budget annuel de la Grande-Bretagne un lot, qui s'est
notablement accru avec le temps, de recettes d'impdhs
et de dépenses publiques, pour lesquelles 1'autorisa~
tion est tenue pour donnée une fois pour toutes, sans
avoir besoin d'8tre remouvelée tous les ans, parce
qu'il s'agit d'éléments que l'on peut considérer com-
me étant, sn fait, en dehors de toute discussion,
Parmi les recettes du fonds consolidé figurent les
impéts suffisamment consacrés par la tradition et ad-
mis par l'opinion publique, pour qu'il soit supsrflu
d'en remettre le principe en discussion chaque année,
De méme y sont inscrites ocertaines dépenses inélucta-
bles, conséquences dfengagements pris par 1'Etat ¢
arrérages de la dette publique, pour lesquelles on

ne voit pas la nécessité d'une discussion ennuells,

Les Etats-Unis, s'inspirant de 1l'exemple anglais,
considérent également comme ressources permanentes,
c'est-8-dire non subordomnées au renouvellement ar
nuel de l'autorisation, toutes les recettes d'impdt,
et font également, 4 c6té des dépenses votbes annuel-
lement, une place de plus en plus large 4 ce qu'ils
sppellent les "appropriations permanentes', clest-a-
dire les dépenses, dont le principe est admis une
fois pour toutes. A cette ocatégorie appartienmnent les
dépenses qui concernent le service de la dette publi-
que, la dotation des pouvoirs publics, en un mot cer-
tains services, dont le fonctionnement s'impose sans
devoir &tre remis en question chaque année,

Ainsi, en Angleterre ou sux Etats-Unis, il fau-
dra qu'une décision particuliére du Parlement inter-
vienne pour arr8ter la perception de ces recettes ou
interdire l'exéeution de ces dépenses qui, tant qu'il
n'en a pas 6t8 déoidé autrement, sont considérées
comme bénéficiant d’une autorisation psrmanente et
ne sont pas comprises dans le budget annuel,

En France, bien que toutes les dépenses et tou-
tes les recetbes, sans exception, soient vbtées an-
nuellement, des distinetions doivent cependant &tre
faites, tout au mocins au point de wue juridique, Il
y a certaines dépenses, dont le principe existe déja
en vertu dlactes antérieurs 4 la loi de finances;
par exemple, les dépenses concernant le service de
la dette publiqus, dont le pringipe se trouve dans
le contrat dfemprunt intervenu entre 1'Etat et les
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rentiers, ou encore les dépenses concernant les trai
tements des fonctionnaires et les pensions des agent
fetraités, dépenses dont le prinecipe est contenu dan
les actes par lesguels ces fonctionnaires ont été at
tachés, dans certaines conditions, au service de
1'Etat, Pour les dépenses de cette espéce, 1'autori.
sation budgétaire est simplement l'autorisation de
payer une dépense, qui est, en fait, déjd engagbe en
vertu dtactes antérieurs,

Quant sux dépenses autres que celles-14 et qui
résulteront de l'exécution de marchés de travaux pu=-
blics ou de marchés de fournitures, conoclus au cours
de l'année budgétaire, ou bien de la nomination de
fonetionnaires & des postes nouveaux, qui seront
erébés au cours de cette annds, 1l'autorisation budgé-
Yaire n'a pas simplement pour objet dfautoriser le
peiement, elle a également pour objet d'eutoriser
l'engagement de la dépense,

- BEnfin, méme en eec gui concerne le double carac=
tére du budget d'8tre & la fois un état de prévision
et un acte d'autorisation, il y aurait encore des ré
serves a faire sur la définition donnée plus haut,
pour certains pays. Cette distinction entre la prévis
sion et 1'autorisation ne se vérifie pleinement que
dans les pays A régime démocratique, Il va de soi
que, dans le régime italien actuel, dans le régime -
allemand ou dans le régime soviétique, l'aspect :
état de prévision subsiste 4 peu prés seul aux dépen
de l'aspect : acte d'autorisation,

Cependant, &tent admis qufune définition résu-
mée en quelgques lignes ne peut pas &tre & 1l'abri de
toute imprécision ou de toute errsur, la définition
donnée se justifie en ce sens qu'elle fournit, mal-
gré tout, une idée suffisamment exacte du budget.
Dans tout régime, 4'autre part, il convient de dis-
tinguer, eu moins logiquement, 1°'établissement d'un
devis d'administration, d'un programme financier, et
sa revision, son adoption, son approbation définiti-
ve par un comité, une commission ou une assemblée
quelconque, qu'il s'agisse 4'un comité émanant du
pouvoir exéoutif dans un régime dictatorial, ou d'u-
ne assemblée élue dans un régime parlementaire, En'-
fin, bien que, notamment dans les pays anglo-saxons,
certaines dépenses et certaines recetbtes ne soient
pas soumises 4 l'autorisation annuelle, on peut dire
cependant que si le budget ne comporte pas une auto-
risation expresse pour toutes les dépenses et pour
toutes les recettss non comprises dans la loi de fi-
nances annuelle, son vote vaut cependant pour elles
apprchation tacite, puisque les assemblées pourraien
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fort biem, si elles le voulaient, profiter de 1'occa-
sion du vote du budget pour modifier quelque chose
au régime des dépenses ou des recettes permanentes,

La définition ainsi tentée du budget appelle du
reste un dernier commentaire, On a dit que le budget
est & la fois un état de prévision et un état dtauto-
rigation s'appliquant & une perlode de temps limitée,
Quelle ost alors la nature de 1'acte budgdtaire ? Est-
il une loi, est-il un acte d'administration ?

Voici le sens de cette question,

Le budget, si on le réduit & sa plus simple ex-
pression, consistera en un premier tableau A conte-:
nent la liste de toutes les dépenses asutorisées et 1le
montant des orédits affectés & chacune d'elles, et
en un second tableau B contenant la liste de toutes
les recettes autorisées avec lfévaluation de leur rén-
dement probable, puls deuns deux lignes de texte énon-
cant que des crddits sont ouverts aux ministres con-
formément eux indications de 1'état A et que sont au~-
torisées pour telle ou telle année la perception des
impSts et revenus mentionnds au tableau B,

Voild & quoi se raméne l'essentiel d'um budget;
du budget frangais par exemple, Ce budget est soumis
aux Chambres, discutd et voté par elles, promulgud
comme loi d'Etat.

- Par conséquent, au point de wvue de la forme,

1'acte d'autorisation que constitue le budget est une

loi, Seulement, si le budget est une loi en la forme,
est-11 aussi une loi par sa nature ? Il y a, en effest,
d'autres exemples d'actes d'administration, qui ont
pu &tre déférés au Parlement, & raison de 1'importan-
ce particuliére qu'on leur attribue, qui ont pris 1la
forme de lois et qui oependant ne constituent bien
que des actes d'administration, S'il faut une autori-
sation législative pour autoriser telle commune & :
émettre un emprunt & lots, ocfest 14 un acte & carac-
tére individuel, qui rentre, bien qufil soit coulé 'u
en quelque sorte dams la forme de la loi, dans le aa-;
maine des actes administratifs, 5
5i on laisse de ¢8té la thdorie d'un publiciste
allemand, Hoemel, qui.a publié un livre sur "La loi
au point de vus formel et matériel”, théorie d'aprés
laguelle tout ce gque vote une assemblde parlementai-
re est nécessairement une loi, dans le fond aussi
bien que dans la forme, ce gui est répondre 4 la ques-
tion par la guestion, on constate que la plupart des
auteurs sont d'accord pour voir dans le budget, non
pas une loi au sens matériel du mot, mais un acte =
d'administration, En effet, une loi comsiste essen-
tiellement dans 1'établissement d'une régle de droit;;
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dans la détermination de.principes juridiques dont
l'observaticn s'imposera 4 tous, La loi est une régle

‘de droit permanente, générale et abstraite, Or, aucu-

ne régle juridique nouvelle n'est imposée, aucun prin-
cipe dont l'observation s'impose 4 tous, lorsque le
Parlement autorise un gouvernement, qui lui en a
adress8 la demande, en lui présentant le projet de
budget, & lever les imp8ts en vigueur, tels qu'ils
existent en vertu des lois qui les ont instituds, ou
4 dépenser jusqu'é conourrence de tel crédit, pour
les différents chefs de dépenses auxquelles il est
tenu de pourvoir en vertu des lois existantes qui

ont fixé l'organisation des services publies, Le bud-
get est tout simplemsnt la mise & la disposition du
gouvernement des moyenis d'administrer la chose publi-
que, en conformité des lois déjd en vigueur, auxquel-
les le budget par lui-m8me, s'il est réduit & son ob-
jet propre, nfajoute sbsolument rien,

En réalité, le budget fait partie de cette ocaté-
gorie d'actes d'administration par lesquels compéten-
ce 8 é%té exceptionnellement attribude au Parlement,
comme c'sst le cas, par exempls, pour certaines décla=-
rations d'utilité publique, pour certainses autorisa-
tions d'emprunt, pour des programmes de grands tra-
vaux publics, :

Un doute s'est élevé dans les pays ol existe le
principe de 1l'annualité de 1'impdt, en ce qui touchs
1tautorisation de percevoir les recettes. On s'est
demandé si cette autorisation ne participe pas de la
nature ds la loi fiscale, C'ést ce gqu'a soutenu M,Du=~
guit dans son livre sur "L'Etat, le droit et la loi
positive", (Tome I pp. 524 et suiv.). D'aprés Duguit,
1'autorisation annuelle de peroevoir les impSts a un
caractére législatif par son contenu, puisque, sans
slle, la loi fiscale deviendrait cadugue au terme de
l'année financidre qui vient d'expirer, Il y a, en
réalité, d'aprds Duguit, dens 1l'autorisation annuelle
de percevoir les recettes, un principe législatif,
qui consiste 4 revivifier en quelque sorte tous les
ans la législation fiscale en vigueur pour en assurer
la permenence,

Cette opinion n'a gudre recrutéd d'adhérents, On
a fait valoir aveoc raison qu'en r$alité 1l'autorisa-
tion donnde chaque année au gouvernement de percevoir
1timpdt ne participe pas plus du ocaractére de 1l'acte
législatif que n'y participe l'autorisation d'effec-

‘tuer des dépenses, En effet, il est paradoxal de sou-

tenir que la loi fiscale est une loi provisoire votée
par le Parlement avec 1'intention d'en limiter la du-
rée 34 une annde seulsment, Quand le Parlement institue
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un régime fiscal, c¢'est pour qu'il dure aussi long-
terps qu'il ne jugera pas nécessaire d'y introduire
des réformés ou de le supprimer, et ltautorisation
que les Chambres chaque annde sont appelées & renou-
veler de percevoir les impdts créés par la loi fisca-
1z, rentre simplement dans ce qu'on appelle en droit
publie, la catégorie des "actes-condition", L'exis-
tence de 1!'impdt découle de la loi fiscale qui 1'a
institué & titre permanent; mais pour que cet impdt
puisse 8tre recouvrd, une condition doit &tre remplie
chague annéde : & savoir le vote du budget des recet-
tes par le Parlement; acte condition, tent en cse qui
concerne les recsttes qul'en ce gqui concerne les dépen=-
ses, Voild exactement la nature de l'acte budgétaire.

I1 ‘importe d'ajouter que, suivant la législation
des différents pays, la portée de cet acte-condition
pourra varier, Dans certaines législations, le fait
que la condition n'a pas été remplie, c'est-8-dire
que l'acte d'autorisation n’est, pas intervenu, que
le budget n’a pas été voté, soit en ce qui concerne
les recettes, soit en ce qui. concerne les dépemses,
entraine la nullité de l'acte par lequel les agents
de 1'Etat ont effectué ces dépenses ou recouvrd ces
recettes; il y aura eu paiement de 1'indfl, comportant
obligation de restituer. Dans d'autres législatioms,
au contraire, l'acte acocompli, malgré 1'absence de
la condition 4 laquelle sa régularité était subordon-
née, restera valable, Le versement de 1'impdt par le
contribuable restera acquis, le paiement regu par un
créancier de 1'Etat ne pourra pas &tre répété, mais
c'est la responsabilité de 1l'agent qui sera en jeu,
En tout état de cause, du reste, il y a un principe,
qui domine tout et qui jamais ne devra &tre perdu de
vue, c'est le prinecipe du respect des droits subjec-
tifs, qui oblige 1'Etat, m8me si une dépense a été
engagée irrégulidrement, & tenir compte des droits
qui ont pu naitre au profit des personnes avec les-
quelles il a traité.

Quoi qu'il en secit, le budget apparait donc par
nature, comme un acte d'administration essentielle~
ment distinet de la lol proprsment dite, dont il n'a
que la forme, \

D*ailleurs, si l'on remonte dans 1l'histoire, on
congtate que de longue date la distinction s'est fai-
te d'elle-mBme entre le pouvoir finsncier et le pou=-
voir législatif proprement dit, Depuis le XIVéms sié-
cle, le pouvoir 1ls5gislatif appartient au roi, sans
aucune contestation; st cependant c'est seulement a
la fin du XVIéme siécle, et au cours du XVIIéme sié-
cle que le droit d'imposer lui a &té reconnu, A la
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Révolution, la Déclaration des Droits de 1789 main-
tient cette distinction; dans son article 6 elle dé-
finit la loi, et c'est silleurs, dans ses articles
13 et 14 qu'elle traite de la levée des contribution
La constitution de 1791, qui n'est que la mise en
oeuvre des principes énoncés dans la Déclaration des
droits, délépue au Corps Législatif les pouvoirs et
fonetions qu'elle a soin d'énumérer et de distinguer
de la fagon suivante ¢ '

1°) de proposer et décréter les lois, Clest le
pouvoir législatif; 2°) et 3°) de fixer les dépenses
publiques, d'établir les contributions publiques,
oc'est le pouvoir financier.

L'intérdt qu'il y a & se demander quelle est
exactement la nature du budget tient & ce que la com
ception daprés laquelle il ne rentre pas dans la oca
tégorie des lois proprement dites, mais dans cells
des actes d'administration, a servi & dégager un cer:
tain nombre de conséquences qui, si elles ne sont pa
toutes également justifides, sont toutes plus ou
moins importantes,

La conséquence la plus extr8me qu'on ait pu en
tirer, est celle de la doctrine allemande, depuis le
milieu du XIXéme siscle, et qui a &été d'abord formu-
l5e pour la Prusse par Bismarck, en qualité de chef
du cabinet prussien, et qui a &té offiocisllement com
sacrde plus tard par le gouvernement impérial,

Puisque le budget est un acte d'administration,
dont l'objet est d'assurer le fonotionnemsypt des ser
vioces publics, tels qu'ils ont été oréés et organisé
par lss lois en vigueur, le refus de budget est quel
que chose. d'inoconcevable, Le Parlement, qui & pour
mission de veiller au maintien des imstitutions, man
querait & son dévoir le plus essentiel si, en refu-
sant au gouvernement l'autorisation de percevoir les
imp8ts et dl'effectuer les dépemses. publiques, il pa-
ralysait la vie de 1'Etat, Dés lors, en cas de con-
£1it entre le Parlement et le gouvernement, en matid
re budgétaire, c'est le gouvermement qui devra avoir
le dernier mot, parce qu'il a la charge de 1'adminis
tration et que le Parlement a pour devoir de lui dol
ner les moyens d'administrer,

Une sutre conséquence, que l'on peut déduire,
s'est que lorsque le Parlement n'arrive pas 4 voter
le budget en temps utile, - il ne s'agit plus de re
fus de budget, mais de retard dans le vote du bud-
get - il appartient eu gouvernement, puisque le buds
get est l'acts-condition, sans lequel on ne pourra
ni lever les imp3ts, ni effectuer les dépenses néce!
saires, d'obvier au manque de budget d'une fagon qu
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pourra varier suivant les pays; par exemple, en ap~
pliquant par anticipation le projet de budget pour
1'année suivante, ou en prorogeant par tacite recon~
duction le budget qui 2 pris fin au dernier jour de
1'annds,

Puisque le budget est simplement destind & four-
pir au gouvernement les moyens financiers, il convient,
d'autre part, gque la discussion du budget ne soit pas
détournée de son objet et dérivée en quelque sorte
du c8té du domaine législatif. Clest une méthode dés=
ordonnée et vicieuse que de procéder 4 des réformes
législatives par la voie budgétaire, c'est-d-dire de
profiter de la discussion de la loi de finances an-
nuelle, pour introduire dans l'organisation des ser-
vices publics ou dans le fonctionnement des institu-=

+tions des changements, qui devraient faire 1'cbjet

de lois distinetes, et qui ne sont certainement pas
& leur place dams un acte de caractére administratif,
destiné simplement & pourvoir 4 la vie des services
de 1*Etat, tels qu'ils ont ét8 établis par des lois
antérieures,

En dfautres termes, la disoussion du budget ne
doit pas &tre une occasion pour le Parlement de légi-
férer, parce que assurer le fonctionnement des servi-
ces publics dlaprés la législation existante, et in-
troduire de nouvelles régles de droit sont deux. cho-
ses essentiellemsnt différemtes, Ceci veut dire non
seulement qu'au vote du budget le Parlement ne sau-
rait joindre des dispositions législatives; ceci veut
encore dire gue le Parlement ne doit pas ebuser de la
procédure budgbtaire pour modifier le jeu des instil
tutions en refusant, par exemple, d'accorder les cré-
dits indispensables au maintien de cartains services,
Le Parlement ne saurait, par exemple, supprimer comme
la Chambre des Députés frangaise avait tenté de le
faire, les sous-préfectures, sans prendre des disposi-
tions législatives et simplement en supprimant les
crédits affeotés au traitément des-sousspréfets, pas
plus que le Parlement ne saurait supprimer une ambas-
sade; Sans se prononcer sur je principe de son main-

tien ou de sa - suppression, simpiement en supprimant
les crddits prévus au budget pour son entretien,

La conception du budget acte administratif, tel-
le qu'on vient de la résumer, & eu le grand avantage

- de fournir en quelgue sorte un point. de résistance
- contre les errements suivis dans certains pays, notam-

ment en France, ol la discussion du budget est trop
souvent un prétexte pour remettre en gquestion toute:
1'organisation des services publics, et ol la loi de
finances sert de véhicule & des dispositions législa-

\V/ ‘Répétitions Eerites et Orales
Reproduction interdite
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tives complétement étrangdres aux financss,

Quel gue soit l'intérét des conséqusnces qua
1'on a essayé de tirer de la notion de budget-acte
d'administration, il convient cependant de limiter
la portée de cette notion., On risquerait autrement de
la faire tomber dans une exagération &vidente, Il ne
faut pas oublier, en effet, gue le vote du budget
n'est pas seulement, dans les pays 4 régime parlemen-
tairs, un acte financier - la thdorie du budget-acte
d'administration se place trop exclusivement £ ce
point de wvue - il est aussi un acte politique, par
lequel s'exerce le contrSle des assemblées parlemen-
taires sur l'exécutif, On ne saurait y voir simple-
ment un acte dfadministration soumis aux Chambres;
c'est aussi une consultation gque le gouvernement leur
adresse pour savoir s'il a ou non leur confiamnce, Il
y a 12 en jeu une gquestion d'S8gquilibre des pouvoirs,
qui se pose beaucoup plus sur le terrain politique,
ou elle ne comporte pas de solution absolue, gue sur
le terrain juridique,

C'est ece qui fait que la théorie allemande, ex=
cluant pour le Parlement le droit de refuser le bud-
get, méconnalit: les principes fondamentaux du droit
public des pays & régime parlementaire, ol le refus
du budget n'implique nullement la volonté des Cham-
bres de paralyser la vie nationasle, et de suspendre,
4 partir du premier jour de 1l'emnée, 1l'exécution de
toutes les dépenses et le recouvrement de toutes les
recettes, Le refus de budget est, la plupart cu temps,
un acte beaucoup plus politique que finmancier, en ver-
tu duquel le Parlement refuse & un certain gouverne-
ment, qui a perdu sa confiance, les moyens de gouver=-
ner pour l'obliger de céder sa place & un autrs.

De m8me, la question de savoir s'il convient que

le gouvernement puisse passer outre au cas ol le bud-

get n'a pas &té votd en temps utile, lever les im-
p8ts et effectuer les dépenses avant d'sn avoir regu
1'autorisation, soit en se couvrant simplement de
1'autorisation antérieure donnée pour le budget précé-
dent, soit en s'abritant derriére le projet dont il

a seaisi les Chambres, est une question politiqua au
premier chef,

Dfautre part, lorsqu'on se place sur le terrain
pratique, on remarque sussi que le budget réduit &
ses &1léments schématiques, n'existe & peu prés nulle
pert, En effet, la complexité des systémes fiscaux
actuels est telle, et, d'uns fagon plus générale,
llorgenisation financiére moderne est si complexe,
que chaque annde, il est plus ou moins nécessaire d'y
apporter des mises au point ou des modifications, ne
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serait-ce que dans le d&tail, Aussi, pratiquensnt,
sur les dispositions purement budgétaires, qui n'ont
pas de caractére législatif, se greffent toujours,
dans la loi de finances, des dispositions finesnciéres
& caractére nettement législatif, puisqu'elles modi-
fient des régles d'impdts ou des régles d'organisa~-
tion financiére., Or, si 1l'on a souvent insisté aveo
raison sur la nécessité de ne pas encombrer la loi

de finances de dispositioms qui n‘ont aucun rapport
avec les finances publiques, aucune objection ne ‘sau-
rait 8tre valablement formulde contre 1l'insertion
dans la loi de budget de dispositions relatives & 1la
fiscalité ou & l'organisation financiére, qui y sontb
parfaitement 4 leur place.

Si done le budget, ramené d 1'état de simpliecité
abstraite et théorique, est un aocte d'administratiosn,
dans la réalité, a loi de budget, en plus des dis-
positions purement budgétaires, renferme presque fHou-
jours des dispositions nouvelles, intéressant 1'im-
pot ou llorganisation des finances publiques, gu'il
est normal d4'y introduire et gui sont bisn des dispe-
sitions législatives par nature,

Du reste, on ne voit guére que la théorie du
budget-acte d'adninistration puisse agir autrement
que comme une exhortation eu Parlement & se diseipli-
ner et & améliorer ses méthodes de travail, car elle
ne parzait pguére susceptible de comporter des sanc-
tions positives, On condenine, par exemple, le procéds
d'aprés lequel le Parlement supprimerait les sous-
préfectures on 1!Ambassade du Vatican, simplement en
refusant les crédits ndcessaires & leur maintien, Ce-
pendant, si le Parlement veu: persévérsr dans cette
méthode, il est souverain dans ses décisions et sucu~ .
rne autorité ne saurait 1l'emp8cher d'agir ds cette fa-
gon, :

En fait, l'histoire des finances contemperaines
ne reléve qu'une scule application pratigue de la
théorie du budget-acte d'administration, application
signelée dans le Traité de Droit constitutionnel
d'Esmein (86me édition, tome II, p. 458). En 1893,
la chambre italienne avait rejeté ls budget du minis-
tére de la justice, Or, llart, 556 do la constitutien
italienne défendait de représenter dans la méme ses-
sion un projet de loi qui avait 4té repoussé, Cfétait
14 une disposition des plus génantes en la circons-
tance, parce que, si on 1'avait appliquée au pied de
la lettre, les crédits du ministére de la Justice
n'auraient pas pu 8tre votés, Pour lever la difficul-
té, on a fait intervenir 1'argument gue le texte de
1farticle 56 de la constitution ne pouvait s'appli-
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quer qufeux lois proprement dites, et non 4 la loi

du budget, qui n'est une loi que dans la forms et non
dans le fond., Il est vrai qu'é défaut de cet argument
on en aurait certainement trouvé d'autres,

En résumé, la théorie du budget-acte d'adminis-
tration ne peut &tre utilisée que pour lutter contre
certains abus, pour discipliner les méthodes de tra-
vail parlementaire, mais on ne voit guére la possi-
bilité de la sanctionner par des régles efficaces,

LES ORIGINES ET LE DEVELOPPEMENT DU

DROIT BUDGETAIRE EN ANGLETERRE,

Les origines et le développement du droit budgé-
taire en Angleterre présentent un intérét particulier,
car l'Angleterre a 6té le berceau, non seulement des
institutions parlementaires, mais encore du droit
budgétaire des peuples modernes, gqui se sont inspirés
de son exemple et ont plus ou moins adopte les régles
du systéme budgétaire anglais,

Ce systéme, en méme temps dfailleurs qu'il s'ap-
puie sur certains principes qui sont deventis comme
le fonds commun de la législation budgétaire de tous
les pays, présente des aspects spéecifiquement anglais,
qui tiennent & l'esprit traditionnaliste, pratique
et empirique des Anglo-saxons.

On examinera, en premier lieu, les principes bud:
gétaires, et en second lieu, quelques-uns des aspects
particuliers du systéme,

- Les principes budgétaires,

Le droit budgétaire se ramdne & trois éléments
essentiels : le consentement aux recsttes, le consen-
tement aux dépenses, et le renouvellement de ce dou-
ble consentement & des intervalles périodiquement rap-
prochés ou, d'une fagon plus simple, en se référant
4 la pratique coursnte, le renouvellement annuel de
ce double consentement,

Tout d'sbord, comment & été consacré en Angle-
terre le droit pour les repr#sentants des contribua-
bles de consentir 1'impdt, c'est-a-dire de voter 1le
budget des recettes ? :

Si-1'on remonte au Moyen-f8ge, on constate que le
droit pour ceux qui paient 1'impSt de le consentir
est une des régles essentielles de 1l'organisation po-
litique de 1'épogue. Cette régle, aprés une longue
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bclipse ne sera d'ailleurs finalement consacrée d'une
fagon définitive en Angleterre, qu'sa la Révolution

de 1688, tandis qu'il faudra attendre en France la
Révolution de 1789 pour la voir reconnaltre.

A l'origine, le principe est gue le roi doit,
suivant la vieille expression "vivre du sien", Le roi
posséde un domaine, dont il %tire des produits en natu-
re, des revenus de toutes sortes, des redevances qui
ont ét6 & 1l'origine le prix de la concession de la
terre, et recueille, en qualité de seigneur justicier,
le profit des services de la justice, les amendes,
les confiscations, eto,.. Il importe d'ailleurs, lors-
que l'on parle des revenus propres du roi, de s'éocar-
ter de la conception que nous sommes tentés de nous
faire des revenus particuliers du domaine, En réalité,
ces revenus sont un amalgame de ressources privées
et d'6léments qui, aujourd'hui, seraient considérés
comme relevant du droit public, Le roi dispose de re-
venus patrimoniaux, tels que ceux qgue peut percevoir
de nos jours un grend propriétaire foncier, Ces reve-
nus sont considérables, En Angleterre, par exemple,
aprés la conqudte, lors de la distribution des terres,
Guillaume le Conquérant s'est réservé la propriété de .
1,422 fiefs, qui lui paient des rentes en blé, en ar-
gent, en bestiaux et autres produits du sol,

Mais le Roi, en qualité de seigneur, dispose
également de revenus féodaux ou seigneuriaux, qui se=-
raient aujourd'hui considérés comme des revenus de
droit public, profits de la justice, amendes et con-
fiscations, bénéfice de la frappe de la monmaie, per=
ception des pdages, texes de suceession, exigées pour
la reconnaissance de la transmission du fief aux des-
cendants du vassal, etec,,, redevances qui, & ce moment-
14, n'ont pas ce caractére de revenus de droit public,
précisément parce que ls distinetion entre le droit
public et le droit privé s'efface dens la féodalité
et que la notion ebstraite de 1%'impérium, cette notion
de droit publie, que les Romains avaient su isoler;
est en quelque sorte absorbée, dissimulée dans cette °
notion de la propriété fonciére, qui est & la base de
l'organisation féodale, et qui est, par nature, une
notien de droit privé, X

Lorsque, par accident, le Roi ne peut plus "vivre
avee le sien", o'est-d-dire lorsque ses ressources '
propres sont devenues insuffisantes par suite d'une
guerre ou d'une calamité publique, ou simplement d'u-
ne mauvaise gestion, le prince est obligé, en vertu
des principes du droit germanique et du droit anglo-
saxon, de s'adresser & ses sujets pour obtenir les
ressources supplémentaires dont il a besoin, afin de
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compléter ses revenus propres. C'est de cette fagon
que se pose alors la question de 1'impdt, qui nous
apparait comms une ressource temporaire, destinde &
faire face 4 un embarras financier momentand, et come
me une ressource excepbionnelle, puisgu'en principe
le roi doit vivre avec les ressources que lui fournit
son domaine, L'impSt dans le droit germanigque est un
"don" et, suivant l'expression anglaise ou francaise,
il est une "aide" c'est-d~-dire quelque chose d'octro-
yé, de concéddé, que le roi ne peut lever de sa propre
autorité, qu'il ne peut obtenir que du consentement
de ses sujets. L'aide sollicitée consistera générale
ment dans le droit accordd au roi de lever sur ses
sujets telle ou telle taxe 4 titre temporaire, C'est
pour cela que le mot aide, sous lfancienne monarchie,
est desvenu, en Angleterre aussi bien gu'en France,
synonyme de taxe ocu impdt,

En Angleterre, la question de 1'octroi de subsi-
des A la couronne ast souleévée sous la dynastie dss
Plantagenets, parce que les princes de cette dynastie
sont des princes prodigues, Les premiers, Henri II
et Richard ler Cosur-de-Lion sont constamment en guer
re et ont 4 faire face & de lourdes dépemnses; le troi:
siéme, Jean II, est 4galement un princs dépensier,
mais qui, de plus, n'a ni la valeur ni 1'autorité de
ses pridécesseurs et qui a trouvé le moyen de se ren-
dre impopulaire, Exaspérds par ses prodigalités, les
barons se retirent en 1215 daens une 1le de la Tamise
pour se conoerter entre eux; ils se présentent ensui-
te au Roi et 1l'obligent & accepter la Grande Charte,
la "Magna Carta" de 1215, Par cette charte qui lui
est imposée par la force, Jean II sst obligé de recon
naitre qu'aucun tribut ne peut Stro levé ssns le cone
tement du psuple. "Que aucun écuage ni aide me sera
imposé dans notre royaume autrement que par le Con-
seil commun de notre royaume", Le Conseil commun ou
grand Conseil, auquel il est fait allusion, est quel-
que chosc de trés différent du futur Parlement d*An-
gleterre, dont il portera cependant ls nom 4 partir
de 1239. Il est constitué uniquement des pairs du
royaume, dont la Grande Charte elle-méme prévoit le
mode dc convocation, Toutes les fois que le Rol aura
34 leur adresser une demande de subsides, les archevé-
ques, les évéques, les abbés, les comtes et les ba-
rons les plus importants seront convoqués individuel-
lement, et les autres tenanciers de la couronne moius
importants seront convoqués en vertu d’une convoca-
tion géndrale, publiée par les sheriffs,

Sous le régne suivant, la lutte se poursuit
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entre les pairs et la couronne, et Henri III est obli-
gé 4 son tour d'accepter le statut d'Oxford, qui wose
le principe de la convocation réguliére en sessions
périodiques du Parlement, qui donne au Parlement le
droit de nommer certains fonctiomnaires, et réduit en-
core les prérogatives de la couronne, En 1265, Henri
III, 4 court d'argent, est obligé de comvoquer un Par-
lement extraordinaire od il appelle 4 siéger les che~
valiers et le "commun people"”, clest-8-dire les bour=
geois des villes, qui vont se grouper pour constituer
la chambre des Communes, les pairs se réunissant dans
la chembre des Lords. Il ne s'agit 18 que d'une convo-
cation extraordinaire, Mais, en 1295, sous Edouard ler
se réunit d'une fagon officielle et régulidre ce qu'on
a appelé le Grand Parlement modéle, gui est véritable-
ment l'organe de la représentation nstionale, st gui
est oconstitué par la réunion de la chambre des Commu=-
nes et de la chambre des pairs ou des Lords,

Au XIVéme siécle, nous assistons 8 1l'influsnce
croissante des communes, quil attircent de plus en plus
8 elles 1l'autorité dont les lords se trouvent dépouil-
14s. En 1407, 4 la suite d'un différend avec Henri IV,
qui a discuté de mesurss financidres avec la chambre
des Lords sans en saisir les Communes, les Communes
protestent, le roi est obligé de s'incliner devant
lours riclamations et de décider qu'aucune des deux
chambres ne devra aborder avec le roi la discussion
d'un subside acaordd par les Communes avec lfassenti-
ment des Lords avant que les deux chambres mne se
soient mises d'accord au sujet du subside, et que ce=-
lui-ci n'ait &t4 rapporté par la bouche du speaker
(du président) 4 la dite commune, Ce texte accorde
d'une facon précise un droit de priorité & la chambre
des Communes. C'est elle gui devra rapporter par la
bouche de son président, du speaker, toutes les mesu-
res financidres que le roi a sollicité ses sujets de
prendre en sa faveur, D'ailleurs, en 1625 cette régle
sera consaorde, en toutes lettres, dans le texte méme
de ls loi, qui accorde les subsides, texts qui porte=-
ra en t8te cette formule : "Vos Communes réunies dans
la Haute-Cour du Parlement",

La Chambre des Communes est donc la chambre, qui
dispose en matidre financidre du pouvoir essentiel,
Désormais, le principe budgétaire, qui consacre le
droit pour le Parlement de consentir & 1'imp6t, d'oe-
troyer les subsides, est définitivement admis, Il
stexprime dans cette formule, dont on aura & déduire
les conséquences : 'La' couronne demande, les Communes
accordent, les Lords domnent leur consentemen 4
C'est toujours la formule en usage, bien que le con-
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sentement des Lords n'ait plus, & l'heurs actuells,
que la valeur d'une simple formalité, dont on se pas=
se, si les Lords refusent leur approbation aux mesu-
res financiéres votées par la chambre des Communses,

Le principe posd, il restait d'abord 4 en assu-
rer 1l'observation en comblant quelgues lacunes, et
en second lieu, en le faisant triompher de ‘toutes les
résistances de la couronne,

En comblant quelques lacunes; o'est ainsi, par
exemple, que le Clergd s'était réservd, comme en
France, le droit de voter lui-méme dans des Etats pro-
vinciaux la subvention par laquelle il entendait con-
oourir aux dépenses publiques., En 1644, cette ekcep-
tion disparalt, Toutes les dépenses et toutes les re-
cattes sont placées sous le contrdle du Parlement et,
plus spécialement, de la chambre des Communes,

Une lacune plus grave consistait dans ce fait
gu'ten réalité, 1'ooctroi des subsides par les Communes
n'était indispensable que lorsqu'il s'agissait 4!im-
pots directs, c'est-d-dire d'impSts sur les biens ou
sur la propriété foncidre. Au contraire, il n'était
pas mnébcessaire, lorsqu'il s'agissait de taxes de con-
sommation, pour cetle raison que cette catégorie de
taxes était considérée comme rentrant dens les res-
sources propres que le prince, en tant que seigneur,
avait le droit de lever sur son domaine, En 1340 ce-
pendant, le Parlement avait fixé lui-méme un tarif,
que le roi ne devrait pas dépasser dans 1'établisse-
ment de ces taxes, mais le droit de les établir lui-
méme ne lui était pas contesté en principe, et c'est
d'ailleurs & ce sujet que devaient naltre plus tard
les difficultés qui mirent aux prises les dommunes et
le roi Charles ler, Quoi qu'il en soit, le principe
du vote de tous les imp8ts sans exceptiom, y compris
les imp8ts indirects, les taxes de consommation, ne
sers définitivement consacré que lors de la Révolu-
tion de 1688, - :

I1 restait d'autre part 8 consolider le pringcipe,
dont le Parlement avait imposé la recomnaissance &
la Couronne, et contre lequel celle-ci, & différentes
reprises, notamment sous les Tudors ou les Stuarts,
va chercher & s'insurger, Dés le XVIdme sidcle, la
monarchie des Tudbrs porte atteinte, & plusieurs re-
prises, au droit traditionnel des Communes, en levant
elle-méme des impdts. Cependant c'est seulement avec
la monarchie des Stuarts que le conflit passe & 1'é-
tat aigu. Jacques ler, en invoquant le principe que
la monarchie est de droit divin, que le roi est au-
dessus de la nation et n'a pas de comptes & lui ren-

-
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dre, prétend se passer de son consentement pour 1la
gestion des finances publiques., Ce conflit est illus-
tré sous le régne de Charles ler par une série d'évé-~
nements fameux, dont le dénouement est tragique,
Charlss ler convoque les Communes en 1625 et 1628;
n'ayant pas obtenu dlelles les subsides qu'il leur
avait demandés, il les congédie, et use d'un subter-
fuge, qui consiste 4 déeréter un emprunt forcé. En
efPet, dit-il, et cet argument contient dfailleurs
une recomnaissance implicite du droit des Communes de
consentir 1'impdt, 1'emprunt n'lest pas la m8me chose
qu'un impdt et quand il s'agit d'emprunter, les
droits du roil ne sont pas dlscutables.

La situation financiére ne s!étant pas améliorée,
le roi est obligé & nouveau de réunir les Communes,

4 deux reprises, en 1628 et 1629, Clest en 1628
gqu'elles votent la fameuse Pétition des Droits, qui
confirme et compléte la Grande Charte, et qui déclare
avec une foree nouvelle, que le consentement des re-
présentants de la nation est nécessaire pour la le~
vée de tous les impdts, et qu'un emprunt foreé ne
peut, pas plus qu'un imp8t, 8&tre déerété 4'autorité
par le monarque,n'étant en réalité qu'un impdt dégui-
sé.

Voyant qu®il ne peut avoir raison de la résis-
tance du Parlement, Charles ler renvoile les Communes
en 1629 et, de son propre mouvement, établit une sé~
rie d'impdts divers rentrant dans la catégorie des
taxes de consommation, qu'il a en principe le droit
de percevoir sans avoir & demander 1l'autorisation au
Parlemsnt, notamment sous forme de monopoles fiscaux.
I1 léve en particulisr, sous le nom de ship-money,
une taxe destinde & subvenir eux dépenses de la flot-
te, Un contribuasble John Hampden, qui avait été taxé
4 20 shillings pour le ship-money, refuse de s'acquit-
ter, Il porte ltaffaire devant 1l'Echiquier ol il est
condamné, parecs que la levée des taxes de consomma-
tion &tait ators considérée comme régulidre sans 1'as-
sentiment Wes Communes. Cependant, la cause de John
Hampden avait passionné 1'opinion englaise. Charles’
ler est contraint de capituler momentanément et il
rappelle les chambres en 1640, La lubtte se poursuit -

‘. entre les deux pouvoirs, et en 1642, Charles ler est

ohligé de quitter la capitale, En 1649, il est condam-
né par la Haute-Cour et ‘décapité 4 Londres.

Le retour des Stuarts, aprds la dictature de
Cromwell, remena les m8mes difficultés et h8ta le suc-
0ds de 1la Révolution de 1688, En 1688, les Comminmss
proclament desns le bill des Droits qu’"ebt illégale
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_toute levée d'argent pour la Couronne ou son usags,

sous prétexte de prérogative royals, ou pour une pé=-
riode ou d'une maniére autre que celles presorites

par ls Parlement". "Dorémavant, nul ne sera astreint
& accorder aucune comtribution, emprunt, aide, ni ta-
xe sans l'approbation de la communauté, exprimée par
un acte du Parlement', :

Voild comment le droit de voter les recettes a
8t8, & la suite d'une longue lutte entre les Communes
et la Couronne, consacré dlune fagon définitive en
1688. '

En oe qui concerne le droit de fixer les dépen-
ses, on ne trouve aucune régle comparable & celle qui
exige, pour le vote des impdts, le consentement du
Parlement. En principe, le roi lorsqu'il a obtenu les
subsides qu'il a sollicités, est libre de les appli-
quer au mieux & ses besoins et d'en régler lui-méme
l'emploi, Cependant, il est inévitable gue le Parle-
ment, appelé 4 se promoncer sur les demandes d'argent
qui lui sont adressées, ne cherche avant de donner
son autorisation & s'enquérir de la réalité des be-
soins allégués par la Couronne, et 3 vérifier si véri
tablement la demende dont 1l est saisi est justifids,
Le droit d'accorder des subsides entrafne logiguement
le contrdle de l'usage qui en est fait, La régle com-
mence & 8tre admise de bonne heure en Angleterrse ¢
que l'exemen des griefs précéde l'octroi des subsides,
Des questions seront posédes au prince sur la maniére,
dont il a géré les finances, sur les dépenses qufil a
faites et dont certaines paraissent exagérées, et des
indications lui seront fournies sur la maniére dont
on entend qu'il fasse usapge des sommes mises & sa dis
position, Cl'est ainsi qu's plusieurs reprises les Com
munes se trouvérent amendes, en méme temps qu'd con-
sentir 1'imp8t, & 1!'"approprier", c'est-d-dire, sui-
vant 1'expression anglaise, 4 indiquer les dépenses
suxquelles elles entendaient qu'il fiit affects.

Cependant, les efforts des Communes sur ce point
furent beaucoup moins méthodiques qu'en ce qui concer
ne le contrdle des recettes. A certains moments, des
députés s'insurgent contre des demandes de subsides
qu'ils trouvent abusives, En 1388, les Communes mena-
cent le roi de déposition et obtiennent la nomination
d'une commission de régemce, qui aura pour objet de
rechercher toutes les sburces de revenus, de reviser
la liste des dépenses, de remédier & tous les abus
constatds, Mais cette décision reste lettre morte,
parce que les membres de la commission désignés par
les Communes sont, en réalité, entre les mains du roi
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Dans d'autres occasions, le Parlement solliocité
d'accorder des subsides ne les octroie qu'en procé~
dant 4 une "appropriation”, e'est-d-dire en indiquant
pour quel objet ces subsides sont fournis et en inter-
disant d'une maniére exprésse de les détourner de cet
usage, Ce n'est guére cependant qu'en 1676 que les
Communes font consacrer par Charles II le principe
de 1'"appropriation”, c'est-i-dire que le droit leur
est reconnu d'une fagon précise de fixer elles-mémes
les emplois auxquels seront affectéds les fonds qu'el-
les mettent & la disposition de la Couronne, Clest
qu'en effet sous le régne des Stuarts, les Communes
ont véou constamment dans la crainte, que justifiaient
dtailleurs certains précédents, que le roi ne les sai-
sisse de demandes de fonds, soi-disant pour effectuer
certaines dépenses, que l'on espérait voir bénéficier
d'une certaine popularité, comme pour construire de
nouveaux batiments ou pour équiper de nouveaux régi-
ments, et une fois aprés les avoir obtenus, ne les
emplois 4 d'autrss dépenses, qui n'auraient cer -
tainement pas regu l'approbation des chambres.

I1 faut néanmoins attendre la Révolution de 1688
pour que le principe du vote des dépenses soit d4fi-
nitivement reconnu comme le corollaire du vote des
recettes par le Parlement anglais,

Non seulement, les chambres vont ainsi se préoo-
cuper de 1l'emploi qui sera réservé aux subsides qu'el-
les octroient, meis encore elles vont s?attacher d'u-
ne facon particuliére a veiller & ce que les affzcta-
tions qu'elles ont prescrites soient sorupuleusement
observées, en vérifiant les comptes des dépenses pu-
bliques. En 1688, 1'Echiquier, c'est-d-dire le servi-
ce des finances, qui jusque-13d relevait exclusivement
de la Couronne, dont il tenait la comptabilité, passe
sous le contrdle du Parlement et devient responsable
vis-d-vis des Communes, dont il doit respecter les
décisions, s'attachant & emp8cher que les crédits
qu'elles ont voitds ne puissent 8tre détournés de 1l'ob-
jet assigné, D'ailleurs, comme la surveillance de
lt'exact emploi des orédits en cours d'exécution du
budget souldve certaines difficultés pratiques, les
Anglais s'attacheront 4 rendre le contr8le rigoureux,
surtout en ce qui concerne les comptes des dépenses
déjd effectudes, :

On peut dire que, pendant tout le courant du
XIXéme sidcle, ce sera la grande préoccupation des
pouvoirs publics en Angleterre que d'organiser ce
contrdle des comptes, qui est indispensable pour gue
le droit des Communes de voter les dépenses soit vé-
ritablement efficace, En 1832, on procéde i une véri-

-



‘Comment slest
établi en

Angletiorre le '

principe ds
1t annualité
du budget.

Source : BIU Cujas

28 Origines et développements 2
du droit budgétaire anglais,

o0

fication des comptes de la marine. Fn 1846 on vérifi
les comptes de l'armée et en 1866 une loi qu'on ap-
pelle 1l!Exchequer and Audit Act, soumet tous les dé-
partements ministériels 4 1l'obligation de présenter
4 date fixe des comptes qui seront vérifiés par le
contrdleur de l'Echiquisr, lequel prend le titre de
Contr8leur et Auditeur général, :
Le contréleur auditeur générel, fonctiommaire
inamovible, auquel est assurde une indépendance d4!au
tent plus grande que son traitement ntest méme pas
soumis au vote annuel et est inscrit aux dépenses du
fonds consolidé autorisdes & titre permanent, rassem-
ble tous les comptes des ministéres et les rapports

- devant un comité de la chambre des Communes, que l'o
_appelle le ocomité des comptes publics, composé de

quinze membres des Communes, choisis dans tous les
partis et présidé par un membre de 1l'opposition, Ce
rapport est examiné par le comité, leguel & son tour

. saisit la chambre des observations qu'il a pu faire

daps un rapport. Au cours de cette mission, il a le
droit non seulement de vérifier si les crédits ont
été employés d'une fagon strictement conforme aux af:

featations prescrites par la loi de finances, mais

encore s'ils ont été utilisés avec un souci suffisanl
d'économie, A cet égard, il peut convoquer, pour leu
demander des explications, les chefs des principales
administrations, de sorte que son rapport s'applique
4 la fois 4 la gestion comptabls =t 4 la gestion ad-
ministrative des deniers de 1l'Etat,

Lorsque la chambre a été saisie de ce rapport
de son comité des comptes publies, la procédure bud-
gétaire est terminée, Il n'y a pas en Angleterre de
loi de rdglement comme en Frauce; le dép6t du rap-
port du comité & la chambre des Communes est le der-
nier acte de la procédure budgbtaire, le dernier ac-
te de contréle.

En troisiéme lieu, le droit budgétaire, pour
8tre pourvu de ses attributs essentlels, suppose non
seulement que les recettes et les dépenses ne pour-
ront 8tre sutorisées que par un acte du Parlement,
il suppose également que l'autorisation sera donnée
périodiquement, en fait, d'année en année. Le princi:
pe’dé 1'annualité du budget n'a triomphé en Angleter
re qu'au terme d'une longue série d'étapes., Au débuf

a

11 est compldtement igneré, & raison du caractére

exceptionnel et temporaire de 1'impSt, Le roi saisif
le Parlement, lorsque ses ressources propres sont de

. venues insuffisantes, suivant les circonstances, 11

est amend naturellement 4 s'adresser de plus en plus
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fréquemment aux chambres & mesure qufaugmentent les
besoins des services publics et que sa fortune person-
nelle n'est plus assez considérable pour y faire face.
Ce n'est cependant qu’en 1688 que sera introduit dé-
finitivement le principe du vote annuel du budget et
encore ne s'appliquera-t-il pas et ne s'applique-t-il
pas encore, 4 l'heure actuelle & l'ensemble des re-
cettes et des depenses publiques.

En effet, 4 la révolution de 1888, les dépenses
se divisent en deux catdgories ainsi que les recettes,
Toutes les dépenses autres que celles de la'marine

. ot de 1'armbe, ainsi que les ressources qui serviront

& les couvrir, font 1l'objet d'une autorisation parle-
mentaire, qui est accordée au souverain, en principe
pour la durée de son régns, Le souverain pourra en
moyemne dépenser, chague annde, tant pour les servi-
ces publics, ainsi gque pour son train de maison per=
sonnel, Aucune distinction n'est faite encore entre
les dépenses propres du souverain st les dépenses pu-
bliques. Toutes ces dépenses publigques et privées
rentrent dans ce que l'on appelle alors, avec une 2&-
ception beaucoup plus large qulaujourd‘hui, la liste
civile. Elle est comsentie au rc¢i asu moment de son
avénement, pour aussi longtemps qu'il régnera, Sur

ce fonds mis & sa disposition, il pourvoiera & ses
propres besoins et 4 ceux des administrations civiles.
Par comtre, seront votées annuellement les dépenses-
de 1l'armée ot de la marine, non pas pour un motif
partioulier de procédure budgétaire, mais pour une
raison, que l'on a d5j8 trouvée 4 1l'origine méme du
droit budgétaire anglais : la défiance du Parlement
envers la Ccuromne, Les dépenses.de l'armde ef de la
marine seront soumises & lfautorisation annuelle,
parce que le Parlement ne veut pas que le roi puisse
disposer librement d'une armée ou d'ume marine domt
il pourrait avoir envie, & un moment domné, de tour-
ner la puissance contre les libertés publiques., Des
dépenses de la liste 01vile, votées une fois pour
toutes pour la durde du régne, se séparent donc'les
dépenses de ltarmbe et de la marine, votées tous les
ans, qui constituent la premiére reconnaissance de
1'annua11te du budget. L'évolution consistera dams
la suite & transgférer un nombre de plus en plus im-
portant de dépenses de la liste civile dans la caté=
gorie des dépenses votées annuellement,

Au d8but, dfailleurs, les dépenses de 1'armée
et de la flotte sont votdes annuellement beaucoltp
plutdt pour mettre entre les mains des Communes un
moyen de contrdle politique que pour établir une fi
xation précise. En effet, lorsque la Couronne dépas-
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sera les orédits mis & sa disposition pour 1lt'entre-

tien de la force armée, il ne lui sera pas fait grief

et on lui accordera sans difficulté les crédits sup-

plémentaires dont elle a besoin,

Mais on devait 8tre eamené assez rapidement &
constater les inconvénients pratiques de la fixation
d'une liste civile, comprenant la plus grande partie
des services publics et administratifs, pour toute la
durée du régne, Les besoins de ces différents servi-
ces étaient susceptibles, en effet, de varier d'am-
née en annde, et il en résultait des demandes de plus

‘en plus considérables de orédits additiommels en cours

dtexécution du budget. Aussi, les transferts de la
liste civile aux fixations annuelles, depuis la fin
du XVIIIéme siécle et au cours du XIXéme s'appliquent-
ils 4 des ressources et 3 des dépenses de plus en
plus nombreuses, Par exemple, dens la premiére moitié
du XIXéme sidcle, on retire de la liste civile les
revenus de la poste, certains droits de licence, les
droits de succession et les revenus du domaine de la
Couronne, recettes qui avaient été considérées jusque-
13 comme ayant un caractére patrimoniel, par suite du-
quel le roi pouvait en disposer librement comme lui
appartenant en propre, Toutes ces recettes sont suc-
cessivement rattachées au budget et passent sous le
contréle du Parlement anglais, D'autre part, on fai-
sait passer &galement dans la catégorie des votes an-
nuels presque toutes les dépenses des services civils,
Si bien qu'il ne reste plus 4 constituer la liste ci-
vile qui correspond aujourdthui & la notion que nous
nous en faisons, c'est-i-dire les dépenses de la mai-

' son royale,

Enfin, & partir de 1830, est définitivement ins-
titué le systéme encore en vigueur actuellement, en
vertu duquel toutes les dépenses doivent &tre autori=-
sées par le Parlement, Certaines sont l'objet d'un
vote anmuel, les sutres sont autorisées a titre per-
manent, o'est-8-dire tant gu'une disposition nouvelle
n'interviendra pas pour les supprimer ou les réduire.
Parmi ces dépenses figurent celles dont la nécessité
n'est pas contestable, comme les dépenses de la dette
publique, les retraites des anciens fonctionnaires,
etc...; et corrélativement seront maintenues dans ce
fonds comsolidé, qui échappe au vote annuel, qui exis-
te & titre permanent tant que le Parlement n'en dis-
pose pas d'une autre fagon, un certain nombre de re-
cettes dont le principe lui non plus n'est pas contes-
té, comme par exemple les recettes d'un certain nom-
bre d 'impdts, qui sont admis de longue date par 1'opi-
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nion, et ne soulévent plus de rderiminations.

Telles sont les différentes 4tapes par lesquel-
les a passé le droit budgétaire anglais pour se cons-
tituer d'une maniére 4éfinitive, Son origine histori-
gue explique un certain nombre des caractéres, qui
lui sont particuliers et que nous allons avoir & exsa-
miner maintenant,

Aspects particuliers
du droit budgétaire anglais,

Ces caractéres peuvent 8tre rattachés a cette
maxime, qui résume tout le droit budgétaire anglais :
"La Couronne demende, les Communes accordent, les
Lords domnent leur consentement". Cette formule se
trouvera encore &clairde et préeisée, au fur et 4 me-
sure que s'affirmera le principe de la séparation des
pouvoirs, qui s'y trouve déjd implicitement contenu,

La Couronne demande, Et tout d'abord de quelle
fagon la Couronne demande-t-eile ? Il y a 14 un pre~
mier caractére propre au droit budgétaire anglais,
Tandis qu'en France, sous la Révolution, et aux Etats-
Unis jusqu'd la réforme budgétaire de 1921, on avait
déduit de ce principe qu'il appartient au Parlement
de consentir 1'impdt et de voter les dépemses, qu'il
lui appartient aussi de préparer le budget des recet-
tes et des dépenses, au contraire, le principe de la
séparation des pouvoirs a fait admettre, dés ltorigi-
ney; en Angleterre que c'était & l'exéecutif & préparer
le budget, 4 le soumettre sux Chambres, celles-oi
n'ayant d'autre réle & jousr que de contrdler et de-
sanctionner, si elles le jugent opportun, les propo-
sitions gouvernementales, Le budget sera donc préparé
sans aucune participation des Chambres, Il sera sou-
mis aux Communes sous la forme méme dans laquelle il
est sorti des mains du Chancelier de 1'Echiquier, et
d'autre part, c'est le Chencelier de 1'Echiquier, qui
bénéficiera, pour l1'établissement de oe budget, d'une
suprématie presque absoclue sur tous ses collégues des
autres départements ministériels, Le projet de budget
sera donc, non seulement l'oeuvre du pouvoir exécutif
d'une manidre géndrale, 4 l'exclusion de toute inter-
vention des Chambres dans sa préparation; il sera d'u-
ne fagon plus précise, l'oeuvre de la trésorerie bri=
tennique, qui correspond 4 notre ministére des Finan-
ces, '

La Trésorerie britannique, depuis 1612, conati-
tue un bureau, un collége. Elle est placée scus 1'au-
torité d'un collége de 7 personnes, sous la direction
duquel fonctionnent les services administratifs perma-
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nents, La trésorerie comprend le premier Lord de la
trésorerie, qui est le premier ministre, lorsqu'il
fait partie de la chambre des Communes ou qui est le
leader de la majorité, si le premier ministre appar-
tient £ la chembre des Lords; ensuite, le Chancelier
de 1'Bohiguier; puis trois Lords juniors de la tréso-
rerie, qui sont membres du Parlement; enfin, un seors
taire parlementaire et un secrétaire financier de la
trésoreris, gqui sont mussi des hommes politiques,
Dfaillieurs, ce bureau de la trésorerie n'a plus en
tant que collége gqu'une existence théorique, puis-
qu'il ne s'est plus réuni Jepuis 1856,

Le Premier Lord ‘de la trésorerie, qui est en gé-
néral le premier ministre, ne sloccupe pas de finan-
ces, ou du moins, ne s'en occupe pas spécialement,
Les autres personnages parlementaires cités plus haut
ne jouent guére Sgalement qu'un rdle politique, &
1'exception du secrétaire financier, qui est membre
du Parlement lul aussi, qui est une sorte de ministre
de second rang, et qui est chargd spéeialement, en
ce qui concerne la préparation du budget, de l'exa=
men des demandes de crddits, des "estimates”,

La cheville ouvridre de la trésorerie, clest le
Chancelier de l'Echiguier, qui est effectivemont le
ministre des Finances esmglais, Son nom vient du fait
qu'autrefois, lorsque les moyens de comptabilité
étaient encore rudimentaires, la_comptabilité se fai-

‘sait au moyen d'ua échiquier, Le Chencelier de 1'E-

chiquier e sous ses ordres un autre fonctionneire,

"qui exerce la fonetion de secrétaire permanent de 1a

trésorerie, et qui correspond & ce qu'on pourrait ap-
paler chez nous un secrébaire général du ministére
des Finances. Les services que dirige ce seorébtaire
permanent de la trésorerie, ont ét4 profondément re-
manids en 1919, Ils comprennent un chef des bureaux,
qui est assisté d'un contr8leur du personnel, d'un
directeur financier, et d'un direoteuwr administratif,
C'est en somme, le Chancelisr de 1'Echiquier,
secondé par le secrétaire financier de la trésorerie,
qui est membre du cabinet, et aidé par les fonction-
naires permanents de la trésorerie, que dirige le
seorétaire permanent, qul aura seul ou 4 peu prés
seul la rasponssbilits de la préparation du budget.
En ee qui concerne les recettes, le chancelier
de 1'Echiquier établit seul le projet de budget. Le
budget des recettes est préparé dans le mystére de
ce qu'on appelle le corrfidor du seorst, Cfest ls cou-
loir qui fait communiguer les appartements du chance-
lisr avec les buresux de la Trésorerie, Jusqu'au
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dernier moment, les décisions prises par le chance- _
lier resteront rigourousement secrétes, de fagon que’
la primeur en soit réservée aux membres de la Chambre
des Communes, Quant aux déponses, le chancelier de
1'Echiquiér ne peut les évaluer tout seul, Il ne peut
que statuer, sauf en ce qui concerne les dépenses ge
son département, sur les propositions qui lui sont
remises par les différents départements ministériels,
A oet égard, doivent 8tre distingués, d'une part,
les dépenses des services civils, et d'autre part,
les erédits pour l'armée et pour la marine, Dans les
premiers jours du mois d'octobre (1l'annéde budgétaire
s'ouvre en Angleterre au ler avril), le chencelier
de l'Echiquier adresse & tous les ministéres une oir-—
oulaire, qui contient deux psssages devenus de stylez

/le premie. pour reccmmender des économies rigoureuses,

et le second pour leur rappeler qu'ils ne doivent pas
ge borrer & prendre pursment et simplement comms ba-
ses dfestimation les crédits ouverts pour le budget
préc3dent, mais qu'ils cdoivent procéder & une estima-
tion directe des besoins effectifs des services pu~
blics pour l'année qui va s'ouvrir, A la suits de
cette circulaire, chaque ministére adresse scs deman—
des de crédits, ses propositions de Aépenses, ses
"estimates” & la trésorerie.

Les demandes de orédits des servioces civils sont
examindes par le chancelier et var le secorétaire por-
manent de la Trésorerie, dont c'est la mission prim-
cipale, et c'est le chiffre arr3té par le chancelier .
de 1'Echiquier, qui sera soumis aux Communes, Le chan-
dolier de l'Echiquier a ainsi pleine liberté pour mo-
difier et pour réduire les demandes de crédits qui -
lui sont parvenues pour les servioces civils, et ce
sont les chiffres fixés par lui souverainement, qui
seront présentés 4 la Chambre des Communes, 2

Au contraire, en ce qui concerne les credits de.f
1'armbe et de la marine, l'autorité du chancelier, :
tout en restant considérable, est cependant un peu
plus restreinte, de fagon & ménager les susceptibili-
tés de oes deux départements, qui omt une importanca
particulidre, Les estimates de la guerre et de la ms.
rine sont établies par le secrétaire pour la guerre,
et par 1'Amirauté, et sont, aprés &tre parvenues aux
mains du chancelier de 1! Echlquier, discutédes en con=-
soil de cabinet, ITei, c'est ls conseil de cabinet qui
statue, et non plus le chancelier de 1'Echiquier tout
seul, et qui fixe le total des crédits qui seromt de-
mapdés pour chacun de ces deux départements, le dé-
tail de ces crédits, leur répartition 4 l'interieur
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de chaque département devant du rests obtenir 1'ap-
probation, 1l'agrément, de la Trésorerie. Dono, toutes
les fois qu'il peut y avoir désaccord entre un des
départements ministériels et la Trésorerie, quant aux
chiffres des crédits nécessaires, s'il s'agit des
crédits pour les services civils, c'est le chancelier
de 1'Echiguier, qui décide souverainement en dernier
ressort; s'il s'agit de ocrédits pour 1l'armée et la
marine, c'est le conseil de ocabinet, qui tranchera le
différend. D'ailleurs, 4 l'inverse de ce qui a lisu
pour les services civils, dont le chancelier de 1'E-
chiquier présente lui-méme aux Communes les ~‘arandes
de orédits, ce sont les représentants des ministéres
de la guerre et de la marins, quli présenteront cuz-
mémes 8 la chambre des Communes leurs sstimates, tels
qu'ils ont 8t8 arrétés définitivement par le comseil,
"La Couronne demasnde, les Communes accordent”,
L4 aussi nous rencontrons un sutre trait caraciéris-
tique, peut-8tre un de ceux qui somt 4: asture § nous
frapper le plus, du systéme budgétaire anglais, Du
moment que les Communses accordent, leur r8ls ze trou-
ve en quelque sorte passif, Elles n'ont pas & preundre
d'initistive; elles attendent d'8%re saisies des de-
mandes de la Couronne, pour décider si elles doivent
ou non leur donner satisfaction, Leur attribution pro-
pre consiste simplement &4 accorder ou i refuser, Aus-
si, en vertu, non de dispositions législatives, mais
de dispositions de leur réglement intérieur, qui ont
dfailleurs une autorité plus grande peut-8tre, parce
qu'elles sfappuient sur le tradition, que n'en a la
loi proprement dite, les Communes se sont-elles inter-
dit toute espéce d'initiative en matisére financiére.
Erskine May, le grand historien du Parlement anglais
et le grand théorieien du droit parlementaire, dans
son ouvrage Parlementary Practice (chap, XXII, p.545)
expose en ces termes les régles suivies par les Commu-~
nes : "Le souverain, en tant que pouvoir exéecutif,
est chargé de la v2stion de tous les revenus de 1'E-
tat at de tous les paiements pour ios services publics,
En conséquence, la Couronne, szissant avec l'avis de
ses ministres resnonsables, fait connaitre aux Commu-
nes les néoessités pécuniaires du gouvernement, En
retour, les Communes accordent tels ou tels subsides,
gui sont requis pour satisfaire & ces demandes; elles
pourvoient par des imp8ts et par l'affectation d'au-
tres sourcss de revenus publics aux voies et moyens
pour couvrir les crédits qu'elles ont accordds, Ainmsi,
la Couronne demande de l'argent; les Communes l'accor-
dent et les Lords approuvent l'allocation; mais lecs ;
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Communes ne votent pas de fonds & moins qu'ils ne
soient requis par la Couronne; elles n!'établissent -
pas d'impdts, ni ne les augmentent, 4 moins que cette
imposition ne soit nécessaire pour le service publio,
comms il est déclaré par la Couromne, par 1l'organe

de ses conseils constitutionnals”,

Par conséquent, les Communss, n'ayant d'autre
r8le que de répondre aux demandes de resEoOUrces ou
aux demandes d'autorisation de dépenses qui leur sont
faites, ne doivent pas accorder, soit en recettes,
soit en dépenses, plus qu'il ne leur est demand$,
Elles n'ont pas & statuer ultra petita. Clest ce
gqutont proclamé les Communes dans le Standing Order ®
N° 66, qui o 4té rédigé em 1717, et qui & &té ensuite
modifié et amplifié en 1852 et 1856, Il porte, dans
sa rédaction actuelle, que "la Chambre ne prendra
connaissence dfaucune proposition de dépenses afféren:
tes & 1l'administration de 1'Etat st ne donnera suite
4 aucun projet prévoyant une allocation ou subgide
aux dspens des deniers publics, qus ceux-ci soient
imputables au fonds consolidé ou su fonds prévu par
le Parlement an dehors d'une recommandation de la
Couronne”, et le Standing Order N° 67, qui remonte
plus loin encore, & 1707, &dicte que "la Chambre ne
prendra acte d'aucune pétition, proposition ou projet
visant l'octroi de fonds ou la réduction d'une dette
due 4 la Couronne, qui n- soit soumis au comité de
18 chambre tout entidre",

En conseguencs, aucun membre du Parlement ne

o

tion d'une dépense nouvclle ou augmentation d'une dé-
pense prévue, S'il le fait, le reméde interviendra
immédiatement. Le Président de 1'Assemblée ne soumst-~
tra pas 1'amendement ou la proposition dont il a &%té
saisi eau vote de 1°fAsgsmblie. :

Cette rédgle est tellement impérative qu'un minis-
tre lui-méme ne pourrs pas intervenir individuelle-
ment pour demander 1'augmentation d'un des crédits
préwvus au budpget, Il faudra, ou bien gue la demande
de crddit, que 1'"estimate”, soit retirée et remplacée
par une autre demende portant sur upn chiffre plus
tlevd, ou bien encore qu'd la demeande primitive s'a-
joube une demande de cridit additiounel, un "estimat
additionnel, De méms, aucun membre Ges Communes ne
pourra prendre l'initistive de proposer ume remise
de droits,

Par contre, lco Parlement &tant toujours libre
dtaccorder moins su'il me luil sst demandé, lea dépu-
+4s pourrontiprendre 1'initiative de rfclamer une ré
duction sur le crédit demandé par la Couronne,
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Ce qui est vrai pour les dépenses annuelles
1'est également en ce qui concerme les dépensss qui
figurent au fonds consolid$, c'est-d-dire celles qui
ne sont pas soumises tous les ans au vote du Parlement
qui sont autorisées & titre permanent., Les membres
des Computies ne pourront pas demander 1'introduction
de nouvelles dépenses imputebles sur ce fonds ou
1'augmentation des dépenses qui y sont prévues; ils
ne pourront en demander que la réduction ou la sup-
pressiomn. E

Pour ce qui est des recettes &également, il ntap-
partient pas aux Communes d°accorder plus qu'on ne
leur demande, c'est-d=-dire que les membres des Commu-
nes ne pourront pas introduire de propositions ou d'a-
mendements tendant & créer de nouvelles recettes, &
instituer de nouveaux impdts ou & augmenter les recet-
tes existantes, & relever, par exemple, les tarifs
des impdts en vigueur. Tout ce qu'ils pourront faire,
c'est de demander qu's 1'imp8t proposé par ls gouver-
nement soit substitud un autre impdt, de nature diffé-
rente, mais de méme produit.

Voild la régle qui fonchionne en Angleterre et
& laquelle on attribue, trés justement & notre sens,
la prospérité des fimances britanniques. Bien qu'elle
soit, en général, observée avec beauocoup de docilité,
il ne faudreit cependant pés croire que l'application
en solt entidrement rigoureuse et ne comporte pas cer-
taines fissures,

Dtabord, le réglement lui-m8me & admis certeins
tempérements, Par exemple, les membres des Communes,
s'ils pe peuvent pas proposer une augmentation de dé-
penses, peuvent cependant introduire des disposi-
tions modifiant les régles de paiement; ils peuvent
également prendre 1'initiative de propesitions esyent
des réperoussions financidres plus ou moins importan-
tes, comme psr exemple, celles qui concernent un
grand programme de travaux, Seulement, les Communes,
seislies régulidrement d'ume proposition de ce genmre,
n'en disouteront que le principe et elles s'arréte-
ront lorsqu’on srrivera aux dispositions ayant trait
aux mesures finensidres ds réslisstion; il faudra,
pour gue la disocussion puisse ss continusr, gue la
Couronne elle-mdme donne son agrément, clest-d-dire
recommende les moysns financiers qui n'ont encore &té
inkroduits qus pour mémoire dans le texte d'initiati-
ve parlemontaire soumls sux Communes,

En ce qui concerne les recettes, il est admis
également que 1'interdictlon suz députés de premdre

~

l'initiative d'une créamtion ou d'une sugmentation {-
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recettes, ne vise que les recettes de 1'Etat et ne
stapplique pas aux taxes locales.
Voici mainienant tul est plus grave. Il est ad-
mis que, =1 les membres des Communes ne peuvent pas

-prendre 1'initiative d'ume proposition de dépenses,

les Communes peuvent volber une adresse d la Couronne,
Iaui demandart d'effectuer tells ou telle dépense, en

~1tassurant quo les Communes seraient disposées &

fournir éventuellement les crédits nécessaires, En
fait, du rests, les Communes n'ont pas profité de la
fissure que leur offrait ce systéme de 1'Adresse ou,
du moins ellss ne l'ont fait que raremeni, Dans la
pratigue, il n'est gudre employé que lorsqu'il y a
intéré&t moral & ce que 1'imnitiastive d'une proposi-
tion de dépemses soit prise par le Parlement, quand
il s'agit par exemple d'honorer un grand homme d'Etat,
de célébrer ses fumndrailles nationales, ou bien,

s'il est vivant, de lul allouer une dotation en recon-
naigsance des services qufil a rendus, En pareil ocas,
ce sont les Communes elles-mémes, qui prendront 1'i-
nitiative de demander & la Couronne d'accorder cet
hommage ou oette récompense, en la saisissant d'une
adresse.

Par ailleurs, 11 est Svident que le gouvernement
ne peut pas me pas tenir compte des ddsirs de la majo-
rité, Il est obligd d'adepter sa politique financié-
re aux voeux du parti qui le soutient; il n'est pas
4 1'abri de sollicitations ou de pressions individuel-
les émenant de tel ou tel dbputé influent, Il sera
ainsi amend parfois 4 prendre & son compte des pro-
positions &'inspiretion parlementaire, dont leurs au-
teurs n'auraient pas pu prendre directement 1°initia-
tive,

Quoi qu'il en scit, il est certain que la régle
dtaprds laguelle 1'initiative en matiére de dépenses -

" et de recettes sppartient au pouvoir exdeutif, & la

Couronane, exolusivemant, st trds largement respec-
t8e en Angleterre et qu'elle évite ainsi des abus
que nous ne connaissons que trop.

Voild ume premidre consdéquence, qui découle de
ce prineipe qus la Courenme lomande, et que les Com=
munes consentent.

Une autre conséqugnce du rdle suquel elles ss
confinent en matidre finsncilrs, et qui oconsiste &
attendre simplement les propocitiomns de la Courounne
gsns intervenir dans la préparstion du budget et
sans se roconnaitre ls droit d'en wodifier les don-
nées pour sceroltre les dbpemses ou pour réduire les
recettes, est que le procédure budgétaire anglaise
est une procédurs simple, pratique ot expéditive.



ip Comité des
subgides et le
Comité des
voies et
moyens,

Source : BIU Cujas

38 Origines ot diveloppements 38%%
du droit budgbteire 'anglais, ]

Tout d'abord, il n'existe pas en Angleterre d'or-
gene occmparabie & notre sommission frangaise des fi-
nances, On trouve bien deux comités parlementaires,
gqui geront saisis des propositions gouvermementales,
le Comité des subsides, - Committee of Supply - qui
exsminera les estimates du gouvermement, qui apprécie-
ra 3'il y a lisu ou non d'accorder les crédits deman-
dés, et le Comité des voies et moyens, - Committee of
Ways and Means - qul examinera s'il est possible et
g'il y a lieu d'aubtoriser la sortie du compte que la
Trésorerie entretient 4 la Banqgue d!'Angleterre, des
fonds nécessaires pour faire face aux orédits allouds
sux différents services. Mais ce qu'il y a de remar-
quable, c'est que ces deux comités, l'un (le comité
des subsides) qui votera les crédits, l'autre (le co-
mité des voies et moysns) qui s'occupera des "appro-
priations”, o'est-d-dire de 1'affectation des ressours
ces de trésorerie aux dépenses examinées par le comi-
t6 des subsides, ne sont pas des commissions indépen-
dantes, Ils ne sont pas autre chose gque la chambre
des Communes elle-méme, sibgeant tout entiére en comi-
t4. On les appelle d'ailleurs les comités de la cham-
bre tout entidre, C'est la chambre des Communes tout
entidre qui, & un jour donné, s'érige en comité des
subsides ou en comité des voiass et moyenms. Le public
ntest pas admis, le présidunt de 1%assemblée, le spee-
ker céde sa place & un prisident de eiroomstance, sui-
vant une vieille tradition qui remonte au temps des
Stuarts, alors que les Communes voyalent dans le spea-

_ker un espion du roi et ne voulsient pas qu'il put
‘8iriger leurs discussions sur les fipances publigues.

D'sutre part, les emblémes de la majosté pariementaire
sont mis de c0té, la"messe" est placée sous la takble.
Les régles d'apparab concernant la dlscusslon sont
également supprimées. Chaque député peut parler de sa
pl&ce, prenire la parole plusieurs fols de suite sur 1
méme sujet. La discussiom en comité est une discus-
sion d‘affaires ol chacun intervient d'une manidre
précise.

Diautre part, le comité des subsides, ctest-&-
dire la chambre entidre procédent & un premier examel
des demendss de crédits, est obligé par le réglement
& renfermer la durbe de son activité dans #ne période
extrémement courte. Il doit avolr terminé ses travaux
en 20 jours, ou plus éxactement sn <7, parce qu'on Tud
accorde 3 jours supplémentaires et qu'on ne tiemt pas
compte des 4 jowrs, gui seront micossaires pour 1'audi
tion des ministrea ds la guerre ot de.la marine et pou

.
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= A
celle dn chancelier de 1'Echiguier. Si vers 1la fin de
cette période, dont le dernier terme est le 5 Aoiit,

le comité n'a pas encore terminé 1l'examen des dlffé—
rents chapitres budgétaires, ki méthode est extrBme-
ment simple: on adoptera sans discussion tous les cha-
pitres, qui n'ont pas encore &té examinés. '

Le comité des voies et moyems, qui n'est, lui
augsi, autre chose que la Chambre des Communes toute
entiére, siégeant en comité fermé, procéde également
avec la méme absence de formalisme.

Les travaux de ces Comités aprés avoir été sou-
mis & la chambre des Communes, qui sidge de nouveeu,
non plus en comité, mais en chambre proprement dite
du Parlement, seront sanctionnés par 1'Acte d'appro-

riation, qui eutorise les dépenses et l'application &
ces agpcnses des fonds disponibles de la Trésorerie,
et, dleutre part, par ls Finance Act, qui contient
les réformes fiscales demandées par le gouvernement et
adoptées par la cheambre des Communes, ainsi que 1l'au-
torisation donnde de percevoir les quelques recettes,
qui somt soumises au vote annuel, ce Finance Act ne
saurait d'ailleurs 8tre comparé & nobre budget frangais
des recettes, car g'il contient des mesures fiscales
et des dispositions portant autorisation de lever cer-
taines recettes en vigueur, il ne contient aucune pré-
vision de rendement, analogue & celles qui figurenmb &
notre &tet C inséré dans la loi de finances frangaise:-

On arrive ainsi & avoir un systéme trds rapide
trds expéditif, qui, d'autre part, met le pouvoir exé-
cutif en Angleterre & 1'abri de toutes les enbtreprises
qui peuvernt nénager toutes les mapoeuvres parlementai-
res- ou encore le déptt d'amendements inconsidérés.

Le caractdre du vote du budget en Angleterre
est; on le voit, essemtiellement différent du caractére
du vote de notre budget frangais. Il comstitue, non
pae tant un acte financisr gqu'un acte politique. Les
Communes se bornent & rechercher s'il y a lieu de faire
ou de ne pas faire droit aux propositions gouvernsmen-
tales, propositions domt le gouvernement seul 2 ou la
respomsabilité, et dans 1'éteblissement desquelles
les Communses ne sont pas intervemues. Em Frawse, au
contraire, le projet de budget déposé par ls pouvoir

exécutif esh refait par la commission des Fimances
de 1s Chambre et c'est ce projet refait, qui sera mis
er discussion st qui sera plw ou moins modifié,
transformé, déformé per les emendements dépoads en
vertu de l'initiative parlementaire., En Angleterre,

les Communes apprécient simplement si elles doivent ou
g1 elles ne doivent pas accepter les propositioms gou-
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vernementales. Elles considdrent qu'il n'est pas de
leurs fonctions de les modifier, car elles ne font
pas méme , en général, usage du droit qu'elles ont de
réduire les d4 enses ou de diminuser les impdts. Ellet
voteront le projet soumis par le gouvernement,si ells
ont confiance em lul, elles le rejetteromt s'il n'a
pes leur confiance. Le vote du budget en Angleterre
a, en somme, le caractére d'un vote de confiance emn
faveur du gouvermement qui disposs de la majorité.Le
jour ou il a perdu cette comfience, les Communes re:
fusent le budget, ce qui entraline dissolution et élec
tions générales

Diailleurs ce systdme extrémement pratique et
rapide, qui évite cette prolongation interminable §
1a discussion du budget dont on souffre dans d'autre
pays, en particulier, chez nous, n'a pes été sans sol
lever en Angleterre certaines crithues, 4 un certai
moment, au lendemsin de la guerre. On s'est méme dem
dé s‘il n'y eurait pas lieu d'employer en Angleterre
un systéme comparable eu. systdme frangais, c'est-i-d
de faire appel & une commission du budget pour préps
le travail ds 1l'essemblée et lul permettre d'exercer
un comtrile qui em fait, n'existe pas d'ume manidre
efficace & 1'heure actuelle,

En 1917, un Select Comititse avait su 4 examiwne
cette gquestion et sur sa recommandation avait été
institué en 1919, un comité permanemt “pour 1'exam
des propositions de dépemses présentées ls méme annél
& l'excepbtion de quelques demendes de crédits, qui
étaient spécialement réservées 4 1'Assemblée. On a p
croire & ce moment que 1'Angleterre allait s! achemi
ner vers un systéme analogue & celul de nos commis
sioms des finances de la Chambre et du Sémat. Em faif
il n'en & rien é4%8 . la Commisgion permansnte, im-
provisée en 1919, s‘est monmtrée fort embarrassée de
sa missionm et n'a proposé que quelques réductions |
crédits et 1'expérience r'a pas été poursuivie. Cep
dant, encore en ces derniers temps, la presse amglall
est revemue sur la question et un article asssz curil
du "Timee" du 6 Février 1933 a insisté sur les inmsom
pients du systdme sn vigueur qui empacha les Commune
de remplir leur mission de contrdle financier et la
ablige 4 adspter sans examen préalable les proposl-,
tions présentéss par la Trésorerie.

‘La tsndanpe, qui semble sctuellement prédomlnﬂ
de l'autre c8té de la Mamche, m'est pas le retour &
tentative de 1919, & 1'imitation pure et simple de &
comuisgzions des finesnces, mais la mise & la disposit
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de la Chambre des Communes par la Irésorerie de quel-
ques fonctionnaires techniciens, susceptibles de la
guider dans la besogne pratique pour laquelle elle se
montre incompétente. Il est & remarquer, du reste,
que, & nos commissions des finances frangaises, sont
adjoints un certein nombre de fonctionnaires de l'admi-
nistration centrale des finances, qui mettemt leurs
connaissances pratiques au service des rapporteurs

de le commission. ;

I1 est & signaler que, tout derniérement, ces
critiques, que l'on avait déjé trouvées dans la presse
au sujet de la méthode un pesu sommaire adoptée par
la Chambre des Communes pour voter le budget, omt été
reprises par un haut fonctiomnaire des services ci-
vils, venu faire & 1'Institut de droit comparé une
conférence sur le droit budgétaire anglais; M,Fitz
Gérald., "Un systéme budgétaire parfait, disait-il,
saurait concilier le bescin de soumettre le budget des
dépenses tout entier & la discussion de la Chambre
avec celui de faire voter les crédits en temps wvoulu.
Dans la pratique cependent, ces deux idéals se trouvent
souvent incompatibles. Dans le systéme britannique,le
souci de faire voter les crédits &4 date fixe 1l'a em-
porté sur la préoccupation d'en assurer ' une discus-
sion compléte et systématique. On peut dire pourtant
que le souci d'aboutir & temps y est cultivé jusqu!

& l'exagération, Si nous nous réjouissons de voir 1!
Appropriation Act" approuvé ponctuellement chaque an-
née au commencement du mois d'Aofit, nous devons quel-
queflois nous attrister des imperfections d'un systéme
qui, au dernier des fameux 20 jours, oblige les Gommu-
nes & voter la moitié et plus des crédits de 1'année,
sans aucune discussion prélable. Et ce n'est pas une
bien grande consolation que de se rappeler que les
"votes" qui somt discutés le somt deux fois - une fois
au sein du Comnittes of Supply et une seconde fois
quand ils sont rapportés & la Chambre. Btrange incurie,
si 1'on ne réfléchit pas qu'en fin de compte la Cham-
bre souveraine fait confiance & 1'exécutif pour le
budget des dépenses, quitte & remverser le gouverne-
ment ulbérieurement, si elle trouve cette confiance mal
placée”.

L'opinion des milieux politiques anglais monmtre
qu'en réalité , dems sucun pays on n'est absolument sa-
tisfeit du systéme financier qu'on applique et que les
Apglais adressent & leur systéme des reproches exacte-
ment opposés & ceux que nous adressons au ndtre.

Autres perticularités de la procédure anglaise,
qui rentrent toujours dans cet aspect de simplicité de
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carsctére pratique, qui s'affirme méme aux dépens de
la logique et des principes du systéme budgétaire
anglais. On a vu que le comité des smbsides dispose
d'un délai de 20 jours pour examiner toutes les pro-
positions de crédits et doit avoir terminé sa téche

au plus tard le 5 Aofit de chaque année. Or 1'annde
financidére anglaise va du ler Avril au 31 Mars, de tel-
16 fagon qu'il est prévu officiellement par les régle-
ments que le comité, qui examine les demandes de
crédits, inscrites dans le projet de budget, devra
avoir Tfini son travail 4 mois aprés 1'ouverture de 1!
année financidre & laquelle s'appligue le budget en
discussion. Be fait, si le comité dispose de ce délai
pour examiner les demandes de crédits, c'est que trés
généralement il n'en sers saisi lui-méme gu'au commen-
cement du mois d'Avril, c'est-8-dire & un moment ol
l'année finenciére est déja commencée depuis quelques
jours, au moment ol le budget que l'on discute est
déjé depuis quelques jours en application.

Comment ce systéme, qui ne peut s'expliquer que
par la tradition et gui est évidemment en contradic-
tion avec la logique, pourra-t-il fonctionner? Il
fonctionnera au moyen de ce qu'on appelle les "votes d
acomptes” qui correspondent ayec certaines différen-

ces cependant & nos douziémes provisoires frangais,

Lorsqu'arrive le ler Avril, date d'ouverture de 1'an-
née finenciére, la Chambre des Communes a déja statué
sur un certain nombre d'estimateg Elle a adopté un cer-
tain nombre de chepitres de crédits, tant pour les
ministéres de la marine et de la guerre que pour les
services civils. Ces chapitres de crédits, elle les a
d'abord examinés en comité des subsides, qui & proposé
d'ouvrir les crédits; elle les a examinés ensuite en
comité des voies et moyens, qui a proposé d'autoriser
la sortie des fonds du compte de 1l'Echiquier pour une
somme équivalente au montant des crédits votés, et en-
fin, elle les a examinés en dernier lieu en assemblée
Plénisire, en assemblés parlementaire et non plus en
comité. On fait un bloc de ces différents chapitres,:
qui ont passé par toutes les phases de la procédure
budgétaire & la Chambre des Communes, qui sont trensmis
4 la Chambre des Lords pour approbation et deviennent
ainsi loi d'Etat. : :

Ces votes d'amcomptes ouvrent un certain nombre
de crédits pour des services déterminéds et autorisent
& faire sortir du compte de 1'Bchiquier les sommes
nécessaires pour faire face & ces crédits. De ces
orédits, les ums s'appliquent aux services civils et la
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Chambre des Communes s'arrange pour que les crédits

les plus indispensables aient été votés en ce qui

les concerne avant. le ler Avril: leur existence est
assurée provisoirement. Ils pourront attendre le vote
des subres chapitres de crédits, qui les intéressemnt.
En ce qui concerne les services de l'armée et de la
marine, la procédure est un peu différente. En générel,
la Chambre des Communes n'a voté qu'un petit nombre
de chepitres, mais parmi eux le chapitre le plus im-
portant, celui qui concerne la solds, celui qui ouvre
des erédits pour la solde des troupes de terre et des
troupes de mer, pour toute la durée de l'année finean-
ciére, Or, les services de la guerre et de la marine
disposent en Anglebterre d'une prérogative particuliére:
le droit de virement. Ils pourront donc appliquer les
crédits qui ont été affectés par les Communes & un
objet déterminé, & savoir le paiement de la solde

ou & un petit nombre d'objets, & tous les besoins des
services jusqu'au moment ol tous les chapitres inté-
ressant le budget des départements militaires ayant &té
votés, alors que le budget est déji, depuis plusieurs
mois, en cours d'exéoution, on pourra proééder §

des rectifications, rendre au chapitre de la solde les
crédits qui en ont été proviscirement détachés pour
entretenir les autnes szrvices, le tout étant soumis &
la. ratification des Communes a postériori.

I1 y a2 14 un systéme, qui ressemble & notre
systéme des douziémes provisoires, Il présente cepen-
dent une différence notable avec lui. Il serait im-
possible en France de suivre une procédure aussi sim-
ple, et d'ailleurs il faut le dire aussi insolite,
parce que nous n'avons pas dans notre pays l'usage ,qui
s'est introduit depuis de longues années et qui, an
1913, d'ailleurs, a été régularisé par un texte 1é-
gislatif , d'eppliquer avant meme qu'elles aient &té
votées toutes les régles financiéres ~ou fiscales, qui
se trouvent prévues dans le projet de budget. En
Frence, la loi des douziémes provisoires constitue une
sorte de tacite reconduction du budget précédent, et
en principe, ne peut faire état d' aucune des réformes,
qui sont contenues, dans le texte du projet que les
Chembres n'ont pes encore voté, En Anglaterre, au con-
traire, méme si le Chambre des Communes n'e pas encora
abordé la discussion de la loi de finances, d&s le ler
Avril, on appliquera les nouveaux tarifs d'impdts, les
majorations d'impOts, les texes nouvelles dans le pro-
jet de budget, bien gqu'elles ne soient pas encors sanc-
tionnées par l'approbation du Parlement.,

Cette régle a recu une application fameuse en
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1909 aprés que la Chambre des Lords, dans des circons-
tances sur lesquelles on reviendra, eut rejeté en bloc
le budget présenté par M, Lloyd George. Ce budget avai
été rejeté précisément parce gqu'il portait création
de taxes nouvelles, auxquelles la Chembre des Lords
attribuait un caractére révolubtionnaire. Le gouverns-
ment annonge que si les élections généreles le rame-
naient au pouvoir, remenaient au pouvoir la majorité
qui 1'évait nommé, les taxes, que les Lords avaient
regetées, seraient de nouveau soumises au Parlement
et qu'elles seraient adoptées. L'opposition fit d'ail.
leurs une déclaration semblable, faisant connaitre que
de toute fagon elle exigerait, si les élections généra-
les lui donnaient gain de cause, le paiemernt pour l'an
née en cours des taxes, qui avaient soulevé le conflit,
I1 suffit de ces déclarations pour que tous les contri-
buables fissent leur devoir fiscal sans aucune contes-
tetion. En 1912 cependant, dans d'autres circonstances,
un anglais récalcitrant e fait juger que la parception
dé 1'income tex & un tarif nouveau et plus élevé,sur
lequel la Chambre des Communes n'aveit pas encore sta-

tué, était illégale, de sorte qu'il a fallu régulerisd

1'usage en faisant intervenir un yexte de loi, la loi
de 1913, sur la perception provisionnelle des impdts,

Autre particularité du systéme anglais par ou
se manifeste son caractére pratique: les divisions .
budgétaires sont en Angleterre beaucoup plus larges que
les ndtres., Au lieu d'étre subdivisé en plus d'un
millier de chapitres, le budget anglais ne comporte
que quelques centaines de divisions, que 1l'on appelle
des "votes". Comme & 1l'intérieur de chaque chapitre ou
de chaque vote l'administration est 1libre d'effectuer
la. répartition des crédits comme bon lui semble, cette
ampleur des chapitres anglais domne au gouvernement
une beaucoup plus grande liberté d'action, qu'il n'a
pas en France, ol il est obligé par 1'exiguité des
chapitres, les virements de chapitre & chapitre étant
interdits, de solliciter frequemment du parlement des
crédits additionnels.

De méme, le budget anglais est un document, qui
embrasse & peu prds énbtiérement les dépenses et les
recettes publiques. En dehors du budget, il n'y a que
trés peu de fonds spéciaux faisant 1l'objet, d'une compte:
bilité distincte; le seul qui ait wune certaine im-
portance est le fonds des routes, qui est alimenté
spécialement par les impdts sur les transports, parce
que 1l'on a voulu, pour vaincre la résistance des con-
tribuables, mortrer aux usegers de la route que les
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taxes qu'ils payent sont consacrées, en somme, & un
entretien de la voirie, dont ils sont les premiers
& profiter,

Enfin, toujours dans le méme ordre d'idées,
peut 8tre signalé ce fait que les Ahglais se préoccu-
pent surtout , lorsqu'ils contrGlent la gestion des fi-
nances publiques, des mouvements de caisse et beaucoup
moins de la régularité des gestions administratives,
suxquelles mous attachons au contraire une importamce
de premier ordre, comme 1'émission de titres de paie-
ment, c'est-d-dire 1l'ordonnancement,

Et d'abord, la comptabilité anglaise est une
compt abilité pars gestion, tandis que la ndtre, tradi-
tionnellement, était une comptabilité d'exercice. Je dig
traditionnellement parce que notrs systéme comptable
est, 4 1l'heure actuelle, en pleine transformation et
nous nous acheminons de plus en plus vers le systéme de§
la gestion.En Angleterre, on arréte la situation de ]
caisse le 31 Mars au soir; on fait le compte des scm-
mes qui sont sorties de 1l'Echiquier dans le courant
de 1'annde et des sommes qui y sont entrées. On fait la
balance au 31 Mars de l'année suivante, on compare les
doit rester avec les restes en caisse. On consideérs
comme payées au point de vue comptable les sommes qui,
ayant été ordommencées, c'est-d-dire ayant fait 1'objet
de titre de paiement au 31 Mars, n'ont pas encore &té
1'objet d'un paiement véritable, on donme au payeur
général du royaume chef de tous les paiements, 1'
autoridation de payer ces opératioms au titre de 1'
annde, qui vient d'expirer, pendant 3 mois pour les
services civils, et pendant 6 mois pour les services
de 1l'armée et de la marine. De cette fagon, dés le
lendemain du ler Avril, dés le lendemain de 1'expira~
tion de 1l'année fimanciére, on peut déja domner un
sommaire exact des comptes de l'année écoulée.

D!'autre part, cette considération des mouvements
de caisse, de préférence au contrdle des titres de
paiement, se manifeste dans la fagon dont 1l'emploi des
fonds est surveillé en Angleterre. Bn Angleterrs, il y
a bien dans les différents ministéres des sccounting
officiers, qui sont sous les ordres de la Trésorerie et
qui surveillent 1'emploi des crédits, protestent combre
les dépenses irréguliéres ou mal fondées, et sigmalent
les infractions qu'ils ont découvertes eu chef du dépar-
tement ministériel prés duquel ils sont accrédités.Meis
il n'y & pas, comme chez nous, de controle prévemtif
des ordonnancements, Pour éviter les dépassements de
crédits, les Anglais substituent au contrSle des tibtres
de paiememt, qui est la précaution essentielle & la-
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quelle recourt notre systéme frangais, le contrdle
des sorties de fonds, destinés & les acquitter.
Ce contrdle est exercé par un fonctionnaire inamovible
qui est nommé par le Roi, qui ne peut &tre révoqué paj
le Roi que sur la demande des deux Chambres, dont le
traitement fait partie du fonds consolidé, et qui
posséde 1l'indépendance au plus haut degré que l'on
puisse concevoir : clest le contrdleur eauditeur
général, :
Lorsque le Parlement a voté le budget, clest-d
dire a accordé, suivant la vieille régle, au Roi les
subsides que celui-ci a demandés, le Parlement a auto-
risé en méme temps la sortie de l'Echiquier des fonds
correspondant au montant des dépenses autorisées. Le
Roi donne au payeur général du royeume 1'auterisation
de puiser au compte que l'Echiquier entretient & la
Banque d'Angleterre des sommes égales au mgntant de
l'sutorisation parlementaire. C'est une autorisation
en bloc; dont il restera maintenant & cemtréler
l'usage effectif. A cet 8gard, c'est le bureaun de la
Trésorerie, qui adressera au contrSleur auditeur géné-
ral des réquisitions pour lui demander, au fur et &
mesure des besoins des services publics, d'autoriser
la sortie des fonds que l'Echiquier possdde & son
crédit ' au compte qu'il entretient & la Banque d'Angle-
terre, 7 ‘
Le contrdleur, s'il s'agit de dépenses prévues ¢
fonds consolidé, c'est-d-dire de dépenses vetées,
autorisées une fois pour toutes, non soumises au vote
annuel , aura simplement & s'enquérir de la correspon
dance des dépenses, pour lesquelles la sortie de fonds
est demandée, avec les dépenses effectivement autoriséel
au titre du fonds consolidé, & voir si ces dépenses

_sont légitimes, 4 1'égard des lois et des réglements,

Et en ce qui concerne les dépenses soumises au vote
annmuel, les dépenses prévues par la loi annuelle de
finances, qui ont feit 1'objet de crédits spécialement
votés dans le budget de l'année par le Parlement,il
aura & voir si ces gépenses restent dens les limites
des crédits législatifs, Aprds cet examen, et s'il n'e
pas d'observation & formuler, il accordere & le Tréso-
rerie Dbritannique le droit de faire sortir en bloc le

‘montant des sommes, pcur lesquelles des réguisitions

lul ont été adréssées. Cette autorisation, accordde
par le contrdleur suditeur général, permettre au payeu
général du royaume, qui centralise tous les services
de palement en Angleterre, d'effectuer les paiements
qui ont tous lieu par chéques, parce que tous les An-
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glais ont leur cempte en Bangue. Cette autorisation
parmettra au payeur général de fhire sortir les fonds
dans 1la limite des sommes indiguées. Ensuite, dans

le limite de ces disponbilités, les services administra-
‘tifs compétents délivreront les titres de paiements
individuels, comme les ordomnateurs seconds:ires en
France émettent des mandats dans la limite de leurs
crédits de délégation. Ce contrdleur asuditeur général
exerce donc un centréle préventif; aucune somms ne peut
sortir de 1'Echiquier sans son autorisation. Quand il
1'a donnée, c'est le payeur général du royaums

qui 1'utilisera, & la demande des services qui établi-
ront les titres de paiement. v

On sait que le contrbleur auditeur général n'est
pas seulement comtrdleur de 1l'exécution du budget pen-
dant la période d'exécution; il est également contrd-
leur des comptes de l'année financiére qui vient d'ex-
pirer. Il en saisit le comité des comptes de la Chembre
des Communes, laguelle est mise en possession du rap-
port qu'il est tenu d'établir chaque année sur la
gestion de 1'année écoulée.

Les Lords donnent leur consentement, C'est 1la
agjourd'hui une formule qui n'est plus guére qu'un
hommage rendu 4 la tradition, mais qui, en fait, a
perdu toute espéce de conmtemnu positif, On a dit plus
haut comment le Roi, aprés avoir été temu dfabord de
s'adresser aux grands barons, avait été amené & conve-.
quer un parlement ol se trouveient représentés, non seu-
lemont les barons, mais également les délégués des
villes, et comment de trés bonne heure, & partir du
l4éme siécle , s'était affirmé de fagon trds nette
le droit de priorité de la Chambre des Communes. Ce
droit fut affirmé de nouveau avec succés en 1407,

En cette année, le Roi Henri IV ouvrit la session

du parlement par un débat dans la Chambre des Paris
sur les mesures financiéres 4 prendre pendant l'année.,
Les Communes protestérent et obtinremt raison du Roi.
Celui-ci ordonna "qu'aucune des deux Chambres ne devrait
aborder avec le -Roi la discussion d'un subside accordé
par les Communes avec l'assentiment des Pairs, avant qué
les deux Chembres ne se soient mises d'accord au sujet
du subside et que celui-ci soit rapporté par la bouche
du Speaker & ladite Commune". Il restait cependant & la
Chambre Haute en dépit de la perte du droit de priorité
le possibilité de modifier un crédit ou d'y refuser son
assentiment.

En 167I, forte de 1'importance dont jouissaient
les Communes, aprés la Resteuration des Stuarts, la
Chambre Basse affirma "que dans toute aide accordée au

Roi::

Source : BIU Cujas



48 Origines et développements du droit 48
budgétaire anglais

par les Communes, ni 1'impét ni la taxe ne devraient
Stre modifiés", c'est-d-dire que les Pairs ne pouvaient
plus modifier les impSts et les taxes tels qu'ils
avaient 6té accordés par les Communes. En 1678, cette
affirmation fut emplifide par la résolution suivante:
"que toute aide et subside accordés & Sa Majesté par le
Parlement proviennent des Communes seules; que tout pro-
jet pour l'octroi de tels aides et subsides devrait
8tre proposé en premier lieu au sein de la Chambre
des Communes; qu'il appartient de droit aux Communes
seules d'arréter, limiter et établir -dans de tels
projets les buts, fins, intentions, conditions, limita-
tions, et modalités de cez subsides, qui ne devraient
pas 8tre modifiés par la Chembre des Pairs”. ,

A la Chembre des Pairs qui perdait ainsi formel-
lement le droit de modifier les projets de lois finan-
cidres, il restait cependant le droit de refuser son
assentiment. Ce droit de rejet, elle le conserva pandant
presque deux 8idcles encore, jusqu'en 1860,mais elle
1'exerga rarement. On voit méme que les Communes arri-
vérent & compter sur la complaisance des Pairs lans
cotte matiére au point d'annexer & lsurs projets de
lois financidres des mesures étrangéres aux finances
publiques que la Chambre Haute eut sans doute jugées
inacceptables, avec la certitude de les faire ainsi
accepter comme faisant partie d'un projet financier,
Cette supercherie fut condamnée par une résolution
de la Chambre Basse elle-méme en 1702, dans les termes
suivants : "Que de rattacher une clause ou des clauses
& un projet traitant d'aide ou de subside, domt 1l'objet
est disparate et incongru 4 1'objet dudit projet d'aide
ou de subside, est en contravention des principes par-
lementaires et tend 4 abolir la Constitubtion".

Tout ceci s'applique aux dispositions annuelles.
I1 était théoriquement admis que les dispositions relati
ves au fonds consolidé pouvaient Stre 1l'objet d'amen-
dements de la part de la Chambre des Lords, mais, en.
fait, cette derniére n'avait jamais usé de ce droit
et le conflit éclata en 1860, quand elle prétendit 1!
exercer,

En effet, & cette date, les Communes, en établis-
sant le budget des recettes augmentérent les imp8ts
sur les propriétés et les droits de timbre qui étaient
des implOts annuels et abolirent 1'impdt sur le papier -
qui faisait partie du fonds consolidé. Le Chambre Haute
ayant rétabli cet impdt supprimé par les Communes,
celles-ci ripostérent par une déclaration magistrale
qui fut rédigée en trois résolutions :

Source : BlIU Cujas
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La vremiére affirme que le droit d'accorder des
aides et subsides & la Couronne appartient aux Communes
seules,

La seconde proclame que méme si le droit de re-
fuser les projets sans les modifier appartiemt aux
Pairs, ce droit ne fut que trésrarement exercé par la
Chambre Haute, et fut toujours considéré comme suspect
par les Communes en tant que contravention potentielle
3 leurs propres priviléges, qui comprennent le droit
de pourvoir les voies et moyens nécessaires aux dépen-
ses de 1l'année.

La troisidme résolution déclare enfin que pour
restreindre dans l'avenir 1'exercice par les Pairs
dudgit droit. et dans le but de garantir aux Communes
leurs priviléges constitutionnels en ce qui concerne
1'autorisation de texes et de subsides, il appartient
4 la Chambre des Communes seule . d'imposer et d'abolir
les taxes, et d'établir des projets de lois prévoyant
des crédits, afin d'assurer que le droit des communes
dlarrster l'objet, la modalité,la mesure et la période
de validité de toute aide financiére soit maintenu in-
tact,

La suprématie de la Chambre des Communes étant
ainsi établie 4 jemais, il ne restait & la Chambre des
Lords gu'une arme désespérée, qui éteit le rejet en
bloc du budget. Cette arme fut essayée en 1909, mais
le résultat fut aussi funeste 4 la Chambre des Lords que
les tentatives précédentes. Le Gouvernement, dont 2 .
Asquith était premier ministre et M.Llyod George Chan-
celier de 1'Echiquier, avait adopté comme bese de
nouveaux impdts sur les propriétés et les terres des
principes si peu conformes au systéme traditionnel,
que la Chambre Haute demanda qu'ils fussent confirmés
par un vote spécial des électeurs. Les Lords rejeté-
rent donc tout entier sans le modifier le projet de
budget 4, afin d'entrainer une dissolution du Parlement
et le recours & des élections générales. Ce fut donc
dans 1'espoir de provoquer un revirement d'opinion de
la part des électeurs que la Chambre Haute osa cette
tentative réactionnaire.

Le résultat lui fut fatal., La Chembre des Com-
munes, avant de se dissoudre vota la résolution suiven-
te: "Que la Chambre des Pairs, par le fait d'avoir refu-
sé de donner la force d'une Zoi & un projet de Chambre
des Communes prévoyent les fonds nécessaires aux dépen-
ses de 1l'année en cours, commit wune infraction i la
Constitubion et usurpes les privildges de la Chambre
des Communes". A la suite des élections générales de
1910, le gouvernement obbint une victoire compléte,
ung edhésion éclatante du pays & sa politique finan-

* Les Gours de Droit"”’ \V Répétitions Ecrites et Orales
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ciére, Les Lords furent obligés d'abord de capituler,
c'est-d-dire d'accepter, & la fin d'Avril 1910, le
budget de 1909, qui fut ainsi voté plus d'un an

aprés la période & laguelle il s'appliquait, Il n'en
résulta d'ailleurs pas de difficultés particuliéres
parce que, en vertu d'une tradition proprement anglai-
se, toutes les dispositions prévues dans le proaet de
budget, sont appliquées per avance, avant ‘méme qu'il
n'ait été voté.

Le gouvernement, profitant de cette capitula-
tion, décida alors de retirer aux Lords toute espéce
de pouvoir financier d'une fagon précise et formelle, -
afin d'éviter le retour desdlscusslons, des controver=-
ses, qui s'étaient engagbes dans le passé, Tel a été
1'objet de la loi, qui a été votée au mois d‘'Acit
1911, loi que la Chambre des Lords a dfi se résigner
8 accepter, gréice 4 la création d'une fournée de pairs,
qui changea la majorité.

D'aprés la loi de 1911, la Chembre des Lords
est dépourvue, non seulement du droit d'amender qui
depuis longtemps ne lui apparteneit plus, mais du
droit de rejeter toute loi financiére; ou bien elle

Totera les projets désignés sous le nom de Money

Bill, tels qu'ils auront été adoptés par la Chambre

des Communes et alors pas de difficulté; ou bien les
Lords refuseront dfadopter ces money bills, tels qu'ils
ont été votés par la Cheambre des Communes et dorénavent
plus de difficulté non plus; on se passera de leur
consentement. La loi, votée par la Chambre des Communes
seule, deviendra loi d'Btat . Ces projets de lois finen
ciers, ces monsy-bills, ce sont tous les projets qui
ont un caractére nettement fineneier , clest-d-dire don
1'objet intéresse directement les finances comme les
projets relatifs au budget, sux impdts, & la comptabilif
publique, & la trésorerie etec,.D'ailleurs, lea loi pré-
voit qu'il appartient au speaker, au président de la
Chambre des Communes d'apprécier lui-méme si le projet
en discussion est ou n'est pas un money-bill, c'est-a-
dire peut ou ne peut pas &tre discuté, smendé, rejeté
par la Cheambre des Lords. Si les Lords, une fois qu'ils
ont été saisis, aprés que la Chambre des Communes 1l'a
voté, d'un money bill ne le votent pas eux-mémes, on

se passe de leur consentement, et la loi est néammoins
promulguée,

En ce qui concerns les projets de lois autres
que les money bills, autres que les projets financiers,
les prérogatives des Lords ont également dans ce domaii
législatif ordinsire subi une restriction extrémement
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lois autres importante., Les lLords ne peuvent plus en aucun cas
gque les money paralyser par leur opposition le volonté nettement
bills exprimée, nettement manifestée, de la Chambre des

Communes. Lorsqu'un projet de loi a été, dans l'espace
de deux ans, voté trois fois de suite par la Chambre
des Communes,ce projet, malgré 1l'opposition des Lords
sera soumis & 1'approbation de la Couronne et devien-
dra loi d'Etat . Pour les projets de lois autres que
les projets financiers, les Lords perdent le droit de
s'opposer & 1l'adoption du projet, Ils bénéficient
simplement d'un droit de veto pour une durée de deux
années.Au bout de trois votes de la Chembre des
Communes, répétés dans l'intervalle de deux ans,on

se passe de leur consentemeny tandis qu'en ce qui
concerne les lois de finances proprement dites, c'est
immédietement que la loi deviendra exécutoire avec le
seul vote des Communes, si les Lords refusent de s'y
associer. ‘ :

Les méthodes d'évaluation budgétaire

Le budget étent un état de prévision des dépsn-
ses et des recettes pour l'année & venir, il est de
premidre importance que les évaluations soient aussi
exactes, aussi sincéres que possible. En se trompant
de bonne ou de mauvaise foi, en évaluant les recettes
d un chiffre exagéré et les dépenses 4 un chiffre
insuffisant, les préparateurs du budget peuvent, en
fait, présenter facilement en équilibre sur le papier
un budget qui est, en réalité, en déficit, dont les
dépenses dépassent les recettes effectives, De 14 les
efforts qui ont été faits dans certeins pays, notamment
en France, pour dégager des méthodes d'évaluation aussi
précises que possible ou tout au moins propres & éviter
toute espéce d'arbitraire dans 1l'estimation des chif-
fres budgétaires.

Pas de régles Ces efforts, & vrai dire, concernent uniquement
d'évaluation les évaluations de recettes, et non celles des dépen-
précises en ce ses., Quant & celles-ci, il n'existe, ni en France, ni
qui concerne dans la plupart des autres pays, des régles précises
les dépenses obligeant ceux qui établissent le projet de budget &

suivre une méthode d'évaluation déterminée. Les dépen-
ses, en France et dans les autres pays, sont évaludes
directement ou, comme 1l'on dit encore, .sont évaludes
au mieux, en tenant compte de tous les éléments d'in-

\ formation susceptibles d'éclairer l*administration sur
le montant des dépenmses probables dans 1'année & laquel-
le s'applique le vrojet de budget

On comprena a'silleurs qu'il serait extr@mement
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difficile, sinon impossible, d'imposer en cette ma-
tidre des réglés d'évalusbion précises et cel a pour:
plusieurs raiscns . La premidre c'est que le cofit
des services publics peut varier plus ou moins consi-
dérablement d'une année & l'année suivante, & raison
d'une foule de circonstances diverses. Lss dépenses
de matériel, les dépenses de travaux publics seront
naturellement influencées par les variations de prix,
Bnsuite, certaines dépenses peuvant nécessiter des
crédits plus elev s une année qu'une autre annde; il
peut se faire qu'd un certain moment des mesures par-
ticuliéres s'imposent pour renforcer la défense na-
tionale, tandis qu'au contraire les dépenses militaires
n'suront pas besoin, dans une périodse ou l'on ne re-
doute pas de conflits, d'étre aussi élevées.Enfin, il ¥
de soi que le montant des dépenses & prévoir sera
également influencé par le montent des moyens, dont
on dispose pour y faire face, c'est-i-dire par le mon-
tant des recettes sur lesquelles on pourra compter.
Toutefois cela ne veut pas dire que les évalua-
tions de dépenses seront faites au hasard, cela veub
dire seulement gu'elles pourront &tre faites suivant
des procédés, suivant des principes, dont les prépara=
teurs du budget sont libres dlapprécier 1'emploi qu!
ils doivent en faire.BEn fait, la base d'évaluation des
1épenses & prévoir dans un certain budget est fournie
sar les dépenses effectives aubtorisées par le budget
courant. En d'autres termes, c'est d'aprds ce que cofi-
tent aujourd'hui les services publics qu'on cherche
4 prévoir ce qu'ils coliteront demain., Supposons,pour
prgndre un exemple, qu'il s'agisse de fixer le chiffre
de eredit nécessaire pour les dépenses de personnel,Ol
aura comme base d'évaluation les sommes actuellement
dépensées pour le traitement de telle ou telle catégo-
rie de fonctionnaires publics, et 1l'on verra dans quel
le mesure il y a lieu de modifier ces sommes, en
tenant compte des changements qui ont pu inbervenir dan
1'intervalle.En ce qui concerne le tarif des appointe-
ments ou encore des créations ou des suppressions. de
postes, qui ont été effectuées, on applique en France
pour 1'évaluation des crédits nécessaires aux traite-
ments, une régle empirique, qu'on appelle: la ragle du
traitement moyen. Soit des fonctionnaires d'une certalm
ne catégorie, dont les traitements font 1'objst d'un
chapitre spécial du budget des dépenses; cvs fonction-
naires sont répartis en plusieurs classes, donmt chacune
touche un traitement différent. Pour connaftre le oré-
dit nécessaire au chapitre, on calculera le traitement
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moyen, clest-d-dire la moyenné entre le traitoment
lo plus élevé et le traitement le plus bas de la caté-

- gorie, et on multipliera ce traitement moyen par le

nombre de fonctionnaires, dont se compose la catégo-
rie +toute entidre. Comme, en général, les classes les
plus élevées comprennent moins de fonctionneires &

heut traitement que les classes inférieures ne compren=-
nert de fonctionnaires & bas traitement, les crédits
calculés sur cette base du traitement moyen seront

un peu supérieurs 4 ce qui serait strictememt nécessai-
re et permettront de cette fagon de procéder & des pro-
motions de classe au cours de l'année.

Les documents annexés au budget comprennent, en
Francs, des tableaux comparatifs entre les crédits de-
mandés dans le projet de budget et les autres crédits
accordés dans le loi de finances précédente, avec
1t'indication dans des colonnes spéciales des raisons
particulidres, qui expliquent la différence, soit en
plus, soit en moins. A 1'ébranger, nous retrouvons
1'application du méme systéme empirique, qui s'en remet
pour la fixetion des évaluations de diéenses & 1'appré-
ciation de ceux qui ont charge de préparer le budget,
la loi lesur donnant parfois, le cas échéant, des con~
seils, dont ils auront & s'inspirer. Ainsi la loi alle-
mande sur le budget du 31 Décembre 1922, qui a été revus
ot mise au point en 1933, dispose gque les recettes et
les dépenses revenant périodiquement, meis variables
quant & leur montant, doivent, si elles ne peuvent
8tre calculées & l'avance, tre évaluées d'aprés la
moyenne des recettes et des dépenses dans certaine
période précédant immédiastement 1'établissement du
budget, ou d'aprés d'autres bases, qui seront indi=-
quées dans 1'état explicatif du budget, Ceci revient
8 dire que les évaluations ne devromt pas 8tre arbitrai-
res, qu'elles devront &tre sérieuses, mais qu'en défi-
nitive, ce sont ceux qui ont la responsabilité de la
préparation du budget, qui devront choisir les procédés
d'évaluation, qui leur semblent le plus satisfaisants .
Donc, en ce oul concerne les dépenses, dans tous les
pays, la liberté d'apprécietion des préparateurs du
budget reste compléte, aucun procddé rigide ne leur
est imposé, ils procéderomt au mieux. Il suffit, par con
séquent, d'indiquer rapidement & cet égard les tenta-
tions auxquelles ces préparateurs du budget pourront
se trouver exposés, pour faciliter leur té@iche, et pour
rendre plus facile 1'équilibre apparent du budget,
1téquilibre du budget sur le papier,

I1 y a en offet, dans 1'ensemble des dépenses

‘prévues par la loi de finances, deux catégoriss complé-
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tement différentes, auxquelles correspond la division,
que 1'on aura l'occasion de retrouver dans la suite, |
des crédits additionnels en crédits évaluatifs et en
crédits limitatifs,

: Sans entrer actuellement dans le détail,voici
scommairement & quol correspond cette division. Il y a
certaines dépenses; dont les’' Chambres sont libres de
fixer le montant comme ellss 1’entendent, parce gque
cette fixation ne dépend que d'elles. Si par exempls 1l
s'agit de crédits pour effectuer des travaux publics,
le Parlement est libre d'allouer un certain chiffre de
erédits avec l'intention bien nette que ce chiffre ns
soit pas dépassé. Sans doute, il pourra arriver qu'il
vy ait dépassement de crédits ou plus exactement que
1'on constate en cours d'exécution des travaux gque
les crédits allouds sont insuffisants, et dans ce cas
les administrations seromt obligées, en cours d'exécu-
tion du budget, de s'adresser de nouveau au Parlemert
pour que le chapitre regoive une dotation supplémen-
taire , c'est-d-dire pour solliciter des crédits addi-
tionnels. Les chambres accdderont peut-8tre & cette
demande, elles ne le feront cependant pas sans signaler
gue 1'administration n'a pas tenu compte des intentions
du Parlement et a exécuté des travaux pour une somme
supérieure 3 celle 4 laquelle la Chambre awvait entendu
les limiter.

Ces dépenses rentrent dans la catégorie de ce
qu'on appelle les crédits limitetifs, Les services au-
ront donc la tentation naturelle, pour éviter de se
trouver dans le cas, en cours d'année, d'avoir & pré-
senter aux Chambres une nouvelle demande de crédits,
une demande de crédits supplémentaires, gui serait pro-
bablement mal accueillie, de prévoir en dépenses au bud-
got le maximum de ce qu'ils espérent pouvoir obtenir
du Parlement. Les prévisions de dépenses, en ce qui con-
cerne les crédits limitatifs, auront tendance de cethe
fagon & 8btre estimées & un chiffre supérieur & celui
gu'elles atteindront vraisemblablement, de fagon & pro=-
curer au service - une dotation aussi large que possi-
ble.

Voici maintenant d'autres dépenses, les crédits
afférents au service de la dette publigue ou bien en-
core les crédits afférents & certains chapitres, qui
figurent aux budgsts des divers ministéres et qui somt
intitulés: Remboursements, restitubions et non valeurs.
I3 stagit dci de dépenses que les Chambres naturelle-
ment doivent autoriser pour qu'il puilsse &tre procédé
& leur paiement, mais qu'elles ne sont pas libres de

%

fixer & leur gré. Le principe de ces dépenses se trouve,
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non pas dans la volonté actuelle du Parlement, il se
trouve, soit dans des dispositions contractuelles
souscrites antérieurement par 1'Etat, soit encore

dans les rdgles méme du droit commun. Il va de soi qus =
si 1'Btat a pergu d'un contribuable plus d'impdts
qu'il ne lui en &tait dfi, il sera obligé de restituer
le trop pergu. Comme le montant de toubes les sommes
encaissées a été porté aux recettes; il faudra porter
¢n dépenses la restitution, parce que, en vertu d'un
principe absolu, aucune dépense ne peut 8tre faite

sans crédit, Un crédit est précisément prévu en vue de
ces restitutions; de ces remboursements, de c¢es non
valeurs. C'est lui qui figure au chapitre auquel on
vient de faire allusion . Supposons que ce crédit soit
insuffisant, la conséquence évidemment ne saurait 8tre
1'impossibilité pour le comtribuable injustement

taxé d'obtenir le remboursement du trop pergu. De méme
les rentiers auxquels sont dus les arrérages des ren=-
tes qu'ils ont souscrites, ne sauramient se voir oppo-
ser 1'épuisement du crédit affecté au service ds la
dette publique. Dans ce cas, les services demanderont,
en cours d'exécution du budget, des crédits addition-
nels, Ce sera. une formalité indispensable, mais en 1!
espéce ¢e ne sera qu'une simple formalité, parce que

le Parlement est 1ié et ne peut pas refuser des cré-
dits de cette nature; d'ol cette consequence quten
général, dans le proaet de budget, et c! est ici que la
vigilance des commissions des finances s'exerce
parfois trés utilement, ces sortes de crédits, qu! on
appelle d'une expression significative: des crédits
évaluatifs pour les opposer aux crédits limitatifs,
seront calculés par les services & un chiffre trop bas,
et qu'on sera obligé de les grossir en cours d'année
de crédits additionnels, Ces services savent bien que
ces crédits additionnels seront votés sans aucune
objection de la part des Chambres qui auront en fait

la main forcée, Les commissions des finances ont leur
attention particulildrement attirée sur cette catégo-
rie de crédits. Parfois, elles rectifient en les majo-
rant les chiffres inscrits dans le projet de budget,
parfois aussi elles se bornent 4 signaler 1l'insuffisan-
ce des crédits demandés pour mettre leur responsabilité
& couvert,

C'est ce qu' & fait notemment la commission des
flnances de- la Chambre pour le budget de 1936, Voici;
en effet, ce que nous lisons dans 1'exposé du rapport
général ‘de M,Barety: "Un examen minutieux des prévi-
sions de dépenses du gouvernement a amené votre commis-
sion & constater que certaines dotations étaiext insufl-

-

Source : BIU Cujas
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fisantes pour faire face aux besoins qui se révéle-
ront au cours de 1l"exefcice 1936,

Le commission a décidé d'augmenter le chiffre
de certaines d'entre elles, Toutefois, elle n'a cru
devoir le faire que pour les crédits limitatifs,se
bornant 4 formuler de sérieuses observations pour les
chapitres insuffisamment dotés, sur lesquels doivent
etre imputées des dépenses & caractére obligatoire.
Blle s'est refusée, en effet, & accroitre la dotation
destinée & ces dernidres dépenses, ce qui aurait eu
pour résultat de déséquilibrer le budget et de faire
retomber toute la responsabilité de ce déséquilibre
sur votre Commission. Blle a prié son Rapporteur géné-
ral de faire 4 ce sujet toutes réserves dans le pré-
sent rapport et de signaler & la Chembre la nécessité
dens laquelle se trouvera inévitablement le gouverne-
ment de proposer, au cours de l'exercice 1936, d'im-
portantes demandes de crédits supplémentaires", A titre
d'exemple, il cite les crédits proposés pour le peie-
ment des allocations aux chdmsurs.Voild une dépense
qui rentre dans cette catégorie des crédits évalua--
tifs, puisque la dépense effective dépendra, non pas
des chiffres du crédit primitivement ouvert au budget,
mais du nombre des chomeurs, qui est actuellement en

‘augmentation. Donc, si les crédits omt été calculés -

trop bas, il faudra de toute nécessité les accroitre
dans la suite. La commission aurait peut 8tre dil
procéder elle-m8me d'office 4 cette majoration;
elle s'est bornée & couvrir sa responsabilité et 4 re-
jeter le responsabilité de 1'évaluation insuffisante
sur le gouvernement.

En ce qui concerne, au contraire, les recettes,
nous trouvons des efforts inbtéressants tentés pour
enserrer les préparateurs du budget dans des régles
précises et rigides d'estimation. On peut concevoir,
en effet, pour l'évaluation des recettes, plusisurs
procédés: le procédé de l'évaluation directe,le
procédé de la pémltidme année, qui constitue le
type par excellence de ces méthodes rigides, et enfin
lo systéme qu'on pourrait appeler le systéme des -
corrections ou des coefficients,

La méthode d'évaluation directe consiste 4 pro=-
céder & 1'estimation des recettes comme l'on precéde ,
i 1'estimation des dépenses, c'est-i-dire au mieux,
d'eprés le rendement probable, sans 8tre 1ié par au-
cune méthode d'évaluation obligatoire, et en employant
les procédés qui paraissent les plus aptes & fournir
des prévisions aussi exactes que possible. Cette mé~
thode est suivie dans presque tous les pays, & 1'ex-
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ception de la France, En France, la méthode de 1'éva-
lustion directe n'est utilisée gque pour un certain
nombre de recettes, qui autrefois ne réprésentaient i
qu'une toute petite partie des recettes budgétaires .
et qui d'ailleurs au cours de ces derniéres années |
s'est acerue d'une fagon assez considérable. Aubrefois,
presque toutes les recettes budgetalres, aujourdthui -
un peu moins du tiers, jusqu'au budget de 1936 omt été
appr601ées suivent une méthode qui nous est propre et
qu'on appelle la méthode de la pémultiéme annéee |
L'emploi depuis la Restauration, exactement de- }
puis 1823, de la méthode de le pénultidme année, se i
comprend mieux si 1l'on constate au préalable 1les in-
convénients que présente la méthode de 1'évaluation
directe, Cette dernidre méthode a des avantages incon-
téstables, lorsqu'elle est employée avec discernement
et surtout avec l'intention de ne lul demander que la
vérité. Mais son grand inconvénient est précisément de
permettre aux préparateurs du budget, puisqu'ils ne
sont 1liés par aucune régle fixe, de formuler & la place
des prévisions les plus vraisemblables, les prévisions
les plus optimistes, les prévisions qui sont plus spécia=
lement de nature & faciliter la présentation d'un budget
en équilibre. Lorsque l'on est libre d'apprécier comme
l'on veut le rendement probable des recettes publiques,
il est évidemment tentant, lorsqu'on éprouve quelques .
difficultés & boucler le budget, dans le projet que 1l'on
doit soumgttre aux Chambres, de Sureutimer les recettese.

.Or, comme tout notre systemn budgétaire s'inspire es=-

sentiellement, ainsi qu'on aura l'occasion de le cons-
tater maintes fois, d'un sentiment de défiance, de sus-
picion & 1'égard de tous coux qui collaborent & 1l'appré-
ciation ou 4 1'exécution du budget, on a cherchd, dés la
Restauration, 4 limiter aussi étroitement que possible,
la liberté d'appréciation de 1'exécutif en matiére budgé-
taire et & 1'enserrer dans des méthodes rigoureuses, -~
dont il lui est interdit de s'écarter. D'ou la division
des recsttes de notre budget en deux grandes catégories,
recettes évaludes directement et recettes évalubes sui=- i
vant la régle de la pémltidme année, -

Voici la liste des recettes évaluées directement:
conbributions directes et taxes assimilées, impdt sur le
reverm des valeurs mobilidres, et taxe sur le chiffre '
d'affaires. Ces deux derniéres recettes, évaludes autre-
fois suivant la régle de la pémltidme année, n ayant '
d*ailleurs été transférées dans cette catégorie qu'a
partir du budget de 1930, font éganlement partle des
recettes évaluées directement. Les droits & 1!'importa-
tion le sont & raison des variations que sublt notre
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commerce extérieur du fait de le politique des contin-
gents, Enfin, le produit des exploilations diverses,
les produits divers, les ressources exceptionnelles,
les recettes d'ordre et les produits recouvrables

en Algérie. Ces produits recouvrables en Algérie ne
comprennent que quelques recetites  peu importantes,
pergues pour le compte de 1'Etet métropolitain, la
plupart des recettes algériennes étamt inscrites au
budget autonome de l'Algérie.Cette liste, qui repré-
sentait, avant 1930, un peu plus du tiers du total

des recettes, en présente aujourd'hui environ les

4/5. On voit qu'elle comprend un certain nombre de
recettes pour lesquelles il serait assez difficile d'e~
voir wune méthode fixe d'évaluation; telles, et 1'exem-
ple est ici typique, les ressources exceptionnelles

‘dont le caractére rend, sans utilité pour l'avenir,

les renseignements du passé,

En sens inverse, on voit figurer égelement dans
cetbte liste, les contributions directes et les taxes
assimilées. Les contributions directes, ce sont nos
impots cédulaires, pergus par l'administration des
contritutions directes, et notre impdt général sur le
revemu,. Ici, il est assez facile de prévoir, dlaprés
le rendement actuel, quel sera le rendemewmt prochein,
les faeultés imposables, soumises & ces différents
impdts n'étant pas sujettes 4 se modifier considérable~
ment d'une année & 1l'aucre, en période normale, de tel-
le fagon que les fantaisies des préparaueurs du budget

ne sont pas & redouber.

Quant & 1'impdt sur le revenu des valeurs mo=-

" bilidres et & la texe sur le chiffre d'affaires, on a

donné pour les faire renmtrer dans cette catégorie,
en 1930, un certain nombre de raisons théoriques,
qui ne velent rien, La seule raison, qui a déterminé
ce changement, en réalité, est .d'ordre purement prati-
que. Il s'agit d'un expédient, qu'on a mis & profit
pour se livrer & des évaluations plus optimistes, dont
on avait besoln pour réaliser certains dégrévements.

: - Toutes les autres recettes de 1'Btat, toutes
les recettes des impdts indirects notamment, autres -
que celles qui figurent dans le premidre catégorie,les
droits de timbre et d'enregistrement, les droits sur
les boissons hygiéniques, sur la bidre ou sur l'alcool
sur les sucres, sur les spectac;es, les droits de douans
autres que les droits & 1'importation, fomt l'objet d'ut
procédé d'évaluation automatique, qui exclut toute
appréciation personnelle et arbitraire.

Cette méthode de la pémultidme anndé consiste &

prendre pour base des évaluations les résultets effacw
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tifs du dernier . exercice connu. Supposons, par cxem-—
ple, que l'on prépare le budget de 1935, la prépara-—
tion de ce budget se situe dans le courant de l'année’
1934. Or, au printemps de 1934, on connailt le rende-
ment des impots de 1933. On sait alors ¢e qu'ont
rapporté, en 1933, les droits sur les boissons, sur
les sucres, les droits de timbre, et les droits d'en-
registrement, les différentes taxes  douaniéres, etc...
La méthode de la pérultidme annde consiste & prendre
purement et simplement sauf une réserve sur laquelle
on reviendra, les résultats obtemus en 1933 et & les
transférer comme prévisions, comme chiffres du ren-
dement probable dans le budgeb de 1935 en préparation,
En d'autres termes, la méthode consiste & dire, par
exemple, que les droits sur les boissons ayant
fourni une somms de ....en 1933, c'est ce rendement que
l'on peut prévoir pour 1935. la réserve § faire clest
que, évidemment, lorsque l'on procédera au transfert
dans les prévisions du budget en préparation du
chiffre des recettes réalisées dens l'avant derniére
année, il faudra effectuer ce transfert d'une fagon
rationnelles, en y apportant certaines corrections qui
s'imposent.Si par exemple entre 1933 ot 1935 le tarif
de certains. droits a été augmenté ou réduit,il
faudre naturellement tenir compte de cette modificetion
De m@uie,si l'une des deux années est bissextile, il
faudra Yepir compte du jour en plus ou du jour en moins
dans 1'évaluation de 1l'année entidre.

Quoi qu'il en soit, et c'est ce qui caractérise
essentiellement la méthode de la pénultilme année,
on ne pourra apporfter aux résultatu de l'avant derniére
année, aucune retouche, qui s'inspire d'appréc1at10ns,.
subjsctives, mais squlgmcnt des corrections sxigées
par des raisons piec1sas‘ Le but-de cette méthoue est
cn le voit, d'exclure tout espéce d'arbitraire dans
les évaluations, Le préparateur du budget de 1935 esh
ainsi 1ié dmpérativement par les chiffres de réalisa-
tion de 1933, '

Pour epprécier cette méthode, il convient de
se placer dans deux périodes essentiellement différen~
tes: en période normale et en péricde de crise, ou ,
ce qui revient & peu prés au m8me, d’examiner le fonc-
tionnement de la régle de le pénultilme annde avant ;
la guerre et son fonctionnement depuis la guerrs, ol
noug avons vu i la crise monétaire sucqédcr la crige
économique, qui n'sst pas encore achevée 3 1'heure
actuelle, o

En période normale, le méthode de la pSmultiéme
année présente un caractére de prudence st de oircons-

pection susceptible de préparer au budget, tel qutil
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;est'soumis aux Chambres, d'appréciables plus-values,

Les années 1933 & 1935 ne peuvent pas &tre retshues
jci comme exemple, parce que précisément, ce gont des
années dg crise. Prenons donc une période normale,le
période d'avant-guerre, et considérons deux années
séparées 1'une de l'autre par un intervelle de 12 mois,
Bn période normale, la richesse publique tend & se dé«
velopper et & s'accroitre régulidrement et avec l'ac

' croissement de la richesse publique marche de peir

l'accroissement de rendement des impdts indirects,
qui est 1ié étroitement au mouvement des affaires,
au développement de la richesse, qui a tendance lui
aussi 4 augmenter d'une année & l'année suivente.Or,
la méthode de le pénultiéme année postule, au con-
traire, qu'd deux années de distance la situation éco-
nomique et corrélativement fiscale reste stationnaires
C'est 14 une hypothése circonspecte, une hypothdse
intentionnellement pessimiste, et qui trés probable-
ment conduire & des recettes budgétaires supérieures

8 celles que 1l'on prévoyeit.

Quel inbérst y a-t-il donc & faire de partl
pris des évaluations trés vraisemblablement inférisures
8 la réalité ? On a prétendu que c'était 14, en réali-
té, un des inconvénients de la méthode de la pénultisdme
année ointerprétée trop étroitement et prise au pied de
la lettre. En réelité, g'est 1li peut-8tre la raisom
d'8tre essentielle de cette méthode. En effet, sux
dépenses qui sombt prévues dans le budget soumis stx
Chambres, et en fonction desquelles a été prépar§>1'é-
quillbre de ce budget, ne manqueront pas de s'ajouker
en cours d'année, des dépenses imprévues, des dépen-
ses dont i1 &bait impossible de feire état, lorsque
l'on a établi le projet de budget, et qui donneront
lieu 8 ouverture de crédits additionnels. Si 1'on veub
qus ces crédits ne viennent pas détruire 1!'équilibre
budgétaire, lorsque cet équilibre n'a été réalisé que
de justésse, quand on a voté le budget, il est néces-
saire que les augmentations de dépenses impréwvues, que
les augmentations de dépenses, qui se révdleront indis-
pensables en cours d'année, trouvent leur couverture,
leur contre-partie dans les plus-values latenbes,
que réserve la méthode de la pénulbiéme année. Le
budget n'avait pas prévu toutes les dépenses, parce qu'
il yen a touJOurs un certain nembre auxquelles on ne
pouveit pas s'attendre et qui surgissent en coursg-4'
année. Mais on h'avait pas, du fait de llapplica®ion
de la régle de la pémultiéme année, prévu non plus le
montanmt véritable des recettes; on 1'aveit sous-estimé.
L'excédent de recettes constaté sur les recettes pré-
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vues servira & faire face & l'excédent des dépenses,
qui se manifestera en cours d'année comparativement
aux dépenses autorisées dans le btexte initial de la
loi de finances. Voici la raison d'@8tre, la justifica-
tion de la régle de la.pémnultidms ennée. Non seule-
ment elle fonctionne comme une sauvegarde contre 1l'ar-
bitraire, contre la fantaisie, les caprices de 1'admi-
nistration, mals en outre, elle ouvre une marge d'ex-
cédents, elle prépare une marge d'excédents, gui ser-
viront de couverture aux augmentations de dépenses
; én cours d'exécution du budget.
Critiques a- Sans doute, 4 différentes reprises, on a contes-
dressées & la té cette interprétation de la régle de la pénultidme
régle et infrac- annde. Ce serait, a-t-on dit & différentes époques,
tions dont elle et notamment lorsqu'en trouveit la régle plus ou
a &t6 1'objet moins génamte, ce serait commettre une grossiére erreur
que de prendre cette régle au pied de la lettre; ce
qu'elle signifie, en réalité, o'est que l'on doit v
toujours retenir comme base d'éveluatien les derniers
,résultats conrus. Or, les derniers résultats connus
ce sont, lorsque le budget est préparé st soumis aux
Chambres en temps normal, les résultats de l'avanbt-der-
niére annde, Voild pourquei on parle de le régle de
la pémultiéme amnée. Mais lorsque le budget -est pré-
senté aux Chembres :cu voté par elles en retard, les
dernisrs résultats conmus sont, non pas ceux de la
pémultiéme année, mais ceux de l'ultiéme année, c'est-i-
dire de 1'année, qui précéde immédiatement celle & la-
quelle s'applique 1le budget en préparation, et on ne
fait qu'appliquer 1'esprit de la rdgle que l'on étudie,
lorsque 1l'on ubilise les résultats les plus récents
dont on peut disposer, c'est-d-dire les résultats de la
derpiére annde, s'ils ont &té arrétés avent que n'pient
été fixés les évaluations budgétaires-
Prenons, par exemple, le cas du budget de 1914
Ce budget était grevé de lourdes dépenses, notamment
. de dépenses militaires, gqui en rendaient 1'équilibre
extrémement difficile. L'évaluation des impéts sur la
base de la pénultiéme année devait reproduire les résul-
tats de 1912, devait correspondre au rendement effectif
fourni par les impdts en 1912. Or, le budget n‘ayant
6té présemté aux Chambres et voté par elles qu'avee
un retard considerable, on se trouvait connaitre, avant
le vote de la loit de finances, qui n'a été obbemn.
que le 15 Juillet 1914, les résultets de 1'année 1918,
résultats qui étaient supérieurs 4 ceux de l'année 1912,
I1 ébait singulidrement tembant de prendre comme base
d'éveluation les résultats de 1913 de préférence &
ceux de l'année antérieure, qui faisait bénéficier aipsi

Source : BIU Cujas
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sur le papier, le budget d'un certain nombre de mil-
lions de recettes supplémentaires, qui veneient facili.
ter le mise en #équilibre du budget. Le ministre des
finances n'hésita pes alors & abandenner l'applicatien
trop stricte de la régle de la pémultiéme année,insis-
tant sur la nécessité de l'interpréter d'une meniére
plus souple et de substituer, lorsque la chose étéit
possible, les résultats de l'ultiéme année & ceux de lé
pénultiéme année, en l'espéce, les résultats de 1'année
1913 & ceux de 1l'année 1912, Du fait de cette infrac-
tion & 1l'application stricte de la régle, le budget

de 1914 & bénéficié d'une estimation supplémentaire

de 186,millions. En réalité, le ministre gqui défendait
cette these, oublisit que la rigle de la pémultiéme
année, on période normale, est non pas de procurer des
estimations aussi rapprochées que pecssible de la réali.
té, mais au contraire, des estimations inférieurés a4 1l
réalité probable, gui laisseront une marge de plus-
valus disponible ppur compenser l'accroissement des
dépenses en cours d'annde.

Depuis lors, & différentes reprises, notamment
au cours de la discussion du budget de 1930, la méme
doctrine a 6té présentée st défendue & la tribune du
Parlement, toujours dans le but de procurer au budget
en discussion le bénéfice sur le papier d'estimations -
plus élevées., Le ministre des finances, qui avait
préparé le budget de 1330, et qui avait besoin de
disposer dans ses prévisions d'une marge assez considé-
rable de ressources pour accorder les dégrdvements
réclamés avec insistance par les contribuables, n'esa
cependant pas attaquer de front la régle de la pénul-

tiéme année, il ne la discuta pas, il se contenta

de le tourner d'une fagon d'ailleurs assez ingénieuse
en transférant deux impots & rendement considérable, 1!
impét sur le revenu des valeurs mobilidres et la taxe
sur le chiffre d'affaires, de la catégorie des recettes
soumises a la régle de la pénultiéme année dans la ca-

_tégorie des recettes évalubes directement, et ce trans-

fert, il le justifiait par différentes raisong, dont
aucune n'était bonne. Il faisait valoir gue 1'impét
sur le revenu des valeurs mobiliéres ressemblait

‘beaucoup.par -sa nature aux centributions directes, qui

figuraient d6jd dans les recettes évaludes directement,
que d'ailleurs cfétait une des cédules de notre systé-
me 4'impdt sur le revenu. Pour la taxe sur le chiffre

d'affaires, il signalait qu'elle constituait une addi-
tion sux charges que faisait peser sur les industriels
et les commergants 1'impét cédulaire sur les bénéfices
industriels et commercisux, qui lui aussi fait partis

des conbtributions directes dvaluées directement., En
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réalité, le wvéritable motif du transfert était d'eb-
benir des prévisions majorées, en substituant asux
résultats de 1928 comme base d'évaluation, les résul-
tats beauceup plus satisfaisants de 1929: de cette
facon se trouvait constituée la messe de disponibili-
tés nécessairs pour alleuer les dégrévements.

Comme on le voit, méme en période normale, la
regle de la pénultiéme année, a subi un certain nembre
dfinfractions et soulevé un certain nombre de criti-
ques. Dans les périodes de grandes fluctuations écono-
miques, telles quline périede exceptionnelle de prespé-
rité, ou encore une période de crise analogue &
celle que l'on traverse actuellement, elle donne lieu
& des centroverses encers plus graves. De fait,
nous assistons depuis la guerre & son déclin et 3l
semble que le budget de 1936 marque son abanden & psu
prés définitif et que le régle de la pérultidme année
doit feire place & la régle des ceefficients.

La régle de la Nous allens maintenant examiner la régle de l=a
pérultidme an- pénultiéme ennée dans les périedes de grandes fluctua-
née dans les tions économiques, telle une périede d'exceptionnslle
périodes de prospérité, ou encore une périede de crise, analogue &
grandes fluc- celle que nous traversons actuellement., On a fait
tuations écono- valoir souvent gque si la régle de la pénultilme année
miques était, en réalité, trop p3531mlste dans les périedes de

prospérité , puisqu'elle conduit 4 une sous-estimation
des recettes publlques, olle était au contraire trop
eptlmnste dans les périedes de dépressien, puisqu'elle
conduit. & préveir, peur l'année qui ve venir, des rende-
ments aussi élevés que ceux qui aveient été ebtenus dewn
années auparavant., Cette ebjectien s'appuie sur des

-considérations exactes. Méme lersqu'en 1'app11que en
période de faibles oscillations économigues, méme dans
une période calme, il est rare gue les'années qui se
suivent soient absolument comparables les unes aux su-

_ tres; elles sont toutes plus ou moins influencées par
des circonstances particuliéres, qui font que telle
sera plus favorable et que telle, au conbraire, souf-
frire de conditions spécialement désavantageuses. Sup~_
posons que, lorsqu'on établit 1le budget d'une année,
on ait la chance gue l'avent-dernidre annde ait &té
particulidrement bomne. Le budget sera facile & ébablir,
puisque 1'on pourra +babler sur des évaluebions avanbe-
geuses; par combre, la réalisstion s' effectuant dans
une année de recettes moindres, est susceptible de
donner lieu & des mécomptes.,

En fait, le budget de 1905 a pu 8tre assez faci-
lement équilibré sur le papier, parce que 1'année
1903 avait é6té une année prospére. De méme 1'établisse-

" Source : BIU Cujas
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ment du budget de 1909 a bénéficié de la prospérité de
1907, et celui du budget de 1929 de l'suphorie de 1l'an-
née 1927. En sens inverse, si une année a souffert de
conditions spécinlement désavantageuses, les résultats
qu'elle a fournis se répercuteront sur 1l'établissement
du budget qui viendra deux années aprds et qui ne dis-
posera que d'évaluations extrémement modigues, Elles
rendront difficile 1'équilibre du budget sur le papier
et d'aillegurs guront - chance, au cours de son exécution,
d'8tre dépassées par les réalisations.

Cette objection, & vrai dire, n'a pas une trés

-grande importence en période normale , ol malgré tout,

les différences d'une année 4 l'autre sont peu considé-
rables. Elle céde devant les avantages incontestables
gque présente, dans une période semblable, le principe
de 1'automatisme de la régle de la pémultidme. Au
contraire, elle reprend toute sa wvaleur en période de
mouvements économiques plus ou moins violemts. La régle
de la pémltidme année ne peut alors conduire qu'a

des estimations erronées. Il en sera ainsi d'abord dans

les périodes de perturbations monétaires intenses, pen-
dent lesquelles meme & courts intervalles, les rendement
fiscaux seront difficilement comparables.En effet, les
mouvemerts du change vomt réagir sur les mouvements
des importations et par conséquent sur le produit

des douanes. Les mouvements des prix imbérieurs réagiron
sur les rendements des autres impdts indirects, tout
au moins en ce qui concerne les impdts ad walorem; les
résultats de la pénultidme année ne procureront pas
ici un point d'eppui solide. Aussi sera-t-an conduit,
en période de crise mohétalre, comme ce fut le cas
chez nous de 1923 & 1926, & laisser de c6té la

‘régle de la pénultiéme:année et & évaluer au mieux,en

se basant principslement sur les résultats les plus rap-
prochés les.recettes fiscales. Dans une période de orise
économique intemse, comme la crise actuelle, la régle
de le pémultiéme année péche également d'une fagon
évidente.par excés d'optimisme, elle est de mature &
préparer, par les surestimations auxquelles son applioca-
tion aboutit, le déficit du budget.

Au331, au cours de ces dermiéres années, la regh

a-t-elle été, suivant les cirbonstances tour & tour

appliquée et répudiée. Les gouvernements auxquels elle

. permet tait plus aisément de présenter un budget en équi

libre l'ont vigoureusement défendue, Le projet de budget
de 1933 avait été primitivement établi d'aprds la réglt
de la pémiltiéme., Finelement, dans sa lettre rectificat!
ve au projet de budget de 1935 qui se substitue entiére
ment au projet de budget primitif la gou\\rernevneat a in
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troduit des prévisions basées sur le rendement der
1'ultidme année, c'est-a-dire de ll'année 1932, au lieu
des prévisions primitivement établies sur la base du
rendement de la pénultiéme, Les experts s'étailent 4t
ailleurs prononcés dans. leur rapport de Janvier 1933
contre l'application de la régle, précisément & raison
de la crise que 1l'on traversaite.

En 1934, le gouvernement est revenu 4 la régle dd
la pénultidme on appuyant ls défense du vieux systéme
d'arguments classiques et en ajoutant qu'uhe autre mé-
thode, notamment celle qui tendrait & substituer des
évaluations plus rapprochées de 1'année budgétaire,

 sersit difficilement praticable, qu'elle exigerait de
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i

Source : BIU Cujas

prévoir au jour le “jour 1'évaluation des recettes
budgétaires, condition impossible dans l'état de 'la
météorologie économique. Le projet de budget comclut
d'silleurs sur une note modeste, en disant ‘que 1'équi-
libre apparent sera détruit, si 1'apprécistion trop
favorable & laguelle a conduit l'application de la
régle de la pémultidme, se trouve démentie par les
événements.

. Le ministre a égelement préparé le budget de
1935 conformément & la rigle de la pénultidme annde,
en signalant ici encore la vraisemblance d'un déficit
probablement importamt et au reste impossible &
chiffrer, parce que son étendue devait dépendre des
oscilletions et de 1'ampleur de la crise, la commisgsion
des finances de la Chambre a substitué aux évaluations

idu projet. gourernemen’cal d'autres évaluations empiri-

gues, bgsées & la fois sur le rendement de 1'apnée
précédente ot sur les perspectives économiques généra=-
les, telles qu'elles lui apparaissaientd ce moment. Les
réductions que la cOmmission des finances de la Chambre
a fait subir aux recettes, évalubes dans le projst gou-
vornemental d'apréds la rdgle de la pérultidme année,

p'ont finalement guére dépassé une spixapbaine de mil-

lions. On verra plus loin qu'é priopos du budgat de 1936
un pas plus déciszf & &té acoompli, et qu'il semble
que, nous soyons & la veille d'une répudiation & peu
prés complébte du vieux systéme traditionnel.

Les objections que souldve, en effet, 1" usage

e ce systime tiennent & ce gqu'il ne fait jamais one-

trér en ligne de compte les mouvements cycligues, gqui

se caractérisent dans 1'histeire des faits écomomiques ps

par l'altermance 'régulidre des périodes de prospérité

bconemique &t des périodes de dépression. Il table,

en somme, sur upe période normale, n'accusant que de

tres fkibles chargemspnts d'une année & 1'année suivgnte.
- Pour que la- régle de la pénnltiéme annbe ne *

o I-es Cours de Droit” v Repetmons Eerites et Qx;des
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présent@&t point d'inconvénient, il fsudrait,a-t-om dit,
que la courbe de la richesse .publique suivi® une mar-
che réguliére ot trds légdrement ascendante dans le
cours du temps., De 14 1'idée de corriger les évaluationms
auxquelles conduit la régle de la pénultidme année,par
un gystéme de coefficients, au moyen duquel on cherchers
4 tenir compte, dans les périodes de prospérité, du
mouvement d'accroissement de la richesse publique

pour majorer les éveluations; et par lequel, en sens
inverse, dans les . périodes de crise, comme la période
actuelle, .on s'attachera, & rectifier les évaluations
en tenant compte des coefficients de recul de 1l'dctivi-
té économique,

Cette idée remonte, & vrai dire, 4 un temps
assez loinbain, puisqu'on en trouve déji des appliaa-
tions sous le Second Empire, ol 1l'on cherche 4 tenir
compte des variations propres aux périodes de progrés
économique. C'est ainsi qu'a été concgu la méthode
appelée la méthode des majorations. Elle consiste dans
une phase d'scoroissement de la richesse publique, &
affecter les résultats fournis par la pénultidme an-
née. d'un certain coefficient d'augmentation. Sous le
Second Empire, au cours des ammées 1851 & 1856, se ma-
nifeste une phase de trés grande prospérité; 1'indice

- des. prix de gros, établi par le service de la Statis-

La méthode des
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s Source : BiU Cujas

tique Générale de la France, accuse le chiffre 110

~‘en 1851, le chiffre 148 en 1854, le chiffre 154 en

18556 et enfin le chiffre 156 en 1856, En 1854, le rap-
porteur de la commission du budget M. de Richemont
constatent les plus values des budgets amtérieurs, si'é-
leve contre la régle de la pémiltidme année, par suite
de laquelle, constatait-il, on attribuait aux recettes
inserites dans les prévisions budgétaires une valeur
toujours inférieure & la réalité. On majora donc les
préyisions de,recettes du budget de 1856 de 38 mil-
lions, leg budgets de 1853 et de 1854 avaient d&jad
ét8 1'objet de majorations analogues-:

Il arriva,par contre, que la décade de 1861 &
1870 fut beaucoup moins brillante; les prix restérent
stationnaires, et méme accusérent un léger fléchissement

Ltindice des prix des produits divers tomba entre 1863

at 1869 de 157 4 130. Devant les mécomptes produits
par la magoration dans les budgets précédents, on re-
vint alors 4 la régle de la pémultidme année, & la-
quelle le rapporteur de la commission des finences fit
smende honorable, en la qualifiant de régle prudente-

La méthode des majorations, gqui aveit été appli-

‘quée dans cette période d'une manidre tout 4 fait empi-

rigue devait faire une seconde apparition, mais sous une
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forme plus perfectionpée dans le période de 1882 &

1884, Elle fut reprige par le ministre dea fimances d!
alors, M.Léon Say, qui généralement s'était montré un
financier mieux inspiré, lLa situation budgétaire se
ressentait heureusement alors de la période de prospé=-

rité antérieure aux anndes 1880-1881. Le budget ,établi

Source : BIU Cujas

conformément & la régle de la pémultidme annde, s'était
s0ldé avec des excédents de 163 millions en 1879, v
de 195 millions en 1880, de 232 millions en 1881, compa=
rativement aux prévisions budgétaires. Les Chembres,
éblouies par cette prospérité, furent prises d'une
sorte de vertige et votéremt en cours d'année des aug-
mentations de dépenses sans compter, tout en se langant,
d'autre part, dans une politique de dégrévements impru-
dente, comportant la suppression des droits sur le sa=-
von, sur la chicorée, le réduction des droits sur les
boissons, les sucres, etc..Dans la pensée du parlement
les plus values ne manqueraient pas d'assurer 1'équili-
bre du budget, malgréd les suppléments de charges impré-
vues dont on le grevait de cette fagon.En 1882, M,Léon
Say se préoccupa de soustraire les Chambres & cette ten-
tation; il ne vit. qu'un moysn, qui était de faire dis-
paraltre les plus values de réalisation, celles-ci te-
nant simplement & l'observation de la régls de la pénul-
tiéme année, dans une période qui était une période

de rendements croissants. Contimuer & suivre cette
régle, disaitil.Léon Say, dans son exposé des motifs du
budget de 1883, c'est ouvrir en quelque sorte aux
chapitres des dépenses, un crédit intitulé réserves
indéterminées pour 8tre emplayées & tout ce que l'on.
voudra, Cette rdgle, ajoutait-il, ne domne plus des
astimations conformes & la vérité; on ne se croit plus
obligé de regarder & la dépense, parce que l'on & sous
la main des trésors, qu'on imagine disponibles.

I1 n'est pas sans intérét d'observer au passage
que cette idée d'un superéquilibre, conduisant au
déficit en incitant les assemblées & la prodigalitsé,

& encore &té soutepu en 1929 et 1930, lorsque l'on a
procédé & des dBgrdvements divers. Ces dégrévements,
disait-on, feront disparaltfe la marge d'excédents du
budget et on ne saurait que s'én réjouir, car un bon
budget doit toujours cotoyer le déficit pour empdcher
le parlement de céder au vertige de la prodigalité. 5
I1 eat imtile de souligner ce que cette opinion con-
tient de paradoxal.

Quoi qu'il en soit, M.Léon Say aveit décidé
pour le budget de 1883, de commencer par évaluer les
recettes comme par le passé d'aprds  la méthode de la
pémultidme ennde; puis le produit ainsi ovtemu
était majoré d'un coeffiocient 4'augmemtation, calouléd
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automatiquement d'aprés la moyenne des plus values
observées au cours des cing années antérieures. 8i,
par exemple, on consbatait qu'au cours des cing dernis-
res années, l'accroissement moyen des recettes soumises
3 la régle d'évaluation de la pénultiéme année avait
6té de 10 %, c'est de 10 % qu'on majorait les résul-
tats de la pénultidme année pour les inscrire au budget
en préparation., Le procédé, appliqué au budget de 1883
fut repris dans les budgets de 1884 et de 1886; mais
dés le budget de 1886, on fut obligé de revenir & la
régle plus circonspecte de la pémultiéme année.

L& encore, le revirement fut provoqué par un
renversement de la situation économique.Au moment méme
od le systéme des majorations commengait & 8tre appli-

 qué, on entrait dans les premiéres anndes d'une dé-
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pression cyclique; & partir de 1882, 1l'indice des prix
de gros fléchit sensiblement de telle fagon que tous
les budgets sans exception, basés sur la méthode des
ma jorations, se sont soldés par un déficit. Le budget
de 1882, établi d'aprds la régle de la pérultidme an-
née, accusait un.. excédent d'un peu plus de 94 mil-
lions, en 1883, cet excédent est remplacé par un dé-
fioit de prés de 67 millions, en 1884 par un déficit
de prds de 48 millions, et en 1885 par un déficit
de prés de 46 millions. D'ailleurs, le retour & la
régle de la pémultiéme année en 1886 n'emp&cha pas
le déficit de se poursuivre jusqu'en 1887, date & la-
quelle la dépresslon cyclique prit fin, pour faire
place 4 un mouvement en sens inverse,

L'expérisnce de M, Léon Say essayait d'obvier

- aux lx:incoméni-arrbs;}qui avaient paru naftre de 1l'em-

ploi de la méthode de le pémultidme année en période

de progrés économiques~ on se préoccupe aujourd'hui, &
l'inverse, deo ceux qu'elle présente dans les périodes
de ¢rise,Ces incomvénients ont donné A un stetisticien
¥, Dessirier, 1'idée de chercher une misd au point

de la méthode de la pénultiéme annde, qui permetbrait
de tenir compte de toutes les variations économiques
sussi bien en hausse qu'en baisse. Le systéme proposé
per M, Dessirier s'appliquerait aussi bien aux impdts
directs, actuellement estimés, comme on 1l'a dit,

d'ayrés la méthode de 1'évaluation directe, qu'eux
impots indirects. On peut signaler & ce propos que
toutes -1es méthodes nouvelles, proposées pour 1'éva-
luation des recettes budgétaires, suppriment la distinc-
tion , qui est & la base de 1l'emploi de la rigle de la

pémiltidme annde, entre les recettes évaludes directe-

ment et Ies recettes évaludes d'aprds les résultats
de 1l'avant-derniére année,
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La méthode de M, Dessirier consisterait & éta-
blir wun indice composite, permettant de corriger les
indications fournies pour toutes les catégories de :
recettes budgébaires par les résultats de la pérml-
tidme année, Cet indice composite résulterait de 1!
smalgeme, de la combinaison, des élémemts suivants:
indice des prix de gros, indice des prix de détail, indi
ce de la production industrielle, indice du produit
des prix de gros par la production industrielle, du
trafic = des chemins de fer, des wagons chargés sur les
chemins de fer, des cours et des revemus des valeurs
A4 reveru variable, des cours des valeurs & revenmu fixe,
Chacun de ces indices entrant dans la comstitution
de 1'indice composite serait pondéré d'eprds 1'impor-
tance respective des principaux impdts, qui sont en
relation avec lui Il faut noter incidemment que:
lorsque M. Dessirier a proposé cette méthode, la taxe
sur le chiffre d'affaires et 1l!'impdt sur le revem des
valeurs mobiliéres faisaient encore partie de la caté-
gorie des recettes régies par la rdgle de le pémultid-
me annde. En construisent cet indice pour le passé
et en le rapprochant des rendements effectifs des
recettes budgétaires au cours de ces dernidres années,
M, Dessirier a constaté, en faveur de 1'exactitude
de gon systéme, que les courbes avaient sensiblement
la m@me allure, se suiveient de fort prds et qu'ellss
ne se traversaient que huit fois sur vingt trois.

j La méthode de M, Dessirier a slirement inspiré

le gouvernement daens 1l'établissement du projet de budget
de 1936 ; ce projet marque un abandon peut-8tre durable,'
peut-8tre définitif de la régle de la pénultidme amnée.
Le ministre des finances constate que l'ampleur des mé-
comptes éprouvés dans un sens ou dans l'autre depuis

10 ans impose le perfectionnemegt d'une  rédgle pem
adaptée & 1a rapidité et & 1'ampleur des vicissitudes
écoromiques actuelles. Les anciennes méthodes peuvent
etre conbinuées, en ce qui concerne led vieilles comtri-
butions du type de 1'impSt foncier. En raison de leur
caractére plus ou moins forfaitaire, élles ne sont pas
susceptibles de grandes variations, on peut done con-
server pour elles les méthodes 4'évaluation tradition-
nelles. Au contraire, il est nécessaire d'appliquer

des procédés nouveaux, non pas seulement & 1'estima-~-
tion des recettes, jusqu'a présent éwaludes d'aprés la
régle de la pémiltidme année, mais également des recet-
tes, qui autrefois faisaient 1'objet d'une évaluation
directe.En effet, les raisons qui avaient ‘autrefois
conduit & appliquer 1'évaluation directe & nos anciemnes
contributions, & savoir qu'elles étaient d'un remdement
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relativement fixe, sur le montant desquels il n'était
. guére possible de se tromper gravement, ont plus ou
moins disparu avec nos nouveaux impdts cédulaires et
notre impdt général.Ceux-ci étant assis, non plus
sur les signes extérieurs, mais sur les facultés impo-
sables effectives, se ressentent d'ume fagon treés
sensible de toutes les vicissitudes de la richesse
publique. Un impdt comme 1'impdt sur les bénéfices
industriels et commercisux est influencé par la situa-
tion économique & peu prés autant que le sont des im-
pots indirects, comme les taxes de consommation, Ce
sont donc toutes nos méthodes d'évaluation, aussi bien
en ce qui concerne les impdts directs que les impdts
indirects, qu'il convient dé modifier plus ou moinse
Sur le point de savoir comment les modifier, le gouver
nement n'est pas encore arrivé & mettre sur pied un sys
téme precis; clest par voie d'essais et de t8@tonne-
ments qu'il a procédé pour 1'établissement du budget m
1936,
D'une fagon générale, le gouvernement est
partl de cette idée que la crise économique s'acceptuant
de plus en plus, les recettes & prévoir pour l'annde
1936 devaient étre certainement inférieures sux re-
cettes réalisées en 1934, qui aureient dfi cependant
8tre prises pour base, si on avait appliqué rigoureuse-
ment la méthode de la pémultiéme année. Donc, pour les
imp6ts indirects, on s'est borné, faute de savoir exac-
tement quel criterium nouveau il convenait d'adopter,
8 rapprocher la période de comparaison prise poursbase.
Tandis que 1l'on aurait dd, en vertu de la ri3gls %e la
pémltidme année, prendre comme éléments d'évaluation
des recettes 4'impSts indirects pour 1936 1les résultats
réalisés entre lo ler Janvier et le 31 Décembre 1934, of
8 pris les résultats les plus rapprochés que lfon pour
vait copnaitre, c'est-d-dire les résultats de la périods
de 12 mois entre le ler Juillet 1934 et le 30 Juin 1935,
Ce décalage, a eu pour conséquence de diminuer de prés
d'un millierd les estimations comparativement &
celles qu'aurait fourni la méthode de la pénultidme
année, appliquée & la période du ler Janvier au 31
Décembre 1934, 4
Poyur les impOts sur le revemu, impdts cédulaires
et impdt général, le gouvernement & pris pour bese les
rOles des contributions émis en 1934, rdles qui s appli-
quaient aux revenus réalisés en 1933, puisque les impots
cédulaires et . 1'imp&t général frappent chagtie annde
le total des revenus réalisés au cours de 1l'année
précédente; ces réles constituaient les doouments .
statistiques les plus récents, domt on pouvait disposer.

Source : BIU Cujas
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Il s'agissait d'interpréter ces renseignements
ot de chercher dans quelle mesure, pour tenir compte
du mouvement de dépression économique, il convenait
d!sn réduire les résultats. A cet égard, le gouverne-
ment s'est défendu d'avoir voulu expérimenter un sys-
tdme définitif, il s'est borné & faire usage d'un
certain nombre d'éléments, qui lui permettraient de
tenir compte, dans une mesure plus ou moins approxima-
tive, des moins values que 1l'on &tasit en droit de re-
douter comparativement aux chiffres inscrits dans
les rdles de 1934,

En ce qui concerne la cédule des bénéfices in-
dustriels et commerciaux ainsi que la taxe spéciale sur
le chiffre d'hffalres et la taxe d'epprentissage, qui
en sont en quelque sorte le complément, le gouverne-
ment a cherché & dégager um coefficient de fléchisse-
ment, en ytilisant les indices économiques suivants:
tout d'abord, 1'indice général des prix de gros de 1la
Statistique Générale de le France; en second lieu,
1'indice -des prix de détail, et en troisiéme lieu 1l'in.
dice général du volume de la production, qui est ége-
lement fourni par. les documents du service de la
Statistique Générale de .a France. Le gouvernement a
admis, d'une menidre plus ou moins empirique, que
lavariation des banéfices réalisés au cours d'une
annde, était dans son emsemble fonction directe du
mouvement des prix, prix de gros et prix de détail,
et qu'elle était, en cutre affectée proportionnellement
par la réduction du volume de la production. C'est ein-
si qu'il a rétemu pour 1'ennée 1936 un coefficiemt
de fléchissement de 12,50 % |, aprés avoir effactué des
contre épreuves, qui 1l'ont amené & conclure que ce
coef‘ficient ébait justifié. Ces contre épreuves ont .
consisté & rechércher quel surait été 1le coefficient
applicable , lors de la préparation du budget de 1933
ot lors de la préparation du budget de 1934, ce qui
permettrait une vérification & posteriori, puisque les
roles de 1933 ot de 1934 somt dé;a conmus., Dans le
premier cas, le coefficient prévu par cette méthode
aurait été, d'aprés 1'exposé des motifs, de 27,8 %.Or,
le fléchissement des rdles, abstraction faite da toutes
modifications léglslatives qui omt été consemties,s'est
révélé, en fait égal & 27,2 %; dans lo secomd oas, le
flechissement des rdles a été en fait de 19,7 % 1a
ol 1l'indice surait permis de prévoir 19,9 %. S8i donec
on tient compte des mesures de dégrnvement des modifi-
cations 1egislatives qui sont survemues depuis lors, on
est amené & considérer comme justifié pratiquement
l'emploi du coefficient ¥&tem de 12,5 %.

Source : BlU Cujas
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Quant & la cédule des traitements et salaires,
le ministre des finances s'est servi des indices écomo-
miques wtilisés au cours de ces. cing dernidres anmées
par un statisbicien du service de la Statistique Généra.
le de la France, M, Dugé de Bernonmville, que l'on re-
trouve dans un article de la Revue d'Bconomique Politif.

ue du mois d'Avril 1933, D'aprés cet article, la con-
tradiction de la masgse des traitements et salaires a
été, de 1930 & 1932 de 13,1 %, de 1931 & 1933 de 13,7 %

Au cours des mémes périodes, les rdles de 1'impdt cédu.

laire sur les traitements et salaires se sont également
réduits, toutes modifications législatives mises & part,
de 12,6 % dans la premidre phriode, et de 14 % dems 1la
seconde. . -

Le ministre des finances a donc utilisé ces
chiffres et, en tenant compte des réductions opérées
par les décrets-lois, de 1'évolution du chimege et
de la tendance & la baisse des salaires privés, il a
établi que 1'ensemble des selaires, en 1935, marquerait
une conmtraction d'envirom 12,5 % par rapport au montent
de 1933.

Enfin, en ce qui concernme 1'impdt général sur
le revemi, le gouvernement a comstaeté qu'au cours des
années - passées l¢ fléchissement des rSles de 1'impdt
général syr le revemu, abstractiom faite de toutes mo-
difications législatives, avait été paralldle au fléchis
sement des rdles de 1'impdt sur les bénéfices indus-
triels et commerciaux, mais légdrement plus accenmtué
que ce dernier, Comme le fléchissement des rdles de 1!
impdt sur les bénéfices industrielset commercisux
avait €té arbitré par le gouvernement entre 1934 et
1936 & 12,6 %, il a estimé possible d'estimer propor-
tiomnellement le fléchissement des rbles de 1'impdt gént
ral 4 14,6 % , c'est-a-dire un pourcentage 1égdrement
supérieur. : : . -

De cette fagon le gouvernement en est arrivé,
avec unpe prudence 3 laquelle il convient de rendre
hommege ,8 :mbattre le totel des évaluations de recette
comparativement & celles des précédents budgets d'unm
peu plus de 20 % .Bmcore la commission des fimences de
la Chambre a-t-slle formulé certaines réserves, em se.
demandant si cette évaluatiom si réduite n'était pas
encore trop optimiste et s'il ne convenait pas &'imter-
préter d'une facon plus défavorable les indices domt

le gouvernement s'était servi.

Quoi qu'il em soit, il semble que jusqu'd mouvel
ordre la méthode de la pémultiéme année doit feire plaecs
d un systéme nouveau, dont la formule défimpitive, ainsi
qu'on 1'a remarqué, reste encore & trouver. Le gouverne-
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ment a indiqué lui+méme que pour cebte fois,il
s'était servi d'indices, qui lul paraissaient les plus
plausibles, sans vouloir cependant se lier par aucune
régle définitive,

I1 est certain; d'autra part, que le systéme
des indices souléve une objection grave. C'est, en
effet, un procédé qui convient admirablememt & des
études statistiques, mais qui se préte beaucoup
moins bien & 1'élaboration des prévisioms destinées
4 figurer dans un projet de budget. Pour unm travail
de ce genre, il est nécessaire d'avoir & sa disposi=
tion des données simples; or, il suffit des indica-
tions précédemment données sur la méthode de M.Dessi-
rier pour se rendre compte qu'un systéme de ce genre -

~ présente de trés grosses complications.Son maniement

par les préparsteurs du budget risque d'entrainer
des erreurs - involombaires et surtout, ce qui est
bien plus grave, des erreurs volomtaires, dans le choix
des indices qu'on utilisers et dans la comstitubiom
de 1'indice composite qui en résultera.

Reste & vrai dire ltargument, évidemment trés
greve et devant lequel on est obligé de s'inclimer,
que dens les périodes de crise, l'emploi de la.pémul-
tiéme conduit 4 des illusions, & des espoirs imjusti-
fiés. On sait bien que les résultats de 1934 na peuvent

A

. 8tre qu’laferieurs 4 ceux de 1932, que ceux de 1935

En quoi con-
gigterait une
méthode d'éva-
lnatiomsbudgé-
taires pruden-

tes

inférieurs & ceux de 1933, ceux de 1936 inférieurs &
ceux de 1934, et gue par conséquent, si 1'on comtinue

& appliquer purement et simplement la régle de la pé-
wultidme annde, on préparerait et om a préparé, en

fait, au cours de ces derniéres amnées, le déficit but -
gétaire. Ce n'est pas & dire cependant qu'il faills ren
Trenoncer completement 4 la régle traditionnelle. L'expe-
rience montre, on 1l'a vu, que toutes les fois qu'on 1l'a
gsbandornnée, on & eu sujet de s'en repentir, et surtout,'
que cette.régle apporte en période normsle et méme
prospére, un freim utile aux évaluations excessives-

Ce qu'il feudrait, en somme, ce sersit en mstid-
re d'évaluations budgétaires, adopter une ragle analogue
& oelle qu'emploient les entreprises prudentes pour
éveluer leurs stocks. Ellss évaluent leurs stocks au
prix de revient ou bien au cours du jour lorsque le
cours du Jjour est inférieur au prix de reviemb; elles

“Evaluent jamais au cours du jour, si grande que

puisse &tre la tentatiom de le feire,lorsque ce cours

- dépasse le prix de reviemt ou le prix d'achat. Une

méthode d'évaluations budgétaires prudente consistersit
donc & estimer les rendements fiscasux, d'aprés la régle
de la pémultiéme année ou bien d'aprés les derniers

* Les Cours de Droit’ Vi Reépetitions Ecrites et Orales

3, PLACE DE LA SORBONNE. 3 Reproduction interdite

Source : BIU Cujas
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résultats connus, lorsque ceux-ci sont inférieurs aux
résultats de la pénultiéme année ou encore avec l'ap-
plication d'indices de fléchissement, lorsque l'on

est dans ume période de crise, qui ne laisse pas espé-
rer des rendements futurs égaux & ceux des années pas-
sées, Ce serait une régle de prudence, susceptible

de supprimer les tentatioms des préparateurs du bud-

geb.
LA DAYE D'QUVERTURE DE L'ANNEE FINANCIERE
Le dete de la ie question de la date dfouverture de 1'année
pr¥paration du - finshoidre se rhttache & celle de 1'époque de prépara-
budget tion du budget. Ces deux questions somt solidaires 1!

une de l'autre, la date de préparation du budget com-
mandant la date & laquelle ce budget pourra &tre mis
& exécution, Actvellement, la préparation du budget
de 1'annés & venir commence en France au printemps,
dens les derniers mois de l'année couranbte, sussitdt
qu'a ét6 obtenu le vote du budget applicable & cette
année. Par exemple, la préparation du budget de
1934 a commencé aussitot aprés le vote de la loi de
finance du 31 Mai 1933, La préparation du projet de
budget de 1935 a commencé aussitdt aprds le vote du
budget de 1934, obtenu le 28 Février 1934, date de
la promulgation de la loi de fimance, et le projet
de budget de 1935 a été préparé au primtemps de
1934, déposé le 6 Juillet 1934, st voté par ume heu-
reuse sexception avant la fin de décembre 1934. Quanmt a
budget de 1936, il a été préparé dens les premiers
moig de 1l'amnée 1935, déposé & la fin de la session
ordipaire, discuté - dans la session extraordimsire
d'avtomne et voté une fois emeore par exception avant
le¢ terme de 1'année fimancidre en cours. D'une fagon
générale, la préparation du budget commence dome
actuellement au début de l'année qui précdde celle
dont il porte le millésime.

Le projet de budgst ainsi préparé est. deposé
4 la fin de la sessiom ordimaire, remvoyé & la commis-
‘sion des fimamces de la Chambre des députés, qui
tiemt souvent des séances au cours de vacanoea’parlq-
mentaires, afin d'8tre & méme de déposer les rapports le
plus vite possible aprés la remtrée, aprés 1'ouverture
de la session extraordinmaire d'automne. Dams cette
session la discussion se poursuit devant les deux
.Chambres et le budget est voté, si possible, avant le

Y

ler Janvier, date & laquelle il commence & recevelr son
axécution,

Source : BIU Cujas
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Autrefois, la période de préparation et de dis-
cussion du budget était un peu plus étendus et clest
14 un f2it qu'il importe de rappeler, si l'on veut
apprécier exactement la valeur des critiques qui
ont été adressées au systéme actuel. Autrefois,le
budget était préparé - et 1l'on trouve cette procédure
encore exposée dans les premiéres éditions de l*ou-
vrege de li,Stourm sur le budget - au cours de 1l'autom-
ne et de l'hiver de¢ 1l'avant-dernidre année qui précé-

" dait la mise & exécution de la loi de finances, c'est-d

dire quatorze ou quinze Mmois awant cette date.la prépa-
ration était ache¥ée et le projet déposé au début du
printemps de 1l'année qui précédait immédistement 1'ou-
verture de ltannée financiére, dont on établissait le
budget. La discussion de la loi de finances pouvait
commencer dans les derniers temps de la session ordi-
naire, qui débute, comme on le seit, le deuxiéme mardi
de Janvier, et dont la durée a &té fixée & cing mois
par la loi constitubtionnelle; les débats plus ou moins
avancés déj8 au ocours de cette session ordinaire, lorse-
gqu'ils n'étaient pas - entidrement achevés, se poursui-
vaient s'il était nécessaire au début de la session
extraordinaire d'automne. Alors, une fois le vote
acquis, commengait la préparation du budget de 1'annde
suivante et ainsi de suite. '
Quoi qu'il en soit, il est nécessaire de se ré-
férer aux anciens errements pour comprendre exactement
les crltiques que cette méthode de préparation du
budget aveit soulevées. Ces critiques étaient princi-
palement au nombre de deux: La premiére portait sur
1'impossibilité de présenter des prévisions de recet-
tes ou de dépenses ayant quelque valeur, puisqu'on
les établissait beaucoup trop avant ls période &
laquelle elles devaient s'appligquer. A 14 ou 15 mois

"de distance, il est évidemment trés difficile de pouw
voir former des conjectures valebles sur le montant

des. dépenses qui seront nécessaires, sur le montant
des orédits qui devront 8tre accordds ou bien encors

. sur les rendements que l'on peut escompter pour faire

face & ces dépenses.Si l'on veut serrer &e préds
les évaluations qui, du fait qulelles sont des prévi—
gions, comportent toujours un élément de conaectura aiit
feut rapprocher autent que possible la date 4 laguelle
on les &tablit de la date & laquelle elles s'appli~
quent: 14 ou I5 mois c'est évidemment beaucoup trop;
il faudrait, si possible, ne pas dépasser un ecart de
six ou sept mois,

La seconde critique portait sur la fréquence des
douziémes provisoires, qui devaient nécesssirement ré-

sylter des dates adoptées pour la préparation et pour
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la discussion du budget. De fait, si 1'on se reporte
8 notre histoire financiére contpmporalne, on voit®que
le budget n'a presque jamais été voté & sa date normals
de mise 8 exécution, qui était alors et qui est rede-
verme aprés une courte dérogation le ler Janvier, et
que presque touJours, le discussion n'en étant pas
achevée & cette date, il a fallu la poursuivre dans °
les premiers mois de 1l'anne, a laquelle le budget
s'appliquait. D'olt la nécessité de recourir & 1'expé-
dient des autorisations provisoires de crédits et

de recettes gqu'on appelle les douziémes provisoires.
De 1810 & 1929, le budget a été voté 42 fois en retard
ot notamment depuis 1873, on a eu recours 26 fois aux
douziémes provisoires; de 1892 & 1914, c'est-d-dire en
23 ans, on compte dix-~huit anndes ol le budget n'a pas
6t6 voté en temps ubtile. Tout de suite aprés la
guerre, au lendemain de 1l'armistice, le vote du budget
dans les délais utiles a été 8galement 1l'exception.

I1 y a donc, dans la pratique suivie, pour la
préparation du budget, un vice, auquel il convient
d'essayer de porter reméde. Ce vice tiemt au fait que,
dans le systdme actuel, la discussion du budget, a-t-on
dit, se twouve fatalement placbée dans la session extra-
ordinaire d'awtomne, gui est wuns session trop courte
pour fue la plupert du temps les chambres puissent
terminer 1'examen de la loi de finances avant la fin de
l'année courante. Le reméde consisterait disaient les
pertisans d'un changement de date d'ouverture de 1'an-
née financilre, 4 suivre l'example d'un certain nombre
de pays étrangers, 4 répudier complétement les errements
auxquels nous étions hebitués depuis la Restauration
ot & changer la liste des pays étrangers, wn voit qu'aux
Etats-Unis 1'annde financlere, depuis 1844, va du ler

~Juillet au 30 Juin et qu'il en est de méme en Italie,

Avantage 4 at-

tendre du chan-
gement de date

d' ouverture de

1tannée finan~

cidre

Source : BIU Cujas

depuis 1884. Le Royaume Uni, depuis 1854, 1'Allemagns
depuis 1877, ont adopté 1la date du ler Avr11 au 31
Mars, enfin daps les autres pays, au Japon, au Portugal,
en Norvége, au Danemark, en Roumanie, 1l'année budgétaire
commence, soit au ler Avril, soit au ler Juillet.Voild
les deux systémes, emmée financidre du ler Avril au
31 Mars, année financidre du ler Juillet au 30 Juin,
entre lesquels se parbtage la pratique de la plupart des
pays étrengers. o

: Quel avantage pouvait-on ettendre de te change-
meént de date de ltouverture de 1'année fimancidre? A
premiére vue, on ne l'apercoit pas; il s'agit 14, sem=-
ble-t-il, d'un simple décaldge de la difficulté, il sem-
ble que le changement de date d'ouverture de l'année
financiére conduit simplement & transporter la difficulté
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& une aubtre période de mdme durée, Si par exempls, on
ne peut pas obtenir de prévision exacte et obtenir

le vote du budget en temps utile, quand l'année va

du lexr: Janvier au 31 Décembra, on se retrouvera en

face du m8me probléme, trois mois ou six mois plus tard,
suivant que l'année financiére ira du ler Avril au 30
Mars ou du ler Juillet au 30 Juin,

En réalité, il n'en est pas ainsi pour deux
raisons. D'abord, en modifiant la date dlouverture de
1'année financiére, on modifierait également la période
de préparation du budget, de fagon qu'elle soit plus
rapprochée de cette date d'ouverture. |(Si, par exemple,
1'année financiére s'ouvrait au ler Juillet, le budget
serait préparé comme il devait. 1'éftire autrefois, dans
un systeme que nous n'aveons pas pu maintenir, dans le
courant de l'automne, il serait déposé au commencement
de la session ordimaire, qui dure ¢ing mois, et il
pourrait -&tre vobté 4 le date du ler Juillet, Le désir
des assemblées parlementaires de partir en vacances les
ineiterait & se montrer plus sobres dans la discussion
et & hfiber l'mdoption de la loi de finances; on aurait
ginsi un budget entrant en vigusur environ sept mois
aprds sa période de préparation et qui pourrait, par
conséquent, en ce qui concerne les évaluations, présen-
ter le maximum de vraisemblance, Si le budget entrait
en application au ler Avril, la préparation du projet
de loi de finances se trouverait reculée au milisu du
printemps, c'est-d-dire, apréds la fin de Mars ou dans le
courant du mois ¢'Avril. Le projet pourrait 8tfe déposé
au mois de Juillet ou, en tout cag, dans les premiers
Jours de la sessgion exbreordinaire; dés la rentrée des
Chambres, ot alors les Chambres disposeraient pour la
discussion des deux mois de travail utile de la session
extraordinaire, novembre et décembre, et des trois :
premiers mois des la session ordinaire de 1'année sui-
vante, janvier, février, et mars, Avec la date du ler
Avril, la discussion pourrait donc se poursuivre & peu
pras d'ailleurs comme avec la date du ler Juillet pendant
quatre mois, quatre mois et demi ou méme cing mois.

Ce qui donndrait en France un intérét particu-
lier au changement de date d'ouverture de 1'année
financiére, ajoutait-om, c'est que la session budgétaire
des assemblées, au lieu d'8tre, comme aujourd'hui, une
session courte, c'est-f-dire la session extrasordinpsire
de la fin de l'automne, qui ne comporte gudre gque deux
mois ou deux mois et demi, serait, soit la sessiop ordi-
naire qui dure cing mois avee le systéme de 1l'annde
financiére débutant au ler Juillst, soit une période de
cing mois également compremant les deux mois de la

Source : BIU Cujas
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session extraordineire et les trois premiers mois de
la session ordinaire de 1'année suivante avec 1l'année
finanoidre débutant au ler Avril,

Cette question du changement de dete d'ouvertu-
re de 1'annde financiére a été soulevée en France, dés
les origines mémes de 1'application de notre systéme
budgétaire normel, Dans 1l'ancienne France, l'annés
financidre coincidait avec 1l'année civile,sauf en ce
qui concerrait la taille, le principal des impSts di-
rects, dopt la péricde de recouvrement chevauchait
1'annde civile pour tenir compte des travaux des cempa-
gnes et des facilités de recouvrement de 1'impdt.,

. Lorsque, 4 partir d¢ 1814, la France disposa
d'un budget régulier voté par les Chembres, seul le
budget de 1815 fut voté en temps utile; dés l'ennée sui-
vente on ébait acculéd au systéme des douzidmes pro-
vigoires.Aussi, sn 1817, pour la premidre fois, le
comte Beugnot, rapporteur du projet de budget relatif
aux douziémes provisoires de 1818, proposa de changer

le point de départ de 1l'année financidre, afin, disait-

il, et 1'on voit d'ieci apparaftre la préoccupation
signalde plus haut, de mettre 1’exercice en harmonie
avec la période de session des Chambres , période consg-
titube sssentiellement par le premier semestre de
1'annés civile. La session extraordinaire, dans cette -
péricde, méritait son nom d'extrsordinaire et n'avait
lieu gue d'une manidre exceptionnelle.

A le fin de 1818, le baron Louls, qui était minis-
tre des finances pour la troisiéme fois et qui avait
été obligé, par la date tardive de constitution du
nouvean ministére, de demander encore dix douzidmes
provisoires pour le budget de 1819, chercha & aen
finir avec cette méthode. Il proposa en conséquence
de voter le budget de 1819 pour 18 mois et de fixer
désormais au ler Juillet le point de départ de 1'année
financidre.

Cette réforme , d'aprés lui, devait présenter
un triple aventage. D'abord, mettre fin au régime des
douziémes, ensuite assurer 1 'exactitude des prévi-
sions budgébaires, et enfin un avantage, qui n'est plus
invoqué eaujourd'hui dans les conbtroverses, permettre
aux redevables de sfacquitter avec plus de commodité,

La réforme devait permettre d'en finir avec le
régime des douzidmes provisoires. BEn effet, disait 4 la
Chambre le baron Louis, lorsque les Chambres arriveront
au terme de leur session ordinaire, avant les wvacances
parlementeires, elles auront voté ls budgat, elles ne
partiront pas avamt que ce résultat soit acquis, et
au surplus cette cession est la seule pendant laquelle
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elles puissent s'adonner & des travaux importents et
de longue haleine, De Villéle et Duvergier , obser-
vaient de leur ¢dté que le point de départ du ler :
Juillet, faisant concorder sensiblement 1'annde finan=-
¢idére et l'annde agricole, se justifie et cette vue

" est assez intéressante & relsver a4 cause du coté

historique de la question - par le caractére essen-
tiellement rural de 1'économie frangaise et per la
composition des assemblées parlementaires. Une session
prolongée jusqu'eu mois d'aolt, disait de Villéle, ex-
cluerait de la Chambre tous ceux qu'il est le plus im-
portant d'y voir sidger; la représentation de la France
ne pourrait plus 8tre confife qu'd des capitalistes ou
4 des fonctionneires ou & des oisifs de Paris.Duvergier

‘de Hauranne disait qu'une Chambre ne peut sidger pendant

la durée des travaux agricoles clest-i-dire pendant une
grande partie du second semestre: dés lors que par la
force des choses les travaux parlemeptaires gont loca-
lisés dans le premier semsstre de 1'annde, l'élaboration
du budget doit se situer au cours des ménes mois; la
discussion du budget doit aller du mois de Janwier au
ler Juillet et c'est au ler Juillet que doit s'cuvrir
1'année, dont on vient de voter le budget.

En.ce qul concerns l'avantage d'exactitude
des prévisions budgétaires, le baron Louis rappelait
dans son exposd des motifs, qu'il comvient de rappro=-
cher aubtant que possible la préparation et la discus-
sion du budget de sa mise & exécution., Préparstion en
automne, discussion en hiver, vote eu printemps et ap-
plication au ler Juillet, on réalisait ainsi le maximum
de célérité et d'exactitude. En effet, lorsqulon laisse
trainer trop longtemps la préparation de la loi de
finances, de si loin, disalt le garde des sceaux De i
Serre, dans 1l'incertitude des événements, la prévoyance
ést vaine, une estimation approximative est impossible,
on demande trop dans la craimte de ne pas avoir assez,

Enfin le baron Louis insistait encore sur ce
dernier argument que la réforme intéresserait les con-
tribuables; en commengant 1le recouvrement au mois de
Juillet, aprés le vote de la loi de finances, le premier
mois se passerait en publications, envoils d'avertisss-
ments, formalités préliminaires, qui laissent aux pro-
pridtaires le temps de faire leurs récoltes, de sorte

" que le premier termes exigible de 1'impdt coThciderait

Echec du projet

ave¢ les premiéres rentrées d'argent des propridtaires
fonciers. :

La réforme du baronlouis fut adoptée & la
Chambre des députés par 132 voix contre 100. Elle :
échoua cependant devent la Chembre des Pairs, par sulte

~d'un scrupule econstitutionnel, qui détermina ces

Source :‘BIU Cujas
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derniers & refuser le 4 Mars 1819 par 93 voix gontre'
54 de vober des impots, meéme 4 titre tramsitoire,
pour dix huit mois, l'article 48 de la charte ayant,
en effet, &dicté que 1'impdt foncier ne pourrait

8tre consenti que pour une annde. C'est ce scrupule
constitutionnel qui emtraina en 1819 1'échec de la
réforme, qui avait failli réussir.

Ce n'est gue beaucoup plus tard que la gues-
tion devait Stre reprise. En 1882, en effet, M,Ribot
rapporteur du budget de 1883 suggéra de reprendre la
propogibion faite en 1819 et de fixer du ler Juillet
au 30 Juin la durée de l'année financidre. Tout en -
admettant l'avantage qu'il y eurait & rédvire la durée
de la période quil séparse la préparation et la discus-
sion du budget de se mise & exéecution, le ministre
des finances d'alors M.Léon Say, se déeclara sceptique
sur 1'utilité de la réforme, qui ne fut pas discutée,

Quelques années plus tard, on put croire ¢epen-
dant que les partisans du changement de date de 1l'an-
née fimanciére allaient enfin triompher. Le ministre
des finances M.Peytral, proposa, en effet, en 1888,
d'adopter comme date d'ecuverture de l'année financidre
la date du ler Juillet. Les motifs allégués étaient
les mBmes que ceux qui avaient &té invoguds em 1819,
et l'auteur: du projet insisteit particuli@rement sur
le fait que l'intervalle embre la préparation et 1!
exécution du budget se trouverait ainsi réduit & un
@aximnmfde huit ou neuf mois, Le rapporteur M.Camille
Pelletan se montrait également favorable & la réforme
et il ipvoquait principalement cet argument que l'on
pourrait ainsi discubter le budget, non pas dans le deu-
xibme semestre de 1'annbe, qui est réduit par les
grapdes vacances, mais dans le premier- semestre, ol

- se déreule la session ordimsire d'au moins cing moisg.

Le projet fut adopté par la Chembre le ler

Juin 1888, mais de m&me que le projet du baron louis
de 1819 avait 6choué devaent la Chambre des Pairs, le
projet Peytral devait cette fois succomber devant ls
8énat. Ce qul entrafna son rejet ce fut 1'interven-
tion trés énergiqus de M.Léon Say, rapporbeur de la
commission des fimmnces. Le chengement de date, disaib
M, Léon Say, présenterait d'abord de trds praves incon-
vénients pratiques pour la passation des marchés de
fournitures et des marchés de traveux publiecs, Au 30
Juin, les bureaux du ministére de la guerre, qui est

le grand echeteur dans les marchés de fournitures, ne
peuvent pes prévoir les prix qu'ils auront & payer au
epurs de 1l'annde; les prix agricoles notamment dépen-
dront du rendement des réecoltes, gu'on ignore sneore &
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ce moment; au contraire, & la fin de 1l'hiver clest-a-
dire au moment oU se discute le budget, gqui s'appligue-
ra & partir du ler Janvier de l'annde suivante, les
bureaux possédent ce renseignement essentiel.D'une
facon plus générale, si l'on considére les marchés
de traveux publics, avec l'année financiére s'ouvrant
au ler Janvier, les administrations en possession des
crédits, qui viennent de lsur &tre alloués dang la
loi de finsnces, utiliseront les mois d'hiver st de
printemps pour passer les marchés, pour préparer lcs
cahiars des charges, qui- fixent les conditiens de ces
marchés, pour procéder asux adjudications, de sorte gue
les travaux pourront cemmencer utilement au seuil de
la belle saison. Cette situation ss trouverait renver-
sée avec une année débutant au ler Juillet. La péric-
de véritablement utile peur 1'exécutien des travaux,
‘ost-d-dire la belle saison serait absorbée per les
formalités des devis et des adjudications, et l'on ne
serait prét, pour se mettre & 1l'ouvrage, gu'au moment
oll commence ls saison défavorable.

En second lieu et surtoub,selon li, Léon Say,.
l'adoption dfune nouvelle date pour 1'année financidre,
s'sppliquant au budget de 1'Etat, aurait le trés grand
inconvénient, et c'est finslement 1'argument qui devail
déterminer 1'échec du projet Peytral, de rempre 1'unité
de dates des fimances publigues, unité qui est un des
priprcipes de notre législation finanhcidre.D'aprés la
régle actuslle, les dates de la périocde finenciére sounh
les m8meas pour 1l'Etat, pour les dépsrtements, les comumi-
nes et les établissements publics. La période comptable
est 1@ méme -pour toutes les personnes administratives
1'Etat compris, qui. sont soumises aux régles de la cowp-
tabilité publique, Or il apparaissait trds difficile,
sinon impossible, d'appliquer le report de 1'ouverbure
de l'année finaneiére au ler Juillet, aux budgets des
départements : et & ceux des communes,

. La modification des dates de 1l'arnée fiscale
traditionnslls aurait de son coté soulevé des diffi-
cultés & 1l'égard des contribuables, et par conséquent
aurait géné 1'Etat lui-méme. Actuellement, les sessions
des conseils municipaux et des cemsells généraux, au
cours desquelles sont votés les budjets communaux et
les budgets départementaux, s'adaptent zisément & 1!
ouverture de l'année finenciére au I er janvier, on
ne voit pas comment, & raison des difficultés prati-
ques qui en résulteraisnt on pourrsit modifier lea
date des sessions ordinaires des assemblées lecales,
de facom 4 adapter cette date 4 la nécessité de votar
le budgebt peur le Iler julllet. Par contre, le mein-

« Les Cours de Droit» Répétitiens Ecrites ot Orales |
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tien de la dete actuelie des sessions entresinersait
une discordence inévitable entre l'année fiscale

de l'Etat et l'année fiscale des cocllectivités lo=-
cales, dont les budgets s'alimentept de ressources
additionnelles aux ressources de 1'Etat, en majeure
partie par des centimes additionnels au principal

des impdts levés pour le compte de 1'Etat, Ce sont :
les assemblées locales, gui votent elles-m8mes, dans
certaines limites fixées par le législateur, le nom-
bre des centimes additionnels aux conbributions direc-

A

- tes de 1'Etat; on ne voyait donc pas comment il se-

rait possible 4 une assemblée locale de vobter dans
le courant de l'annde des centimes additionnsls ap=-
plicables & l'annés financidre locale, maintenue du
Ier janvier au 31 décembre, et devant se greffer
sur un prixeipal d'Etat qui ne serait voté que jusqu'smu
30 Juin de 1l'année suivante, puisque 1'annde financisdrg
de 1'Btat irait du ler Juillet au 30 Juin

Aussi, pour échapper 4 cette difficulté, qui
était & peu préds insurmontable, le projet Peytral
avait été obligé de conserver les dates anciennes
pour 1l'année fiscale, qui se trouvait sinsi cheveu-
cher l'année budgetaire. Les contributions directes
-4 cette date il s'agissait des anciennes contribubions
directes, impdt. foncier, personnolle mohilidre, pa-
tentes, impot des pertes et fenftres- continueraisnt
8 Btre &tablies et votées dans une loi spéciale, dis-
tincte de la loi de budget, et pour 1l'année sllant
du Ier janvier au 3I décembre. Sur leurs produits, la
part constitude par les centimes additionnels locaux
gserait remise maturellement aux collectivités loca-
les, aux départements et aux communes., Pas de difficul:
té, puisque l'on maintenait pour ces collectivités
1a concordance de 1l'année financidre avec l'année
civile, Quand au principal pergu pour le compte de
1'Btat, on serait obligé de l'abtribuer par moitié
sgux deux exercices financiers, qui se succéderaient

‘dans le courant de l'année civile, De cette fagon

on arriverait & sauvegarder la concordance entre

les budgets locaux et la loi mutuelle des contribu-
tions directes. Seulement, on n'y parvenait gu'au 3
prix d'une sorte de scission dans le budget de 1!
Etat, dont les recettes se trouvaient divisées en
deux portions, votées pour une période et & une épogue
différentes:; une portion comprenant toutes les re-
cetbes autres gue les contributions directes, qui
était votée pour la période de 1'année financiére al-
lant du Ierjuillet eu 30 juin, et une portion cons-
tituée par les contributions dirsetes, qui était votés
par une loi distincte pour le= période allant du Ier
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_janvier au 3I décembre, les produits de cette dernié-
re période &tant partagés par moitié et attribués aux
deux exercices financiers, gui prenaient la suite 1!
un de l'autre au milieu de l'année civile. :
Pro'positions et " Depuis 1'échec du projet Peytral, on retrouve
projets de lois au cours de ces derniéres annbdes, surtout depuis la
tendant & modi- guerre, un certein nombre de propcsitions ou de pro-
fier la date ds jets de lois, qui tendent & modifier la date tradition-
l'ouverture de nelle et & adopter, soit la date du Ier avril, soit
1'année finan- celle du Ier juillet, comme point de départ de 1'an-
cidre, née finenciére, Notamment entre I9II et IPI7, nom-
breuses sont les propositions d'initietive parlemen-
taire, qui ont été dépcsées sur le bureau de la Cham-
bre.
La commission En I9I3, le ministre des finances M. Klotz
de ISI3, réunit une &cwmission chargde d'examiner les différents
textes antérieurement proposés et de donner son avis
sur les mesures propres & assurer le vote du budget
& une date normaleg -la grande préoccupation était
alors d'éviter les douziémes provisoires, Bien que
le rapporteur se fulb prononcé en favour du changement
de dete, la commission, qui était composée de hauts
fonctionnaires, se prononga contre le principe de la

réforme, ;
La Commission Une sutre commission devait &tre constituée en
de I9I9, I9I9 avec un mandat beaucoup plus limité, qui était

de rechercher les modalités d'application de la réfor-
me, dont le gouvornement adoptait le principe, sous
réserve de l'approbation parlementaire. En effet, dans
le projet de loi de fimances, gqui est devemu la
grande loi fiseale du 25 juin I920 le ministre des
finences, 1, Klotz avait proposé de fixer, & partir
de I92I, la date d'ouverture de l'annéde financiére
au Ier avril., Malheureusement la Chambre n'aborda
méme pes le fonds de la question et décida, sans se
- prononcer sur le principe, la disjonction, estimant
gue le projet de loi destiné & deovenir la loi du 25
juin 1920, comportait des discussions déjé suffisam-
ment vastes pour ne pas l'encombrer encore de cette
y question particuliére,
}es propositions De nouvelles tentatives furenl faites devant
Victor Peytral. le Sénat en 1923, puis en 1925, En 1923, le gouvernsment
aveit demandé, eu égard aux circonstances, que le budget
fut exceptionnellement voté pour une période de deux
ans; 11 y evait 14, semblait-il, une occasion favo-
rable de triompher de ces difficultés de la période
intercaleire, sous lesquelles avait succombé 1z pro-
jet de réforme du baron Louis en I8I9, En votant un
budget de dix huit mois 4 la place du budget de deux

~

“ Source : BIU Cujas.
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ans, demandé par le gouvernement, la commission des
finances du Sémat vota & cette occasion la prise en
considération d'une proposition Victor Peytral, qui
tendait 4 fixer au Ier juillet le point de départ

de l'exercice financier. Toutefois, elle décida,
ajournant sa décisjon sur le fonds, d'entendre le mi-
nistre des finsnces sur les modslités d'application et
1'gpportunité de la réforme. Les choses & ce moment
en restérent 14,

Devant ces atermoiements, M, Victor Pe jtral,
déposa en 1925 uns nouvelle proposition de loi devant
le Sénat. Cette proposition fub rapportée en 1926;
elle différe du texte déposé en 1923 par le méme
auteur, en ce qu'elle fixe 1l'ouverture de l'année
Pinanciére, non plus au Ier juillet, mais au Iler
avril., I1 y a 18 un point intéressant, car il sem-
ble que, depuis lors, la solution comportant 1l'ouver-
ture de l'année financidre & la date du Ier juillet
ait été complétement abandonnée en faveur de la da-
te du Ier avril, -

Le rapporteur signalait qu'en effet & cer-
talns points de vue, notamment pour tenir compte de
la facilité du trawvail parlementaire, cette.date du
ler avril est préférable & celle du Ier juillet. lLa

ession ordinsire, 2 ltheure actuelle, est réduite
prathuembnt tous les quatre ans 3 trols mois au ma-
zimum par les élections générales. Les élesbions gé-
nérales, qui étaient autrefois fixées en septembre
ou cctobre, ont lieu maintemant, en prineipe, dans
le courant de mai. Le travail parlementaire pourrs
s'effectuer plus facilement et eavec plus de conti-
mité du mois de novembre au mois d'avril, n'étent
interrompu que par la courte intersession de jar-
vier, que de jeuvier 4 juillet, avec la longue pério-
de d'interruption, due p#riodiquement aux élections
législatives -sans parler des élections municipales-
et chaque annés, de la session de PBques des conseils
généraux.

Dtautre part, le choix du Ier avril provoquersa
moins de changements dans les régles de l'administra-
tion locale et permettra aussi de feire vober plus
facilement les crédits additionnels par les Chambres,
celles~ci constimient & siéger aprés le Ier avril
jusqu'au mois de juillet. Leur absence pourrait 8tre,
au contraire une géne avec une annde financiére fi-
nissant au Ter juillet, Il peut arriver qu'su len-
demain du vote du budget on ait & compléter certai-
nes domations insuffisantes; il faut que les Cham-
bres soient sncore en session pour gu'on puisss s

»
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adresser & elles, afin d'obbtenir les crédits addition-
nels nécessaires. La seule supdriorité de la date du
Ier juillet, qui ne suffirait d'ailleurs pas, d'aprés

‘ltauteur du projet, & compenser ces inconvénients,

L'avis des ex-

était de permettre plus alsémen“ d'éviter les douzié-
mes provisoires ou du moins de rendre les douziémes
provisoires moins nombreux, En effet, si dans le ces
d'une année fimancigére commengant au Ier avril, le
budget n'était pas encore voté & cette date, les
Chambres avaient jusgu'aux grandes vacances pour
poursalvre le discussion et pouvaient ‘56 trouver por-
tées & voter, sans trop de résistance, un ou plusieurs
douziémes pour se donner du temps; au contraire, :
avec l'année financiére s'ouvrant au Ier juillet, il
serait difficile au Parlemsnt de voter 4 la fin de
juln quatre on six douziemes provisoires et'de renvoyer
aprés les vacances parlementaires la suite des débats.
Le Parlement sersit ainsi amené, ou bien 4 voter le
budget dans le temps normal, avent le Ier juillek,

de fagon & partir en vacances 1'esprit libre; ou bien
au conbreire & sidger en permanence aprés le Ier
juillet jusqu'au vote définitif du budget. Dans les
deux cas, le résultat serait 4 peu prés ls mSme, les
douziémes provisoires seraient réduits & um seul au
maximum, :

La seconde proposition de M. Yeytral n'eut
finalement pas plussde chance que la premidre; avent
qu'elle fut rapportée, M., Loucheur avait déposé de-
vant le Chslibre, également ssns succeds, une propo-
sitiom de résolution, invitant le ‘gouvernement &
étudier le changement de date de l'ouverture de l'an-
née financiére et & examiner de nouveau s'il serait
possible d'en fixer le point de dépert & une date au-
tre que celle du Ier Fanvier.

De leur coté les experts fimanciers, convoqués

perts financierssn 1926, pour examiner le situation financiére et pro-

en 1926,

Source : BlIU Cujas

poser des remédes, insisbérent sur les inconvénients
bien connus du régime des douziemes provisoires, csu-
se de désordre et de déficit et sur la nécessité de
voter le budget avant le début de l'année financiére
Pour obbenir ce résultat, disaient-ils, il est indis-
pensable, et ils reprenaient l'argument déjd relevé
au cours de cet historique, de tenir compbe de l'or- .
ganisation des seswions perlementaires et de ne pas
limiter la discussion du budget 4 le session extraor-
dinaire, c'est-d-dire & une période de deux mois, in-
suffisante pour aboutir en temps voulu, Les experts
concluaient donc & l'ouverture de l'année financieére
au Ter avril, de fagon & ce que la discussion bud-
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gétaire s'engageant au début de la session excraor-

dinasire, qui dure & peu prds deux mois, 4 la fin de 1!

annde civile, put se poursuivre jusqu'au Ier avril
de 1l'année suivante, pendant les premiers mois de le
session ordinaire,

Succés momentané A vrai dire, malgrd toutes ces tentatives de

de le réforme &
la fin de IQZQ.
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réforme, tous ces voeux et toutes ces résolutions, il
semblait qu'on fut en présence d'un enterrement défi-
nitif de la guestion, La changement de date de l'année
financiére était devenu un théme d'école; on faisait
valoir le pour et le contre avec d'autant plus de
sécurité et de sérénité qu'il semblaeit qu'on n'au-
rait jamais & prendre une décision, C'était un chapi-
tre de tout repcs pour les fabricants de manuels de

science financiére: Cr, on devait avoir la surprise

& la fin de 18928, de voir aboutir une réforme qui
était en suspens depuis I9I9, et cela dans des condi-
tions d'ailleurs assez particuliéres.

Le gecuvernement au pouvoir & ce moment avait
pris l'engagement d'obtenir le vote *du budget en
temps Utile et d'éviter les douziémes provisoires,

I1 s'était malheureusement heurté au cours de le dis-
cussion a4 une obstruction telle que dans le courant
du mois de décembre, il lui apperut et il apparut

a4 tout le monde absolument certain qu'il lui serait
impossible detenir 1'engasgement qu'il avait pris, C!
est alors qu'il eut 1'idée ingénieuse de déposer

un projet de loi, dont il demanda le vote d'urgence,
reportant au Ier avril la date dfouverture de l'an-
née financiére et prorogeant pour un trimestre, le
budget en cours. Comme 1l'opposition, au cours das
discussions budgétaires antérieures, avait souvent
réclamé le chengement de date de 1l'amnée financiére,
elle ne pouvait pas s'opposer au vote d'un projet,
qui répondait & des demandes qu'elle avait elle-

méme formulées. Elle vota donc le projet, qul est
devenu le loi du 27 décembre 1929, Ce sont, en somme,
des considérations de tactique parlementeire, qui

ont assuré d'une facén tout & fait imprévue le succéds
d'une réforme, qui peraissait définitivement écartée.
Peut -8tre est-ce mux circonstances particuliéres, aux-
quelles elle & di sa naissance que la réforme devait
peu de temps aprés attribuer son échéc. En.gffet 1!
application de cette réforme, préconisée depuis

plus d'un sidcle, en fit apparaftre tous les inconvé-
nients, de sorte qu'auyjourd'hul nous en sommes reve-
nus & la régle de l'ouverture de l'année financiére
au Ier janvier, & la régle de la coincidence de 1'
année finenciére; avec l'année civile, qu'on aveit
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tant de Sfois et vainemsnb condamnée.

Au terme de plus d'un sidcld ds discussions, la
question de changement de date d'ouverture de l'annde
financidre & regu une solution, qui n'a d'aillsurs
été que provisoire, quil en tout cas, se trouvait for-
tuite, par la loi du 27 décembre 1929. Voici les con-
ditions dans lesquelles cette loi est intervemue. Le
président du conseil s'était engagé & faire adopter
le budget de I930 en temps utile; voyant que 1l'obstruc-
tion parlementaire l'emp&cherait de tenir .sa promesse,
11 eut 1'idée ingénieuse de gagner du temps en recu-
lant de trois moéis la date d'entrée en exécution du
budget en cours de discussion. I1 déposa donc un
projet, qui devait devenir la loi du 27 décembre
1929, et qui devait nécessairement recueillir 1°'
adhésion des partis d'opposition, ceux-ci ayant de-
puls longtemps fait figurer dans leurs progremmes cet
article, que l'on croyait de tout repos, parce qu'il
8 agissalt 14, semblait-il, d'une réforme qui était
destinée & ne Jaﬁals aboutir. Clest donc. avec llassen-
timent volontaire ou plus ou moins contraint de tous
les partis que fut votée la loi“du 27 décembre I929,
loi qui fut, en somme, une mesure de circonstance,
presqufun expédient politique.

Le projet, qui est devenu la loi du 27 décembre
1929, dispose qu'd partir de l'annde I930 le budget
de 1'Etat sera voté pour l'année financidre qui com-
mence le Ier avril et se termine le 3I mars. La loi
prévoit 1'obligation pour le gouvernement de faire
voter au plus tard le 30 novembre de chaque année c'

est-2~dire au cours de le session extraordinaire 4!
autcmne la loi de report et d'annulation de orédits,
gui marque, peut-on dire, la date ultime de la clotii-
re de l'exercice, le délei qui s'étend jusgu'au 3I
décembre n'étant plus consacré qu'éd des rdégularisa-~
tions d'écriture.

Quant eux impdts directs, les rdles des an-
ciennes contributions directes (contribubion. foncié-
re conbribution personenlle mobiliére et patentes, ces
deux derpidres ne ssrvant plus d'ailleurs que de ba=-
se fictive pour supporter des centimes additiormnels v
locaux) conbinueront & 8tre étaeblis d'apprds la situa=-
tion et d’aprés le législation en vigusur au Ier jan-
vier de l'année d'ouverture de l'exercice. Donc aucun
uhangement en ce qui concerne ce que l'on appelle les

"vieilles comtributions".

Quant sux roles§ de 1'impdt sur le revenu, impdt
générel et impdts cédilaires, sutres que le contribu-
tion foncldre, qui est une vieille paquiribution, 1 -ls

/
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tiendront compte de la situation du contribuable au
Ier janvier et de la législation en vigueur & la
date d'ouverture de l'exercice financier c'est-d-dire
le Ter avril;pour le moment donc pas de changement

eh ce qui concerne l'année fiscale, du moins au re-
gard du contribuable, qui sera toujours taxé sur sa
situstion fiscele au Ier janvier de 1l'année et qui
devra paysr ses impOts aux mémes échéances que par
le passé. Et provisoirement du mpins, aucun change-
ment non plus dans l'année financiére des collectivi-
tés publiques autres que 1'BEtat, clest-d-dire des
départements, des communes, des régies financidres
etc... La réforme n'est donc pas & ce pointde vue poussée
encore jusqu'au bout, puisqu'elle maintient la dualité
de date entre l'année financidre de 1'Etat, qui s!
étend maintenant entre la date du Ier avril et celle
du 3I mars, et l'annéde financidre des autres person-
nes publiques, qui continue de coincider, comme c¢'é-
tait le cas sutrefois; pour la période comptable de
1'Etat avec l'année civile.

La réforme de la date -d'ouverture de l'année
financlere de 1'Etat avait pu Stre réalisée, gréce
4 un concours de circonstances exceptionnelles. La loi
du 27 décembre 1929 avait résolu le probldme de la
période de transition, le prcbléme qui avait fait
échouer devant la Chambre des Pairs le projet du
baron Louis, en prorogeant le budget de I929 jusqu'
au Ier avril. Pour les orédits pas de difficult$,
les crédits primitifs fixés pour quatre trimestres
deveient s'appliquer & cing trimestres il suffisait
de certeines adaptations pour tenir compte de
l'accroissementde certaines catégories de dépensss
dans le temps, d'asugmenter ces crédits d'un cinquid-
me, Mais les crédits te sont des autorisations de
dépenses, auxquelles doivent faire face nécessairement
des Tecettes destinées & y pourvoir. Pour ces recet-
tes, aucune disposition spéciale n'était envisagée,
en ce qul concerne le produit des impSts indirects
d'est-d-dire des douanes, de l'enregistrement, des
contributions indirectes, de la taxe sur le chiffre
d'affaires.

Tous ces impOts étant pergus & raison de faits
qui se produisent au Jjour ls jour. Le dernier trimes-
tre de 1l'année financiére ainsi prolomgé d'un cinquié-
me trimestre bénéficierait de toutes les taxes indi-
rectes frappant les faits imposables qui se produi-
raient au cours des trois premiers mois de 1'année
1930, Si, par exemple, on faisait des expéditions
de poissons les droits seraient pergus sur toubtes ex-
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peditions faites entre le ler janvier et le 3I mars
sans qu'il soit besoin de prendre de dispositions
spéciales & cet égard.

Seulement il n'en éteit pas de méme pour les im-
pots directs, qui frappent, non pas des faits imposables
se réalisent au jour le jour, mais une situation con-
sidérée une fois pour toutes, & une certaine époque de
1tannée et taxée pour une période de douze mois sesu-
lement. Si l'on prend, par exemple, l'impSt géndéral
sur le revenu, il frappe le montant du revenu encais-
sé au cours de l'annde qui précéde l'année fiscale
mais dont le total s'établit au dernier jour de cette
année, et 1'impot est dli pour 1l'année fiscale de dou-
ze mois, qui va s'ouvrir, Donc en ce qui concerne,
par exemple, les impdts sur le revenu, les contri-
buables devaient payer en I93C quatre trimestres 4!
imp8ts sur le revemu, calculés 4' &prés ie montsnt
du revemu qu'ils avaient réalisé en 1929 et qu'ils
étaient tenus de déclarer dans les premiers mois
de l'année I930. Par conséquent si l'on avait voulu
doter ce cinquidme trimestre, dont on allsit prolon-
ger 1l'année fiscale, de ressources nouvelles prove-
nant des imp 8ts Iirects, il aurait fallu majorer 4!
un cinguiéme la note des contribuables qui, lorsqu’elle
avait &té présentée tout d'abord, sous forme d'aver-
tissements, n'avait été celculde que pour douze
mois. :

Heureusement, cette difficulté, qui aurait 8té
considérable, parce que les contribuables auraient ,
eu l'impression fondée ou non que 1l'on augmenteit leurs .
impots ~en réalité elle n'aurait pas été fondée- ;
put 8tre dcartée et voild les circonstances sxception-
nelles qui ont permis de résoudre le probléme de la
péricde de trensition., Cette difficulté put 8tre &-
cartée & raison de la richesse du trésor 4 ce moment,
gréico aux disponibilités de la trésorerie et aussi
des aubtres recettes d attendre des impbts indirects
gui continuaient & fonctionner au jour le jour, on
pouveit traverser sans difficultés la période transi-
toire de trois mois, en attendant ls nouvelle dote de
1'ouverture de l'annSe financiére le Ier avril., De
ce fait, il convient de le remarquer, les contribua-
bles ont, en réalité, obtemu ure remise a'impdts de
troils mois, puisqu'en effet ils ntont pas peyé d'im-
pdts directs pour la période allant du Ier janvier
2u Ier avril 1930, Cet avantage d'ailleurs. comme
on va le voir plus loin, ils 1'ont perdu depuis lors
en payart douze mois d'impdts pour une année réduite

“ Les Cours de Droit” ’ Répétitions Ecrites et Orales:
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& neuf mois, lorsqu'on est revenu aux dates trsdition-
nelles, D'ailleurs, cet avantage et cette perte étaient
sans aucun intéreét pratique; le contribuable ne s'est
pas plus apergu du sacrifice supplémentaire, qui
lui était demandé, quand on est revenu aux dates
anciennes, qu'il ne s'était apercu du cadeau qui
lui avait été fait dans le premier trimestre de
1930, _ parce que les versements au percepteur s'é-
chelonnent d'une meniére inféfinie dans le cours des
années. .

Quoiqu'il en soit, on aveit pu réaliser ainsi la
premiére partie de la réforme celle qui intéresse
les finances de l'Etat, sans trop de difficultés.
Par contre, on s'apergut trés rapidement qu'il était
4 peu prés impossible de tenter une réalisation plus
compléte de la. réforme, en faisent coincider 1l'an-
née financiére des collectivités locales et de 1'Etat
Les collectivités locales, en effet, n'ont pas ces ré-
serves que représente pour 1'Stat le Trésor Public.
Si donec on avait voulu changer pour elles comme on
le faisait pour 1'Etat, la date d'ouveriture de 1l'an-
née financiére, en prolongeant de trois mois l'exer-
cice de transition, il aurait fallu leur fournir des
ressources supplémentaires pour ce trimestre. Sans
doute, on aurait pu obtenir ces ressources supplé-
mentaires en majorant d'un cinguiéme. ls montant des
centimes locaux, gui s'additionnent aux anciennes
contributions; mais dans ce cas les contrihuables
auraient eu l'impression d!'&tre surtaxés ou bien il
aurait fallu que 1'Etat consentit sur sa trésorerie des
avances aux budgets locaux, ce qui fle faisail gue
reculer la difficulté, parce que cette sclution au-
rait endetté les collectivités locales vis-ivis de
1'Etat, ou bien encore 1'Stat aurait dii prendre les

‘dépenses & sa cnarge en fuwrnissant aux budgets lo-

caux, non plus une avancewmais une subvention, ce qui
aurait occasionnd ume dépense,qu’'il était impussible
d'éviter,en maintenent pour les personnes publigues
eutres que 1'Etat, l'ancien état de choses,

D'autre part, il y avait des impossibilités;teohniw
ques & essayer d'adopter dl'une maniére générale pour
toutes les comptabilités, pour toutes les opérations
financiéres qufelle fussent celles des collectivités
locales ou celles de 1l'Btat la période comptable '
allent du Ier avril au 3I mars, On ne pouveit y son-
ger sérieusement, notamment en raison de 1'impossi-
bilité pratique de modifier la date das sessions
des essemblées locales, des conseils généraux et des
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conseils municipaux, au cours desquelles est voté le
budget départemental ou le budget comtunal, Ls duali-
té de dates 4 laquelle il fallut se résoudre ainsi
entre les différentes comptabilités publiques avait,
du reste, des inconvénients considérables, que 1l'expé-
rience ne devait pas tarder & faire apparaftre. Pre-
nons un exemple. Les comptables de 1'Etat sont les -
mémes que les comptables du budget départemental, le
trésorier payeur général est le compbtable de 1'Etat
dans le département et le comptable du département
lui-meme; dans la plupart des communes, dans toubes
celles autres que les communes, en petit nombre, qui
peuvent nommer ur raceveur municipanl pour leur servi-
ce propre, le percepteur joint aux fonctions qu'il
remplit pour le compte de 1'Etat celle de receveuvr
"municipal, Il en résultait que ces fonctionnaires fi-
nenciers, qui avaient & tenir des comptsbilités pour
le compte de 1'Etet, pour le compte du département,
pour le compte des communes et également, le cas échéant,
pour le compte de certains offices étaient obligésde
suivre des écritures passées pour des périodes, qui
ne c01ncldalent pes entre elles et de procéder & lon-
gueur d'année 4 des arrétés de comptes, que la réforme'
venait singulic¢rement compliquer.

Dans le nouveau systéme la gestion de ces comp-
tables comprenait la période du Ter avril au 31 mars,
c'est~4-diFfe que la comptabilité devrait produire a
1'avenir les compbes qui sonb destinés soit directe-
ment, soit indirectement, lorsqu'’ils sont repris dans
la comptabilité d'un comptable "supérieur, & passer
sous les yeux de la Cour des Comptes pour une période
allant du Ier avril au 3I mars, Mais cette période.
de gestion du comptable s'appligueit 3 des services
dont les uns s'effectuaient dans le cadre de la
nouvelle année financiére, dont les autres avaient
conservé le cadre de l'annde civile, De sorte que
dans ces comptes de gestion annuels, qui relataient
toutes les opérations qu'il avait du faire au cours
"dtune période commengent le Ter avril embrassaient tan-
tot pour 1'Etat la période budgétaire annuelle, la :
nouvelle période budgéteire annuelle et tant®t pour
lesautres collectivités une fraction de deux périodes
financiéres congécutives; dans le compte de gestion d!

; une ennée allant du Ier avril au 31 mars, le compba-
ble relatait des opérations pour le compte de person=-
nes publiques autres que 1l'Etat, des opérations qui
sfappliguaient zux trois derniers trimestres d'une
année financiére et des opfretions qui s'appliquaient
au premier trimestre de l'année financiére suivante.

Source : BIU Cujas
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On relevait umé discordence analogue et suscephtible
de provoquer les memes complications entre la pério-
de comptable de 1l'Etat et celle des réseaux de che-
mirs de fer, Comme les finances de 1l!Etat sont cons-
tamment en relation avec les finances, non seulement
éu réseau de 1l'Btat, mais des autres réseaux, il y
avait 18 une source de difficultés.

Dtautre part la réforme avait entrainé une: conse-'
quence inévitable, dont on ne s'était rendu compte

que trop tardivement, l'année financidre est suivie
‘d'une période de liquidation, d'une periode d'apure-
ment, des opérations budgétaires, qu'on appelle la
période complémentaire de 1l'exercice. (’est seulement
lorsque cette période complémentaire a pris fin -@'
ailleurs on s'est attaché & l'abréger- que l'on peut
établir définitivement les comptes budgétaires afférents
& une annde financidre quelcongue. Il y a 1'snnée
financiére, au cours de laquelle on engage les opéra-
tions de recettes et de dépenses, au cours de lsquelle
on réalise, on régle, on liquide la plupert des opéra-
tions; puis il y 2 une période complémentaire, au
cours de laquelle on achéve de régler celles de ces
opérations qui n'ont pas été encore reglees, et c!'

est seulement lorsque cette période & pris fin quion
peut arreter s comptabilité de 1l'exercice, Or cette
période complementalre, dans le dernier état de la
législation, c'est-i-dire au moment ol 1'année fipan-
ciére allgit du Ier janvier au Sl.décembre, finissait
le 3I juillet, c'est-d-dire sept mois aprds le dernier
jour de 1'année financiére; et encore cetts date du
3I juillet qui ébait le date ultime, n'aveit-elle qu'
un intérét relatif; la date véritablement importspte
est celle qui , pratiquemment, marquait en somme la
fin des opérations de la période complémentaire étant
la date du 30 juin passé laquelle les chambres ne pou-
vaient plus ouvrir de crédits de régularisation au
titre de l'exercice qui s'achevait., C'est donc, si 1!
on retient la date du 3I juillet, sept mois aprds le
dernier jour de l'annés financiére, qu'on pouvait é-
teblir et songersd Teproduimdes comptes définitifs,

En reculant de trois mois la date d'ouverture de
1'amnée financiére, on devait se trouver smenéd & recule
d'autant le date ou plutdt les dates d'expiration de la
période complémentaire. On vient d'indiquer deux de
ces dates, delle du 3I juillet, date ultime, et celle
du 30 juin passé laquelle on ne peut plus ouvrir de
crédits supplémentaires, qui sont, en réalité, des ,
crédits de régularisation; mais il y a encore d'autres
dates en ce qui concerne les paiements, en ce qui con=
cerne les encaissements, qui s'échelonnent depuis le
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Ier janvier dans cette période.

Ce décalage de trois mois, qui résultait nomale-
ment du report de la date d'ouverture de l'année fi-
nanciére, on le réalisa effectivement en ce qui concer-
ne la date de cldture de certaines opérations, Mais
un simple décalage de trois mois de la date du 3T
juillet, 4 laquelle prend fin d'une fagon définitive
la. période complémentaire, aurait reporté le dernier
jour de l'exercice au 3I octobre, date & laquelle
les chambres en général ne sont pas encore rentrées
en sessions pour la session extraordinaire, Si on
s'attache 4 la date du 30 juin, qui est la date vé-
ritablement importante, reculée de trois mois, elle
tombait au 30 septembre, c'est-d-dire & une date ot
il est absolument certain que les Chambres sbont en-
core en vacances, 11 fallut donc se décider & repor-
ter la date de clBture jusqu'su moment ol les Cham-
bres serasient réunies, la dete de cl3ture du 30
juin dut 8tre reportée au 30 novembre, ce qui entrai-

‘ng le report de la date du 3I juillet au 3I décembrs,

c'est-8-dire que la période complémenteire se trou-
vait étendue de sept mois & neuf mois, que 1'établis-
sement des comptes et par conséquent.leur produc-
tion possible au Parlement se trouvait retardée 4!
aubant, alors que précisément tous les efforts ten-
daient, d'autre part, depuis longtemps & abréger,

eubant que possible cette durée de la périods com-

plémentaire pour accélérer la production des comp«
tes.

La discordance de l'année financiére et de l'année
fiscsle présentajt de son c8té des ittonvénients:
tréds graves. On se trouvait en présence de cette
situation assez particuliére que le travail d'assiet-
te des contributions directes ayant été préparé sur
la base de la législation existante au début de 1!
année civile -ciest au mois de janvier ou de £é-
vrier que les conmtribuables produisent leurs déclara-
tionsy sur la base des impOts existant & ce moment,
d'aprés les régles fiscales en vigueur & ce moment;
or, ce travail d'assiette pouvait avoir besoin de rec-
tifications, su ceés ol les Chambres auraient intro-
duit dans le budget gqui entrerait en vigmeur le Ier
avril suivent, des modifications de terif ou des mo-
difications concernant les régles d'assiettes de 1!
impdt .

‘Soit par exemple une: modlflcation de budget en
application le Ier avril, une modification accordant.
certains dégrévements & des contribuables, qui ces-



Difficulté con-
cernant 1l'exécu-~
tion des marchés,

Difficulté pro~
venant de la da-
te des élections
législatives.

Source : BIU Cujas

94 Les méthodes d!évaluation financidre, 94

saient de figurer dans la catégorie des personnes.im-
posées, ou au contraire resserrant certeains abatte-:
ments, supprimant certaines immunités, qui faisaient
introduire de nouveaux contribuablesdans la catégo-
rie des assujettis et le traveil que le contrdleur
des contributions directes avait déjd fait ou commen-
cb, était & refaire d'une fagon plus ou moins com-
pléte. L'administration serait obligde,aprés coup,
soit de réclamer des suppléments d'impdts par voie
de rdles compldmentaires, soit au contraire de pro-
céder & des remboursements de trop pergu en cas de
dégriévements, :

P :'iquemment, la difficulté était sans reméde;
on-ne pouvait pas, & moins d'un véritable bouleverse-
ment des habitudes, faire coincider d'autre part,
1'année fiscale avec lfanr e budgétaire, parce que les
échéances de 1'impdt ont éLé fixées d'aprés la prati=-
que des comptabilités privées qui se déroule dans le
cadre de l'année civile les particuliers réglewmten
général leurs affaires entre le Ier janvier et le 3I
décembre et l'année fiscale est établie en tenant
compte de cette habitude,

A ce grave inconvénient, -ui tenait & l'absence
de concordance entre elles des civerses annéeg compta-
bles ou encore & la non concordance de l'année fiscals
et de 1l'année budgétaire de 1'Ltat, s'ajoutait la
difficulté, que M. Léon Say, en I889, avait déid pré-
cisée concernant 1l'exécution des marchés de tra-
vaux publics, Si le budget était réellement veté le
Ter avril, il n'y avait pas de difficulté; mais si,
comme il était sage de le prévoir, on n'évitait pas
les douziémes provisoires, si la discussion e pro-

‘longesit plus ou moins longtemps aprés le Ier avril,

si le vote n'était acquis qu'd la fin de la session
ordinaire, dans le courant de juillet, dans ce cas,
les marchés ne pourraient 8tre préparés et conclus

"que dans la période d'été et les travaux ne pour-

reient commencer qu'au début de la meauvaise saison.
On se rendait compte également giie la date du
Ier avril allait apporter périodiquement dans le vote
du budget des difficultés d'un autre ordre. En effet
comme on l'a rappelé précédemment, on procéde au

mois de mai tous les quatre ans aux élections géné-

rales, qui autrefols étaient faites en octobre ou en
septembre; l'ancienne époque présentait beaucoup
moins d'inconvénients pour un changement de date de
1'année financiére. En effet, avec la date du Ier
avril, ou bien les Chambres & 1l'approche de chaqgue
consultation électorales c'est-d-diire une {5is tous
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les quatre ans, allaient s'empresser de voter le bud-
get avant leur séparation, avent de se présenter
de nouveau au suffrage des électeurs, mais elles ne
seraient pas évidemment dans 1'état d'esprit vou-
lu pour adopter des mesures finaneiéres exemptes
de toute préoccupation politigque. Ou bien beaueoup
plus probablement, la Chambre arrivant a4 1'expira-
tion de son mandat, redouterait de prendre certai-
nes initiatives, dont elle préférerait -laisser la
responsabilité & l'assemblée qui prendrait sa suite;
elle se séparerait avant d'avoir voté le budget et
dans ce cas alors, non seulement il faudrait recourir
4 ce proeédé des douziémes provisoires, que la réfor-
me avait précisément 1la prétention d'éviter, mais
encore il faudrait voter des douziémes provisoires
jusqu'au moment ol la nouvelle Chambre commencerait
4 siéger c'est-d-dire quatre ou eing douziémes, Le
but principal, que l'on cherchait & atteindre en mo-
difiant la date d'ouverturs de l'année finaneciédre,
avait ainsi toutes les chances de ne pas 8tre atteint,
Au surplus, les débuts de la réforme ne furent
pas heureux. Le budget de I930-I93I, budget de tran-
sition de cing trimestres, bien que 1l'on sut effectusd
la réforme précisément pour permettre au gouvernement
de tenir son engagement de faire voter la loi de fi-
nance en temps voulu, ne fut voté que le I6 avril,
c'est-a~dire avec une ginzaine de jours de retard,
Non seulement les douziémes provisoires semblaient 4
peu prés certains tous les qutre ans, a4 la veille
des élections générales, mais on était amené, d'autre
part, a& faire cette constatation, gque Léon Say avait
déjd faite en IBB9, lorsqu'il présenmtait la eritique
du projet Peytral, que ce qui importe pour éviter

" les douziémes provisoires ce ne sont pas tant les dé-

lais, dont les Chambres disposent, que leur volonté
d'aboutir en temps utile, par conséquent la discipli-
ne qu'elles pourront s'imposer et méme, sans aller peut
8tre jusqu'a dire, comme on l'a dit, qu'il y a d!
autant plus de chances d'obtenir un budget voté &
temps que les Chambres disposent de moins de délai
pour discuter, on faisait remarquer, non sans raison
que les Chambres risquent de s'attarder & des débats
inutiles et par conséquent d'arriver trop tard, lorsqu'
elles ont & leur disposition plusieurs mois pour la
discussion du budget., C'est d'ailleurs exactemsnt ce
qui s'est passé dans la courte expérience de la loi

de I929, Les Chambres, qul savaient gu'elles awvaient
du temps devant elles, ont commencé en rentrant de
vacances pour la session extraordinaire & liquider
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un certain nombre de projets, qui étaient plus ou
moins urgents, elles n'ont abordé que dans le cou=-
rant de décembre la discussion budgétaire, comptant
précisément sur ce nouveau trimestre, allant
jusqu'au Ter avril, dont elles allaient disposer,

Ce sont ces raisons, qui ont déterminé le gouver-
nement & feaire voter, dans la loi de finance du 31
mars 1932, un article Ier, aux termes duquel la loi
du 27 décembre I929 est abrogée. Le budget de 1!
exercice 1932 s'applique & titre transitoire & une
période de neuf mois seulement, prenant fin le 31
décembre I932, Drpuis lors, tous les budgets sont
rentrés dans le cadre traditionnel du Ier janvier
au 31 décembre; le budget de I936 a été voté & la
fin de décembre 1935 et a commencd & entrer emiwi-
gueur au Ier janvier 1936, :

I1 y a donc touts une série de raisons extréme-
ment importantes d'ordre technique et d'ordre pra-
tique, qui ont amené le retour & la date tradition-
nelle., Peut &tre faudrait-il y ajouter une préoccu-
pation d'un ordre tout différent, celle de Faciliter
1'équilibre du budget de I932,quis'annongait trés
difficile, en le faisant bénéficier du produit 4!
imp8ts directs qui étaient calculés et qui étaient
prévus pour douze mois,

LES GRANDES REGLES BUDGETAIRES,

I1 nous faubt mainbtenant suivre 1!évolution des
grandes régles budgétaires, depuis la conception
budgétaire, qui s'affirme dans 1le déeret du 31
mai I862,

Le décret du 3I mai I862 sur la comptabilité pu-
plique est une compilation, une codifieation de
Toutes les régles, qui intéressent la comptabilité
publique, c'est-d-dire la comptebilité de 1'Btat, des
communes, des colouies. des établisssements ‘publics
et d'une fagon générale de toutes les personnes pu-
bliques, Il reproduit, en les classant dans un ordre
logique et méthodique, de fagon & les présenter com-
me un ensemble coordonné, ces régles qu'il a recusil-
lies dans des textes de nature et de valeur juri-
dique essontiellement différentes. On y trouve la
reproduction d'articles de loi, d'articles qui ont
été empruntés & des décrets impériaux ou 3 des ordon-
nences royales; on y trouve mémq . des extraits d'ins-
tructions ministérielles, c'est dire tout de suite
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quelle est la valeur juridique de ce décret du 31
Mai 1862, Il va de soi que les dispositions 1ggislatia
ves qu'il reproduit, de fagon a4 présenter uné sorte
d'exposition d'ensemble et systématique des principes
de notre comptabilité, n'ont pas perdu leur caractére
1égisletif et que par conséquent pour modifier ces
dispositions, il faudrait ou il a fallu, car besu-
coup ont déjd été modifiées depuis 1862, une loi
nouvelle,

De méme, pour modifier les dispositions reprodui-
sant celles d'un réglement d'administratiom publique, .
il faudrait un décret en conseil d'Etat, ce qui n'est
pas le cas du décret de 1862. En sens inverse, tou-
tos les dispositions empruntées & des circulaires
ministérielles, par exemple, ont pris la wvaleur du
décret, puisqu'elles sont insérées dans le corps d'
un décret; il a fallu des décrets pour les abroger
ou les modifier,

Ce décret du 31 Mai 1862 a subi depuis 1'époque
ol il a été rendu un nombre considérable de modifica=
tions et 1'on peut dire que le nombre des articles qui
en subsistent encore est beaucoup moindre que le nomk
bre de ceux qui ont été supprimés, remplacés ou modi-
fiés. Cependant ce décret de 1862 présente une impore
tance exceptionnelle, en ce sens qu'il conbinue au=
Jourd'hui encore & poser certains principes essen=
tiels, qui sont demeurés en vigueur dans nobre systé-
me de comptabilité publique et qu'en tout cas il a
pendant longtemps représenté en guelque sorte .la
synthése des notions budgétaires, telles qu'elles

s'étaient consolidées, développées, précisées depuis
la Restauration. :

Notre systéme de comptablllté publique, pour par-
ler comme le décret, s'est formé, en effst, sous la
Resteuration, précisé, perfectionne, sous l& Monarchie
de Juillet. C'est, en réalité, 4 trois textes princi-
paux qu'il doit ses principes fondamentaux: 1'ordonnan
ce royale du 26 Mars 1817, 1'ordonnance royale du 14
Septembre 1822, auxquelles on peut joindre 1'ordonnan.
ce royale du 2 Septembre 1827 et & la suite desquel- :
les il convient de citer ce qui a été 1la premidre
édition du déecret de 1862, 1'ordomnance du 31 Mai
1838 sur la comptabilité publique, ordonnance qui
était déj8 cette codification, que réalisera le
décret de 1862, =

Le décret résume tous les grands principes budgé-

b
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de 1862, 4 raison de sa nature, a fini par prendre

en quelque sorte une valeur et wune signification
symboliques. Quand on parle de l'ancienne concep-
tion, de la conception classique du budget eén France,
on se référe toujours aux idées du décret de 1862
et, lorsque l'on veut en faire la critique, c'est aux

articles du décret de 1862 qu'on ne menque jamais de

s'en prendre. Ce décret sur la comptabilité publique
est un texte symbglique & peu prés de méme nature que
l'est, pour l'administration des contributions indi =
rectes, la loi du 28 Avril 18I6. De méme qu'il y a
des défenseurs et des adversaires de la loi de 1818

en matiére de contributions indirectes, de méme il y

a des partisans et des adversaires du déeret du 31

- Mai 1862 en matiére de comptabilité publique; de méme

qu'il y a eu autrefois la querelle des anciens et des
modernes ou des classiques et romantigues; ce qui
fait que, dans l'ardeur de la discussion, on a -fini
par placer sous le couvert de ce décrat certainss
régles qui ne sont pas mentionnées explicitsment ou
qui ne sont pas mentionnées du tout, mais qui dérivent
de 1l'ensemble de la conception budgétaire, dont il ,
s'inspire, telle le régle de l'unité du budget, alors
que dans le décret de 1862, on trouve au contraire

un titre consacré au budget extraordinaire. Ce qui
n'empéche pas que sur un certain nombre de points, le
déeret de 1862 & pris position d'une fagon trés nette
et a posé des régles trés fermes. Ce sont ces régles
gqui, par suite des nécessités de 1'évolution, se
sont trouvées pour les uns 4 bort, pour les autres

8 raison modifiées plus ou moins profondément.

Ces régles principales ou ces particularités de
la conception du décret du 31 Mai 1862, que nous au-
rons & passer en revue, sont tout ¢ abord le princips
de 1l'Oniversalité du budget. D'une meniére générale,
il faut. que toutes les recettes ot toutes les dépen-
ses publiques soient inscrites dans un budget et qu'
en dehors du budget il n'y ait aucune opération,au-
cun mouvement de fonds, gqui puisse ne pas 8tre soumis
au controle du Parlement. Cette régle essentielle,
fondamentale, nous verrons les atteintes qui y ont été
portées depuis un certein nombre d'années, par suite
nouvelles qui se sont manifestées par 1la multiplica-
tion des offices, multiplicstion qui, & son tour, a ra-:
mené plus ou moins dans le sens du décret de 1862,

Un aubre princips, au sujet duquel on constate
“galement une évolution profonde, clest le principe
de l'arnualité du budget et de la comptabilité de 3
l'exercice . Nous avons fait & cet égard une réforme
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tellement profonde, encore qulelle soit inachevée,
de notre comptabilité qu'on peut presque dire que la
systéme de 1l'exercice a complétement disperu des fi-
nances frangaises.

En troisidme 1lieu, on remarque que dans la con-
ception des aubeurs du décret de 1862, le budget seul
est en cause et qu'il est & peine question du trésor;
la trésorerie n'a d'autre rdle que le rdle extreme-
ment modeste de venir, le cas échéant, au secours du
budget, son réle est réduit, et il n'y a pas lieu par
conséquent de chercher & poser des régles particu-
liéres pour la comptabilité du trésor et surtout pour
le contr8le du trésor. Sur ce point encore, nous
Voyons commencer par les développements pris par la
trésorerie depuis la guerre, une conception nouvelle,
quli améne aujourd’hui & se-préoccuper du Trésor a
peu prés autant que du budget, de fagon £ assursr le
contrdle de la trésorerie d'une meniére aussi effica-
ce qu'est assuré le contrdle du budget.

L'EVOLUTION DES PRINCIPES BUDGETAIRES DEPUIS
LE DECRST DU 3I MAI 1862 SUR LA
COMPTABILITE PUBLIQUE

Le décret-du 31 Mai 1862 sur la comptabilité publi
que & une importance particuliére non pas tant &
raison des dispositions de.détail qui.y sont contenues
et dont la plupart sont devenues caduques, qu'd cause
des principes généraux qu'il a formulds en codifiant
les textes antérieurs, et qui sont les principes cons =
titutifs du droit tudgétaire moderme, tel qu 'il avait
été élaboré sous la Restauration et tel qu'il a sub-
sxsté s sans changement notable quant au fond jusqu'

d 1'époque contemporaine.

Or,.au cours de la période contemporaine, certains
de ces principes fondamentaux ont subi des atteintes
plus ou moins profondes. Une évolution s'est produite
dans les conceptions financiéres , qui se sont plus
ou moins 6101gnees de celles que le décret de 1862
aveit consacrées.

Ainsi, le décret pose la rigle de l'unlversallté
budgétaire. Cette régle s'est trouvée aux prises
avec une conception nouvelle: celle de l'autonomie fi-
nanciére des établissements publics & caractare
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industriel ou commercial.

Le décret consecre également le principe de la
comptabilité d'exercice. Or, nous nous achemindfis
actuellement vers le systéme de la gestion pure et
simple,

Le décret enfin ne s'ocoupe que de la comptabilité
budgétaire en négligeant plus ou moins les problémes
de trésorerie, le trésor n'étant considéré que comme
un élément accessoire destiné & faciliter 1'exécution
du budget.

Or, des dispositions récentes ont organisé le
contrdle de la Trésorerie. Une série de réformes a
modifié le systdme de comptabilité publique tracé
par le décrst.

C'est cette évolution que nous nous proposons
de suivre dans ce chapitre.

La régle de l'universalité _

Tout d'asbord, la premiére de ces régles: la regle
classique d e l’universallté Aprés l'avoir exposée,
nous rechercherons comment au cours de ces derniéres
années, on s'en est assez largement écartd en édi-
fient la théorie des budgets industriels, et en dé-
veloppement, l'institution des offices, pour tendre
finalement, devant 1'expérience des mécomptes 4iis
i son abandon, & y revenir d'une meniére caractéris
sée., :

La régle de l'universalité du budget peut s'énon-
cer en bref de la fagon suivente: la comptabilité
budgétaire doit comprendre toutes les dépenses et tou-
tes les recettes de 1! Btat, sans qu'il puisse &tre
fait de compensation entré une recette et une dépen~
se et sans qu'une recette puisse &tre affectée spé-
cialement & une dépense quelconque.

Pour comprendre la portfe de cette régle, il im-
porte de se rappeler que la plupart -des dépenses ont
pour contre-partie telle ou telle recette susceptible
de les atténuer et, en sens inverse, que la plupart
des recettes ont pour contre-partie des dépenses en
etténuation. Ainsi, les principales recettes qui
alimentent le budget sont les impSts; or, ces ra=
cettes ont pour contre-partie des frais de recouvre-
ment gui réduisent d'sutemt le produit net donmt le
fisc disposera . En sens inverse, voici te~l ministére,
comme le Ministire de la Guerre, le Ministdre de la
Marine, le Ministdre des Travaux Publics, dont le rdle
principal est de dépenser, cependant les dépenses de
ces dépertements pourront se trouver attémudes par
la réalisation de certaines recettes accessoires pro-
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venant de la vente des unités. déclassées de la flotte,
du matériel réformé, etc..En vertu de la régle de’
1'universalité, aucune dépense ne pourra &tre mas-
quée ou attémuée par des recettes corrélatives et,
réciproquement, aucune recette ne pourra masquer,

en 1'attémuent, une dépense déterminée. En d'autres
termes, le budget ne devra pas comprendre simplement
des soldes d'opérations, soldes en dépense ou soldes
en recettes; le budget et les comptes budgétaires gui
en relatent 1l'exécution du budpet devront décrire
les opérations dens leur détail, faire apparaftre
d'une part la recette brute et la dépense totale, et
d'autre part, les dépenses ou les recettes viennent
en déduction. :

Cette régle est importante & trois points de.
vue : .
1°- elle présente d'sbord un intérdt de clarté
dans 1l'établissement du budget et des comptes budgé-
taires, 2° un intérét pour le contrdle budgétaire
qui sera beaucoup plus rigoureux, 3°- un intérét
pour la gestion financiére de 1'Etat, car 1la régle
conduit & prohiber rigoureusement le systéme émi-
nemment critiquable encore usité aujourd'hui dans -
certains pays et qui était de tradition avant 1la
période moderne qu'on appelle le systéme des affecta=
tions ou des assignations et qui consiste & affecter
spécialement chaque branche des revenus publics &
une catégorie de dépenses déterminées.

Tout d'ebord, la régle présente un intéret de
clarté, car, si l'on veut avoir une comptabilité
exacte qui décrive complétement 1'ensemble des opé-
rations budgétaires il fauty faire figurer le dé-
teil de ces opérations tant en recetta qu'en dépen-
se et ne pas se borner & y inscrire des soldes
d'opérations.

En second 1lieu, la régle de l'universalité est
une régle essentielle de contrdle et 14 réside une
de ses . principales utilités., Régle de contrdls de
1'Administration par elle-méme, du moment que toute
somme qui traverse les caisses publiques au titre
du budget, doit entrer dens la comptabilité en re-
cette et en sortir en dépemse; aucun fonctiommsire,
aucun comptable ne pourra disposer de cette somme
sans avoir 4 en rendre compte, puisqu'il est temu
de justifier et de 1la perception et de 1'emploi en
dépense. D'autre part, rdgle de contréle des Cham-
bres sur le Gouvernement, puisque la régle de 1'uni-
versalité conduit & placer sous leurs yeux la tobaw=
1ité des dépensss et la totalité des recettes, sans

que puisse leur en 8tre dissimulée aucune partie,
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Par exemple, l'Administration des Finances ne pourra
pas imputer & sa guise sur le produit brut de 1°
impSt et fixer & sa discrétion le montant des frais
de recouvrement, si elle est obligée d'une part de
présenter en prévision dans le budget le montant des
recettes fiscales brutes et d'autre part, ds demander
aux Chambres des crédits spéciaux applicables aux
freis de régie et de recouvrement de 1'impdt. Avec la
régle de 1'universalité, c'est le Parlement qui in-
tervient pour fixer les crédits et par conséquent
pour décider dans quelle limite devront &tre contenus
les frais de perception.

Enfin, en troisiéme 1lieu, la régle de l'universa-
1ité implique ' condamnation de la méthode des assigna-
tions ou des affectations, de pratique courante sous
1'Ancien Régime.

Peut-8tre sous l'influence de cette vieille idée
gque chacun doit "vivre du sien", on s'efforgait autre-
fois de pourveir chaque service, chaque branche d'ad-
ministration d'une dotation propre, sur laguells elle
pourvoyait elle-m8me & ses besoins. Chaque revenu
était ainsi grevé d'un certain nombre d'affectations.
Ainsi, la Ferme Générale, sous Louis XIV, moyennant
un prix forfaitaire qu'on appslait le bail, prensit &
ferme la perception de différents impdts, notamment
des taxes de consommation, des droits sur les bois-
sons, etc,. Sur le montant du bail que la Ferme Géné-
rale versait au Trésor royal, elle retensit certaines
so'mes gui étaient destinées & fournir 1les émoluments
des Parlements, de certainss cours souveraines et
4 assurer le service des rentes sur 1'HStel de Ville.
De cette.fagon, une part des dépenses n'apparaigsait
pes dans la comptabilité, puisqu'elle était directement
acquittée  par la Ferme Générele sur le montant des
produits qu'elle encaissait, le montant du bail n'appa
reissait pas davantage pour son chiffre réel dans le

- montant des recettes de 1l'Etat, puisque ce montant

était réduit des différents emplois qui avaient été
passés au compte de la Ferme Générale.

Le budget turc , jusqu'd la récente réforme de la
comptabilité en Turquie, présentait un exemple assez
curieux de la survivance de cette méthode des assi-
gnations: les différents départements ministériels
vivaient plus ou moins partie sur les ressources
qui leur étaient affectéss, Ainsi, 1'Administration de
la justice était entretenue sur le produit des emendes,
des droits de légalisation, etc,.l'Administration de
la Guerre, sur le produit de la vente des poudres et
sur celui de certaines taxes militaires: les travaux

publics s&teient alimentés directement par les presta-

Source : BIU Cujas
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tions exigées pour l'entretien des routes.Ce qui
figurait au budget général c'étaient uniquement, soit
les excédents, de ces services, si leurs recettas
dépassaient leurs dépenses, soit, dans le cas contrai-
re, les sommes qi'ils aveient besoin de demander au
budget général pour combler 1l'insuffisance de leurs
dotations particuliéres,

Au contraire, la régle de l'universalit’d budgébai-
re est prohibitive de toute opération de ce genre,
de toute affectation particuliére d'une ressource &
une dépense déterminée., En vertu de cette régle, tou-
tes les dépemses figurant d'un cdté au budget et tou-
tes les recettes de 1l'autre, et aucune compensation n'
étant permise entre les unes et les autres, clest 1a
total des recettes, considérées dens leur ensemble,
qui gage le total des dépenses considérées dans leur
ensemble,

Quels sont les avantages de cette méthode?

Clest d'abord d'éviter le gaspillage, fatal avec
1'ancienne méthode des affectations, qui attribue a
chaque service une dotation particulidre. Quand
un service est assuré de sa dobtation, quand il sait
qu'il pourra compter sur elle d'une fagon durable,
quelles que solent les vicissitudes gque pourront tra-
‘verser les fipances publigues, 1l a natuyrellement
tendance & épuiser ses disponibilités et ne se soucis
guére des étonomies possibles. Si, par exemple, le
fisc peut prélever librement ses frais de percep-
tion sur le montant brut des impdots, dont il les re=-
tranchera, il aura naturellement tendance & les exa-
gérer, pour pouvoir fonctionner ' plus facilement.

Le principe de. la non-affectation est donc un principe
d'économie, une mesure contre le gaspillage qui déri-
ve nécessairement du systéme des dotations particu-
liéres. 5

Dfautre part, le principe de la non-affectation
assure au Parlement une liberté compléte pour 1'amé-
nagement des recettes publiquss., Avec le systéme de
1'affectation, le service & qui ont été attribué des
ressources . propres est s@r d'en disposer, puisqu'
elles lui appartiemnent, et cela, méme dans les pé-
riodes de difficultés budgdtaires, ol il efit ét8 sage
de réduire ses dépenses, en limitant ses ressources.
Lorsque c'est sur l'ensemble des recettes du budget,
qu'est gagné 1'ensemble des dépenses publiques, le
Parlement, au conmtraire, est 1libre, s'il se trouve
en présence d'une situation difficile de réduire ou
de supprimer les orédits des services non essentiels
de fagon 4 réserver ' les ressources dont il dispose
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aux services qui somt le plus nécessaires ou le plus

. indispensables.

Clest d'aillsurs précisément parce que ce principe
de la non affectation n'assure pas aux services de
dotation permenente et les place sous le régime des
crédits budgétaires annuels, susceptibles de varier
d'une année & l'année suivante, selon l'aisance ou
la géne du budget ,que tant d'adversaires se sont
dressés contre la régle de l'universalité et qu'on y
a apporté tant d'infractions. L'hostilité contre
elle tensit avu désir d'assurer & certains services,
investis d'une 'autonomie financiére plus ou moins lar-
ge, des ressources intangibles, parce que. frappées d!
affectation, et de les faire échapper ainsi au risque
de voir leurs crédits diminués dans les périodes fi-
nenciéres difficiles, si elles avaient été entretenues
sur les ressources générales du budget.

Aujourd'hui, la régle de l'universalité est appli-
cable dans presque tous les pays; elle fonctionne par
exemple en Italie, ol le décret du 18 Novembre 1923
sur la comptabilité publique distingue d'une maniére
significative les dépenses ordineaires et les recettes
ordinaires ou effectives, et, d'autre part, les recet-
tes et les dépenses du budget qui se balancent par des
jeux d'écriture, c'est-d-dire ce que nous appelons °
dans notre comptabilité budgétaire les dépensas ot les
recettes d'ordre.

La rdgle fipure également dans la loi allemande sur
le budget du 31 Décembre 1922, mise au point en 1933,
pour toutes les deépenses et toutes les recettes de 1!
Etat, & 1'exception de celles des exploitations publi-
ques de 1'Empire dont il est permis de n'inscrire au
budget que le produit net. Dans d'autres peys, dans
la Russie sovidtique, par exemple, le budget ne compor:
te également que l'1nscription enfdépenses ou en re-

coettes des soldes, en excédent ou en déficit de 1'ex-

ploitetion des entreprises économiques nationalisées.

La régle fonctionnait également d'une fagon rigou-
reuse en Angleterre Jusqu'd la récente réforms du
Chancelier de 1'échiquier M. Winston Churchill sur la-
quelle nous reviendrons plus loin,

En France les textes qui ont fixé 1la régle de
1'un1versa11té se trouvent reproduits aux articles 16
43 et 44 du décret du 31 Mai 1862, L'article 16, §ui
reprend les dispositions de 1l'ordonnance royale du
26 Mars 1817, est ainsi comgu : "Il doit 8&tre fait
recette du montant intégral des produits les frais de
perception et de régie ainsi que les &dutres frais ac-
cessoires sont portés en dépenses". Le ces qui sst
spécialement visé ici est celui de 1'1nscr1gt10n an
dépenses des frais de recouvrement de 1'impdt,dont le
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produit brut figurera d'autre part en recettes, La
conséquence de 1'inbtroduction de cette régle dans

le budget de IBI8 & d'ailleurs été une réduction.
assez semsible des frais de régie et de perception, .

Les arbicles 43 et 44 du décret de 1862 sont le
reproduction d'une disposition de 1l'ordonnance roya-
le du I4 septembrs I822, L'article 43 porte que
"les ministres ne peuvent acoroftre par eucune res-
source particuliére le montant des crédits affec-
tés aux dépenses de leurs services respectifs. Lors- .
que quelques-uns des objets mobiliers ou immobi-
liers &4 leur disposition ne peuvent 8tre réemployés
et sont susceptibles d'8tre revendus, la vente doit
8tre effectude avec le concours des préposés du
domeine 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 matériaux dont il aura 6té
fait résmploi dilment justifié pour les besoins du
service méme d'ol ils proviemment", Nous verrons plus
tard la signification de cette derniére réserve:
elle a trait & ce qu'on appslle les marchés de
trensformation dont la pratique est autorisée,

Quayt & ltarticle 44, il vise 1l'’cobligation de
faire "recette au budget de la restitution au trésor
des sommes qul auraient été payées indliment ou par
srreur sur les ordonnances ministériellss et que A
les parties prenantes n'auraient restituées qu'aprés
la clébture de l'exercice, et généralement de tous
les fonds qui provienmsraient d'une source &tran-
gére aux crédits législatifs, sauf les exceptions
détermindes sur les réglements spéciaux",

Cet ensemble de dispositions de 1'ordonnance
royale de I822, reprises par les articles 43 et 44
du docret du 31 mai 1862, concerne le cas d'un ser-
vice de dépenses qui se trouve accidentellement em
possession de receties ou,plus exactemant, de sources
de recettes sur lesquelles il n'avait pas & compter et
qui n'avaient pas été prévues lors de ls fixation
des orédits 1législatifs, Tel le cas d'une administrs-
tion quelcongque qui peut tirer certaines ressources
supplémentaires de la vente de matériel déclassé,
d'objets mis au rebut, d'approvisionnements inubti-
lisables, de matériel de bureau hors d'usege, 6tc...
L'ordonnance de I822 et, & sa suite le décret dum
31 mei 1862 interdisent formellememt d'appliquer
-cette recette aux besoins du service qui lui =
donné naissance; elle prescrit que la recette devra
8tre portée aux recettes budgétaires dans 1'ensem-

< Les Cours de Droit » Répétitions Ecrites
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ple dssquelles elle se confpndra, sens poudoirs
servir 4 aungmenter les crédits gue le budget a
ouverts au service considéré pour les dépenses dont
il avait la charge.

Les opérations, ainsi gue le porte l'artlcle
46 cité plus haut se feront en général ,de la fagon -
suivaytes le service transférera les objets & alié-
ner & 1l'Administration des Domainés (qui est rat-
tachée & 1'Administration de 1l'Enregistrement). Le
receveur des Domaines aliénera ces objets et il en
sera fait recette su titre des produits du Domaine
ou encore, suivant les cas, sous d'sutres rubrigues,
telles gue celle des produits divers ou encore cel-
le des reéebtes d'ordre ou des recetbes en attéma-
tion de dépenses,

Ltévolution de notre législation budgetaire de-
puls ces deux textes fondamenbtaux de I8I7 et de-
1822, consacrée par le décret de IB62 a comsisté 3
4 en étendrs, d'une meniére progressive l'applica-
tion. -

On se bornera ici & signeler & titre d'exemples
guelgues unes des dispositions législatives gui
sont vemues supprimer certalns abus et certaines
infractions.

Le Comseil d'Btat s'ést wvu inberdire d'appliguer.
diredtement € ses dépenses le produit des droits de
greffe, de mBme interdiction a été faite aux éta-
blissements pénitentiaires d'ajouter & leurs 'ressour-
ces et d'appliquer directement 4 leurs besoins le pro
duit du traveil des détemus (loi du I7 juillet
1845), De mfme les revenus propres de 1'Ecole Fran-

~gaise de Rome sont portés depuis la loi du 28 décem-

bre I880, en recette au budget de 1'Btat au lieu de
concourir comme précédemment avec les oridits budgé-
taires régulidrement vobléds par les Chambres & la
vie et au fonctionnement de 1'Bcole,

On ne peut zudre relever actuellement 4 motre
conneissance, qu'une seule infraction a la régle,
infraction d'ailleurs asutorisée et prévue par les
réglements et gui concerns les émoluments des con-
servateurs des hypothéques. La loi du 26 ventdse an
XIII & prévu, en effet, dans son article I5, gue
les conservateurs des hypothéques seraient rémuné-
rés par des remises partielles swr les produits qu'
ils encaissent, remises qui depuis lors ont &té sup-
primées, ot par des salaires qui leur seraient nayés:
directement par les particuliers, quand ils recou-
rent & leurs offices. Ces salaires, qui sont versés
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que les conserveteurs des hypothéques assument vis
d-vis des particuliers ne se confondent pas avec le
traitement alloué par 1'Etat & ces fonctionnaires,
Aussi ne figure~-ils pas dans la comptebilité budgé-
+aire, Clest,d notre conmaissance, la seule des
rémunérations atbribudes 4 des fonctionneires pu- -
blies pour un travail relevant directement de leurs
fonctions qui ne soit pas portée dans les é&critures
publiques. On trouvera dans le dictionnaire alpha-
bétique de Maguiro (doctiomneire de 1l'Enregistrement
V° Hypothéque, Tome V , n® 489) par quels arguments
plus ou moins discutables on a cherché & justifier
la régle de la loi de ventOse an XIII, . Cette justifi.
cation laisse, du reste, place au doute; Il sem-

ble gutil y ait 14 une rébtribution alloude & des
fonctionneires publies, gui, comme telle, devrait
8tre portés dans ls comptabilité budgétaire. L'a-
vantage de rattacher des réecettes de ce genre au
budget, c'est que les émoluments qui figurent dens.

la comptabilité budgétaire, peuvert attirer 1l'attens

‘ tion des chambres , 8tre tarifés, remaniéds, réduits

ls cas échéant; ce qui explique dlailleurs que les
fonetionnaires préférent l'ancien systeéme,

Plus {réquentes, encbre gquielles soient assez
rares dans la compbtebilité de 1'Etat, sont les in-
fractions duss non pas & la négligence du législa-
teur, is sux errements irréguliers des administra-
teurs. I1 est de tradition de rappeler 4 cet ézard .
deux exemples, demeurgs classiques, de méccnnsissan=
ce de la régle de l'universalité budgétaire, qui
font ressortir, en méme temps que la fagon dont
il est possible de 1'enfreindre, 1'ubilité qu'il ¥y a
4 1'observer,

En 1876, une sousvrlptlon publigue fut ouverte
pour éuifler une statue en bronze d"un ancien mi-
nistre de la marine M., de Ghasseloup ~Laubat, qui
avait été également un ingénieur néputé des construc=
tions nevales. Le ministre:de la marine du temps;
pour ménager ses orédits eut 1'idée assez ingénieu-
se ds verser la souscrlption de son departement
non pas en numéraire, mais en nature, c! est-d-dire

les chafnes hors d'usage tirésdes ersensux, le mé-
tal nécessaire 4 la fonte de la stastue. La Cour des
Comptes, dans un de ses rapports anrmuels, signele
avec sévérité 1'infraction qu'elle avait relevée et
rappela que la seule procédurs régulidre, sux termes
du déeret de 1862, aureit é6té d'imputer le souscirp-ﬂ
tion sur les crédits ouverts au budget de la marine,
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sauf éventuellement & demender aux chambres des
crédits additionnels et, d'autre part, de vendre

su profit du budget les vieux canons et les chaf-
nes hors d'usage, Ce gui était irrégulier et stric-
tement interdit c'éteit, comme l'avait fait le mi-
nistre, d'augmenter les ressources budgétaires du
ministére de la marine, de la valeur du vieux meté-
riel qu'il avait consacré & la souscription en
dehors du budget. Les comptes budgétaires faisaient
en effot appsraftre que le ministére de la Marine
avait disposé d'une certaine somme de crédits, alors
qu'en réalité, il avait disposé d'une somme supé-
risure, puisqu'aux crédits inscrits au budget s'é-
teit ejoutée la valeur du métal cédé.

Plus frappante encore est l'infraction commise en
I87I par le Grand Chancelier de la légion d'honneur,
qui était alors le général Faidherbe. Le palais de
la légion d'honneur svait été incendié pendent la
commine et pour le reconstruire a la place qu'il occu
pe sur le quai d'Orsay, on avait ouvert une souscrip-
tion ertre les Iégiomnaires. La grand cheancelier,
excellent militeire, mais peu au courant des régles
du déeret de 1862, ne trouva rien de plus simple
aprés avolir centralisé les sommes provenant des
souscriptions, que de les employer & peyer directe=-
ment les entreprensurs, Ces sommes ne furent d'ail-
leurs pas tout & fait suffisantes pour couvrir les

 dépenses; en I878, il fallut pour achever les peie-

ments des mémoires dus aux entrepreneurs, demander
au Parlement un crédit de 73.000 francs. C'est cette
demande qui fit découvrir 1l'irrégularité, Si on n'y
avait mis ordre, or aureit pu croire, en se référant
8 la comptabilité budgétaire, que le Palpis de la
légion d'honmeur avait coBité seulement 73.000 frs
alors que la dépense totale avait atteint environ
un million: et demi, Le surplus epnmffet éteit resté
totalement en dehors de la comptabilité budgétaire;
les souscriptions avaient été pergues meis non por-
tées en recette; elles avaient été appliquées de la
main & la main au paiement des entrepreneurs et ce
paiement lui-méme n'aveit pas été porté non plus en
dépenses.

Une conséquence de l'appllcation de la reglp de
1'universaelité, ainsi qu'il est facile de le voir 4!
aprés cet exemple, c'est qu'elle contribue & enfler
plus ou moins sensiblement le chiffre des dépenses
st des recettes du budget. On peut s'en rendre comp-
te en examinant dans nobtre budget frengeis la rubri-
que intitulée’ "recettes d'ordre”, qui constitue un
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hommage au principe de l'universalité. Ces reoettes
se composent de deux groupes, dlabord les “racettes
en attémuation de dépenses’, clest-i-dire les recet
tes muxquelles correspondent, d'autre part, dans les
dépenses budgétaires, certaines dépenses qu'elles
atténuent, puis les Yrecettes d'ordre proprement
dites" qui sont des recettes auxguelles correspon-
dent, par ailleurs, guelque part dang les chapitres
de dépenses, des dépenses rigoureusement dquivalen-
tes. BEET,
On pouraitr purement et simplement supprimer
ces recettes d'ordre et les dépenses qui leur
correspondent sans modifier d'un centime 1'équili-
bre du budget, ni les chiffres de ltexcédent ou
du déficit prévu, &£i les recettes d'ordre figurent
au budget, c¢'est précisément pour obéir & cette ré-
gle que toutes les recettes et les d8penses doivent
sans exception, y 8tre inscrites. Voici donc das re-
cettes ot des dépenses qui, se balangant rigoursuss .
ment, n'affectant en vien la situation du budget
mais qui vont nvoir naburellesment pour effet d'en
accroftre les totaux. En sens inverss, on verra
diminuer les chiffres des totaux budgbtaires si 1!
- on procéde & Bes compensations entre rec#ttﬁs et dé-
penses.

Ctast d'ailleurs la raison pour laguells M.Winston
Crurchill a fait disparaftre,en 1928,du budget anglais
toutes les recettes d'ordre et les dépenses correspon-
danteés,en méme temps qu'il retirait du budget deux
services importmwrts qui riguraient jusqus lé dans les
écritures budgétaires, le ssrvice dss Postes et
le service des Routes, Be cette facon, le chance-
lier de 1l'échiquier, qui éteit assailli de plaintes
contre l'sugmentation des dépenses publiques, a
pu dire qu'il avait réalisé une réduction dfenyiron. .
26 millions de livres au cours de l'annés, cette
réduction ayant été obtemue jusqu'd concurrence de
7 millionspar la suppression des dépenses et recettes
d'ordre, le surplus par le transfert hors budget de
la comptebilité du service des postes et du service
des routes. M, Winston Churchill n'aveit pas d'ail-
leurs été ' sams fournir guelgues arguments & l'appui
de cotte mesure. Il avait fait valoir que ce qui :
intéressait le Parlement ot le pays, c'était en
somme le résultat effectif des opérations, soit en
recette, soit en dépense, la Ddalance finele et non
pas les opérations qui n'ont gutune valeur comptab]e
et qui se treduisent par le simple passage de som-

- mes & travers le budget. Il ajoute en ce qui concerns

Source : BlIU Cujas
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la mise hors budget du fonds des routes que, de
cette fagon les usagers seraient mis & méme de .cons=-
tater que les .sommes gqu'ils versaient pour ls ser-
vice roubier, impdts et taxes sur les transports
ébaient bisn appliqués & ce service et qu'ils re~
trouvaient ainsi 1'équivalent des charges qu'ils
supportaiegt, En réalité, le but de cet abandon de
la régle de l'universelité du budoef était simple-
ment de masquer l'imporbance des.dépenses effecti~
ves et de donner., par un artifice de compbabilité
1'impression illusoire au public sengleis que ces
dépenses avaient été réduitss.

Dérogations & I1 faut mainbenant, ébudier les dérogations qu'
le régle de 1! 11 s été nécessaire de prendre d'une fagon normale et
universalité, ‘réguliére sn différantes circonstences pour assou-

plir ls régle dans ce qiBlle peut aveir de trop
rigide et aussi pour le combiner dans certains cas
avec lea nécessité de maintenir, contrairement au
principe gencral de la non affectation, une affec-

a

tation déterminée & certaines ressources,

Le systéme des Pour obtenir ce résultat, welgré le principse
fonds de con- général de la non spéciamlisation, de la non appro-
cours. riation d'une ressource & une dépense déteruinée,

il a fallu imaginer un systéme particulier, dit sys-
téme des fonds de concours., Les fonds de concours,
ce sont des sommes que des collectivités ou des par=
ticuliers mettent -8 la disposition des pouvoirs pu«
blies, quand ils veulent concourir pécuniairement &
des dépenses d'intérdt général, qui présentent pour
eux un intérdt spécial, Ce sont, par exemple, des
particuliers ou des communes, qui offrent & l'admi-
nistration des Postes de participer, pour une ter-
taine somme détermlnee, 4 la création d'une ligne
- téléphonique, 4 le construction d'un buresu de Pos-
tes ebc... Voild des sommes qul, de par la wolonté
méme de ceux qui s'engegent & les verser, ne peuvent
. fe8 8tre détournées de 1l'emploi auquel ils les des-.
= tinent. D'autre part, il faut que ces sommes soiert
e , ~ portées en recettes dans la comptabilité, lorsqu’
‘ elles sont versées par celui qui fournit les fonds
de conoours & un comptable public, chargé de les
encaisser. Il faub égalemmant gu'ellss soient portées
en dépenses quand on les emploier& pour le sarvice
auquel elles doivent 8tre affectdes.

e ;ystéme Ama - Une loi du 6 juin I843, reproduite & 1'article
giné par la loi 52 du déeret du 31 mai I862 sur la comptabilité pu-
de 1843.;v bligue, avait imaginé le systéme suivant: les fonds

versdés par des départements,des communes, des &établis-
sements publics ou des particuliers pour concourir.

Source : BIU Cujas
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avec les fonds de 1'Etat 4 des dépenses d'intéret
public sont portés en recebttes aux produits divers

du - budget; un crédit de pareille somme est ouvert

par décret impérial au ministre compétent additionnel
lement 4 ceux qui ont &té accordés pour les mBmes
travaux et la portion des dits fonds,-qui n'est pas
employée pendant le cours d'un exercice, peut Sbre .

‘réimputée avec le mBme affectation su budget des -

exercices subséguents sur l'exercice expiré,

Ce systéme ébait, en somme, le suivant; ume
collectivité, un particulier offrait de verserdsszfuds
ds concours;oces fonds de concours &taient portésenw -
cettes au budget de 1l'année oft les versements otaient
opérés et, dlautre part, un décret augmenbsit du '
montant de ces wversements les crédits budgétaires
consacrés a l'exéecution du service ou des traveux
auxquels la collectivité ou les varticuliers inté-
ressés s'étaient engagés & participer. Comme 1!
exécution de ces travaux pouvait demender plus ou
moins de temps et ne pas &voir lieu I'année méme
ot les fonds &taient encaissés, les crédits das
fonds de concours, gui n'sveient pas &t¢ consommés
ay cours de 1'année considérée pcvvalan* #tre repor-
tés d'ennée en année jusqu'au moment ol ils seraient
complétement dpuisés par 1'sxécution des travaux,

On ne tarda pas & s'aperosvoir des inconvénients
graves de cette méthode; on pouvait, en effet, lui
enh reprocher deux principaux.

Le premier c'est gu'elle faussait, en réalité,
la situstion du budget. Voici un budget qui, au tié&
tre des fonds de corcours, bénéficiait d'umne certeine
recette, cette somme sersil peut 8tre employde deux
trois ou gquattre ens plus tard, de tells fagom cus
les méme fonds qui, ®n réalité ne faisaient qu' entrer
au budget pour en sortir, sllaient eméliorer 1= :
situation du budget et au contraire obérer celle du
budget qui aurait & effectuer le dépense, o
. D'aubre part, le report des crédits non consommés
d'année en ennée créait une confusion & peu prés
inextricable, Les offres de fonds de concours sonk,
en effet, fréquentes; nobamment pour l'admlnistra-);
tion des postes, des fonds de concours sonk fournlsf
d'une manidre sbondante per de nombreux intéressés,
On aveit ainsi d'année en année & suivre des séries
de reports de crédits, affectés chacu® & des tra-
vaux divers; on flnlssalt ‘par perdre pied su milisu
de ces complications et & ne plus pouvoir mettre au -
clair lea situation, Aussi, une décision ministériel-
le 'du 6 juin 1863, dont les régles ont 4t& consmcrées
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par 1l'article 43 dm le loi du 26 décembre I890, a-
t-elle profondément rwodifié ce systéme et introduit-
une méthode toute différente, que 1l'on peut appeler
la méthode des rattachemsnts budgétaires,

Cl'est la méthode, il importe de le remsrquer,
couramment appliquée aujourd'hui, non seulement pour
les fonds de concours, tels qufon vient de les dé-

finir, mais encore pour le rattachement de toutes

les sommes de provenance extérieure du budget, qu'il

-y a lieu de porter en comptabilité, Depuis la déci-

sion de I863, consacrde par un texte législatif, 1°
article 43 de la loi du 26 décembre 1890, les fonds
de concours sont versés a un compte de trésorerie

8 un compte d'attente, qui est un compte hors budget,
et ils y resteront jusqu'au moment o il y aura

lieu de 1ss employsr & l'usage auquel ils sont des-
tinéSo

Lorsque, par exemple, commencera 1'exéoution
des traveux, en vue desquels ont été fournis des
fonds de concours, par exemple, la contruction @
un édifice scolaire, la construction d'un hotel des
Postes, un décrat interviendra, qui prélévera sur ce
compte de trésorerie, les sommes dont il est prévu
qu'emploi pourra &tre fait au cours de l'année fi-
nsnciére considérée. Ce prélévement, effectué par
décret, donnera lieu & la réalisation d'une recette
budgétaire., On trouve, en eff®t, dans le budget, au
titre des recettes d'ordre, une rubrique intitulée
"Fonds de Concours pour dépenses d'intérét public”.

Le montant de cette recette & inscrire en re-
gard de cett~ rubrique ne sera d'ailleurs connu qu'
aprés coup: dens le texte voté de la loi de finance,
en fuce de cette *ubriqua "fonds de concours pour
dépenses a'intérét public” figure simplement la men-
tion "mémoire™, qui ne pourra 8tre remplacée dans
les comptes budgétaires par 1l'indication du chiffre
que lorsgue l'on pourrs connaltre le montant total
des préiévements effectuds,

D'autre part, le décret de prélévement vaudra,
jusqu'd concurrence des prélévements effectuds, ou-
verture de crédits additionmels aux crédits que le
budget avait ouverts pour .l'exécution des travaux,
Soit, par exempls, pour fixer les idées, une somme
de trois millions, fournie ‘par une collectivité quel-
congue & titre de fonds de concours pour participer

& la dépense de certains travaux. Elle est versie
4 un compbe de trésorerie, en attendant qu'on 1!
emploie, Ce n'est qu'au cours de tells annde, de 1!
amnée 1936, par exemple, que l'on cormmence les tra-
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vaux; on prévoit qu'on pourra exécutgr &u cours de
cette annde une certaine tranche de travaux, de un
million, par exemple, un déoret intervient, qui pré-
1&ve sur ls compte de trésorerie pour la rattacher aux
recettes budgétaires une somme de un million; d'su-
tre part, le méme dgcret ouvre eu chapitre des crédits
législatifs sur lequel doivent B8tre imputés leg traveu
vaux, un crédit additiommel de un million. De cetts
fagon, la somme entrera en quelque sorte dans le budget
par le o0té recettes au titre "recettes d'ordre, fonds

. de conoours pour dépenses d'intér8t public, et elle

en sortira en dépenses par 1tinscription dans le compte
bilité des dépenses imputées sur les crédits budgétai-
res, que le décret de prélévement est vemu augmenter
du mombent de la semme prélevée.

Ce systdme de rattachement qui a été élaboré
et édicté pour s'appliquer aux fonds de concours, &
été étendu au rattachement de toutes les sommes
extérieures du budget, qui sont destinées & up momend
donné & y &tre incorporées avec une affectation spé-
ciale, C'est ainsi, par exemple, que la lol de fipanecss

_de 1908 a appliqud.ce systéme de reattahement su prodait
des dons et legs faits & 1'Etat. Voild encore des som-

mes, qul ne peuvent pas 8tre noyées deans 1'emsemble
#es ressourcss budgétaires, qui ne peuvemt pas 8tre
aétourndes de leur effectation, qui esb oelle que 1e
donateur ou le légataire a manifesté sa volonté de
maintenir. Ces somies sont versées, elles aussi, & nm
compte spéclal de trésorerie, & un compte hors budggt,
en attendant leur emploi. Znsuite, lorsgu'une affécte~
tion leur e 8té donnds, le montant du prél dvement opéré
sur le compte sera insorit en fin d'annde sux recettss
encaiassbes par 14 budget. Dams les recettés d'ordre,
il y e également une rudbrique "Prodult des dong et
lags faits & 1'Btat”, Bt le préldvement opéré, en vertw
du décret, par le servite bénéficiasire wvaudre, d'autre
part, pour lui, ouverture de orédite spéciaux, dont 1!
emplol figurers dams les dépemses budgétaires,

C'ost co syst@me , qui a &té employé également
par différentes lois pour rattacher au bugdet certai-
nes recettes indépendaptes des orédits législatifs,
dont le bénéfice e été attribué & certains départements
ministériels, notemment aux départements de la gyerre ou
de la marine. On & suborisé dans oerteine cas, par exeme
ple, le ministdre de la marine & ajouter sux. orédits qui
lui sont ouverts lq produit de la vents autorisée &'ure

unité . déclassée de la flotte. Le produtt de 1'aliéma-

tion aipsi réalisée sera rattaché mux recetbes budghe
taires et viendre d'autre part accroftre. d'autan% leg-

* Les Cours de Droit” Vi Répetitions Ecrites et Orales

3, PLACE DE LA SORBONNE. 3

Source : BIU Cujas

Reproduetion interdite



Mesures en vue
d'attéruer les
exagérations
auxquelles pour-
rait conduire
une applica-
tion trop é-
troite de la
régle

Les consomma-
tions esn nature

Source : BIU Cujas

114 L' évolution des principes budgétaires 114

crédits budgéteires, dont l'emploi sera relaté dans
le compte des dépenses, au moyen du méme syst3me que
celui exposé précédemment, au moyen du systéme des
fonds de concours. :

D'autre part, il a fallu, en dehors du systéme
des fonds de concours et des rattachements budgétai-
res prendre certaines mesures pour atténuer les exagé-
retions auxquelles pourrait conduire une application
trop étroite de la rd3gle de l'universalité.Tel a été
le cas pour les consommations en nature et pour 1l'uti-
lisation du matériel hors d'usages

Pour ‘les consommations en nature, l'application
trop étroite de la régle conduirait & une situation
assez paradoxale, Soit par exemple certains établis-
sements, comme les éteblissements agricoles ou encors
certains établissements pénitentiaires, qui, d'une
part, réalisent des recettes en rature et qui, d'autre
part, doivent assurer la consometion de leurs services.
Un établissement d'agriculture , une bergerie nationals
par exemple, qui fait des récoltes de foin, devrait
faire vendre ce foin per l'administration des Domaines,
puis en acheter d'autre pour les besoins de son exploi-
tation, sur les crédits budgétaires ouverts & cet effet
dans la loi de finences. De méme, par exemple, dans
un établissement pénitentiaire, ol il y a un potager,
les lércumes devraient &tre vendus et on devrait en
acheter d'autres pour 1l'ordinsire des détenus. Aussi
l'article 51 du déoret du 31 Mai 1862, a-t-il admis
une dérogation coneernant les produits & consommer
en neture dans les établissements spéciaux régis par
1'Ztat, tels que les bergeries impériales, les haras,
les dépots d'étalons. Ces produits sont évalués en
argent avant 1'ouverture de chaque exercice, et cette
évaluation donne lieu & l'ouverture d'un crédit dans -
de& budget du ministére duquel ressortit 1'établis-
sement; il est ensuite délivré sur ces crédits eu pro-
£it du trésor des ordonnances, dont le montant est
porté en recettes au titre des "produits consommés en
nature"”. En d'autres termes, le service ne sera pas
obligé, ce qui serait évidemment absurde, de faire alié.
ner au profit du budget les produits en nature qu'il
recueille et d'acheter par ailleurs sur ses crédits

ce qu'il consomme; il pourra affecter directement &

s8es besoins ses propres produits, Ssulemsnt 1'opéra=-
tion sera passée & la fois en recettes et en dBpenses,
Et en effet, si 1l'on ouvre une loi de finances actusl-
le, on trouve dans les recettes d'ordre proprement di=-
tes, une ligne "produits consommés en nature dans les
établissements du ministdre de 1'agriculture: 400,000
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franes", ligne dont on trouve 1la contre-pértie an cha=-
pitre 84 de la méme loi de finances des crédits du mi-
nistére de 1'Agriculture., On porte 1'évaluation en
recettes au budget et en méme temps en dépenses, la som-
me équivelenteé. Le m8me procédé est suivi pour les pro=-
duits consommés en nature dans les établissements péni-
tentiaires. Dans le budget de 1935, ils figuraienmt aux
recettes au titre des recettes d'ordre pour 995.000 frs
et ils figuraient pour une somme rigoureusement équiva-
lénte dans les orédits de l'administration pénitentiai-
re,

Dans le méme esprit, l'article 43 du déoret, aprds
avoir formulé la régle de principe que le ministre ne
pourra accroltre par aucune ressource particuliére le
mortent des crédits affectés & son service, ajoute que”
ces dispositions ne sont point applicables aux maté-
riaux, dont il eura 6té fait en réemploil dliment justi-
fié pour les besoins du service méme d'od ils pro-
viennent". Cet alinéa fait allusion & ce que l'on appel-
le couramment les marchés de transformetion.

Voici une administration guelcongue, par exempld
le ministére de la marine, disposant de matérisux,
qui ne sont pas absolument hors d'usage, mais simple-
ment inutilisables dans 1'état ol ils se trouvent et ¢
dont on pourra tirer parti en leur faisant subir une
fagon ouwune transformation quelconques. Ce sera notame
ment le cas de matériaux provenant d'un b&timent
déclassé, qui peuvent 8bre utilisés dens un b&timent
nouveau. L'article 43 du décret dispense de faire recet.
te de tels matérisux su profit du trésor. Mais en réali-
té, le décret, si 1'on y regarde de prds, tout en ayant
1'air de prévoir une dérogation & la régle de 1'univer-
salité, vise un cas ol elle n'a pas & intervenir. Il
s'egit, en effet, de matériaux qui sont bien la proprié-
té du service gui va les réemployer et qui ont été ec-
quis régulidrememt sur des crédits 1législatifs antéribu-

- roment votés. Leur réemploi ne constitue donc pas ung

ressource nouvelle, susceptible d'8tre inscrite dams la
comptabilité budgétaire. Bn réalité, les metérieux qu'
on utilise en les transformant, en les amalgemant sort
des matériaux qui ont été acquis autrefois; donc il a
déjd été fait état de leur valeur dans la compbabilité
budgéteire,

Les marchés de transformation sont donc une prati-
que absolument légitime dans les termes ol les a prévus
18 texte de l'article 43 du décret de 1862, clest-a-dire
pour reprendre ses termes, qui demandent & 8tre regardés
de trés prés, lorsqu'ils portent sur des matérisux , dont
il aura ét6é fait un réemploi dfiment justifié pour les
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besoins du service mfme d'ol ils proviennent. De fait,
pendant plusieurs amnées, le ministére de la Marine
avait utilisé d'une fagon tout & fait irrégulidre la
faculté qu'il prétendait tenir de l'article 43; au
lieu de passer des marchés de tdansformations que
prévoyeiert et qu'autorisalent & ce moment les lois
anmelles du budget entre 1888 et 1893, au lieu d'af-
focter les objets m@mes appartenant au service 4 d'
autres traveux, pour lesquels on les réemploierait,le
ministre de la Marine passait non pas des marchés de
trangformation meis des'marchés d'échangs. Il ne di-
sait pas aux fournisseurs, voici du matériel, dont
vous allez ,pouVQir vous servir et dont vous aurez
par conséquent & me tenir compte dans vos devis; il
disait: voiei du matériel que je vous abandomne, vous.
en ferez 0o que vous voudrez, meis vous me fournires A
la place du metériel neuf ou du metériel différent;-

naturellement vous me défalquerez la valeur du matériel

que je vous ai abandonné. Voild un lot de t8le, que

je vous cdde, wous me lo remplacerez par de l'acier,
dont j'ai besoin et wous me défalquerez la valeur du
metériel que je vous cdde, Cette fois 1'infraction &

la régle était manifeste et, depuis 1893, la marine

a dfl renoncer & cebtte pratique; elle ne passe plus,en
générel, ni marché d'échange, qui sont évidemment
irréguliers, car ils ne répondent pas & la définition
de ce qu'autorise le décret ni m8me de marchés de trans
formation proprement dits.

-D'eautre part, il a fallu se préocouper des incon-
vénients, que présente la régle de l'universalité budgé-
taire, interprétée trop étroitement, en ce qui concerns
1tutilisation du vieux matériel. Voici un service,
qui & des résidug, des metériaux hors d'usage, d'aprds

" le réglement, il va 8tre obligé de passer ces rebuts

8 1'administration des démaines,vqui les vendra, qui

en fera recette, non pas pour les services d'ou ils
proviement, mais au titre du budget. Alors le service
étant complétement désintéressé de la question, puis-
que ce n'est pas pour son compte, puisque oe n'est pas
4 son profit que ces déchets, seronmt vendus, les lais-
sera perdre. Aussi la loi de finances du 13 Juillet '
1911, dens son article 36 a-t-elle commencé, & propos du
budget annexe des poudres, i décider que les produits

de vieux matériaux déclassés et devenus inutiles se-
raient réalisés au profit du budget des poudres et por=-.
tés en recette & ce budget, et serviraient & augmenter
les crédits dont il pourrait disposer . L'administration
des Postes bénéficie d'ume régle analogue: la loi de
finances du 30 Juin 1923, 1'autorise 4 réaliser elle-

mome la valeur de son vieuﬁﬁgatériel et 4 l'appliquer.en



- Source : BIU Cujas

117 Science Finencidre (Dootorat) 117
supplement & ses recettes. On peut observer toutefois
qu'il s'egit 14 d'administrations, qui ont un budget
annexe distinct du budget général de 1'Etat,
D!autre part, en vue d 'accroftre les ressources
des services de la défense nationale, de la guerre
et de la marine, on a jugé utile , au cours de ces
dernidres années, de leur permettre d'appliquer & leurs
besoins, jusqu'd concurrence d'un certain chiffre
fixé per la lol de findnces elle-m8moe, en sus des
orédits 1égislaetifs, le produit de certaines réalisa-
tions de ressources provenant de ces administratioms, .
On peut en trouver des exemples assez nombreux dé
dans toutes les lois de finances postérieures 4 la =
guerre, L'article 7 de la loil du 31 Juillet 1920 - on
était au lendemain de la guerre - autorise la cession
da matériel provenent des approvislennements de
guerre et déclide que les services intéressés pourront
augmenter le montamt des orédits qui leur sont ouverts.
au budget, de la veleur des matériaux ainsi réalisés,
& charge d'employer ces sommes 4 la fabrication de
matériel de méme neture. L'article 72 de la loi de fi-
nance du 4 Décembre 1926 dispose que le mixistére de
la guerre pourra, jusqu's concurrence de la somme
de cinguante millions, accroftre ses crédits :
budgétaires du produit des aliémations de fortifica-
tions déclassées d'immeubles réformés, d'approvision=-
nements hors d'usage, etc.. Bn ce qui concerne le
minigtdre de la Marine, l'article 68 de la loi de :
budget de 1935 comtient wune disposition, faisant suite
d°celles que l'on trouve dans une série de lois de bud-
get de ces dernidres amées qui autorigse le ministre
de la marine, jusqu'd concurrence d'une somme détermi-
née, & acoroltre ses orédits du produit de la réalisa~
tion des vieilles unités et des matériaux déclassés. -
I1 est toutefois intéressant et 4important d'ob-
server que si, en l'espédce, on deroge au principe de la
non affectation d'une ressouree 4 une dépense détermi-~

‘née, pulsque ce sont des 8léments de la flotte, qui

serviront & accroftre les orédits de la marine, .
puisque ce sont des produits du matériel militaire qui
viendront enrichir 1'administration de la guerre par -
contre, on respecte, cependent, le principe de l'uni-
versalité dans la mesure ol il veut que toute dépense

et que toute recette soit inscrite au budget, dans leg
mesure ol il veut que toute opération passe par le
budget. En effet, toutes les lois equbarnant le minis-
tére de la guerre et le ministére de la marine auxquein
les on vient de faire allusion, portent ‘g6 les re-
cettes en question seront constatées et ogployées
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suivant les régles du régime des fonds de concours, ¢!
est-i dire qu'elles seront,en somme, rattachées en ce
qui concerne leur emploi, & la comptabilité budgétai-

re; elles seront portées en recettes au budget et el-
les Wiendront grossir les crédits budgétaires, élargir
les autorisations de dépenses et leur emploi effectif

sera ingcrit en dépenses, quand on relatera 1'emploi

des crédits.

On procédera de la fagon tréds simple indiquée
plus haut. Les receveurs des domaines, par exemple,
mettront en vente des b&timents déclassés de la flotte
et le montant de 1'opération sera porté au compte de
trésorerie signalé plus haut, au compte de fonds de
concours pour dépenses d'intéret public; puis, lorsque
le ministére de la marine aure besoin d'utiliser ces
fonds, un décret de prélévement interviendrs et la
somme sers. portée en recettes au titre des fonds de
concours pour dépenses d'intér&t public. D'autre part,
elle sera -portée en dépenses, lorsqu'il sera fait
emplol des crédits ouverts pour constructions navales
ou pour tels travaux utilisés par le département de
la marine, les crédits ayant 6té augmentés du préléve-
ment effectud par le décret,

- On'a jusqu'ici envisaegé la régle de l'universa-
1ité dans sa lettre; nous allons maintenant 1l'envisa-
ger, non plus strictement dans sa lettre, mais dans
son esprit, et l'on verra gu'au cours de ces derniéres
années principalemenb, elle a été 1'objet d'infrac-
tions extrément graves, qui ont consisté & soustraire
& toute inscription, & toute figuretion dans la comp-
tebilité budgétaire des dépensas ot des recettes plus
ou moins importantes. Elles ont d'ailleurs déterminé
tout récemment une résction marquée.

Nous avons examiné le régle de l'universalité
budgétaire, considérée dans sa lsttre, et cherché
& voir comment elle s'appliquait, d'aprds les disposi=
tions, qui figurent au décret de 1862 et quelles
étaient, soit les infractions qui avaient &té commises 8
son oncontre, soit les dérogations qui avaient été ep-
portées par les lois et réglements, Il faut meintenant
examiner, non plus leur esprit, et nous allons voir
qu'd cet égard, d'assez larges dérogations y ont été
intréduite ,.au cours de ces derniéres années. Elles
ont conduit 4 des abus tels que 1l'on constate, & 1'heu
re actuselle, une tendance trés nette & revenir dans la
mssure du possible, avec les attédmations necessairos,

& l'ancien principe.

La rdgle de l'universalité budgétaire exiid que

toutes les dépenses et toutes les recettes de 1'Btat

flgu?ent e la. comptabilité budgétaire, sans aucuns
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ces derniéres 1¢9dissimulation, sans aucune omission, sans aucune com

anndes
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.pensation, Il va de soi que, s'agissant du budget de

1'Btat, il ne peut 8tre question que de recettes et de
dépenses de 1'Etat. Lorsqu'une personne établit ses
comptes, elle y inscrit 1les opérations qui la concer-
nent et non pas les opérations qui concernent son voi-
sin; tout au moins, elle n'y fait mention des opéra-
tions qui concernent son voisin que dans la mesure

o) ces opérations l'intéressent elle-méme, c'est-d-
dire 1lorsqu'elle lui a donné ou prété de l'argent, ou

‘bien, lorsque, au contraire, le voisin lui a donné

ou pré8té de l'argent. Le voisin est toujours une per-
sonne absolument distincte, tandis que la personne

de 1'Etat et les autres personnes publiques, ne se dis-
tinguent souvent les unes des autres que par l'effet

de la convention,

La création de certaines personnes administrati-
ves ne fait sans doute gue tenir compte d'une certaine
situation de fait, d'une certaine réalité, que l'on se
borne & constater. Il n'est pas douteux, par exemple,
que le groupe communal constitue naturellement
un centre distinct d'intéréts locaux, et cela, tant
vis-d-vis des agglomérations voisines, des communes
voisines, que de la collectivité nationals. Ainsi la
distinction entre la per8onne Etat et les collectivités
locales, qui ne sont pas seulement des communes, .
mais qui sont aussi les collectivités régionsles, plus

~vastes, départements, cercles, districts, etc.selon

1l'organisation administrative des différents pays,
correspond bien & une réalité naturelle. Il est dono
rationel que, dans la comptabilité de 1'Btat, ne figu-
rent pas des opérations concernant les collectivités
locales, qui sont des personnalités administratives,
des entités administretives différentes de lui. :
ncore n'est-il pas sans intér@t de remarquer que
chez nous cette distinction entre 1'Etat et les collec-
tivités 1locales, en tant que personnes administratives
ne remonte pas trés loin dans notre. histoire moderns,
puisqu'slle ne date guére que de la loi de 1837 sur .
les Conseils municipaux et de la loi de 1838 sur les
Conseils Géndraux. Ce sont ces lois,-qui ont amorcé
1'existence d'un budget communal et  d'un budget dépar-
temental, Auparavant, les dépenses locales et les re-
cettes locales étaient confondues dans .le budget géné-
ral de 1'Btat avec les dépenses et les recettes d'inté-

r3t général, et mBme longtemps aprds l'introduction

des notions d'autonomie départementale ou communale
dans notre droit administratif, on a maintem: une
confusion plus ou moins compléte et qui ne s'expliquait
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plus gudre au point de vue rationnel emtre les fi-

nanees locales et les finances de 1'Btat: confusion

compldte jusqu'en 1862 et & partir de 1862 confusion
attémuée par la création de ce.que l'on a appsld le

budget sur ressources speciales, qui a duré jusqu'en
1892,

Le budget créé en 1862 sous le titre de budget 13
sur ressources spéciales, était un budget de 1'Btat,
un budget en quelque sorte latéral au budget ordinaire,
dans lesguel on avait comprig, sinon toutes les recet- |
tes départementales et communales, du moins toubes g
calles qui étaient perguses pour le comphe des sollec-

tivités locales par les ¢comptables du Trésor; tréso-
risurs payeurs généraux, roceveursfpartieuliers des -
fipences et percepteurs, ainsi gu'um certain nombre
ée dépenses, gui étaient payées 8ur ces recettes,

'idée,,qui avait’ présidé 4 1'ouverture de ce budget,
c'est qu'il n'était pas-possible de tenir compte dans
le budget général des sommes qui Staient ainsi pergues
par les comptables -de. 1'Etat et qui entralent dans

les caisses de 1'Btamt.

: D'ailieurs si. ces sommes étalant perqnes par %
des comptables de 1'2tat st versées dans les cmigses
de 1'Btab, ces comptables et ces caisses les receé-
vaient, non pas pour le compte de 1'Btat, msis pour le
compts des colledtivités suxquelles elles apparte-
naient. Bn réalité, du moment qu'il n'y avait plus de
confusion sntre les personnes, Etat, départements, et
communes ,» Le solubion logigue ébatt non seulement de
ne plus confondre les opérations distinctes dans ure
méme compbabilité, et o'est cette confusion & laquello
le création -du budget sur ressources spéciales avais wou

- lu mettre fin, mais mBme de me pes ouvrir une comptabi-
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1it6: d'Btat, encore que différemte de la comptabilité

,générale, 4 deés opérations qui n'interessaient plus

1'Btat, La solution ébtait donc de supprimer puromont :
et simplemept le budget des dépenses sur resscurces spé-
cirnles, ot o'est ce que 1'on a fait effectxvambnt P
1892. ¢

Quoiqu'il en solt, 14 distinetion sntre la per-
sonmne admimistrative Etat ot les pérsonnes administra- .

tives comstitudes par les collectivités locales, se

Justifie par la nature des choses. Mais, m8me en nous

on tenant & cet oxemplo, nous relevons que, souvent,il

est assez malaisé de tracer une ligne de séparat1on
bien nette entre le domaine de 1'sutonmomie locals‘et

1s domaine du pouvoir central. Souvent, on discute sur
le point de savoir si un semwice: détermine devreit Stre
laissé & la charge des collectivités locales, ou si Bu
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contraire, & raison de 1'intér8t général qu'il
présente, il ne devrait pas 8tre financé par 1l'ensem-
ble des contribrables, c'est-d-dire inscrit au budget
général de 1'Etat. :

Si dans un cas ol 1l'on se trouve en présence
de personnalités véritablement distinctes les unes
des aubres, dont la distinection est fondée sur la na=-
ture des choses, on discute sur la ligne de séparation
entre leurs activités respectives, & plus forte raison
dans d'autres cas, la création de personnes administra-
tives distinctes de 1'Etat aura-t-elle quelque chose
de plus ou moins conventiomnnel, et arbitraire. Ces
créations sont expliquées par des raisons diverses.
Dans certains cas, on créera une persomne administra-
tive nouvelle, précisément pour lui confier la gestion
de services, pour lesquels on veut donner aux perticu-
liers des garanties, qu'ils n'auraient pass ou du moins
qu'ils estimeraient ne pas avoir au méme degré, si ce
service était resté entre les mains de 1!Btat.
Voici un exemple dans le passé, Le Caisse des Dépdts
et Consignations & 6té crbéée en 1816, & cOtéd des
services financiers proprement dits de 1'Btat, et au-
Jour d'hui, encore que la guestion ait été autrefois .
controversée, sa personnalité autonome n'est plus mise
en doute, La Caisse des Dépdts a été crébe en 1816
précisément parce que l'on ne voulait pas confier &
1'administration centrale, représentant directement
1'Etst, la garde des sommes déposées ou -corsipgnées,
que l'on aurait pu craindre de voir aceaparer purement
et simplement par le Trésor, en cas de difficultés
financiéres.,. ; :

Voici maintenant un autre exemple contemporain.
La loi du 6 Aot 1926 & créé une Caisse autonome
d'Amortissement, & laquelle ont été confibs la gestion
et l'amortissement des bons de la Défense Nationale sn
circulation & la date ol la loi est intervenue, précir
sément pour rassurer les porteurs de Bons de la Défense
Nationale, pour dissiper toutes les inquiétudes, que
pouveit leur inspirer 1!'état du crédit public, On & .
voulu affecter & 1l'amortissement une,dotation, dont 1!
emploi serait confié & une persomne distincte de 1!Etat,
qul disposerait de ressources propres, qui serait plus
ou moins maftresse de sa politique, de sorte que 1'on
espérait dissiper ainsi, la crainte que les fonds des-
tinés 4 la réduction de la dette flottante, ne fussent
un jour ou l'autre, en cas d'embarras budgetalre, ab -
tournés de leur affectation,

Dans d'autres circonstances, la création de
persornnes aubonomes s'expliguera, par la temdance, net-
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tement manifestée depuis le Second Empire, & la déconw
trallsatlon, par 1'idée qu'il est préférable de laisse
& certains serv1ces, dont 1'individualité est plus ou
moins merquée, la propriété de leurs ressources et la

liberté de leur gestion. On peut citer comme exemple

la e¢réation, en tant que personnes autonomes, en 1897,
des Universités. On considérait, qu'"il y aveit intérét

~ pour 1l'enseignement supérieur, & ce que les Universités

fussent pourvues de l'autonomie financiére, fussent in.
vesties du droit de disposer elles-mémes au mieux de
leurs ressources, autorisées & régler elles-n8mes leur
budget, et enfin intéressées 4 la bonne gestion de leur
finances parce que lesurs excédents leur appartiendraien
: Les Universités ont regu en dotation propre le
produit des droits d'inscription, des droits de travaus
‘pratiques, de conférences, qui sont des ressources
propres au budget des Facultés., Les droits d'examen,
au combraire, sont , une recette d'Btet, qui figure au
titre des recettes du budget général de 1'Ztat. D!autbre
part, 1'Etat, sur son budget a pris 4 sa charge les
dépenses ‘du personnel réglementaire et il fournit une
subvention pour le matériel. Les Universités aménagent
librement leurs ressources, elles peuvent, sur ces res-
sources, créer des enseignements nouveaux, fonder par
exemple des chaires d'université 4 cdté des chaires
d'Etat, développer leurs services, instituer des di-
plomes d'université tel que le doctorat d'université,
tels que les certificats d'assiduité, des cours d'ini-
tiation et d'études juridiques, etc.;. Les universités
Jouissent donc d'une liberté wutile & “1'amélioration
de 1'emseignement, qu'elles n'auraient certainememt
pes, si leurs ressources éteient confondues avec 1!'en-
semble des ressources budgéteires de 1'Btat, soumises
tous les ans 4 la procédure habituelle du vote de son
budget.

L'idée directrice est donc que certains services,
pourvus d'une dotation financiére propre, qu'ils utili-
sent librement, sirs de disposer en propre du montant
des économies ou des excédents qu'ils pourront réali-
ser dans leur gestion, sauront perfectiomer leurs méhj
des prendre des initiatives heureuses, qui leur se-

 raiemt interdites s'ils se bornaient simplement , comms
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les autres services de,l'administration centrale, &
émarger au budget de 1'Btat, c'est-d-dire & dlsposer
du montant des crédits figurant au budget de 1'Etat,au
titre qui les concerne.

~ Cette idée aura encore plus de poids lorsqu'au
lieu d'un service administratif , comme une Upiversité,

a

il s'agire d'un service & caractére industriel, Il est
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certain et c'est un point sur ‘lequel on aura & revenir,
que la gestion d'un service industriel, qui doit ten-
dre & régler ses prix de revient et ses prix de vente
en fonction les uns des autres, qui doit autant que
possible disposer de certaines ressources permanentes,
sera plus ou moins paralysé par les régles strictes,
par les rdgles rigides auxquelles est soumise la compta-
bilité publique et qui remettront en quelque sorte
tous les ans, & l'occasion de la discussion et du vote
de chaque mnouvelle loi de finances, sa vie en ques-
tion. Comme on 1'a signalé, au cours de ces derniéres
anndes, les ra3gles de notre comptabilité publique,
telles qu'elles ont été consacrées dans le décret

de 1862, étaient faites pour 1'Etat administrateur et
non pour 1'Ztat industriel et commergant.

Dtaytre part, tous les services qui somt ainsi
investis de l'autonomie financiére, qui sont érigés en
personnes administratives distinctes, pourromt recevoir
des dons et legs, dams certains cas, ils pourront
méme, lorsgue le texte qui les a institués l'a préwu,
user de la faculté d'emprunter, faculté plus ou moins
nécessaire aux entreprises ou aux services & caractére
commerciel ou industriel, C'est ainsi, par exemple,
que 1l'administretion des P,T.T. comme on le verra plus
loin, a le droit d'emprunter pour les dépenses de pre-
mier établissemenmt, procédent ainsi de la méme facon
que procédent les commergants et les industriels. De
14, au cours de ces derniéres années notamment, la mul-
tiplication de ces services aubonomes, de ces adminis-
trations, qui ont été investis de 1'autonomie budgétei-
T,

La liste en est extr@mement longue. On citera
simplement & titre d'exemples 1'exploitation agricole des
écoles nationales d'agriculture, 1'Ecole des Mines de
Saint -Etienne, les Manufactures de S&vres, des Gobelins,
de Beauvais, auxquelles on avait donné le droit, sous -
certaines autorisations et dans certaines limites, d!
emprunter. pour se procurer des ressources. D'ailleurs
pour ces manufactures, ce régime vient d'étre supprimé
On peut citer aussi: l'Ecole frangaise de Rome, 1l'Ecole
nationale des Arts Décoratifs, etc..Cl'est Sgalement
le cas des chemins de fer de 1'Etat et des cheminms
de fer d'Alsace et de Lorraine, dont les décrets du 16

. Novembre et ler Décembre 1926 ont fait des services

Conséquences de

Source : BIU Cujas

eutonomes, ayant leur budget propre, complétement indé-
pendant des finances de 1'Etat, Les décrets-lois du 25
Octobre 1935 viennent 8 ce sujet d'introduire  des modi-
fications assez importantes,

Comnent convient-il d'epprécier ces créations qui
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ont é%té de plus en plus fréquentes au cours de ces
dernidres années? A vrai dire, la transition est insen.
sible, des créations qui se justifient aux créations
qui ne se justifient pas ou plus exactement qui s'ex-
sans se justifier, La conséquence de cette
transformation d'un service quelconque, rattaché jus-
que 14 & 1'administration générale, au sort commn

des services administratifs, em service autonome,ayant
ses finances propres, c'est que ses dépenses et ses
recettes ne figureront plus, cela va de soi, au budget
de 1'¥tat, ou tout au moins n'y figureront plus que dai
la mesure, pour reprendre l'exemple théorigue cité
plus haut, ob elles intéressermt le budget de 1'Btat
lui-mé8me, c'est-d-dire dans la mesure ou le service
en question fournit une contribution, verse une
subvention au budget de 1'Etat, ou bien encore, dans
le cas infiniment plus fréquent, dens la mesure ol il
recevra du budget de 1'Etat wune subvention.

Si on multlplle d'une fagom excessive ces créa~
tions de services autonomes, on arrive a vider le
budget de 1'Etat d'une partie de son comtenu, en 8li-
minent pour des raisons qui peuvent s'expliquer théo-
riquement, mais qui pratiquememt ne se justifient pas,
des recettes plus ou moins considérables,et des dépen-
sos également plus ou moins considerables, qui, nor-
malement et raisonmablement, devraient y 8tre imscri-
tes, :

Soit, par exemple, les finances des chemins
de fer de 1'Btat, qui dams le régime du décret de 1926
disparaissent complétement de la comptabilité de 1'Btat
alors que pourtant elles affectent la situation de 1!
gtat 1ui-méme., D'autrs part, si 1'on veut chercher &
reconnaltre le chiffre des impSts,d 1'heure actuslle,
on pourrait penser qu'il suffire d'ouvrir le budget
de 1'BEtat ou de feuilleter les comptes budgétaires et

de faire le total de tous les produits prévus comme
devant provenir de l'application des lois fiscales;

ce serait 14 ure erreur grave, parce que la loi de
1926, sur la Caisse autonoms d'Amortissement lui a
affecté, & titre de dotation propre, notamment le pro-
duit des droits de succession et de la taxe & la pre-
miére mutation, le produit du monopole des tabacs,
auguel vient d'8tre joint, e - vertu d'un décret-loi de
1935 le produit du monopole des allumettes; soit une
somme de cing, six ou sept milliards d'impdts, suivant
que ~l'ennée est bonne ou meauveise, dont il n'est
pas fait état dans le budget général. Si 1'on veut re-
chercher dans le budget général de 1'Etat ce que fournis
sent les monopoles, on n'y Lyouvers & peu prés riem,

paroe que les‘deux souls qui rapportent vériteblememt,
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le monopole des tabacs et celui des allumettés sont
meintenant transférés au budget de la Caisse autonome
d! Amortissement, .

M8me inconvérient, du c6té des dépenses. Sans pt
ler spécialement des dépenses facultatives d'amortis-
sement, qui avaient 6té mises dds le début au compto
de la Caisse d'Amortissement, on pouvait dire qu'aprés
tout c¢'était une dépense facultative ; une dépemse
supplémentaire, domt 1'Bpat n'était pas spéoialememt
temu de se charger; mais depuis 1932, le Caisse d4'Amor-
tissement a accepté, outre les amortissements facul- |
tatifs, auxquels elle procéds & l'aide des ressources
de se dotation, de prendre également & sa charge une
partie des amortissements conteactuels, qui figuraient
jusque 14 eu budget; et en 1935, la charge qu'elle a
assumée de ce chef e été étendue 4 certains sutres
emortissements obligatoires, qui avaient contimé depui
1932 4 figurer au budget; et c'est précisément pour
lul permettre de feire face plus Ffacilement & ces
nouvelles obligetions qu'on lul e transféré 1le pro-
duit du monopole des allumettes; on lui a transféré
1'amortissement contractuel, par exemple le rembourse-
ment des séries sorties de rentes amortissables, ou
bien, la partie correspondant au remboursement du
capital de certaines annuités, qui sont & la charge du
Trésor, Ces amortissements, qui étaient préwvus, étaient
bien des dépenses obligatoires, auxgquelles 1!'Itat ne
pouvait pss se soustraire, de telle sorte que c'est
par un artifice qu'on les a falt sortir du budget
pour les faire supporter par la Caisse autonome. En
réalité, on a soulagd le budget de 1'Btat d'une partie
de ses charges d'amortissement, charges qui evaient
pour lui un caractére obligatoire, en les faisamt pas-
ser au compte de la dotation automome; celle-ci se trou-
ve naturellement diminuée d'autant, en ce qui comcerne
les possibilités d'autres amortissememts facultatifs,
suxquels la caisse autonome avait précisément pour
mission de procéder,

En tout cas, si dams certaines circomstances
1'fnstitution de services autonomes s'explique, il en
est d'autres auxquels 1'intérét de la bonne edministra=-
tion des finances publiques epparait passablement étran-
gdre . Les services qui demandent & 8tre pourvus de 1!
autonomie financiére, poursuivent en réalité deux buts.
D'abord, l'attribution d'une dotation qui, du fait qu'
elle leur est affectée par l'acte qui les crée, Ieur
app rtiendra 4 titre durable, sans efre exposée &
cotte révision des crédits budgétaires, & laguelle il
pout 8tre procédé chaque annde d'autant plus sévérement
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gue Ja situation financiére apparaftra plus critique.
I1 est évidemment intéressant pour un service de
savoir qu'il a ses ressources d lui, que ses resseur-
ces’ ‘lul sont assurées définitivement, qu'il n'a pas
4 les solliciter chaquo année au Parlement, ot qu'il
n'est pas exposé 4 la orainte, au cas ol le budget scra
difficile & boucler, de voir réduire le crédit.
ﬂii En second lieu, c'est de profiter d'une libertd
de gestiom plus ou moins compldte , d'échapper au con=-
trdle parlementaire, non pss toujours dans 1'inbér8t
de 1'amélioration du service, mais dans le désir de
pouvoir faire ce que 1l'om veut. En effet, les budgets
de la plupart de ces services autonomes omt échappé
X jusqutici au contrSle du ministre des finences et ont
échappé également su contrdle du Parlement, qui vote
le budget de 1'Etat, mais qui ne vote pas le budget de
tous ces services distincts de le personnalité de 1!
Etet. Certains ce ces budgets Staient contrdlés par
le Ministre du départemenmt, auguel le service était
rattaché, c'est-d-dire par un ministre qui n'a pas,
comme le ministre des finances, le soueci et la préoc-
cupation presque exclusive de 1'économie., Leur person-
nel n!était pas sous les ordres du ministre des finan-
ces, qui éprouvait une difficulté particullere & exer=-
cer son contrdle sur les pidces de  dépenses. Le
Parlement était amend 4 prendre comaissance de la si=
tuation finenciére de ces services, d'abord - lorsqu'
ils demandaient des subventions. La Chambre et la Com-
misSion des Finances de la Chambre avaient alors évidem-
ment & examiner leurs demandes. L'article 29 de lag loi
du 29 Juin 1918 avait également exigé qu'd 1l'appui
de chaque budgst, le ministre des finances communiquft
le relevé des dépenses et recettss effectuées au cours
du dernier exercice clos par les établissements publics,
pourvus de l'autonomie financiére et recevant des
subventions de 1'Etat. Ultérisursment, un décret du
7 Janvier 1920 a donnéd 1'énumération des établisse-
ments publics rentrant dams cette catégorie; mais la
liste du décret de 1920, d'une part, était incompléte,
et d'autre part, certeins offices, qui ont été créés
: postérieurement & 1920, omt échappé & la régles
Incomvénients Au cours de ces dernidnes annees, on & 4 se ren-
de la multipli- dre compte que la tendance, qui s'était fait jour de
cation des ser- multiplier les services autonomes, sous la dénomimation
vices autono- Thabituelle d'offices, présentait beaucoup plus d'in-
nes, convénients que d'avantages et gme, si 1'on pouvait
faire une exception pour certains services 4 caractére
industriel, qui sont, en effet, génés par les rdgles de
la comptabilité publique, la constitubiom de certains

Source : BIU Cujas



127 Science Financiére (Doctorat) 129

services 4 caractére administratif en offices, pourvus
d'un budget indépendant, avait &té une ceuse de désor-
dre dans les finances et surtout une cause de gaspil-
lage. La gestion des services affranchis du contrdle
du Parlement et de 1l'autorité du ministre des financés
a provoqué des abus regrettables, qui ont été rele-
vés & plusieurs reprises par la Coupr des Comptes dans -
ses rapports amuels, La Cour, par exemple, a dénoncé
1taugmentation des frais généraux de matériel ou de
personnel , imputables aux offices., Ainsi pour 1'00ffice
national du Commerce extérieur, il achéte en 1920,
pour s'installer, un immeuble & la Société de Pemarroya
pour 2.500.000 frs,alors que cette société avait payéd
le méme immeuble, l'annde précédente, 1,300,000 frs.
: ‘La Cour des Comptes reldve également des dépenses
irrégulidres pour le personnél; le cadre du personnsl
scientifique et technique de 1'0ffice des p8ches mariti-
‘mes n'a pas été prévu par le texte constitutif de cet
organisme, de sorte gqu'on en a profité pour procéder
librement 4 la création d'un personnel surabondant:
directeurs, chargés de missions, attachés séientifiques
sans;parler d'innombrebles équipes de dactylographes.
Tout ce personnel, la Cour des gomptes 19 signale, a
€té créé sans déoret contresigné par le ministre des
finances, Cependant, l'article 55 de la loi du 25 Fé=-
vrier 1920, que la loi du 29 Juin 1918 avait déclaré
~applicable aux établissements publics pourvus de 1°
autonomie financiére, exige un décret du ministre
des finances pour la validité de toutes les mesures,
qui augmentent le nombre des fonctions rémunérées
sur le budget de 1'Etat.

Certains traitements - et ce sont toujours des
citations empruntées aux rapports anmels de la Cour
des ~comptes - payds par les offices sont hors de
proportion avec les services fournis par les titulai-
res. En 1924-1925, l'agent comptable de 1'0fifice Natio-
nal des Pupilles de la Netion touchait prés de 20.000
frs alors que son r8le était, sinon uniquement, tout au
moins principaelement, d' enciisser 1la subvention de
1'Etat, de toucher quelques arrérages de rentes et de
verser le tout 4 la Caisse centrale du Trésor Public,
‘rue de Rivoli au ministére des Finamces . Aussi, la
plupart du temps, cormme le faisait ressortir 1la Cour
des Comptes, le colt du service, a augmentd lorsque 08
service a été détaché de 1'administretion centrale .
d'un ministére pour &tre érigé en office. Ainsi, qusnd
on a créé un service d'inspection & 1'0ffice national
du crédit egricole, le nombre des inspecteurs des asso-
ciations agricoles et des institutions de crédit agri-

Source : BIU Cujas
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cole a été réduit de cing unités au Ministére de 1!
Agriculture, mais tandis ‘que la réduction opérée au
ministére de 1'Agriculture atteignait le chiffre de
61.000 frs, le service , qu 'on venait d'ériger en
office, cofitait & la m8me date 148,000 frs de plus,
Enfin, la Cour des Comptes signale des indemni-
tés abusives et la collusion qui s'établit fréquemment
entre les administrations centrales et les offices
qui leur sont rattachés, pour faire passer & la charge
de 1l'office et d'imputer sur sa dotation des dépenses
qui, en réalité, devraient 8tre supportées par 1'admi-
nistration elle-méme, Celle-ci errive ainsi, contrai-
rement & la régle de l'universalité budgétaire, &
augmenter par des ressources indirsctes les crédits
gui lui sont alloués. Elle les augmente de la facgon
suivente: au moyen de ses crédits, le service ne fait
pas face & toutes les dépenses pour lesquelles ils
avaient été accordés, il passe une partie de ces dé-
penses & un aubre organisme, qui, en l'espéce, est

‘1'office constitud & c6té de lui. C'est entre 1l'adminis-

tration centrale et 1'0ffice un échange de bons pro—
cédés,

Aprés avoir indiqué les inconvénients graves,
que l'on pout justement reprocher 4 cette multiplica-=
tion des offices dans la période contemporaine, il
convient cepsndant, si 1'on veut se faire une opinion
objective, impartiale, de mettre en garde contre
certaines exagérations, car aprds avoir exalté le sys-
téme de l'autonomie budgétaire on a, en ces derniers
temps, porté contre le principe des offices une condam-
nation ebsolue qui, dans certains cas, pBche par
oxcds de sévérité., Le mal qui a . été considireble, qui
e été indéniable, n'était cependant pas tel qulon 1l'a
dit dans certalns cas,

D'abord, il est trés difficile d'etabllr le liste
exacte de ce que l'on a appelé les offices, parce que
ce mot, qui était 4 la mods, a été employé souvent de
fagon abusive. C'est ainsi que dans 1'Université 6-
emploie trés souvent le mot: Imstitut d'Universit4,
Institut des Hautes Btudes internationales, pour dési-
gner parfois des enseignements ou des groupes d!en-
seignement, qui n'ont pas, & vrai dire, le carsctars
d'un institut d'université, au sens administretif du
mot., De méme, on a donnd le titre d'office & des ser-
vices qui, en realite, n'ont nullement les caractdres
qui sppartiennent & ce genre d'organisme. En sens in-
verse, il existe des établissements publies, qui pré-
sentent les caractéres d'un véritable office sans en
porter le titre. Znfin, parmi les etabllssements, qui

portent officiellemsnt le titre dl'office et qui leur
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sont assimilebles,; il convient d’introduire des
distinctions, distinetions qu'on & eu soin de faire '
un peu plus haut, en ne confondent pas la création
de services autonomes, qui pouvait se justifier,
avec celle qui ne s'explique que par le désir. d'é-
chapper 4 des contrdles utiles.

I1 convient évidemment de faire une place &
part 4 la Caisse autonome d'Amortissement, aux chemins
de fer de 1'Etat, aux chemins de fer d'Alsace et de
Lorraine; on peut égoalement considérer comme jusbi-
fiée 1l'autonomie accordée par différentes lois récen-
tes & certaines offices industriels. Il n'en reste
pes moins que, pour ne pas présenter le caractére
d'extrBme grevitdé, sur lequel on a insisgté soyvent
dans ces dernidres années, les gaspillages , que
provogue une gestion sans contrdle, sont beaucoup trop
importants. pour que l'on n'ait pas dd se préoccupar
d'y porter reméde. La question, au cours de ces der- .
niers temps, ne pouvait menquer d'attirer 1'atten-
tion du Parlement, surtout & 1'heure ol commenceaient
4 se manifester des dlfflcultés budgétaires. Dés
1930, la question était portée & la tribune du Sénat et
& partlr de 1930, un certain nombre de dispositions
diverses, qul semblent avoir trouvé leur couronnement
‘dens le déeret-loi du 26 Octobre 1935, sont interve-
nues d'abord pour réduire le nombre des offices, en
en supprimant plusieurs considérés comme inutiles .
ou para81tes' en second lieu, pour donner aux offi-
ces, qu'on laissait subsister, des rdgles de comptabi-'
1ité , de gestion, et des mesures de contrSle desti -
nées a parer aux abus,

Au cours de ces derniéres années surtout & partir
du moment ol commencéremt & apparaftre les diffieultés
budgétaires, la question des offices ne pouvait menquer
dfattirer 1l'attention du Parlement. D&s 1930, M, :
Ceillaux, & la tribune du Sénat réclamait 1'organisa- :
tion immédiate d'un contrble des Offices, le gouverng=
ment se déclarait d'accord et prenait 1'engagement
de déposer wun projet dds la rentrée suivante. Cet
engagement étant resté lettre morte, M, de Lasteyris

-4 la séance du 27 Décembre 1932 de le Chambre des '

députés, aprds d'aillsurs le groupe socialiste en

1931 déposait wune proposition de résolution invitant 3
le gouvernement & élaborer 1es mesures législatives et
réglementaires indispensables & la réorgenisation fi=-

nancisre des offices. Cette proposition de résolution
insistalt sur la nécessité de soumettre les budgets

de tous les offices & 1'approbation préslsble, soit

du ministre des finances, soit méme du parlement.

Celle-ai devant &tre & tout le moins exigée pour

\7 Reépetitions Ecrites et Orales
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tous les Offices dont le budget dépasserait le mone
tant de c¢ing millions; 1l'exécution de tous les bud-~
gots des services autonomes devrait également 8tre
soumis au'oontrSIe administratif du contrdleur des
dépenses engagbes et au contrdle juridictionnel de la
Cour des Comptes,

I1 & fallu que la crise financisdre et économique
passBt & 1'état aigl pour que le législateur se décidft
enfin & prendre les mesures nécessaires, Ces mesures
ont fait 1l'objet de deux séries de dispositions, qui
se complétent les unes les autres, les unes sont cone
tervesdans la loi du 28 Février 1933 dans la loi du
28 Février 1934, dans la loi du 24 Décembre 1934,et
enfin dans le decret du 15 Décembre 1934 qui fournlt
un réglement type de comptabilité applicabls & tous
les établissements industriels de 1'Btat inveatis de
1'autonomie financiére, les autres dispositions sont
contenues dans une s érie de décrets -lois sur les
offices, qui portent pour la plupart la date dy 284 Oo-
tobre 1935, Ce sont ces deux séries de dispositions
dont nocus allons maintenant prendre connaissance.leur
objet est d'ailleurs. le mSme, il est doubls, d'une
part réduire par voie de suppression ou de compression
le nombre des offices existants , ne laisser subsister
que ceux dont l'existence présente une utilité meni fes«
te; dlautre part,; pour les offices que l'on laisse sub-
sister, orgeniser un contrdle propre a éviter les
abus.

La loi de finances du 28 Février 1933 dont les
articles 78 & & 81 sont consacrés sux offices, institue
une commission chargée de la réforme générale des
offices. C'est des trevaux de cette commission que
sont sorties toutes les mesures que nous aurons &
analyser sommairement, La commission & surtout un
caractére parlementaire, puisqu'elle comprend sous
1'autorité du président du Conseil un représentant
des deux Commissions des finances de la Chambre et du
Sénat, et de chacune des commissions des compt es défini
tifs., Y figurent également des fonctionnaires, dont deu
delcgués du ministre du budget auxquels s'adjoint un
délégué du ministre, dont reldve chacun des établis-
sements considérés. Deux membres de la commission des

- économies siégent également & cette commission des.

Offices de fagon & &tablir la lisison emtre les deux

organismes,

Un décret du 29 Mars 1933 est vemu procéder aux
nominations prévues.

L'article 78 définit les atbtributions de cette

de ls Commission commission en teormes extrfmement larges. Le législa-
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teur a voulu tenir compte du fait qu'il fallait consi-
dérer tous les cas d'espdce, que l'existence de cer-
tains services autonomes pouvaeit 8tre justifide tandis
que d'autres, au contraire, pouvaient 8tre supprimés.
Lo commission examinera les statuts , les comptes des
di fférents Offices des établissements aubtonomes, dé-
pendant de 1'Etat de fagon & les incorporer dans leas
services des Ministéres ou bien, si elle les laisse
subsister, de fagon & prescrire toutes les modifica-
tions suggérées par l'expérience et imposées .par
la nécessité des économies ou le souci de la clarté.
Le r8le de la commission est done trés élastique; elle
a qualité pour proposer soit la suppression, soit

la réforme des organismes en question. Initialesment,
elle devait disposer d'un délsi de trois mois, délai
que l'article 116 de la loi du 31 Mai 1933 prolongea
jusqu'au terms de l'année et que llarticle. 12 de la
loi du 23 Décembre 1933 prorogea beaucoup plus judi- -
cieusement jusqu'au moment ol la commission sur#it fini
ges travaux.

La commission d'ailleurs n'a pas pouvoir de dé-
cision, elle formule des propositions, qui sont soumi
ses au ministre intéressé et au ministre des Finances.
Coux-ci, aux termes de l'article 12 de la loi du 23
Décembre 1933, ont le pouvoir de prononcer par simple
décret, nonobstant toute disposition législative con=
traire, les suppressions , transformations d'établis-
sements, jugées ndcessaires ainsi que toutes lds me-
sures d'exécution.

Le texte de la loi du 28 Février 1933 donnait
simplement au ministre le pouvoir de provoquer les
mésures législatives indispensables & la réalisation
de la réforme proposée, Désormais, depuis la loi du
23 Décembre 1934 le pouvoir exécutif peut procéder
souverainement, il suffit d'un décret contre signé
par le ministre des finances, et le ministre au dé-
partement duquel se rattache 1'établissement en

cause.
Mesures prises Le conbtrGle des offices a donné lieu, de son
pour assurer c0té 4 différentes mesures prises & la suite des sug-
le contrdle des gestions données par la commission. Tout d'abord,
Offices 1'article 78 de la loi du 28 Février 1933, qui insbi-

tuait la commission, lui avait prescrit d'étudier sous
quelle forme et dans quelle’ condition les budgets des
offices serajent soumis & 1'approbation des Chambres,
d'autre part, les arbticles 79 et 80 contensient déja
deux mesures ‘essentielles. Bn vertu de ces textes, le
budget de tous les offices doit 8tre désormais soumis
& l'approbation du ministre des finences, du ministre

\

Source : BlU Cujas
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du budget, alors qu'auparavant la connaissance!ds
certeins budgets lui échappeit totalement., L'exécution
de ces budgets sera soumise au contrSle des dépenses
engagbes, ce contrdle pouvant Stre confié d'ailleurs
au contrdleur financier, qui existe prés de 1'établisse
ment, au cas ol il a été institué un contrdleur
financier prés de 1'0ffics. :
Les comptes des offices devront 8tre approuvés
par les Chambres dans un délai, que la loi du 28 Fé-
vrier 1934, modifiant la loi de m8me date de 1'année
précédente, & fixé & 1'annde qui suit celle de 1l'exer=
cice 4 laquelle se rapporte le compte,
' Enfin 1'article 27 de la loi du 24 Décembre
1934 tranche définitivement la question de 1'autorisa-
tion budgétaire. Cette autorisation budgétaire, que
pratiquement, il est difficile de demsnder aux Chembres
comme on l'evait d'abord prévu, sera attribude au mi-

. nistre intéressé st au ministre des finances. Toutefois

Dispositions .
prises pour met-
tre de 1l'ordre
dans la gestion
des Offices

les Chambres devront avoir conneissance des prévisions
déteillées de recettes et de dépenses des offices, qui
seront publiées en annexe au projet de budget.
Relevons rapidement quelques dispositions, in- -
terverus & la suite de cet effort, pour mettre un peu-
d'ordre dans la gestion des Offices. On peut signaler
d'abord, le décret du 27 Janvier 1934, qui a renforcé
le contrdle et la tutelle du ministre des finances
et du ministre de la marine marchande sur l'officse
scientifique et technique des p8ches maritimes;’ ensuit
te 1l'article 4 de le loi du 31 Mai 1933, qui impose &
1'0ffice national des combustibles liquides - c'est
un office non de caractére industriel, mais de
caractére edministratif, destind 4 -rassembler 1la
documentation nécessaire et & faire les recherches
propres, i faciliter le ravitaillement  du pays en

- combustibles liquides, 1'obligation de verser au

Suppressions
ou fusions dt
Offices

Source : BIU Cujas

budget de 1'Etat une redevance, évaluée & 1,256 % du
montant des recouvrements que les agents de 1'Btat opér
rent pour son compte. Ces recouvrements consistent
en une taxe de dix francs par tonne de pétrole importée
qui constitue la ressource essentielle de cet établis-
sement . Du moment que 1l'Etat prdte le concours de ses
fonctionnaires pour percevoir la taxe, il est équita-
ble que 1'0ffice indemnise 1'Etat @les dépenses effec-
tuées pour le recouvrement et y participe par une
redevance proporticonnelle

D'autre part, des lois ou des déorets ont procédé
& des suppressions & des fusions d'offices.Telle la loi
du 11 Mei 1933, qui & fondu ensemble 1'0ffice national
des combattants et 1'0ffice HRationsl des Mutilés et
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Réformés de la guerre . Un ‘office unique les a remplaw=
cés, qui prend la dénomination d'0ffice National des
Mutilés, combattants et victimes de la guerre. En
vertu d'un décret du 19 Avril 1934, cet office a ab-
sorbé & son tour 1'0ffice National des Pupilles de
la Netion . Trois organismes se sont ainsi trouvﬁs
remplacés par un seul d'ol économis notable. :

Diautre part, la loi du 28 Février 1934 a suppri
mé sur l'avis unanime de la commission des offices,
1'office National du Commerce extérieur, dont les:
services ont été rattachés aux différentes directions.
du ministére du Commerce., Par ailleurs, un décret
du 4 Avril 1934 supprime en tant qu'établissement doté
de la personnalité et de 1l'autonomie financidre un
edrtain nombre d'établissements que voici: 1'Office de
1égislation étrangére et de droit international qui
fonctionnait & la chancellerie, 1'0Office national des
préts d'honneur, 1'Office national d'hygiéne sociale,
1'institut d'hydrologie et de climatologie, 1'institut
des recherches agronomigues, l'agence géndérale des
colonies. D'sutres dispositions ont porté sur la sup-
presgion en tant qu'offices autonomes des manmufactu-
res nationales des Gobelins et de Beauvais, de la
caisse nstionale des lettres et de 1'0ffice national
du tourisme, condamnés i cause des mauvals souvenirs
leisgés., Il importe d'ailleurs de remarquer que Ces
suppressions n'impliquent pas, en général, que les
services auxquels elles s'appliguent disparaissent,
élles signifient simplement que le service sera désor-
mais rattaché & une administration régulidre.

D'autre part, la réforme tendait, non seulement
4 réduire le nombre des offices, meis encore & insti-
tuer un certain nombre de régles de contrdle , appli-
cables seulement & ceux dont le r8le était maintemu,
de fagon 4 rendre. les abus impossibles. Telle a ét8
particuliérement 1'objet du décret du 15 Déwembre 1934
concernant le régime de la comptabilité des ébablis-
sements industridls et commerciaux de 1'Etat, Déja
un certain nombre d'établissements industriels ou
commerciaux , dépendant de 1'Etat, avaient un régime .
perticulier, résultant de lois ou de réglements divers;
il p &, par exemple, un régims particulier pour le
service des poudres, pour l'administration des postes,
télégraphes et *t6léphones, Pour d'autres services,
des comptes spéciaux avaient été ouverts; par exemple,
au service des alcools, qui vient d'8tre transformé
en une régie commercials asutonome; Le nouveau régime
institué par le décret du 15 Décembre 1934 s'applique -
4 tous les ébablissements industriels et commerciaux
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de 1'Btat, dotés de l'autonomie fineanciére, qui n'é-
taient jusqu'ioci sowmls & aucune régle particuliére,
clest-d-dire & tous les dffices qui s'administraient
sulvant des régles plus ov moins Mmal définies et qui
varigient de l'un & 1'aubtre. ;

Aux termes du déeret du 15 Décembre 1934, issu
des traveux de la commisgion des offices, la compbabi-:
1ité générale des établissements industriels et commef
cisux de 1'Rtat, autres que ceux qui sont soumis & des
régles propres, doit &tre tenue dans les formes commer-.
ciales ; on ¥y trouvera donc des iinventeires, des ba-
lances mensuelles, un bilan anmel, de telle fagon que
puisse apperaitre clairement la sl*uation financiére de
1'entreprise. Chacun de ces établissements doit avoir
un budget, comportent la séparation entre les opéra-
tions d' exploitation et les opérations de premier
établissemént, Ce budget est préparé par le directeur
de 1'établissement, voté par le conseil d'administra-
tion, approuvé par le ministre intéressé et -par le
ministre des finances, qui doivent en &tre saisis au
plus tard deux mois avant l'ouverture de 1'exercice.
8%, d'silileurs, ls budget n'est pas ancore . approuvd
lors de 1'ouverture de 1'8xercice, ce projet sera pro-
viSOiremert exécutoire. 11 y & 14 une disposition
enalogne & une autre disposition, qui aveid été prise

et gue l'on a abrogée , en co qui concerne le budget

Substitution
~de 1z gestion
& 1'asxercice

Les trois per-
 SONTREES &S~
sentiels pour
la gestion des
Offices,

Le directeur
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des chemins de fer de 1'Etat, Le budget pourra compor-
ter un orédit pour dépenses impréwvues, ce qui don-
nera plus dé souplesse & l'exploitation et permettra
d'éviter 1'ouverture de orédits additionnels en cour
d'année.

Quant & llexercice, il est clos & 1'expiration
d'une.période de douze mois, un compte d'ordre débiteur
et un compte d'ordre oréditeur &tant ouvert pour suivre
les opérations de régularisation, d'avurement des re-
cettes et des dépemses afférentes & chague gestion., En
somme, c'est le systime de la .gestion dans la compta-
bilité de ces établissements industriels ou commereiaux,
qui est substitué & ecelui de 1'exercice,

- Le régime prévoit pour assurer le fonctionnement
de ces services trols personnages essentiels: le direc-
Geur ou le principal administrateur, le chef de la comp=
tabilité générale et le contrSleur finencier. Clest le-
conseil d'administration, qui est chargé de la gestion

des affaires de 1'entreprise, c'est le directeur, qui

oest son agent d'exéoution, et qui est 1'ordonnateur,
il tient une comptabilité d'engagement des dépenses,
de 1'émission des titres de recettes et des ordres de
Paiement, qu'il transmet & la comptabilité générale.
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Quant au chef de la comptabilité générale, il
est, d'une part, teneur de livres, il tient les écri-
tures générales, et d'eutre part, il est caissier, 8i
d'ailleurs il tient la comptabilité sous 1l'autorité du
directeur, il tient la caisse sous sa responsabilité
propre. Comme ca1s51er, il doit 8tre eamené 4 refuser
les paiements qu'il considére comme irréguliers, sauf
le droit de réquisition du directeur (article 12 du
décret du 15 Décembre 1934),

Enfin le ministre des finances est représenté
prés de chague établissement par un agent, chargé du
contr8le finasncier. Le conbtrdleur financier est chargé
du contréle des dépenses engagbes, il assiste aux réu-
nions du conseil d'administration ‘et consigne ses ob-
servations dans un rapport qu'il adresse, dfune. part,
au conseil d'administration lui-méme, et d'autre part,
au ministre des finances et au ministre intéressé.

Le chef de la comptabilité présente & la Cour
des Comptes les comptes de gestion, de dépenses et de
recettes, ainsi qu'une copie du compte des profits et
pertes, ot du bilan; de fagon 4 permettre & la Cour
de suivre 1'exécution du budget et de rapprocher
le balance générale des piéces justificatives. Le con-
seil d'administration éteblit d'autre part, un rapport
annuel, qui est adressé avec le rapport du controleur

financier également &4 la Cour des Comptes. La Cour des

Comptes atteste par une déclaration enmmelle la confor-
mité fle la balance générale avec le bilen; en d'autres

termes, 1la sincérité du bilan. D'autre part, elle rend

des arr8ts dans les conditions habituslles sur les
comptes du chef de la comptabilité. Enfin, dans un rep-
port au président de la République, elle signale les
observations d'ordre général, auxquelles a donné lieu
de sa part 1'examen des comptes.

Dans les douze mois, qui suivent 1la c18ture de
lt'exercice, un arr&té pris per le ministre intéressé
et par le ministre des finances statue sur 1l'approba=
tion des comptes, arréte définitivement le bllan, déter-
mine 1'affectation des bénédfices et dans le méme délai

& titre de renseignement, bilan, compte ds profits et

pertes, déclaration de conformité de la Cour des Comp-
tes, ot s'il y a lieu, état de répartition des bénéfices
sont transmis au parlement, afin de porter & sa connais-
sance la situation des différents établissements indus-
triels et commercisux de 1'LEtat, :
outes ces mesures ont été compléuees, modi fides
sur quelques points de détail par wune série de décrets-
loig, la plupart en date du 25 Octobre 1935. Le rapport,
qui précdde cette séric de décrets-lois confirme 1'ob-
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servation faite plus haut, qu'il ne faut pes englober
dans la méme condamnation tous les offioes. Le rappor=
teur géndral du budget de 1935 évaluait & 14 milliards
et demi 1'ensemble des budgets de sarvices autonomes;
de cette somme, il faut évidemment soustraire les
crédits intéressant des organismes dont 1'existence :
ne souléve pas d'objection fondamentele, comme la

Caisse dlamortissement, comme les mines domsniales de

le Sarre ou comme les mines de fer de 1'Etab ou les
chemins de fer d'Alsace et de Lorraine, de telle
sorte que le volume des dépenses des offices propre-
ment dits, de geux qui sont susceptibles dfeneourir
des oritigues justifiées ne dépasse pas gensiblement
1600 millions, Evidemment, c'est dé3jd trop que de
leisser plus d'un milliard et demi de francs exposés
au gaspillage. Le rapporteur souligne avec raison 1?
inconvénient grave, que présente cette mulbtiplieité
des offices, quli constituent, suivant sa trés juste
expression, un véritab*e démembrement du budget de 1!
Etat, : ’ .
Sans vouloir entrer deans ls détail de toutes les
mesures contenues dans ces différents textes, id suffi.
ra  d'analyser rapidesment les deux ordres de disposi-
tions qu'ils comportent et qui correspondent & le dou-
ble préoccupation signalée plus haut: effort pour rédi
re le nombre des offices, et effort pour renforcer

le contrdéle de ceux dont le maintien a paru justifis.
Les décrets poursuivert l'oeuvre. de suppression énumé-
rée plus hsut, et d'autre part, ils réforment un cer-
tain nombre des offices, dont le persistance & été ad-
mise, de fagon & mettre fin 4 certains abus. et & réa-
liser certaines économies., C'est ainsi, par exemple,
qu'un décret en date du 30 Octobre 1935 supprime une
partie du personnel de 1'0ffice des biens et intérsts
privés et se préoccupe de mettre fin & certsins abus,
auxquels pouvait preter 1'allocation des 4ndemnités
de missions ou de frais de séjour, pour lesquels sont
ddictés des tarifs plus rigoursux. La caisse des re-
cherches scientifiques ot la ocaisse nationale des
sciences sont fusionnées en une caisse unique, dite
caisse netionale de la recherche scient1f1qu®g ‘o8
qui permettra de réaliser certaines économies de
gestion. L'0ffice national des recherches scientifiques

€t industrielles st des inventions est plwmcé sous un

contrdle rigoureux du ministre de 1'éducation nationa-
leyl :

De mBme 1le contrdle est renforcé, la gestion res
due plus stricte, en ce qui concerne l'office “dses com-
bustibles liquides, en ce qui concerne également la

- manufacture de Sé#res, qui subsiste en tant gu'établis-
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sement autonome, tandis que cessent d'exister

sous cetts forme la mamufacture des Gobelins et celle
de Beauvais. De m8me, des dispositions de controle
assez rigoureuses sont prises en ce qui concerne las
ports =autonomes existant dans certaines villes. mari-
times, qui sont plus ou moins directement gérés par
les Chambres de commerce. :

En ce qui concernse le contrfle, il y e lieu de
signaler un décret du 25 Octobre 1935 qui compléte les !
dispositions de l'article 79 de la loi du 28 Février
1933, Ltarticle 79 de la loi du 29 Février 1933 avait
édicté que tous les budgets seraient soumis & 1'appro-
bation du ministre des finances, mais la forme, les mo-
dalités de contrdle n'évaient pas été régléess d'une
manidre précise, tantdt c¢'ébtait un contrdlsur financier
spécial, qui exergait ocette mission, tantdt au con-
traire, c'était le contrbleur des dépenses engagées
du ministére auguel- ressortissait 1l'établisement,
qui en yremplissait la fonction, Hn besoin de coordina-
tion et d'adaptation se faisait sentir , d'esutant
plus que les contrdleurs des dépenses engagbes dis-
posaient de pouvoirs trop rigides, trop sévéres &
coertains points de wvue, trop étroits & d'autres, pour
exercer, utilement ce rdle de contrdleur financier
qu'on lsur atiribuait,

En conséquence, le déoret du 25 Octobre 1935
décide gque, dans chaque établissement autonome, sera
institué wun contrdleur financier, placé sous l'autorité
du ministre des finances. Ces ocontrdleurs ne seront pas
des agents, dont la vérification se limite 6troitement,
comme celle des contrdleurs des dépenses engagées &
la régularité des opérations de passation de dépenses,
leur compétence sera extr@mement large, puisqu'elle s'
étendra & toutes les opérations susceptibles d'avoir
une répercussion financidre directe ou indirecte. Un
méme contrdleur pourra d'ailleurs contrdler plusieurs.
Offices; dans la pratiqus, on s'arrangers pour que le
méme fonotionnaire contrdle des offices plus ou moins

‘connexes, remplissant des fonctions de méme nature

ou concurrant au mémae bub, Ces contrdleurs seront
nommés par.décret, pris gous le contre seing du mi-
nistre des finances; ils seromt choisis exclusivement
parmi les membres de la Cour des Comptes, de 1l'ins-
pection des financés, de l'administration centrale

des finences, de certains corps de contrdle ou 4'ins- .
pection des autres ministéres. Le nombre en a été 1li-
mité, pour des raisons d'économie, il sera de dix au
meximum; les dépenses seront couvertes par une contri-
bution qui sera demandée aux établissements contrdlés

et dont les quotités seront fixées per des textes ulté=-

“ Les Cours de Droit” Vv Répetitions Ecrites et Orales
- Sourcej BBl Lpinsoe LA SORBONNE, 3 Reproduction interdite
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rieurs.
Un eutre décret de la méme date est également

La production important, en ce sens, que lui aussi compléte les
des comptes et dispositions ‘de la loi de 1933, mais cette fois
1'approbation “en ce qui concerne la production des comptes des of-
des budgets des fices, L'article 79 de la loi de 1933 a réglé la
offices fagon dont devait intervenir 1'approbation des b¥d-

gets des offices. L'approbatiion des budgets présente
an intérét indiscutable ot plus intéressant encore
est le contrdle des comptes, qui reletent les résul-
tats de la mise en vigueur de 1'exécubion de ces bud-
gots. Le budget n'est, aprés tout, qu'un devis, qu'
un plan d’administration; ce qui importe eszentielle-
ment clest dlen suivre l'application, et 'pour cela,
il est nécessaire que l'adminisbtration tienne une
comptabilité réguliére,communique ses résultabs au mi-
nistre des finances et éteblisse des comptes également
~réguliers, qui devront- €tre soumis au ministre et au
parlement lui-méme,
* . Aussi, en vertu de cst autrs décret d'Octobre
1935, les établissements autonomes, les offices auto=-
nomes sont-ils obligés de ternir wune comptabilité, sou-
mnise sux régles générales de la compbtabilité publigue,
aux régles générales imposées aux comptables publics,
dit le texte, Lo ministre des finances a compétence
pour déterminar les modalités de cette comptabilité,
o'est la direction de la comptabilité, qui donne des
instructions & ocet égard et doit recevoir au moins
mensusllement notification des résultats comptables de
ces organismes, Leg comptes administratifg,les bilans,
sont arrétég de concert par le ministrs des financeé
et par le ministre intéressé, et 1ils sont soumis
& 1l'approbation du parlement, Ce qui satisfait aux dis-
positions de l'drticle 80 de la loi du 28 Février 1933,
qui avait préwvu l'approbation parlementaire des comp-
tes, En outre, & parbtir de 1'exercice 1936 le compte
général de 1'administration des finances comprendra,
dans. une section spéoiale, la description des opé-
rations des offices autonomes et 1'indication de leurs
/ ~ résultats flnanolers.
Extension des : Ce qutil y = d'lntéressant & signaler c'est que o
- mesures de con- mesures de contrdie ne sont pas restées limitées aux
trole des offi- offices autonomes proprement dits, Par wune heursuse
‘¢o9s aux sociétés extension, un décret, en date du 30 Octobre 1935, les &
qui font appel  appliquées aux sociétés qui ont fait appel au concour
au concours fi- fipancier de 1'Etat, clest-i-dire & des sooiétés, qui
nancier de 1'  sont pas des personnes publiques mais qui ont obterm d
Etat. : 1'Btat, soit des préts, soit des avances, soit des
garanties d'intér8t, soit encore des apports en capital

Cette partiocipation de 1'Etat, par fourniture d'apporf

Source : BIU Cujas
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en capital, tend d*aillsurs & se développer actuslle-
ment, c'est cette forme nouvelle d'entreprise, que 1}

on désigne sous la nom habituel d'entreprise d'économie
nixte,

Le déeret du 30 Ocbobre 1935 décide donc que le
contrdle de 1l'Etab s'appliquera désormeis,d toubtes les
socidtésg, syndicats, associations ou entreprises de
toute nature qui, de la fagon indiquée plus haut, font
appel au concours financier de 1'Etat . Pourront méme,
d'une fagon plus lsrge, 8tre soumis , si le ministre
des finances et le ministre intéressé 1le jugent dési-
rable, -ici c'est une simple faculté, gqui est donnée
aux pouvoirs publies , non une obligation qui leur
est imposbe, comme & l'égard des sociétés visées plus
haut- au contrdle les socistés, syndicats, associations
et entreprises de toube nature qui bénéficient ou béné-
ficieront de subverntions de 1'Btet ou de tout antre
avantage d'ordre financier du chef de 1'Etat, dit le
décret, dont les rédactsurs n'ont sans doute pes eu
le temps de polir lsur texts,

I1 y a 18 une disposition, dont il convient de
signeler 1l'utilité, parce gu'il arrive assez souvent que
1iBtat donne & des sociétés privées, socidbés de bien~
faisance, sociétésd'assistance guelconques, certains
avantages ou certaines subventions, sans qu'il soit &
méme de savoir ce qus les administrateurs de ces socié-
tés, de ces associabions font de ces subsides, qui leur
sont alloués et sans qu’ils alent & justifier & qui que
ce goit de l'emploi auquel ils les consacrent. Clest
18 évidemment une source d'abus et de gaspillagss,
tout & fait regrettables. :

Dteutre part, dans toubes les sociétés ol 1'Etat
intervient par la fourniture d'apports en capital,
1'Etat devra avoir un cu plusisurs postes d'administra=-

- teurs, Enfin, dans toutes les entreprises, syndicats,
sociétés soumis au contrdle financier de 1'Btat seront
placés des agents de contrdle, déléguds par le ministre
des finances. Ces agents de contrdle devront - 8tre régu-
lidrement convoquds aux assemblées, aux séancaes du
‘Conseil d'administration, ils suront m8me dans cer-
taing cas up vériteble droit de veto. Un méme contrdleur
financier pourra d'ailleurs vérifiser plusieurs entre-
prises, Leurs investigations pourront 8tre, le ocas
' échéant, renforcées par des missions confiées aux mem-
bres de l'inspection générale des finances. Une commig—
sion, placée sous llauborité du ministre des finances,
vérifiera les bilans enrusels et les comptes d'exploi-
tation des sociétés placées sous ce régime. Enfin,aux
termes de 1l'article 10 du décret, un agent comptable,

Jjusticiable de la Cour des Comptes, suivra le mouveBent

Source : BIU Cujas
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des partidipations financiéres de 1'Etat dans toutes
les sociétés et entreprises placées sous le régime de
ce décret, Il devra produire chaque année un compte
qui éteblira la situation au ler Jamvier, les opéra-
tions, les modifications survenues dans le mouvement
des participations, subverntions, apports en capital four
nis par 1'Btat au cours de 1'année st la situation au
31 Décembre. Il ne s'agit pas 1li d'agents comptables,
placés prés de chaque société, il s'egit d'un agent
compkable unigque, qui cemtralise dans sa comptabilité
toutes les opérations d’avances, de préts, de services
d'apports en capital de 1'Etat & 1'égard de toutes les
entreprises ou sociétés privées, qui font appel &

son gide,

L'étude des réformes successives, Jdntroduites
dans.les finances des chemins de fer de 1'Etat acou-
se . une évolution ocurieuse des revirements d'opinionm,
qui se sont produits récemment su sujet de 1l'autono-
mie financidre des &tablissements de 1'Etat a caracteérs
indugtriel,

; La réforme des finances des chemins de fer de 1
Btat, réaligée par la loi du 6 Février 1934, sur la-
quélle'un des décrets-lois du 25 Octobre 1935 est re-
veny pour la modifier assez profondément, #vait été
une congéquence de l'activité de cette Commission
des Offices, dont on a parlé plus haut,

- Pour comprendre en quoi consiste 1la réforme
de 1934 qui n'a pas subsigté intégralement, il faut
remonter asgez loin dans le passé et voir comment ont
6t8 organisées les finances des chemins de fer de 1!
Btat aprds la constitubtion primitive du réseau de 1!

- Btat, .formé d'un certain nombre de trongons de lignes et

Le budget anne-
X6 des chemins
de fer de 1'E-
tat & partir

de 1882

notamment de la ligne des Charentes, que 1'Etat avait
été amené & racheter en 1868,

. Bp 1882, les finances du réseau ainsi oréd donné-
rent . lieu & 1l'ouverture d'un budget annexe, concu & 1l'an
cienne manidre, trés différent des budgets annexes plua
modernes, & structure industrielle, comme le budget an-
nexa . des poudres ou, mieux encore, le budget ammexe
des F.T.I,

Le budget ammexe des chemins de fer de 1'Btat étail
uniquement un budget d'exploitation, qui inscrivait en
recette le produit du trafic et en dépense les dépenses
diverses de l'exploitatlon. L'équilibre du budget était

: assuré de la m8me facon que celui de tous les autres

Source : BIU Cujas

budgets amnexes, c'est-d-dire par le versement de 1'ex=
cédent au budget général, dans les anmndes prospéres,
et, en sens ipverse, dans les années déficitaires, par
1‘1nacriptlon en recette d'une subvention prélevée sur
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les crédits du budget général, 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 tells sorts que
les dépenses de cette espéce avaient pour limite, les
disponibilités budgétaires de chaque exercice.
Cettes situation se prolonges - jusqu'sau moment ou
Le régime adopté on constitua, par le rachat de la compagnie de 1'Ouest,
en 1908 ce que 1'on a appelé le deuxiéme réseau de l'Btat, Le
‘rachat ayant été déCldé .par une loi du 13 Juillet
1908, on s'attachd & donner aux nouvelles lignes,
dont 1'Btat allait  assumer désormais 1'exploitation
8 la place de la compagnie de 1'Ouest, un statut finen-
cier plus souple que par le passé, On commence alors
8 avoir 1'idée, encore assez vegue, d'un budget indus-
triel, comportant plus de souplesse que le budget géné-
ral Soumis aux régles habituelles de la comptabilité
publiqde; on va done ouvrir eu nouveau réseau un budge
annexe, comme on l'a fait antérieurement pour 1'encien
mais, & cO0té de oe budget annexe, ést créé dang les &-
critures du Irésor public un compte spécial, intitulé:
"Compbed'exploitatlon provisoire du réseau racheté
des caemins de fer de 1'Btat". Ce compte -portera en
dépense tous les travaux de construction et de premier
établisgement , trayeux deps lesquels sont compris les
travaux. d'achévemonb des lignes, les commandes de ma-
tériel, etc..Il fournira également au service de 1l'ex-
ploitation, ce qui est un principe nouveau, un fonds de
roulement, qui atteindra 12 millions. A son orédit,
on inscrira le montant des obligations & court terms
dont 1'émission sera autorisée par la loi de finences
qui, d'autre part, fixera également le montant que ‘tes
dépenses imputables sur les disponibilités de ce compte;
dépenses de premier établissement, d*achévement des * ‘
lignes, commsndes de matériel, eto... ne devront pas
dépagser. Ce n'est encore 1ld qu'un régime .provisoire,
mais.qul marque cependant un progrds, en ce sens que
maintenant on fait en sorte d'ouvrir une comptabilité
spéciale aux dépenses de premier établissement et qu'
en méme, temps, pour la couverture de ces dépenses,
‘on & recours 8 1'emprunt.

»

Le régime de 1la Ce systéme qui ne pouvait pes se prolonger tras :
loi du 13 Juil- longtemps, alleit faire place, avec la loi du.13 Juillet
let 1911 1911, & uwn régime définitif, qui devait durer jusqu'su

déoret du 3 Aoiit 1926, portant suppression du budget anne
xe des chemins de fer de 1'Etat. Toutefois, certaines
modifications y avaient été introduites depuis 1911,

Par exemple, la loi prévoyait primitivement deux budgets

amexes distincts, celui de 1'ancien réseau et celui

Source : BIU Cujas
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du nouveau résesu, ces deux budgets ont &té, en 1917,
fondus en un seul, Nésnmcins, les principes posés

per la loi du 13 Juillet 1911 devaient subsister. Ils
étaient, en bref, les suivants: le budget annexe

des chemins de fer de 1'Btat, budget double de 1911 &
1917, et budget unique depuis 1917, englcbe les deux
réseaux,. Ce budget comprend deux sections, une sec-
tion ordinaire et une section extraordinaire, lesjuel-
les résultent, en somme, de l'incorporation du budget
armexe des chemins de fer de 1'Etat du compte spécial
qui avait é6té ouvert par la loi de 1908 dans les
dcritures de la Trésorerie pour les traveux de premier
établissement. Lo section ordinaire clest, comme par
le passé, le budget de l'exploitation avec le méca-
nisme des versements de l'excédent au budget général,
ou bisn, au contraire, de la couverture du défioclt
par la réeslisstion d'une recette correspondante &
provenir d'une subvenbtion du budget général, de fagon
que 1'éguilibre du budget &'exploitation soit tou-
jours assuré,

Toutefois, & partir de la convention de 1921, ce
n'est plus, & cet égard, avec le budget général que
Jouwera _le budget annexe, mais avec ls fonds comnun des
réseaux., En effet, la convention de 1921, s'attache
4 soumettre la gestion des différents réseaux & des
régles uniformes et & instituer entrs eux une soli-
darité finencidrs, d'une part, en plagent au-dessus
dfeux un Comité de direction, dont les décisions s!
appliquent & tous les réseaux, y compris le réseau des
cheming de fer de 1'Ztat, et aussi en constituant 1lse
"fonds commun" gui regoit les excédents - des riseaux,
dont la situetion sst prospére et s'sn sert pour com
bler 1les insuffisances des réseaux déficitaires. Le
principe est que le fonds commun devra toujours assurer
d'une fegon rigoureuss 1'équilibre financier des che-
mins de fer frangais, considérés dans leur ensemble,
En effet, il est prévu par la convention de 1921, que
si, & un moment donné, les ressources du fonds commun
ne suffisent pas & couvrir 1le déficit de certains
réseeux, les tarifs de chemin de fer, tarifs de trans-
port voyageurs, messageries, bagages en grande vitesse,
devront &tre augmentés dans la mesure nécessaire pour
rétablir 1'équilibre, On & df constater dlailleurs &
1'expérience que ce mécanisme régulateur, parfait en
théorie, éteit, en pratique, d'un fonctionnement diffi-
cile, parce que l1'augmentation des tarifs des chemins
de fer, méme Ilorsqu'elle apparaft nécessaire pour
rétablir la situation finencidre des résesux, peut se
heurter & des obstacles d'ordre économique perfois in-

surmontebles, En fait, il & ét4 impossible d'augnenter
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les tarifs de transports dens la mesure voulue , et
le fondg commun n'a pas pu assurer 1'équilibre finan-
cier de l'ensemble des réseaux qui sont actuellement
greves d'un lourd déficit.

Quoi gqu'il en soit, la premiére section du
budget annexe des chemins de fer de 1'Etat comporte
donc en recette les produits de 1°exploitation et en
dépense une douzaine de chapitres assez spécialisés,
qui viennent se substifuer aux trois grands chapitres:
Administration, Exploitation et Dépenses non suscepti-
bles d'évaluation fixe, suxquels se réduiseient les
divisions des anciens budgets annexes de 1882 a 1911,
On ne veut plus maintenant, en effet’, que le ministre
des traveux publics ait trop de liberté dans la dis-
posikion de ses crédits, et qu'il puisse, par exemple,
comme il ltavait fait dans le passéd, rétribuer la
personnel sur des fonds qui étaient destinés & payer
les fournisseurs ou & acheter du matériel., De 14,
la répartition des orédits en une douzaine de chapi-
tres entre lesquels les viremsnts sont interdits. Par
ailleurs pour éviter d'autxes abus possibles, le loi
de 1911 retire au mwinistré des travaux publics la fa-
culté, que lui avait donnée 1la loi de 1882, d&'ouvrir
par décrets, méme lorsque les Chambres J‘étaient en
session, les crédits additionnels nécessitée par les
dépenses d'exploitation, sauf & en faire ultérieure-
ment . convertir ces décrets en lois, Désormsis, les
régles genét&les en matidre d'ouverture de crédits.
additionnels s'appliquercnt au budget des chemins de
fer de 1'Etat aussi bien qu'eun budget général; c'est
d-dire possihilité vpour certaines catégories de dé-
penses d'ouvrir provisoirement des crédits par
décret pendant la prorogation des Chembres, o'est-a-
dire  hors des sessions parlementaires, mais : quand
les Chambres sont en session, nécessité quelle que soit
la nature de la dépense d¢ s'adresser aux Chambres pour
obbenir 1le vote d'une loi de crédits additionnels.

. D'autre part, 4 la section ordinaire, c'est-a-dire
au budget de 1'exploitatlon, sont portées maintensnt
en dépenses, ce gui n'éteit pas le cas autrefois, les
charges du capital. Pas de difficulté, du reste, pour
les éveluer. En ce qul concerne le nouvean réseau, ces
charges sont représentées par les ammuités de rachat |
que 1'Etat est temu de servir & l'ancienne compagnie
de 1'Cuest dépossédée. Pour l'ancien rBseau, les char-
ges sont caleulées sur la valeur estimstive de son
capital 4 la fin de 1'année 1910.

Quant & la gection extraordinaire, o est le budget
de premier établissement., Ses ressources sont de deux

sorteei les fonds de concours et surtout 1'emprunt,

~ Source : BIU Cujas
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au moyen d'obligations amortissables spéciales, 8mises
per le ministre des finances avec 1'autorisation du
Perlement, qui fixera 1le montant des émissions autori-
sées pour l'anmie, Ces obligations seront du méme
type que les obligations des compagnies de chemins de
fer, D'ailleurs, pour éviter les recours excessifg au
orédit , les émissions ne pourront 8tre faites que
pour doter un certain pombre de chapitres, limitative-
ment érumérés par la loi.

L'emprunt pourre également 8tre utilisé pour
constituer un certain nombre de petites réserves, des-
tinées 4 parer & des circonstances imprévues; réserve
d'incendie, réserve d'assurance et réserve d'exploi-
tation, au cas ol-des dépenses d'exploitatidén d'une
importance inattendue ou d'un caractére imprévu-appe.-
raftraient nécessaires en cours d'année. Tous les
erédits non consommés de la section extraordinaire,
ctaest-d-dire de la section de premier établissement,
seront reportés par une loi & l'année suivante, evec.
les ressources qui doivent y faire face. :

En ce . qui concerne le contréle, les finances du
résaau de 1!'Etat sont soumises aux régles du contréle
des dépenses engagbes, et les comptes de 1'Administra-
tion des chemins de fer de 1l'Btat relé&vent, dans les
conditiong habituelles; de la juridiction de la Gour
des Comptes.

Nous arrivons ainsi & l'année 1926 ou est: réali-
sée une r éforme capitale, qui se rattache au mouvement
d'opinion en faveur du principe de 1'autonomie finan=-

. ciére des services industriels et de la création

des offices ., Jusque 14, aprés avoir commencé par
eréer wun budget annexe de 1l'ancisen type, concu sui-
vant la vieille formule, on avait cherché & 1'assou-
plir, & l'adapbter davantage aux nécessités d'une
exploitation industrielle, tout en le maintenant cepene
dent le cadre de la comptabilité générale de 1'Bhat,
En 1926, on estime qu'il faut aller plus loin et cou-
per purement et simplement tout lien entre les finan-
6es de l'Etat et les finances des chemins de fer;
en dlauwbres termes, qu'il convient de faire disparaftre
ls budget des chemins de fer de 1'Etat de le loi de
finances.

Pourquoi? D'abord, sans doute, par un ehgouement
excessif pour la formule des "budgets industriels".
Le décret-loi du 18 Novembre 1926 , qui réalise cetts
réforme est présenté , dans le rapport qui le préodde
comme élibérant ce grand organismé industriel, qu'est
le réseau de 1'Btat, du cadre étroit et rigide d'un
budget et d'une comptabilité analogues & ceux des sers

vices publics", Le décret, y est-il dit, a pour but
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de "moderniser et de commercialiser " les méthodes
d!exploitation.

A cette tendance générale s'ajoutent d‘ailleurs
des raisons plus précises, Tout d'abord, des rai-
sons de principe; on fait observer que depuis le
régime de 1921, qui & institué le fonds commun et la
solidarité des résesux des compagnies et du réseau de
1'Btat, les finances des chemins de fer de 1l'Etat, en
fait, n'ont pas plus de rapports avec les finances de
1'Etat que n'en ont les finances des compagnies .51
le réseau est déficitaire, il puisera au fonds com-
mun.Quanpt & 1'Etat, il participe évidemment au fone-
tionnement du réseau par les charges qu'il assume
dans 1'exécution des travaux de premier établissement
et par des subventions diverses, mais ce n'est

. pas 18 un régime générel, qui oblige 1'Etat envers
1les gompagnies ausgi bien qu'envers son propre réseau;
il n'y a donc pas lieu de placer le réseau des chemins
de fer de 1'BEtat sous un régime différent ds celui
des différents réseaux,

_ Bnsuite des raisons, techniques, Du point de wvue
technique, on fait remarquer que l1l'application du
régime de 1911 s'est montrée cofiteuse, qu'elle a alouz
di 1l'exploitation de charges financiéres et de for-
malités inutiles en mebtant, d'sutre part, les ser-
vices des chemins de fer de 1'Etat, quelquefois,
dans. 1'impossibilité d'appliquer comme il aureit fallu

les conventions de 1921, La conception méme d'un bud-
get soumis aux mémes régles que le budget de 1'Etat
régi par les principes de la comptabilité publique, est
déjd critiguable en soi. Le budget annexe des chemins
de fer de 1'Etat, en vertu de cette conception, doit
8tre préparé en méme temps que le budget générel, au
début de l'année qui précede celle & laguelle il s'ap~-
pligqueras; au début de 1924, par exemple, pour l'année
1925 , c'est-a-dire & un moment ol on peut, & la ri-
gueur, faire des-estimaticons plus ou moins valables
pour les recettes fiscales et les dépensea des services
administrotifs de 1'Etat, mais ol 1'on ne peut pas sa-
voir quels seront les résultats d'une exploitation a
caractére industriel, influencée par les circors tane
ces économiques, du moment, comme 1l'exploitation d‘un
service de transports, par chemins de fer. D'autre
part, une fois le budget préparé, il suit la procédure
habituelle: avant d'&8tre voté, passage devant les com-
missions, discussion devant les assemblées, navette
entre les deux Chambres. Une fois le budget voté,on
ge heurtera ensuite & la difficulté d'engager la moin=-
dre dépense sans evoir obteru le visa du contrdleur

~ deg dépenmes engagées, ot surtout & 1'impossibilité

. . *“Les Cours de Droit” ; Répétitions Ecrites et Orales
Source:BIUGQUjas | "o LA Somsonne. 3 V _ Reproduction interdite
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d'ouvrir des crédits additionnels par décret, lorsque
les Chambres sont en session. On & wa plus haut que,
depuis la loi de 1911, cette faculté a été retirée
aux chemins de fer de 1l'Etat., Il arrive ainsi que le
ministre des traveux publics étant le chef de tous
les réseaux, et ayant le droit de faire prendre, aprg
avoir consulté 1le comité de direction, des décision
applicables sur tous les réseaux st dont certaines sd
immédiatement exécutoires, ne peut pas remplir, pour
le réseau de 1'EBtat, les obligations auxgquelles il g
soumis les autres réseaux. S'il s'agit, en effet, de
déecisions impliquent certaines' augmentations de dépen
ses, cep décisions devront 8tre exécutées immédiate
ment par les compagnies mais le ministre des travaux
publies sera contraint, avant de pouvoir les mettre
4  exécution, sur son propre réseau, de demander aux
Chembres les crédits supplémentaires nécessaires et d
attendre qu'elles les aient votés, Enfin, aprés la fi
de 1'ennée financiére, il faut poursuivre les opérs
tiong d'apurement de la comptabilité pendant la brave
période, complémentaire ouverte pour le budget de 1
Etat, mettre en état de jugement des quantités de
pidces comptables avec leurs piéces justificatives, I
est donc indigspensable, si l'on veut réaliser une
bonng gestion des chemins de fer de 1'Etat, de suppn
mer cette procédure budgétaire, qui y fait obstacle
et de leur domnner des finances organisées sur un type
véritablement industriel.et commercisal.

Le réseau devra dong 8tre . investi de la person
nalité civile et de l'autonomie financidre; son
budget ne sera plus soumis aux Chambres, il sera pré
paré par 1'Administration des ‘chemins de fer de 1'BEts
c'est-4-dire par le directeur général, soumis au con-
seil de réseau, et approuvé paer décret avec le con
tre seing du ministre des travaux publics et du minis:
tre des finances. On aboutit ainsi & 1'exclusion
compléte du parlement, tant en ce qui concerne le votl
du budget, que l'ouverture des crédits additiomnels
Si le parlement ne vote plus le budget, il n'y a plu
d*ailleurs de raison pour qu'il vote les crédits adl
tionnels, Ceux-ci seront puverts de la méme fagon que
les orédits primitifs, par un acte administratif, per
un déeret pris avec les mémes contreseings. De méme,
les émissions ~d'obligations seront effectuées dans
les mémos conditions que celles des compagnies ., Les
écritures seront tenues dans la forme commerciale, il

. sera fait un inventaire, dressd un bilen; le controle

des dépenses engagées sera.supprimé , ainsi que la jw
ridiction de la Cour des Comptes, Au contrdéle juridic

tionnel de 19 ¢ggr des Comptes, sers substitud le con-
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tréle d'une oommission de treis hauts fonctionnaires;
deux inspecteurs des finances, et un conseiller mef-
tre & la Cour des Comptes, qui jouera & peu prés

le méme rdle que jouent, dans une société anonyme,

les commissaires aux comptes.

. Ce régime n'a pas tardé 4 soulever d'assez
nombreuges critiques. Aprés 1'année 1926, qui marque
1l'apogée de cette période de crbations d'établisse-
ments publics investis de l'autonomie finaneiére, on
entre dans la période de réaction. A vrai dire, le
Décret de 1926, avait, dés llorigine, éveillé les
critiques de la commission des finances du Sénet, gui
se plajigneit que le contrdle parlementaire it com-
plétement 6liminé, L'argument donné 4 1l'appui de la
réforme de 1926: qu'eprss tout, les finances des che-
mins de fer de 1'Etat sont aussi distinctes des fi-
nences de l'Btat lui-mSme que celles des autres
résesux n'ébtait pes absolument convaeincant; il négli-
geait ce fait que le réseau des chemins de fer de 1!
Btat est 1la propriété de 1l'Etat, que, dans les’ antres
réseaux, il.y & un contréle, celui de 1'assemblée
générale des gotionnaires et qu'il n'y a pas de raison
pour que la gestion du régeau dont 1'Btat rest le pro-
priétaire, ne subisse pas un contrdle analogue,qui

ne peut naturellement 8tre en llespdce, que ls contrd-

le parlementaire. Par ailleurs, il était évidemment re
grettable que mention ne figurédt malle part dens les
documents budgétaires d'opérations financidres aussi
inmportantes que cslles que comporte la gestion des
chemins .de fer de 1'Etat, :

D'autre part, il n'était pas douteux que le
régime de 1911 ne pouvait plus 8tre restauré purement
et gimplemept. On était obligé de tenir compte des
inconvénients .que l'expérience avait relevés & sa
charge; des modifications, des assouplissements
s'imposaient.”ll fallaeit chercher une conciliation,
et c'est cette conciliation qu'a voulu réaliser la
loi du 6 Février 1934,4 1'élaboration de lagquelle
a participé cette commission des offices, dont on
retrouve ici l'action une fois de plus.

. Aux termes de la loi du 6 Février 1934, dont un
certain nombre de dispositions ont été, comme on le
verra plua loin, sensiblement modifides par le décret- .
loi du 25 Octobre 1935, le budget des chemins de
fer de 1'Etat constitue un budget spéoiel, soumig au
contrdle du Parlement. Ce budgst comprend deux sec-
tions; une section ordinaire et une section extraor-
dinaire ou de premier établissement. C'est le Qivisien
que 1l'on a vue déjd introduite dans le budget annexe

de 1911,
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Comment s'exerce 1e contrdle parlementaire? Le
proaet est préparé par le directeur générel des
chemins de fer de 1l'Etat, soumis par lui‘su conseil
de réseau, qui procéde 4 un premier examen; il est
ensuite arrété définitivement et soumis au Parlememy,
qui doit 1'approuver avent le ler Décembre. Le mot "ap.
prouver” a ici une importance et wne signification
partlculleres, car ce n'est pas d'un vote détaillé,

qu'il s'mgit mais d'une approbation d'ensemble; et
clest 14 1'intérét de la réforme. Le budget sera pré-
senté aux Chembres avec ses détails par chapitres, gt
méme le cas échéant , 4 1l'intérieur des chapitres, par
articles, mais il sere voté par sections . Bh d'au=
tres termes le Parlement eura 4 émettré, en ce qui
concerne le budget des chemins de fer de 1'Etat, deux
votes; 1'un qui adopte globalement le budget d'exploi~
tation en dépense et en recette, et l'autre, de méme
caractére, donnant wune approbation globale en dépense
et en recette pour le budget de premier éteblissement
ou section extraordinaire.,

De plus, si le Parlement ne 1l's pas voté, & la
date réglementaire, le budget, tel qu'il existe & 1
étet de projet, sera rendu prdvisoirement exéoutoire
per décret,

Avec le vote g;obal par sections, disparait une‘
des difficultés, peut Stre la principale, qui s'étaient
manifestées dans l'application du systéme de 1911,

En ;effet, les virements sont bien interdits de section
3 segtion; les crédits additionnels & une section ne
pourront, comme par le passé, 8tre accordés que par
une loi, lorsque les chambres sont en sesgion, mais,
& 1'intérieur,de chaque section, c'est-d-dire & 1'inté-
rieur du budget d?exploitation ou 4 1'intérieur du
budget de premier établissement, les virements sont
possibles, En effet, 1'Administration n'est pas lide
par laspécialité des votes, puisque ces votes ne con-
cernent que des chiffres globaux, soit pour les dé-
penses d'exploitation, soit pour les dépenses de
premier éteblissement. Pouvent done disposer & sa
guise de l'ensemble des crédits d'une section, et en
modifier 1l'affectation par décret, en faisant passer
des crédits d'un chapitre & un autre chapitre de la

_méme section dont la dotation apparaft & un moment

donné insuffisamte, I'Administration n'aura que besu-
coup plus rarement besoin de demander des crédits addi-
tionnels et ne sera plus arrétée par 1'obstacla , que
pouvait constituer pour son activité 1la nécessité
d'obtenir wun vote parlementeire. De plus, l'obliga-
tion elle-méme de recourir aux Chambres, quend elles

sont régnies, pour obtenir des crédits additionnmels
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pour une section, est 1l'objet d'une dérogatiom; en
cé qui concerne les dépenses d'exploitation imprévues
et urgentes, des crédits pourront leur 8tre ouverts
par déoret, méme en période de session. parlementaire

. La périgde comptable est réduite & une annés,
avec une trés courte période complémentaire;; ce qui
en .gomme équivaut & peu de choses prés, a l‘intro—
duction du sgystéme de la gestion pure et simple.

Le contrdle jurldictlonnel de la Cour des Compteg
est rétabli, L'Administration lui remet un ccmpte .
annuel de regettas ot de dépenses, & la vérifieation du.
quel ells peut d'4illeurs meintenant procéder sur plas
ce. Clest 18 une application nouvelle d'un principe ré=-
cent, awi , jusgu'ici, nlavait fonctionnd que pour
certaines dépenses du Trésor et en matidre de presta-
tiong, que la Cour des Oomptes pourrs se transparter
dang les services eux-mémes, procéder sur place & Ses
investigations, au liew de prendre connaissance des |
pidogs comptables et des limsses de piaces gnstifi-
eatives dans ses bureaux, ¢e gul, pour les,chemlns
de for He 1'Btat, surait nécessité chaqué  arméa =
ie déplacement de 15 4 20 métres cubss de documents .
divers. ’ :

Dleautre part, 1*Administration des ohemins de
for de 1'Btat fournit, & 1'appui de sa comptabilits,
un compte d'administration et un bilan qui permettront
8 la Cour des Comptes de comtrdler les unes par les |
autres ces différentes pidces. Le comp&e devra @&tre
soumis & l'approbation du parlement. Le contrdle, qui
a'est exercé au début par ls vote du budget, se com-
pldte _ainsi par l'approbation du. compte qui en relate
l'exéoution . Cependant, bien que le contrdle parlemen-
taire soit sauyvegardé, il fonctionne, comme on & pu s'
en rendre compte, avee plus de souplesse ot laisse
& 1'Administration plus de liberté de gestion que dans
le systéme  antérieur,.

. L'adminisbtration des chemins de fer de 1'Etat
n'aveit cependant accueilli que d'assez mauvaise
gréice cette réforme, gqui la privait en partie de la
liberté qu'elle tenait du décret de 1926. Flle a obtemu
que 1'un des décrets=lois du 25 Octobre 1935, relatif
8 l'organisation financiére des chemins de fer de 1'
Btat revienne asssz semsiblement en arriére, tout en
laigsant subsister plusieurs dispositions essenticlles
de la loi de 1934, ;

La. loi du 8 Février 1934 avait temu essentiplle-
ment 4 rendre au Parlement 1le vote du budget du raseau
de 1'Ebtat, ce budget devant &tre approuvé par les
Chambres aveni ls ler Décembre précéfant 1l'ammée & la-
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quelle il s'appliquait, On fait valoir maintenant
que, du moment que l'on a posé des régles générales
pour l'ensemble des offices, il n'y a aucune raison
pour créer un régime d'exception en ce gui concerme
le réseau des chemins de fer de 1'Etet qui, aprés
tout, ne constitue qu'un office, sans-doute singuliédre
ment . important, entre beaucoup d'autres., Il faut dong
le faire renbrer sous la régle commune, et la ragle
communa, c'est que ce n'est pas le Parlement mais le
pouvoir exécutif, qui approuve  les budgeta des offi-
ces, . Désormais, done, il est approuvé par décret, sur
présentation du ministre des travaux publics et du
ministre des finances. Le projet de budget anmael ,
établi par le directeur général est examiné et adopté
par le conseil de réseau.

D'ailleurs, le compte d'administratlon et les
comptes. anmiels restent soumis & 1l'approbation du Par-
lement dans l'amnnée qui suit la cloture de 1'exerecice,
De m@me est mainterm le contrSle juridictionnel de: la
Cour des Comptes. Le décret rappelle que le budget™
combinue & &tre divisé en deux sections, section 4t
exploitation et section de premier établissement, que
les dépenses de personnel et de matériel desvront faire
l'objet d'une claqsiflcation distincte, fQuank aux vire-
ments de ohapitre & chapitre, ils sont autorisés par dé
cret contresigné par les ministres des finantes et des
traveux publics., C'est également par décret que sont
ouverts, en. cours d'année, les crédits additionnels,
c'est-& dire dans les mémes .formes que sont approuvés
les ¢rédits primitifs. En somme, le Parlgmsnt'ne
garde plug meintenant que le contrdle 'a;posteriori,
le contrdle de l'exécution du budget. Quent & 1'mppro-
bation préalebles du budgef, sux virements de chapitre
& chapitre, en cours d'amnée, & 1'ouverture de crédits
additionnels, .c'est maintenant le pouvoir éxécutif
qui prend la place des assemblées,

J'en aurais ainsi finl avec les péripéties qu'a
traversées l'organisation des chemins de fer de 1'Btat
ot qui jalonnent les différentes attitudes de 17opi-
nion. publique & l'egard des services autonomes, s'il
ne me restait encore & mentionner, 4 c8té de la sup-
pression d'un certain nombre d'offices , la création
d'un office nouveau, dans des conditions, & vrai dire,
un peu particuliéres; & savoir, la régie des alcools.

Un décret du 13 Aofit 1919 evait 4ipnstitué un régl
me provisoire ges alcools; 1l'Btat se réservait 1'achat

et la vente dq eertaines catégories d'alcools, qu'on

appelle les alcools d'industrie, par oppositiogn aux
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aloools de fruits. Ce régime, qui établissait en
réalité, un véritable monopole d'achat et de vente

de cette sorte d'alcools avait ét4 prorogé & diffé-
rentes reprises; en dernier lieu, par une loi du

27 février I1926. Ce qu'il y avait ici de particulier,
c'est que le gervice (rattaché au service des Poudrss
auquel était confide la gestion de ces opérations d'
achat et de vente, qui portaient sur des sommes consi-
dérables, et la tenue du compte des alcogls, n'mvait
ét6 organisé par aucun texte et p'était soumis a aucuRe
disposition réglementaire, C'est pour mettre fin &

cet état de choses que le décret loi du 30 juillet
1935, qui premmit des mesures de défense du marché du
vin, a institué un nouveau régime économique de 1%
alcool, pour lequel il a défini le rSle qui devra
incomber au service des alcools. Le décret-lei du- T
29 Septembre 1935 est veru) par epplicgtion du décret-
'Toi précédent, poser des régles de l'organisat1on com=
merciale du service.

., Le service eést constitué en régie oommsroiale,
dotée de la personnalité financidre, sous 1 sutorité
du Minigtre des finances. Cette régie est administrée
par un directeur, assisté d'un oomité de trois hauts
fonobionnaires, jouant le rdle de congeil d'adminis-
tration; 18 directsur général deg contributions indi-
rectes, le directeur du seérvice des poudres et le di-
recteur du budget, A cfté du comité fonctionne un cen-
seil 'supérieur des alcools, comprenant trente six
membres, parlementairsg, fonctionnaires, agriocul-
teurs, distillateurs, bouilleurs, etc..qui n'a d'ailleurs
‘qgue des ettributions consultatives. Um conbrdlsur -
financier, nommé par décret, sous le contreseing du minis
tra des finences, est chargé de suivre toutes 1les opé-

- rations, relatives 4 la gestion financidre du service,

Source : BIU Cujas

Des déerets spéoiaux, qui ne sont pas ercore intervemis,
fizeront les détails d'application du néuveau régime,
Nous.nous trouvons ici en présence d'un cas mssez spé=-
cial, Si on. a créé un nouvel office, alors que tant 'd'
autres disparaissaiemt, c'est parce que on a senti

le besoin d'introduire, malgré tout, wun peu d'ordre

dans une administration qui, jusqu'ici, n‘obéiss&iﬁ

& aucune régle définie,

. Quoi qu'ilen soit, on voit que dans l'ensemble, -
ce qui domine a, cours de ces dernidres apnbes, c'esy
une réaction trés nette dens le sems du retour & la
régle de l'universalité budgébaire. On cherche a
rattacher de nouveau zu budget de 1'Etat ot & soumettrs
aux régles de la comptabilité publique et au contrdle
parlementeire un certain nombre de services, qui awaien%

&
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été isolés pour constituer des persomnnes financidres
autonomes. Ce n'est pas & dire que le retour & l'an-
cienns régle soit complet, il est resté, de 1'évolu-
tion qui s'est dessinée depuis 1862, et surtout depuis
une trentaine d'amnnées, une notion nouvelle, dont nous
avons renconbré quelques applications, et que nous
retrouverons plus tard: la notion du "budget industriell
Cette notion de budget industriel , nous l'avons wvu’
appliquée au budget des chemins de fer de 1'Etat, au
service des alcools, nous la retrouverons appliquée &
certains budgets annexses, comme le budget des poudres
ou le budget ennexe des P,T.T,

LE PRINCIPEZ DE LA COMPTABILITE D!EXERGICE

. Un esutre principe, formulé par le décret de
1862, est le principe de la comptabilité d'exercice.
Or, ¢o principe & subi , lui aussi, des atteintes pro-
fondes, principalement dans le décret-loi récent du
25 Juin 1934, qui nous achemine vers le systéme de la
gestion pure et simple,

Le décret du 31 Mai 1862 consecre ses articles
2, 3, 4, 8 ot 33, aux notions de gestion et d'exsrcice,

. "Les services financiers s'exécutent, porte 1'
article 2 dans des périodes de temps dites de gestion
et dtexercice”,

Article 3 ¥ Le gestion embrasse 1'ensemble des
actes d'un comptable, soit perdent 1'année, soit pen-
dant la durée de ses fonctions; elle comprend, en

~méme temps que les opérations qui se rdglent par exerci

o8 , celles qui s'effectuent pour des services de tréso-
ferie ou pour des services spéeiaux!

Article " 4: "oxercice est 1a période d'exécution
des seryices d'un budget”.

. Enfin, aprés que l'article 5 a défini ce qu'il faul
entendre psr budget 1larticle 6 spécifie: "Sont seules
considérés comme appartenant & un exercice lés services
feits et les droits acguis du ler Janvier au 31 Décem-
bre de 1'annéde qui lui  donne son nom’,

Digutre part, 1'article 33 du décret fixe les
dates de cldture de la périocde compléméntaire de 1!
exercice, dates qui, depuis cette époque, ont été modi-
fiées & plusieurs reprises. Des articles ci-dessus
reproduits, se dégage la régle fondamentale que la comp
tabilité des comptables est temue par gestion, tandis
qu'au contraire, les compkes budgétaires établis par laf
ordonnateurs, c'est-d-dire par les fonctionnaires qui
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ont compétence pour engager les finances de 1'Etat
et pour délivrer des titres de paiement ou de re-
cette sont ternus par exercice
Que faut-il entendre par gestion et par eyerclce?‘
La comptabilité par gestion est essentiellement

‘une comptabilité de caisse, C'est la comptabilité que

tiennent les particuliers pour savoir ce qu'ils dé-
nensent ou encaissent au jour le jour. Cette comptabi- .
1ité, qui s'applique & une période comptable coincidant
généralement avec la durée de l'année, part de la cons-
tatation de l'avoir en caisse au premier jour de la
période; enregistre tous les faits de dépenses ou de
recettes réalisées pendant sa durés; au dernier jour,
on totalise les recettes et les dépenses;, on fait la
balance d'ou se dégage le solde qui doit rester en
caisse et on vérifie si le reste en caisse coincide
ave¢ ce qul doit y rester. Telle est, en bref ia
comptabilité par gestion, dont la tenus est prescrite,
aux termes mémes du décret, dont les dispositions &
cet égard sont toujours en vigusur, i tous les compta-
bles publics :

La pestion des comptables publics est, en prin-

"cipe, une gestion anmuelle, embrassant tous les faitbs

de recette et de dépenses, gui se sont suceédé entre

le ler Janvier et le 31 Décembre Mais cette gestionr
peut Stre également ce qu'on appelle une "gestion
personnells”, lorsque le comptable n'a exercé ses
fonctions que psndant une partie de lfannée. Dans ce
cas, le compte qu'il ébeblire et qu'il devra produire
aux fins de jugement, sera un compte de gestion per-
sonnelle, auquel fera suite, pour le restant de 1'année,
le compte de gestion personnelle du comptable qui lui

‘a succédé,

Quel est 1l'avantage d'une comptabilité de cette
sorte? La comptabilité par gestion, ot cfest ce qui
fait qu'elle est obligatolre pour tous les comptables,
a d'abord le mérite de faire apparaftre exactement la
caisse. Zlle a encore celui de permettre que ise ré-
sultats en soient arrétés et connus d'ure facon extré-
mement rapide; il suffit, en effet, au terme du dernier
Jour de l'annds financiérs de totaliser les recettes
et les dépensss de l'année, ot de tenir compte de .
ce qu'il y avait en caisse au premier janvier, pour
dégager ce qui devait s’y trouver ls 31 Décembrs au
soir. Il n'y a plus, pour s'assursr qu'il n'y 2 pas su
d'erreurs do caisse cu d'écritures de comparerls Doif .
rester avec le Reste affectifl en caisse

An point de vue non plus comptable., mais adminis~
tratif, la compt2bilité par gestior piessrte, par contire

certeins inconvenieats, qui, pendant lonsbemps, malgré

« Les Coursde Droit » Répétitians Eciites
_Source : BIU Cufadlace de la Sorbonne, 3 Revroduction Intardite

\Y
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ses avantages de simplicité lui ont fait préférer en
France, le’systéme de la comptabilité par exercice,
pour lz tenue des comptes des administrateurs En
effet, si le compte de gestion remseigne exactement
sur 1'état de la caisse, il ne renseigne pas exacte-
ment sur ]'état des finences, et sur la fagon dont
elles ont été effectivement gbrées au cours de 1'année
dont le compte de gestion relate les mouvements de
caisse. En effeb, ceux~ci ne révelent nu'xmpa‘faitement
la véritable situation financiére. Parmi les opéra-
tions d'une année, un certain nowbre se traduisent par
des résultats immédiats ou presque immédiats et qui se
réglent au comptant ou danq le courant de l'amnée Pour
celles-1a peu importe qu'on adopte le systdme de ls
comptabilité par gestion ou le systme de la compte-
bilité par exercice; en ce gui les concerne, les deux
systémes sont équivalents. Mais il y a d'eutres opé-
rations qui vont, soit améliorer , soit grever la si-
tuation des flnanc@s,'et gui ne seront pas raglées de
suite; dont les résnltats, par conséguent, ne pourront
Stre constatés qu'au cours des annbes suivartes, lors
qu'elles donneront lieu & des iscouvrements ou & des
paisments.

Supposons, pour prendre un exemp’P coneret, un
particulier qui, an cours de 1l'annde 1935 a réalisé une
vente d'immeubles, dont le prix ne sera versé qu'a la

a de 1'amnée 1936.8i cette opération lui procure un
bénéfice . ce bénéfice n'apparaitra que dans ls compte
de gestion de 1l'amnée suivante; 2t de meme, s'il y a
opération déficitaire, la perte ne sera enregistrée gue
dans le compte de gestion de 1'annde 1936 Par consé-
quent, si 1'on s'en tient, pour savoir comment les fi-
nances ont été gérées au cours de 1l'annde 1935, 4 1°
sxamen du compte éo gestion de 1935 . on n'y verra pas
figurer certaines opérations passées en 1935 et dont
1'année 1935 porte la responsabilité , mais dowt les
conséquences ne se manifesteront qu'au cours des
années suivantes.

Pour svoir cornaissancse exaotp de la fagon dont
les finances ont 6té administrdes au cours d'ure année,
il convient done d‘aoopter un systime comptable autre
que celui gul consiste & n'enregistrer que des mouve-
ments matériels de caisse Il faut tenir non pas une
comptabilité d'entrées et de sorties de fonds, mais
une. comptabilité d'opdérations passées su cours de 1!
année dont on veut rechercher la situation, et cels,
sans qu'il y ait lieu de s'arréter au point de savoir
5i ces operations seront réglées, soit -ou comptant ,
soit dans le courant méme de 1'annes au cours de laguell
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elles ont pris reissance, on .‘en au contraire, si
elles ne le seront qu'an cours d'unse année prstérieuro
Bn dlautres termes, si on veut faire ‘e la -omptabili‘e
par exercice, on ouvrira théorijuement un carnet spé-
cial aux opérations de chague année, et, sur co
carnet, on inscrira au fur et & mesure qu'ellss pren-
nent naissance, & leur date de passation, toutes les
opérations qui font naitre une dette & la charge de
1'%tat, ou une créance & son profit. De ces dettes ou
de ces créasnces, le plus grand nombre est réglé immé-
distement ou & bref délai, clest-s-dire au cours de
1'année d'origine; mais d'aubres opérations resteront
plus ou moins longbemps er suspens; et ne seromt réglée$
qu'ultérieurement dettes d'impdt dont un contribuable &
différé de s'acquitter; commandes de fournitures ou de
travaux dont les mémoires ne seront payés par 1'Btat
gqu'au cours des amées suivantes, etc, ete..
La division de : A quel moment fermera-t-on le carnet consacré
1'exercice en & la comptabilité d'une année? Théoriquement, on le
deux périodes, laissera ouvert aussi longbemps qu'il restera des

L'année fi- opérations qui attendent encore leur réglement De 1la
nanclére la division de l'exercice en deux pbériodes; d'une part,

l'année finencisre, et d'autre part, la période com-
plémentaire, L'année finaneiére clest l'année au cours
de laquelle prennent naissance les opérations qui
rendent 1'Etat créancier ou débiteur, qui affectent
les finances publiques d'une maniére active ou pas~ - :
sive Cl'est ce que précise le décret de 1862 gui, =
dans son article 6, fournit 1les é&léments de la défini-
tion de l'année financisre: "Sont seuls considérés
comme appartenant & un exercice, les services faits et
les droits acguis du ler Janvier au 31 Décembre de
ltannée qui lui donne son nom". L'année finmnciére 1935
c'est J'ensemble de tous les services faits et de
tous les droits ascquis au profit ou & la charge de 1!
Etat, entre le ler Janvier et le 31 Décembre 1936,
L'année finenci?rs c'est, en somme, 1l'année d'origine
des services faits ou des droits &cquis.

La période com= La période complémentaire est la période qui s'

plémentaire ouvre & .la suite de cette amnée financiére, pour assurer
le réglement des opérations qui n'étaient pas encore
raglées 4 son dernier jour. Cette ‘période complémentai-
re restera théoriquement ouverte pendant une durée il-
limitée; aussi longbtemps qu'il subsistoera des restes & ’
payer ou des restes & recouvrer, du chef des opérations
engegées au cours de l'annde finsnciire dont liexerc:ce
porte 1s nom Par exemple le période complémentaive d'un
oxercice quelconque, l'exercice 1935 par exemple, dovrait

Source : BIU Cujas
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rester ouverbe aussi lomgtemps qu'il subsistera des
restas 4 payer ou des restes & recouvrer provenant
d'opérations engagées entre le ler Janvier et le
31 Décembre 1935 ;

Cela toutefois n'est pas théorique Fn fait
cette période complémentaire ne pourra pas durer
indéfiniment, d'abord, parce que, au bout d'un temps
plus ou moins long,les obligations contractées par
1'Btat ou & son profit, méme si elles ns sont pas exéou
tées, seront éteintes par la prescription . Clest
précisément pcur empdcher que la comptabilité ne trai.
nat des arriérés remontent & trop longtemps que la
loi du 29 Janvier 183I a institué la déchéance quin-
quennele, (aujourd'hui quadriennale. Au bout de la
quatridme année (actuellement la troisiéme) qui suit
ltannée d'origine, comprise dens les délais de dé-
chéance, toutes les eréances contre 1l'Etat disparais=-
sent du fait de cette déchéance, qui constitue déji
un mode d'apursment radical.

Mais il ne suffisait pas d'établir des délais
relativement courts ds déchéance, en vue de faire dis-
paraftre définitivement les charges de 1'&tat au bout
de quelques années, C'elit été laisser encore trop long-
temps ouverte la période complémentaire.Sous 1'Ancien
régime, ls période complémentaire de 1'exercice res-
tait effectivere nt ouverte d'une maniére illimitée,
et on avait pu en constater .les inconvénients. Simul-
tanémernt se trouvaient en cours de nombreuses comptabi-
lités remombent 4 des exercices différents et plus
ou moins anciens, comptabilités dont la coexistence fa-
vorisait les malversations et les fausses imputations.
De temps & autre, du reste, on liquidait certeins exer-
cices par une sorte de déclaration de faillite . On
%isait aux créanciers qui réclemaient leur paiecment:

l'exercice dont vous étes créancier ost en déficit ;
par conséquent, nous ne pouvons pes vous pays:r'., Clesk
de cette fagon désinvolte que la monarchie, & la veilla
de la Révolution, et les gouvernsments de la période
intermédiaire ont, & plusieurs reprises, ligaidé le
passif des années antérieures

Lorsque le gouvernement de la Restauration jeta
les bases de notre droit budgéteire, il estima avec
raison que l'on ne pouvait pas sans risque de graves
abus, laisser ouvsrte pendant plusisurs anndes la
période complémentaire, et 1'ordonnance du 14 Septembre
1822 introduisit le systéme des dates fixes de clBture,
qui consiste & établir des dates arbitrairement choi-
sies pass¢ lesguelles aucun paiement ot aucun recouvre-
ment ne pourront plus Stre effectués su titre de 1'exers
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cice, dont la comptabilité se trouve définitivement
errdtés. Clesbt, il faut le remargquer, une entorse
assez graeve apportée &4 la notion théorique de 1l'exer-
cice, puisqulon va le clBturer artificiellement & une-
date ot i1l peut rester encore des restes & payer ‘ou -
les restes & recouyrer, remontant aux opérations

de lfannée financidre mais une entorse qui résulte
des nécessités de la pratique. Les restes 4 payer

qui n? auront pas encore été apures, 4 la date de cld-
ture des palements de l'exercice, seronmt imputés aux
exercices suivants ou passés 32 un compte de trésoreris
suivant - des modalités particulisres qu'on retrouvera
plus loin, & propos du régime des dépenses d'exercices
clos., :

Guoi gu'il en soit, depuis 1'ordonnance du 14 Sep-
tembre 1822, 1'exercice ne subsiste plus indéfiniment
jusqu'é compléte extinction des ‘dettes ou des créances
dont 1l'origine remonte & l'année financidre dont il
porte. le millésime : ' ;

L'évolution de la législation budgébaire, depuis
la Restauration, a consisté si 1'on fait abstraction
d*une courte période entre 193C et 1932, & abréger
de plus en plus la durée de cette période complémentai-
re (qui depuis le décret-loi du 25 Juin 1934 est oxtré-
mement réduite), de fagon & permettre un arrét plus
rapide des écritures et une production également plus
rapide des comptes, Nous aurons donc avant de prendre
connaissance de la réforme de 1934, & voir comment
fonctionneit le systéme de l'exercice, et tout dfabord
quel était, dans le dernier état de la législation
antérieure a4 1934, 1'échelonnement des dates de cld-
ture, car il y en avelt plusieurs, afférentes & diverses
catégories d'opérations.

Ces detes qui avaient ete rixees en dernier lisu
per la loi du 25 Février 1839, zllaient de la fin de
1'année financidre 'usqu'au 31 Juillet de 1'znnée
suivarte, clest-d-dire s 'étendaient sur une période
de sept mois, los écritures relatives £ un exercice
déberminé étant définitivement closes au terme du Sep-
tidme mois de la seconde année.

Un systéme un peu différent et ocui marquait un
recul sur 1'état de choses antérieur = fonctionné,
lorcque les dates d'ouverture de 1'année flnanciere ont
6té modifides de 1930 & 1932. Comme l'adoption du ler
Avril, comme date d'ouverture de l'arnée firaneiére,
eptraina t un décalage de trois mois dans toutes les
dat es antsrleuremynt on vigueur, la clOture fixée en-
térisuroment au 31 Juillet, aurait dfi 8tre transportie
au 51 Octobrs, e'est-d-dire A une f8roque ol souvent

das

~ Source : BIU Cujas
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ohambrnq ne scnb pas rembrées,.Or, leur intervention
est phcessaire, comme on le verre, pour régulariser

va

aprés coup, cortaines depense ;uLtes en excédent des .

¢rédits, au cours de l'année financiére. On avait done

été obligé, pour cette raison pratigue. de prolonger
jusqu'au 31 Décembre les délais; si bien que, pendant
ces deux anndes, la période complémentaire s'est troue
vée allongée et portée de sept mois 4 neuf mois,

jusqu su moment ol on est revenu aux dates anbdriew s
avec la loi du 28 Mars 1932, qui rétablit pour l'ave-
rir. la date d'ouverture de l'annde financiére au ler
Janvier. : .

Los dates de cloture, tellas qu'elles oxistaient
avant la réforme de 1934, pouvaient &tre distinguées
en deux catégories : leés unes concernaient los
A8lais de recouvrement et de paiemsnt, les subtres,
certaing délais de régularisation,

Les délais do recouvrement et de paiement &taient
évidemment les délais les plus importants, puisque
c'étaient eux qui régissaient 1'exécution matérielle
des opérations budgétaires,

I1ls s'étendaients

1°- jusqutasu 31 mars, pour la liguidation et
1'ordonnancement des sommes dues aux créanciers, c'esfh
d-dire pour la confection et la délivrance des titres
de paiement, qui permettraient au creancier de se
préspnter aux caisses publi<ues pour obtenir son paie-

ment Passé la date du 31 Mars, le eréancier qui
avait négligé de faire veloir ses droits en temps
utile, ne pouvait plus etre payé sur les crédits de
1texercice veru i expiration; il était payé, svivant
des modalités particulidres, au titre des exercices
clos, sur lss fonds des exercices suivants (v.infra).

- Jusqu'au 30 Avril, pour le paiement des dé-
penses, la liquidation et le recouvrement des droits
ecquis 4 1'année financiédre.

Jusqu'au 30 Avril, on pouvait donec, en ce qui
concerne les recettos, établir au profit de 1'exercid
venant & expiration, des titres de perception et
effectuer des recouvrenents effsctifs, En 1934, on pou-
veit jusqu'au 30 Avril émettre des titres de perception
ot effectuer des recouvrements, & porter en recette &
la comptebilité de ltannée 1934, G'était le torme de
le période complémentaire, pour la liquidation et le
fecouvrement des reccttss. C'éteit Zgalement le dernier
terme de la période complémentaire, pour le paiement des
dépenses & la charge de 1'Btat; le eréancier dovait

‘avoir fait valoir ses droits et obtenu la délivrance de

son titre de paiement, ordonnance ou mandat au plus tar(
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le 31 Mars de la seconde annde, et il aveit ensuite
jusqu'au 30 Avril, pour présenter ce titre aux gui-
chets d'un comptable public et se falre verser, &u
oompte dc 1'exercice qui finissait, la somme qui lui
4dtait dus Cette date du 30 Avril étmit donc la date
ossentielle; elle marguzit le fermeture des guichats
de paiement st des guichebs de recette pour le compte
de. 1'sxercice venant & expiration. Le 30 Avril 1934,
on n® pouvait plus payer ou ensaisser pour le compte
de 1'exercice 1933, dont la comptabilité, & ce point
de vue, était définitivement cl8turée Quant aux
restes 4 payer ou & recouvrer, subsistant 4 cette
date 18 raglement 's'sn opoerait selon les radglies 4 ia
comptabilité d'exercice clos.

Ltautre catégorie des dates de cloture avait
trait 4 un certain nombro de délais de régularisaticn

n de ces délais . qui avait une nature partice
liére, doit stre mis & part des autres Il ne prése*
plus d'ailleurs qu'un intéret historique car le deczet
loi du 25 Juin 1934, 1l'a supprimé. Prévu per 1l'articl-
63 du déecrot du 31 Mai 1862 il s'appliquait 4 "l'aché
vement des services ds matériel dont 1'exécution cormen
cée nig pu otre terminée avant le 31 Décembre précé.
dent, pour des causes de force majeure ou d'intérét
public, qui doivent ¢tre &noncfes dans une déclaraticn
de 1'ordomateur", texte reproduit dens l'article 2
de 1la loi du 25 Janvier 1889, Voiei 1l'hypothdse envi-
sagée. Supposons des traveux de metériel commencés
vers 1la fin d'une année, donc ‘imputebles sur les cré-
dits du budget de cette annde-13, et que des raisons
imprévues n'ont pas permis de terminer avant ls 31 Dé-
cembre. Dans ce cas, pour ne pas obliger & interrompre
le travail au 31 Décembre, et éviter de scinder au
point de vue comptalle en doux opérations un travail
matériel constituant par scn ensemble une opération
unique, la loi autorisait la contimation des traveux

-Jusguiau 31 Janvier, au coqpce de l'sxercice pendant

leguel le travail qvalt té commencé Toutefois, pour

éviter les abus, la loi enfermait cette autorisaﬁicnﬂ
d abaord dans le court délai d'un mois, et d'autre
part, précisait qu’il devait s'agir dJde trevaux de ms
tériel, de travaux déji commencés et qus 1'achdvemert
devait on avoir été retardé par des causes de force

majeure ou d'intéret public. Bn fait cette disposi -

tion orHSﬂntait noins d'avantages pratiques que d'i
vénients Blle servait aux administrations & mesqu
emploi, dans les premiers Jjours de l'année sulvunte, de

LS OY
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crédits qui n'ayant pas encore été utilisés au 31
Décembre, auraient dfi tomber en anmulation, Quand on y
apercevait, vers le miliem de Décembre, qu'il restait

.des crédits disponibles sur tel chapitre de matériel,

on commandait, au mois de Janvier, des travaux plus
ou moins utiles, en les préseptant comme la continua-
tion de traveux déjd enbtrepris dans le courant de Dé-
cembre, que des circomstances fortuites n'avaient pas
permis de terminer en temps utile :

Les autres délais, qui s'étendaient jusqu’ au 30
Juin et jusou'au 31 Juillet de la seconde année,
gtaient plus intéressants Quoique les dates ajent
6§66 modifibes par la réforme de 1934,il est nécessai-
re de les connaftre pour comprondre la portée exacte
de cette réforme

Comme on 1l'a indiqué plus haut, la date capitale
de cldture ds l'exercice était la date du 30 Avril
Ce jour-ld, le budget, pour ainsi parler, avait achevé
ses opérations; il ne pouveit plus payer; il ne pouvaif
plus encaisser; son activité avait pris fin; il fallait
toutefois 1lui laisser le temps de revoir ses comptes
pour les mettre en état d'6tre saunis au contrdle
parlementaire, Corriger ses erreurs, rectifier ses
omissions, tel éteit précisément 1'objet des délais
de régularisation qui lui étaient ouverts jusqu'’au 30
Juin et au 31 Juillet de la ssconde annde.

La date principale &tait celle du 30 Juin; elle
concernait "l'autorisetion et la régularisation par des
crédits supplémentaires des dépenses afféremtes aux
charges publiques rendues obligatoires par la loi- de
finances et dont le montant ne peut &tre conm gu'aprés
1l'exécution des services". La signification exacte de
ce texte ne ressort pas d'une fagon trés nette et '
personne n'a jamais pu en dommer une interprétation
absolument précise. Voici du moins quel en est le sens
général . I1 s'applique aux dépassements de erédits, qul
ont été commis eau cours de ltexécubion du budget
et qui se découvrent au moment oll on arréts les
écritures. Sans doute ces dépassements ne devraient pas
se produire; ils se produisent ocependant, quoique

plus rares depuis que fonctionne le contrdle des dépen-

86es engageeo. I1 peut y avoir eu des paiements irré-
guliers a titre d'avances & réguleriser, des 1nahvertam
ces de la part du contrdle, etc.,

Dans cette hypothése, plusieurs solutions sont
possibles; ou bien et c'est une solution théorique qui

'ne fonetionnera jamais en fait , parce que la loi @

omis d'indiquer quells serait la precédure & suivre,
le paiement irrégulier sera laissé & la charge du minis-
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tre contrevenant, ou bien, si les Chambres estiment
que le ministre peut avoir des excuses, elles peuvent
tout en blémant l'infraction commise et en refusant
dtadmettre au compte du budget la dépense faite sans
crédit, passer le somme par profits et pertes, c'est-a.
dire ‘l'imscrire & ce qu'on appelle les "découverts
du trésor"; ou bien enfin, et c'est ia solution qui
jrterviendra pratiquement la plupart du temps, la si-
tuation sera régulariser aprés coup par le vote a
posteriori des crédits supplémentaires pour couvrir
les dépassements constatés.

Sous le régime du déocret de 1862, qui n'avait
fait ‘&4 cet égard que reproduire les dispositions de
1ltarticle 4 de l'ordonnance du ler Septembre 1827, les
opérations de régularisetion, postérieures & la clBture
de 1l'exercice, étaient l'objet de propositions spéciales
dans la loi de réglement de 1l'exercice, c'est-d.dire
dans la loi qui, aprds 1'exécution du budget, en arréte
définitivement la situation, et en approuve les comptes.
Cette procédure aveit un inconvénient grave: le vote de
la loi de réglement du budget n'intervient scuvent que
plusieurs années aprés la fin de 1'exercice, c'est-d-
dire & une date ol il est beaucoup trop tard pour que
les Chambres puissent. utilement relever les infrac-
tions commises. On a donc décidé, en vertu de la loi
du 26 Juin 1889, dont les dispositions ont té repro-
duities par celle du 26 Février 1899, que désormais
toutes ces régularisations devraient intervenir avant
le 30 Juin de la seconde année. C'est donc gvant le

30 Juin que les Chambres devront &tre saisies des deman-
des de crédits supplémentaires,, destindes & ces régula-
risations et que devra intervenir, en principe, le

-vote qui les accorde., :

" Dans quels ces ces demandes seront-elles admises?

C'est ici que le bexte reste dans le vague. Tout ce
que l'on peut en dégager, c'est que cette régularisa-
tion n'est pas de droit; il appartient au Parlement d’
~apprécier s'il doit ou non accorder les crédits et
roechercher si les dépassements étaient ou non excusables.
En principe, ne pourront 8tre admises que les régularisa=-
tions concernant "des charges publiques rendues obliga-
toires par la loi de finances et dont le montamt n¥sa

- pu 8tre conm qu'aprés 1l'exécution des services",c'est-
d-dire des dépenses rentrant dens la catégorie de ce-
qu'on appelle les "services wotés " ou crédits évalua-
tifs, par opposition aux crédits limitstifs,

En fait, dans le courant du 30 Juin, jusqu'a la
réforme de 1934, le Gouverrnement présentait un "colleetif‘
contenant l'ensemble des demandes de crédits addition-

« Les Cours de Droit » Répétitions Ecrites
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nels applicables & l'exercice explirant, et, générale-
ment, profitait de la circonstance pour proposer en con
tre-partie aux Chambres de procéder & l'anmlation
d'un certein nombre de crédits qui étaient demeurés
sans emploi, de facon & metire en face du surcrolt

de dépenses constaté la réalisation d'économies, La

loi votée constituait ainsi, et constitue +toujours
(seules les dates ont changé) , une sorte de rdglement
provisoire du budget, en attendant le réglement défini-
tif. :

La derniére date de c18ture qu'il reste & men-
tionner est la date du 31 Juillet. Elle s'appliqueit
& des régularisations diverses, qui pouvaient 8tre
effectuées jusqu'd ce moment, de fagon que les écri-
tures budgétaires fussent en régle avant de servir &
1t'établissement des comptes définitifs et 4 la prépa-
ration de la loi de réglement,

Bans insister longuement sur cette catégorie de
régularisations, on sn indiguera simplement quelques-
unes., :

Telles étaient, par exemple, les opérations de
régularisations motivées par des "erreurs d'imputa-
tlon + On avait, par erreur, imputé une deépense, lors-
qu'on 1tavait ordonnancée ou mandatée, sur un chapi-
tre aubre que celui qui devait la supporter; il fal-
lait, pour rétablir 1la situation exacte, faire des rec.
tifications d'écritures pour lesquelles on disposait

- d'un délei allant jusqu'eu 31 Juillet de la seconde

annde, :

De mé8me en ce qui concerne"le remboursement des
avances ou cessions que les ministéres se font réci-
proquement”, Il arrive coursmment, dans la vie adminis-
trative, qu'un ministire supporte provisoirement cer-
taines dépenses, qui finalement doivent 8tre & 1la
charge d'un autre département ministériel. Voiei, par
exemple, 1s ministére de la Guerre, qui regoit dans
les hopiteux militeires des marins malades ou blessés,
dont la charge incombe au ministére de la Marine. Si 1le
situation n'était pas régularisée, le Ministére de la
Marine se trouverait avoir grossi indfiment ses crédits
en faisant payer par le ministére voisin une partie
de ses propres dépenses. Aussi, quand la période des
paiements est close, faudra-t-il faire passer les
paiements effectués dans ces conditions , du compte du
ministére qui a fait 1l'avance, au compte du ministére qui
doit supporter définitivement la dépense, Le ~ministre
débiteur ordonnencera au profit du ministre créancier
le montant des avances que celui-ci lui a faites. C!
est une simple ordonnance de virement de comptes, qui
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ne domnera lieu qu'd un paiement en écritures; le
montant en sers inscrit aux dépenses du ministére gui
doit supporter la charge, et le m8me montant sera
‘rétabli, au contraire, eux crédits du ministére, qui

a consenti ltédvance.

_ Bénéficiant du méme délai, jusqu'au 31 Juillet
{avant le réforme de 1934) les régularisations néces-
sitées "par les versements de fonds & rétdbiir aux:
orédits des ministres ordonnateurs”.Soit un ministre
qui a payé 4 tort uns somme qui n'était pas due par
1'Etats il faudra gue la partie prenente reverse cette
somme qu'elle a touchée indfment, et, comme la somme
avait été portée en dépense, il faudra encore des opé=
retions d'écritures , des virements de comptes, pour
la rétablir au crédit du ministre,

. Toutes ces opérations de régularisation néces-
sitées par les erreurs d'imputation, par le rembourse-
ment des &avaences et cessions de ministére 4 ministére
ou encore par le versement de fonds & réteblir aux
erédits des ministres ordonnateurs sont des opérations
d'écritures , destinées & rétablir 1la situation exac-
te, afin que les comptes définitifs du budget retracemnt
correctement l'emploi des crédits budgétaires.

Cependant, comme ces rectifications, si ellaa
étaient faites d'une maniére négligente ou psu cons-
ciencieuse, pourraient servir & masquer des irrégu-
larités au lieu d'opérer des régularisations, ellass
sont faites sous la responsabilité d'un agent spéecisl
du ministére des finances, qu'on appelle l'agert compta=-
ble des virements de comptes, qui est justiclable -
de la Cour des Comptes. La Cour des Comptés en examinant
d'une part, les comptes des comptables, et d'autre part,
les comptes de l'agent comptabls des virements de comp-
tes, sera i m8me de reconstituer 1'emploi oxact des
crédits et de voir si cet emploi a été régulier.

Diautres régularisations sont de nature’ plus
spéeiale, Citons les opérations "nécessitées par la
regularlsatlon deo traites de la marine ou des colo-
nies" a encore "par le versement & la caisse des gens
de mer, ou & la caisse d'épagne postale, du parfait
pailement des allocations des etats-magors st équlnages
embarqués hors des mers d'!'Burops’,

Les commandants de nos forces navales & 1'étran-
ger peuvent avoir, 4 un moment donné, besoin de dispo-
nibilités pour régler des dépenses imprévues au cours
d'une escale . A cet offet, ils émettent eux-m8mes ou
bien font émetire par un de nos consuls, s'41 y ena un
au port d'escale, des traites sur ls trésor public

frangais et ils les négocient sur place. Ces traites sohﬁ
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présentées par les banquiers locaux qui les ont es-
comptées au ministére de la Marine ol elles sont
visées par un foncbionnaire, que 1l'on appelle l'agent
comptable des traites de la Harine, et elles sont
ensuite payées & la calsse dentrale du trésor public,
au ministdre des finances. Ces paiements constituent
des avances que le ministre des finances fait au minis-
tre de la Marine, qui doit supporter les dépenses de
nos bétiments & 1'étranger et qui a regu des crédits

4 cot effet, Toutefois, avant que le ministre de la
Merine ne rembourse au Ministre des Finances les som=-
mes que celui-ci a décaissées, il faut qu'il regoive
les pitéces justificatives de 1'émission des traites.
I1 verra alors si cette émission a été régulidre, si
elle était justifiée ou non, S'il s'agit d'une émis-
sion irréguliére ou non justifide, il laissera la somme
4 la charge du consul ou du commandent qui a procddé

i cette opération. La nécessité de procéder 4 un exa-
men préaleble des piéces justificatives . domt 1'envoi
2 Paris exige un certain temps explique 1l'existence
du délai en guestion, .

Quant au "versement A la caisse des gens de mer
ou & la caisse d'épargne postale du parfait paioment
des allocations des états-majors et équivages embar-
qués hors des mers d'Burope”, il a trait & la solde
des équipeges embarqués. Leur solde est versée, en
attendant le retour du bAtiment, soit & la caisse des
gens de mer qul est une section spéciale de 1'&tablis-
sement nationel des Invalides de la Marine, soit 4 la
Caisse d'épargne postals pour les titulaires de li=-
vrets des succursales maritimes. Pour calculer le
montant de la somme due, il faut attendre les feuilles
de journées du persomnel, .qui sont expédiées par 1'ad-
ministration du bord et les vérifier. De 14, le délai
perticulier accordé, lordque les équipages sont embar -

qués hors des mers d'Eurape.

Enfin, le délai du 31 Juillet s'étendait égale-
ment 4 ¥1'ordonnancemert et au versement au Trésor de
1'excédent des recettes sur les dépenses des budgets
annexes". Voici , par exemple un service doté d'un
budget annexe, comme. 1'Administration des Monnaies; il
feut & la clOture des opérations de 1'exercice, apurer '
les comptes, pour savoir s'ils ss réglent en excédent;
dans ce cas, l'excédent consteté sera vorsé aux re-
cottes du budget général, & la rubrique des "produits .
das exploitations industrielles de 1'Btat", La nécessi-
té d'arr8ter préalablement les comptes du budget annexe,
explique qu'on ne puisse pes verser tout de suite 1!
excédent éventuel au budget général; on a Jusqu'au 31
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Juillet de la seconde année pour procéder & cette
opération.

Nous on avong ninsi fini avec les dates de ¢l0-
ture de la période uomplamentaire.

Mais la comptabilité d'exercice ne se oaractérise
pas seulement par l'existence d'une période complémen-
taire consécutive & l'année finmnciére et am cours
de laquelle on pourra continuer 4 régler, au compte
de 1'exercice qui prend fin les opérations effectuées
entre le lor Jenvier et le 31 Yécembre de 1'année
finenciére.

Elle se caractérise encore par un systdme
assez compliqué de rattachement sux exercices suivants
des opérations qui n'ont pas été encore compldtement
réglées 3 la cldture de l'exercice,

(loturer 1'exercice, ne veut naturellement pas
dire que les dépenses non encore peybes au titre de
cet exercice avant le terme de ls période complémen-
taira-qui en l'espéce expirait au 30 Avril) ne seront
plus payées: cela veut dire simplement que ces opéra-
tions ne seront plms rattachéss 4 la compbabilité de
1l'exercice qui prend fin et gu'elles devront faire 1!
obget dlun autre systéme d'imputation, qui 1eS'?attaohem
ra 4 un.exercice subséguent,

Clegt ce systiéme -qui constitue 1le comptabilité
des dépenses des exercices clos, qu' il importe de
bien connaftre, parce qu'elle est peut &btre & notre
sens, ce qu'il y a de plus caractéristique et de plus
intéressant dans le systéme de la comptabilité
d'exercice,

Si 1'on parle ici de la comptaolllte des déRensea
d'exercices clos, c'est qu'en effet, 1la question ne se
pose , 4 proproment parler, qu'en ce qui concerne les
dépenses, pour la raison suivante: pour ce qui est
des recettes, pas de difficulté; les recettes qui n'ont
pas encore été , au titre de 1l'exercice qui prend fin
encaissées 4 la date de cl8ture des recouvrements de
cet exercice, clest-d-dire au 30 Avril, seront tout sim-
plement imputées au compte de l'exercice suivant. Sia
par exemple, un contribuable est l’obget en 1902, d'un
rappel d'impdt remontant & 190I ou 4 1900, alors que 1t
exercice 1900 ou 1'exercice 1901 sont clos, la recette
sera impubée aux produits du budget de 1902.

Ay contralre, ls probléme est beaucoup plus déli-
cat, lorsqu'il s'agit de 1'imputation d'une dépense qui
n'a pas encors été réglés, au moment ol se produit la
cloture de 1'exercice, En effet, une dépense Suppose
necessalrement un crédit, sur lequel elle doit 8tre
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imputée, 801t, per exemple, une dépense ensagéo en
1900 et payée en 1902; en 1900, il y avait au budget

‘des crédits qui lui Gtalent affootés ;3 i1l n'y en a pas

de prévus spéoialement pour elle au budget de 1902, S§i
on la pays puremsnt ot simplement sur les crédits de
1902, il sst 4 craindre que l'on n'impube irrégullere-
ment sur ces crédits des dépenses qui engagées anté-
risurement sans crédits ou sn dépassement des crédits
inserits aux budgets précédents. Il faut donc, tout ern
imputent la dépense sur les crédits du budget de 1'exer.
cice gqui l'acquittera, trouver un moyen de la rattacher
on m8me temps au crédit originaire, qui lui avait

été affecté dans l'année au cours de laquelle elle a
&été engagde,

Ce n'est pas d'ailleurs d‘emblée qu'on est par-
vemu 4 résoudre cette difficulté, et, dans l'histoire
de la législation des dépenses d'exercice clos , on
pout relever, jusqu'é ces derniers temps, trois étapes
sucesssives, ‘

1o premiére est marquée par le systéme de 1!
ordonnance du 14 Septembre 1822, sur la comptabilité
publigue. Cette ordonnance décide pursment et simple-
ment que les dépenses d'exercice clos pourront 8tre
imputées sur 1'exercice courant, au moyen d'une ordon-
nance royale. "Si, parmi les dépenses faites pour un
axercice, il s'en trouvaeit qui n'eussent pas été ligui-
dées, ordommencées et payées  avant la cléture
du compte, ces dépenses ne pourraient 8tre acquittées
qu'au moyen d!une ordomnance royale, qui en autorise-
rait 1l'imputation sur 1l'exercice courant".

8i donc une dépense remontant & un exercice
déterminé n'a pas encore été  ordonnancée ou payée
au mement de la clOture de cet exercice, une ordonnance
royale permettra de la:-payer sur les crédits de l'exer-
cice courant.

Seulement, cette disposition passe & 36té du pro-
bléme, sans l'apercevoir. En effet, 1l'exercice courant
dispose de crédits pour les depensas, 8 effectuer dans
1'amnée courante, il n'a pas prévu de crédits pour les
dépenses anterieures. L'ordonnance royele, qui eubtorise
1*imputation d'une dépense de la sorte sur les crédits
de ll'exercice courant, aboutit, en somme,d ouvrir pour
la dépense considérée des crédits au titre de cet exer-
cice ce qui permet des abus assez graves..

Supposons qu'une certaine année un service ait dé-
passe les crédits d'un chapitre ouvert & telle ou telle
catdégorie de dépenses; pour mesquer le dépassement , il
lui suffira d'ajourner le paiement de la dépense. En

Sant que dépense d'exercice clos, ells ser& imputée,
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en vertu d'une ordonnance rovale, sur le crédit dlune
ennée subséquente, De sorte qu'on ne s'apercevra pss
qu'elle a &t4 faite on dépassement du erédit primitif
ouvert dans le budget de la date d'origire, Le vice
de ce systéme c'est donec qu'en permettant d'imputer
les dépenses ron acquitbtées des exercicesz antérieurs
sur les crédite de 1'exercice courant, il néglige de

50 rattacher eon méme temps ces dépenses aux erédits

£ originaires qui leur avaient été affectés,
Le sytéme de Il fallait donc trouver un remdde; ce reméds
le loi du 23 consiste d'abord & ne plus psrmettre aucun paiement
Mai 1834, d'exercice clos sans orédit ligislatif préalabls. Une

ordommence royale ne suffire plus. Il consiste, en
second lieu, & rattacher les dépenses dtexercice clos
& la fois aux crédits du bydget de l'annde ot elles
ont ét6é engagées ot aux crédits de llexercice qui
les paye. ,

Co systéme est mis en oeuvre pour la premidre
fois par la Joi du 23 Mai 1834; elle prescrit , et dam
1tessentiel, 3es prescriptions sont toujours en vi-
gueur qu'a la clSture de chaque exercice sers dressé
un état  nominatif des restes & payer; puls elle Jis-
pose (et c'est sur ce point que le sytéme fub modi-
£ié par 1'ordonnance du 10 Février 1838, conformée
sur ce point par l'srticle 125 du déeret du 37T MVei
1862) que cet état des rsstes & payer sers inséréd
dans la loi de réglement du budget de cet exercice.
Cette loi, qui intervient aprds 1'exbcution du budget
pour en arr@ter définitivement la situation, anmlers
dans le budget en réglement les crédits qu'il n'a pas
employés pour ses paiements, ot elle en autorise le
report, jusqu'd concurrence des restes 2 payer, au
budget de l'exercice courant, ob ils alimentsront des
chapitres spéciaux, créés par une ordonnsnce dui 12
Octobre 1833 (1), qu'on appells les chapitres de dépen-
ses d'exercice cles ouverts au budget des dépenses de
différents ministéres. ’ ‘

Ainsi, en vertu du systéme de la loi de 1834, on
fait revivre on quelque sorte au profit ces budgets cou=
rents pour leur permettre de solaer les dépenses de lsurs
devanciers, les crédits que ceux=-ci avaient employés 8
effectuer des dépenses qu'ils n'svaient pas eu le temps
d'acquitter.,

(1) L'ordonnance de 1853 avait crébé ces chbpitros s~
plement pour distinguer le courart de 1larriéré, mais
n'avait pas encore institué le report de crédits
imaginé par la loi de 1834,

Source : BIU Cujas

b



Source : BIU Cujas

: pc
168 La comptabilité par exercice 168 3

Ce systéme, ngénleux au point de wvue théorigue,
présentait un lnconvenlent pratique assez grave; il
entratnait des délais d'attente considérables pour
les créanciers, qui avaient négligé de se faire payer
en temps utile et, imposait un surcroit de besogne & 1!
Administration. mn effet, le projet de loi de réglemert
doit, en principe, &tre- déposé au début de l'année qui
suit la cldture de l'exercice., S'il s'agit de l'exer=
ciee 1900, dont la cldbure, en ce qui concerne les
paiements, se place au 30 Avril 190I, le projet de
loi de réglement doit en 8tre déposé au début de
1tammée 1902, Clost 14 un délai déjd assez long, qui
88 trouve encore allongé du fait que le vote de la
loi de réglement n'intervient souvent que longtemps
aprés le dépdt du projet. Il aursit donec fallu lais-
ser 1les créanciers qui ne s'étaient pas fait payer
avant le 30 Avril, attendre pendant plusieurs mois, mé
me pendant plus d'une année, avant de pouvoir Ileur
vorser les sommes qu'ils n'avaient pas réclamées en
temps utile.

Aussi avait-on pris 1l'habitude qui fut consacrée
par l'ordomnance du 10 Février 1838 et par l'article
126 du décret du 31 Mai 1862, d'erdonnancer, dans la
limite des restes & payer compris dans ls compte des
dépenses de l'exercice expiré, qui doit 8tre produit
4 l'appul du projet de loi de réglement, sans attendre
gque les Chambres aient voté 1a loi, la simple inser-
‘tion de 1'état des restes & payer dans les comptes de
1'exercice valait, en d'autres termes, autorisation:
dtordommencer sur les crédits: de 1'exercice courant,
dans ls limite du montent de ces restes, Le délai
infligé aux créanciers &était donc beaucoup moins
long. Quant au contrdle ‘parlementeire, il ne s'exer-
gait plus & titre préventif, mais & posteriori lorsque
les Chembres procédaient au vote de la loi de ragle-
ment.

Le rigle en wertu de laquelle on pourra payer
sur exercice clos dés 1l'insertion de 1'étsat des restes
6 payer dans le compte d8finitif de 1'exercice a df
subir ¢lle-mSme une attémnuation depuis 1916, par
suite des retards qui 8o sont produits dans l'établis-
sement des comptes budgébtaires. Un décret du 22 Février
1926, dont les dispositions ont été prorogées par une
série de déorets annuels - le dernier on date est celu
du 4 Juin 1934 - a décidé que le peiement des dépensm
d'exercice clos pourrait 8tre effectud aussitdt aprés.
1!établissement par legs ministres ordonnateurs d!'états
provisoires de créances non payées, et gans attendre le
production des comptes définitifs des ministres,
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L'état nominetif des restes & payer n'embrasse pas né-
cessairement la totalité des dépenses, qui n'ont pas
encore été réglées au dernier jour de l'exercice,Il
peut se faire, en effet, que des créanciers ne se
soient pas faits connaftre, qu'ils aient négligé de fai-
re valoir leurs droits, ou encore gue leurs créances
n'aient pas pu 8tre 1liquidées en temps utile, de
sorte qu'au moment ol le Ministre fait dresser 1!'état
nominatif des restes 4 payer, on ignore quelle est la
somme dont 1'Btat est débiteur envers sux, et méme
si 1'Btat leur doit quelque chose. Postérieurement,
3 1'établissement de 1'état des restes i payer, se ré-
véleront donc certaines créances, qui n'evaient pas
6té constatées dans cet étet. Comment et sur quels
crédits seromt-elles payées, puisque les crédits affé-
rents aux dépenses d'exercices clos sont égaux, en
prinecipe, au montant des restes & payer contemus dans
cet état 7 . :

Pour répondre & cette questiom, il faut envi-
sager deux hypothéses,

1° - Les restes & payer, y compris les nouvellss
créances qui viemment s'y ajouter, sont inférieurs
au montant des crédits tombés en anmulation, parce qufil
n'en & pas 6té fait emploi avant la cldbure de l'exerci-
ce. Dans ce cas, les crédits nécessaires au paiement
de ces nouvelles créances et qui viendront par consé-
quent s'ajouter i ceux dont 1l'ouverture résulte de
1'éteblissement de 1'état des restes 4 payer, seront
ouverts par gimple décret. :

2°~ Ou bien, au contraire, les nouvelles créances
constatées, s'ajoutant eu montant des restes & payer
inscrits dans 1'état qui & été dressé & 1a cldture
de l'exsrcice, dépasseront le chiffre des crédits annu=
lés. Coela suppose que des dépenses ont été engagées
au-deld des crédits ingerits au budget, c¢'est-i-dire
qu'il y & su dépenses irrégulidres, en excédent des
crédits budgétaires. Dans ce cas, les crédibs supplé-
mentaires, qui sont ici destinés. & faire face 4 un dé-
passement, devront &tre accordés par une loi, loi de

ecrédits additionnels, qui devra 8&tre présentée &

part des demandes ordinaires des crédits additionnels.

. On peut signaler au passage que, théoriquement,
ce cas ne devrait pas pouvoir se produire, depuis que =
fonctionne le contrdle des dépenses engagbes, puisqu'en
principe, gréce & ce contrfle, qui rapproche lss engage-
merits de dépenses du monbent des crédits encore dispo- |
nibles pour les supporter, aucuns dépense ne devraib
pouvoir @&bre sngagée au-deld des crédits ouverts par
le budget. Aussi le projet de loi portant ouverturs de
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crédits additionnels pour dépenses d'exercice clos
doit-il 8tre soumis au visa du contr8leur des dépen-
ses engagdes; d'autre part, le contrdleur vise égale-
ment 1'état nominatif des restes & payer, 1'état des
nouvelles créances constatées en supplément des restes
4 payer. Il est de la sorte amené & rechercher les
engagements de dépenses .qui lui ont 4té dissimulées

Le systéme de 1'ordonnance de 1838 qui a fonc-
tionné trés longtemps, puisqu'il a été appliqué de 1838
34 1923 . bien que présentant moins d'inconvénients que
le systéme .précédent n'éviteit cepsndant pas tput
retard aux eréanciers. S'ils avaient laissé passer la
date de clbture, ils n'avaient plus & attendre le vote
de la loi de réglement, mais il leur falleit attendre

.en principe, 1'établissement des comptes définitifs de

l'exercice, c'est-8-dire que le délai supplémentairs
qui leur &tait infligé pour obtenir leur paiement, étai
encore de neuf ou dix mois. La tolérance introduite
depuis 1916 de payer dés l'établissement des états _
provisoires des restes & payer, l'avait du reste un pa
raceourci, ‘ ;

Dlautre part, 1l'ordonnance cul avait été émise au
titre de l'exercice venu & expiration, n'était plus
valable et il fallait ordonnancer & nouveau, ce qui
entrafnait des lenteurs.

Ctest la raison pour laguelle le décret du 29
Juin 1923 a remplacé  les régles antérieures par un
systéme beaucoup plus souple et plus pratique, mais

~d'une complexité assez grande.

Pour comprendre les dispositions du décrst de
1923, que 1'on se bornera & résumer dans ce qu'elles
ont d'essentiel, il faut distinguer deux hypothéses;:
ou bien le titre de paiement délivré au créancier de
l’Etate titre de paiement qui peut 8tre, suivent
qu'il émane d'un ordomnsteur prineipal ou d'un ordon-
nateur secondaire, une ordonnance ou un mandat, a été
émig evant la cliture de l'exsrcice, ou bien au con-
traire la dépense n'a pas encore été ordonnancée ou
mendatée & la clBture de 1'sxercice.

Premiére hypothdse: 1l'ordonnance ou le mandat
ont &6&. émis avant la cloture de 1fexercice. En pa -
reil cas, les restes & payer au 30 Avril sont "sortis !
du budget expiré, comme s'ils eveient été payés; la
délivrance du titre de paiement qui, par hypothése a
eu lieu avant la clSture de l'exercice, est considérde,
eu point de vue comptable, comme comportant paiement;
effectif. la somme est portée en dépense dans la comp-
tabilité de l'exercics comme si slle avait &té acquittél
st elle ost transférée & un compte de trésorerie, 4 un
compte hors budget, intitule, "restes 3§ payer sur exer-
cices clos", A
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Cette opération de transfert, aux termes du décret
de 1923, était faits le 31 Mai, mais le créancier
pouvait par anticipation se faire payer & partir

du mois d'Avril sur le compte de trésorerie, Une fois
versée au compbe de trésorerie, la somme était & la
disposition du créancisr qui n'avait qu'd se présenter
muni du titre de paiement, qui lui avait été délivré
jusqu'au moment ol sa créance était éteinte par 1la
déchéence quinquennale, A ce moment-ld, la somme
n'étant plus due, était rédintégrée dans les recehbtes
de 1lfexercice courant, au titre des produits divers
du budget. :

Avec ce systdme, les formalités de réordonnance-
ment et les délais d'abttente, imposés aux créanciers sont
complétement évités; le créancier qui ne s'est pas fait

payer en temps ubtile sur le budget le sera sur ls ]
compte de trésorerie, tant que la déchéance n'a pas '
éteint .ses droits.

Seconde hypothése: La dépense n'a pas encore
été ordonnancée ou mandatée & la clGture de l'exercice
parce que le créancier a é5é négligent ou emp8ché: ‘
clest par exemple un entreprensur qui n's pas présenté
ses mémoires pccompagnés des pidces Jjustificatives,

‘suffisamment & temps pour que l'ordonnsnce ou le mandat

aient pu 8tre &tablis avant le 31 Mars, ou bien encore
un créancier quelconque qui avait négligé de se faire
comaitre et de faire valoir ses droits . Dans ce cas,
va jouer le systdme des dépenses d'exercice clos, La
dépense. pourra 8tre ordonnancée ou mandatée dans la
limite des crédibts non consommés de l'exercice d'ori-
gine, sur les fonds .des budgets courants oll elle sera
imputée.sur le chapitre "dépenses d'exercice clos"du mi-
nistére qu'elle concerns., A la cldture de 1l'exercice :
chaque .ministre ordonnateur fers dresser 1'étet nomi- -
natif des créances, qui restent 4 payer, des créances
qui n'ont pas fait l'objet, avant la cldture de l'exer-

cice, soit de paiements effectifs sux créanciers, soit
de ces paiements qui consistent & porter les sommes
comme payées .eu titre du budget et & les mettre & la
disposition du créencier au titre du compte de trésore-
rie; restes & payer sur exercice clos.

Une fois la somme mandatée ou ordonnancée sur

lvexercice courant et imputée sur un des chapitres
"dépenses dlexercices clos" de deux choses 1l'une: Ou

bien le - créancier, muni de son titre de paiement,

viendra se faire payer avant le 31 Décembre de 1'annde
Dans ce cas, pas de difficulté, le dépenss est soldbe,
Ou bien, il négligers de se présenter avant le 31 Dé-
cembre, et elors interviendra une procédure analogue
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8 celle indiguée plus haut; au 31 Décembre, la dé-
pense d'exercice clos ordonnancée ou mendatée en
cours d'année, sera considérée comme payée au titre
du budget Gourent, et le montent en sera transféré
au crédit du compte de trésorerie et y restera & la
disposition du créancier jusqu'au terme de la déchéan-
ce, lequel est maintenant plus rapproché naturelle-
ment, -
Ce que l'on a dit, en supposant qu'il s'agit d"
une dépense, qui nfest mandatée ou ordonnsncée, aprés
la clGture de l'exercice, que dens le courant de la
seconde .année, on pourrait le répéter & propos d'une
eréance, qui ne serait mandatée ou ordonnancée que
la troisiéme annés ou la quatriéme année , par exem=
ple. . Au 31 Décembre de l'année considérée, elle sera
réputée payée au compte du budget, et son montant
sera passé eu crédit du oompte de trésorerie. A la
cldture de l'exercice, chaque ministre ordommateur -
fait dresser un état nominatif des créances qui n'
ont été payées ni directement aux crdanciers, ni. sous
forme d'inscriptions au compte: restes a payer.
Revenons maintenant rapidement sur ces cheapi-
tres "dépenses d'exercice clos", auxquels nous avons
fait allusion i plusieurs reprises. Si 1l'on ouvre un-
budget, on les voit figurer comme avant-dernier chapi-
tre, dans la série des chepitres du budget des dépen-
ses de chaque ministére; en face de 1'intitulé du
chapitre, dans la colonne des chiffres de crédits,
figure simplement la msntion "mémoire". Clest qu'en
effet la dobation du chapitre ne sera connue qu'a-

prés coup. Cette dotation sera représentée par le

montant des restes & payer afférents aux exercices
antérieurs non périmés, qui ont été effectivement.
payés au cours de l'annde considéréde. Il est & noter
que sur le chapitre dépenses d'exercices clos pourront
8tre imputés des restes & payer remontant aujourd'hul
que la déchéance est quadriennale, aux trois exercices
antérieurs et autrefois, du temps de la déchéance

quinquennale, aux quatre exercices antérieurs.

En d'autres termes, le montant des restes & :
payer constaté en fin d'exercice constitue un orédit re-
portable aux chapitres d'exercices clos des exercices
sulvants jusqu'au terme de la déchéance. Les ordonnan-
ces de paiement ui les concernent en méme temps qu’

elles rappellent & quel exercice origineire remonte
le reste & payer dont il s'agit, 1'imputént sur les
chapitres en question, C'est le montant des impute~ .
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tions faites qui déterminera le montant du chiffre
3 substituer plus tard dans les comptes définitifs
4 la mention "mémoires".

D'ailleurs, depuis le décret de 1923, les restes
a payer , qui autrefois comprenaient aussi bien les
sommes ordonnancées , mais non payées, que les sommes
non encore ordonnancé es ou mandetées, présentent
besucoup moins dfimportance. En effet, ces restes a
payer, ne peuvent plus concerner que les sommas pour
lesquelles le titre de paiement n'a pas encore été dé-
livré, En effet, dens le systéme du décret de 1923, tou-
tes les fois que la somme n'a pas été payée 4 la cld-
ture de l'exercice, mais qu'elle a déjd fait 1'objet.
de la délivrance d'un titre de paiement, cette somme
est & la clBbure de l'exercice, s'il sg'agit de 1'année
dforigine, ou 4 la date du 31 Décembre, s'il s'agit des
exercices suivants inscrite au budget et transférée au
compte de trésorerie; il n'y a plus maintenant & 8tre
suivies dans la comptabilité des exercices clos que les

sommes qui, non seulement n'ont pas été paybes, mais
qui n'avaient pas encore été ordonnancées ou mendatées
dens les années antérieures,

Slgnalons que le régime des dépenses d'exer01ces '
clos qu'on vient de déorire ne s'applique pas au
service de la: dette viagére et des pemsions et & celui
de la solde et des autres dépenses payables sur revua,
Dans.toutes ces hypothéses, il n'est pas fait de re-
port des restes & payer et la comptabillte budgétaire
n'en tient pas état., Ces restes & payar (rappels d'ar-

o

" rérages .ot rappels de solde) temt qu'ils ne sont pas
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éteints par prescription sont imputés provisoirement
sur les crédits des chapitres ouverts aux services -
en question pour l'exercice courant, exactement comme
8'il s'agissait de dépenses propres i cet exercice.
Quend il prend fin, interviemnent des décrets de
virement, qui transportent les sommes ainsi payées
des chapitres sur lesquels elles ont été provisoire-
ment acquittées & des chapitres spécisux ouverts aux
différents ministéres et qui n'apparaitront que dans la

loi de réglement du budget: les chapitres, rappels de

dépenses payables sur revue antérieures & l'exercice
19".., 193..,etc..ot rappel d'arrérages de pensions
d'exercices clos (minist®re des finences). Ces décrets,
conformément & 1'article 128 du déeret de 1862, seront
soumis & la sanction législative en m8me temps que la
loi de réglement dq»l'exarcice._

Nous arrivons maintenant & un dernler élément de
la comptabilité d'exercices & Itintervention de la dé-

chéance, qui permet de liquider définitivement le passe
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au bout d'un certazin temps,

La loi du 28 Janvier 1831 a établi une déchédance
particuliére, dont la nécessité apparaissait pour
permettre de fixer un terme, qui ne fut point trop
éloigné aux paiements sur exercices clos, Elle décide
qu'su bout de cing années, toutes les créances sur
1'3tat qui n'avaient pas encors été acquittées, se-
raient éteintes par ls seule arrivée de la déchéance
quinquennale:"geront prescrites et définitivement
éteintes au profit de 1'Btat, sans préjudice des
déchéanves prononcées par les lois antérieures ou
consenties par des marchés ou convenbions, toutes les
créances qui, n'ayant pas été acquittées avant la cld-
ture de 1'exercice auquel elles appartiennent, n'au-
raient pu, 4 défaut de justificatiows suffisantes,
8tre liquidées, ordonnancées et Eaxées,,dans un délsai
de cing-années & partir de l'ouverture de 1l'exercice¥,

Le décret de 1862 'a reproduit, dans son article
126, le texte m8me de la loi du 29 Janvier 1831, dont
toutbes les dispositions subsistent, sauf en ce qui con-
cerne le délai. Conformément & la tendance générale
qui s'accuse dans le décret-loi du 25 Juin 1934 de rec-
courcir la durée de la période comptable et d'accélérer
la production des comptes, le délai fixé & cing ans
en principe, et 4 gix ans par exception par la loi du
29 Janvier 183I, a été ramené 4 quatre ans comme délai
général et & cing ans comme délai exceptiounel. Donc,
meintenant, chaque année, l'arriéré de quatre ans
s'ébeint définitivement sous réserve de certaines
prescriptions particuliéres plus abrégées; ainsi, les
arrérages de pensions se prescrivent par trois ans et
non pas.par quatre ens: L'exercice remontant & qua-
tre années disparait de la comptabilité et devient
exercice périmé, : :

Le calcul de la déchéance est trés simple, il se
fait par année pleine, y compris l'année d'origine, Si
1'on prend une créance sur 1'Etat dont 1l'origine se
place en 1900, , cette créance a été frappée per la
déchésnce le 31 Décembre 1934, Avec la réduction &

quatre ans effectuée par le déoret-loi de 1934, une
oréance de l'année 1935 sera prescrite le 31 Décembre
1939, :

I1 est 4 remarquer que cette déchéance qui cons-
titue une prescription spéciale de droit public, n'ast
ni interrompue, ni suspendue par les causes d'interrup=-
tion ou de suspension du droit privé; elle se poursuis
d'une maniére ininterrompue et automatique. Cependant
la loi de 1831 prévoit deux causes d'interruption parti.
culiéres, qui subsistent toujours: 1°- d'ebord le fait
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ou la faute de 1'administraetion. Si 1'Administration
par son fait, par sa négligence, a, par exemple, em-
p8ché que l'eordonnancement et le paiement ne soient
effectués dans le délei voulu, le créancier ne pourra
pas 8tre rendu victime d'ume faute qui est imputable
& 1'Administration, ‘

2°- Un recours devant le Conseil 4'Etet relati-
vement 4 la créance. Dans ces deux hypothéses, la dé-
cheance quadriennale ne sera pas applicable,

Enfin, le délai de guatre ang est allongé dun
an pour les créanciers, gui résident amu dehors du terri-
toire métropolitain,

Voild done gquelques créences qui, malgré 1'effet
général de la déchéance guadriennale, ne vont pas se
trouver éteintes au terme de la quatridme amnée,

Il peut se faire nussi que le Ministre ait né-
gligé d'invoquer la déchéance, Bn effet, il a seul gqua-
1ité pour faire Jjouer le déchéance quadriennale, gqui
est une déchéance administrative; les tribunsux sont
incompétents' pour statuer en c¢& qui la concerne. Ils
n'ont pas le droit de l'appliquer, et en sens inverse
le Mirnistre méme aprés un jugement définitif condammant
1'Btat & payer , le Ministre peut toujours se prévaloir
de la déchésnce et refuser ls pailement pour ce motif,

Pour pouvoir payer les dépenses qui survivent &
1téchéance de la quatridme annde, il faudra naturelie=
ment disposer de orédits 4 cet effet. Or, on & vu, que
les reports de restes & payer d'exercice en exsrcice
cessent au terms de la déchéance guadriennsle; il ne
peut plus payer sur les chapitres de déponses dfexerci-
ces clos de l'exercice courant, des dépenses remontant
& plus de quatre ans en arridre, y compris l'année d'o=

rigine. '

Les dépenses, qui se trouvent dans ce cas, ot guf

on appelle "dépemses des exsroices périmés non frappbes
de déchéance", seront imputées sur des chapitres spé-
ciaux, qui portent cet inbitulé, et gui sont ouverts
dans les budgets des différents ministires, & cdté des
chapitres dépenses d'exercice clos, et qui, comme ceux-
ci, portent en regerd de 1'intitulé dans la colenne dez
chiffres, le simple mention "mémoires". Pour leur donner
une dobation effective, il faudra saisir las chambres
d'une démande de crédits spéciaux, demande qui devra
faire 1'objet d'un projet de loi séparé pour chaque
créance, Si la créance pour laguells le vote de crédits
a été demandé n'est pas payée dang la courant de 1!
exercice, le crédit tombera en annulation, et il fau-
dra en demander un nouweaun pour l'exercice suivank.

Ajoutons qu'un décret-loi du 30 Octobre 1935 a
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6largi le domaine d'application de la déchdance qua-

driennale pour en faire profiter d'autres collectivi-
tés que 1'Etat. Avent cette date, elle ne s'appliqusit
qu'aux coréances contre 1'Etat,

Non seulement olle ne s'exergait qu'au profit
de 1'Etat et jamais contre lui, en ce sens que les
créances de 1'Etat sur les particuliers étaient et
restent régies par les régles du droit commun, mais,
de plus, la déchéance était quelque chose de spécis]

aux créances sur 1'Btat, elle n'existait pas en
faveur des départements, des communes st des &tablisse
ments publics. Le décret-loi du 30 Octobre 1935 est
venu étendre cette déchéance aux départements et aux
communes, dont les dettes sont ainsi, comme celles de
1'Etat, éteintes par une prescription quadriennsle.
Comme le décret mne parle pas des établissements pu-
blics, on doit en inférer que la déchéance ne s'é-
tend . pas aux dettes des établissements publics, pes
plus qu'elle ne s'étend, ainsi que 1'a jugé 4 diffé-
rentes reprises le Conseil d'Etat, aux services de
1'Etat, investis de l'autonomie financiére.

Telles sont les éléments essentisls de notrs
systéme de comptabilité par exercice. Il était né-
cessaire d'en prendre connaissance avec quelque dé-

tail pour comprendre les discussions, gui se produi-
sent depuis le commencement du XIXéme siécle, au
sujet des mérites respectifs du systéme de 1l'exercic
et du’ systéme de la gestion, et pour saisir la por
tée de la réforme de 1934.

La France est restée pendant plus d'un siécle
fidélement attachée su systéme de 1'exercice que
pratn.quait et que pratique encore a peu prés dans les
mémes conditions que nous la Belgique., On lui recon-

naigseit pour aventage principal son carsctére ra-
tionnel, A 1'inverse de la comptabilité par gestion,
qui ne retrace que les mouvements de c¢aisse, la comp-
tabilité par exercice rassemblé toutes les opéra-
tions qui intéressent la situation financiére d'une
année ot fait .apparaftre cleiremert la fagon dont les
finances ont été administrées au cours de cette annde
14, en suivant le développement et 1'apurement des
opérations qui y ont pris naissance aussi loin que
possible dans 1l'avenir,

Sans doute, elle n'est pas & 1'abri des critigus
ot on n'e pas manqué de lui en adresser. Son grend
défaut, a-t-on dit , défaut de plus en plus sensible
8 mesure que s'accuse davantage ce besoin de rapldlﬁ
qui est la caractérlstique de 1'époque actuelle, c'est
le retard qu'il entrafne dans la production des comp:

e e
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tes., Bn effet, pour dégager la sittation d'un exer-
cice, il faut sttendre, von seulement le terme de
i1'année financidre, mais encore sept, huit ou neuf
mois on plus, sulvent les pays, davanbage encore dans
cortains Btats, clest-d-dire 1la fin ds la période com=
plémentaire, avant de pouveir arréter définitivement
les écritures et 4tablir lss comptes.

Avec la comptabilité de gestion au contraire,
les éoritures peuvent €tre arrdtées au dernier jour .
de l'année et les comptes, qui sont beaucoup plus
simples, puisqu'ils n'embrassent que des faits maté-
riels de paiement ou de receuvrement, immédiatement
ébablis. e :

Dtautre part, le systéme de l'exercice a pour
conséquence la complexi té des écritures comptables,
puisque pendant Toute nune partie de l'annde (pendant
toute 1'annde, dans les pays ou la période complémenw |
taire est de dousze mois) la comptabilité de deux emer-
cices se trouve simultanément suivie: & ‘saveir la

jour de l'année financiére courante (le ler Jenvier
si cette annbe finenciére coincide avec 1'annbe civile)
ot la cemptabilité de 1'exercice anmtérieur, dont 1'an-
née financiére & pris fin le 31 Décembre, mais qui se
prolenge et se survit & lui-méme, pendant toute la
durde de la période complémentaire, : =
~ Prenons, par exemple, l'année 190I. Jusquleu 31
Juillet 190I, ont été suivies paralldlement, dans la
gemptabilité des comptables qui font d'ailleurs la sépa
ratign entre ces deux cabégories d'opérations dans leur
beritures, les opératiens afférentes & 1'exercice 1901
qui & commencé le ler Janvier, et les opérations con-
cernant le réglement des opérations de 1'exercice 1900
non encore 'réglées le 31 Décembre 1900 et pour lesquel
les la période complémentsire wa jusqu'aux3i Mars et
50 Ayril pour 1l'erdonnancement, et le paiement jusqu'eu
31 Julllet pour les régularisations des écritures.
Déja flcheuss par ells-méme, cette complication
peut, de plus, Stre mise & profit pour masquer et
courrir des opérations irrégulidres, oen se livrant & d

pesser les dépenses, engagdes en 1900, sans erédits dis
ponibles, comme engagées soulement en 190I et comme
payables, par conséquent, sur los crédits de 1'exarciece
190I. En sens inverse, si, en 1900, un service a laissé
arriver le dernier jour de 1'année finarciére sans

avolr épuisé 1la totalité ds ses crédits. dont la por-
tien non employée au caurs de 1'annde,devraid tomber en

\
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annulation, il pourra profiter de ce que, dens les
premiers mois de 1'année,190I, on peut encers payer

des opérations remontant & 1900, pour faire passer,
avec la collusion des fournisseurs ou des entrepreneurs,
les dépsnses, que l'on effeetuera seulement en 190I,
comme engagdes au cours de l'année 1900, et comme régu-
lidrement imputables sur le reliquat de crédits de 1°
année 1900,

Si meintenant laissant de c6té les considérations
pratiques, on s'attache & cette idée, que 1l'sexercice
constitue wun type de comptabilité plus ratiocunel
que le gystéme de la gestion, on en arrive assez vite,
disent les partisans de la méthode de la gestion,

8 constater qu'en réalité le caractdre rationnel de

‘1'exercice est quelque chose de théorique, et de plus

en plus fictif 4 1'heure actuelle. Lz notion d'exercice
so - justifie théoriquement & une condition: cfest que
1'on nlarrétera la comptabilité d'une année que lorsque
toutes les opérations qui y ont pris naissance auront
recu, d'une fagon ou d'une autre, leur réglement,soit
qu'elles aient été paybes, soit qu'elles aient été
touchées par une déchdance ou une prescription quelcom
que. Il y & 14 un systéme qui, logiquement, se congoit,
et qui, en effet, présentera i celui gui voudra dépouil-
ler une comptebilité ainsi comprise 1'ensemble des
"droits et des charges" d'une amée. Mais cette nobicn
ne correspond plus 4 la réalité, et elle s'en éloigne
de plus 2n plus, du jour ol l'on institue des dates de
cl8ture artificielles et & mesure qu'on n'abradge davan-
toge la durée de la période complémentaire, Il n'est
plus exact de dire que l'exercice comprpnd ifensembls
des charges ¢t des droits d'une année, si les droits et
les charges restés en suspens au terme des six ou sept
mols que dure la période complémentaire cessent d'appar-
tenir 4 la compbtabilité de l'exercice en guestion st
sont rattachée 4 d'autres comptabilités. Te systime de-
vient aussi arbitraire, aussi conventionnel que le sys-
téme de la gestion, sans en avoir la commodité prati-
que. :

Ce dernier systéme offre des avantages exactement
inverses des inconvénients de l'exercice; avantapge de
célérité, avantage de simplicité, Par contre, on na peut
demander & lea comptabilité par gestion que des comptes
de caisse et non de véritables comptes budgétaires.

Les opérations de caisse étant seules prises en compte,
il on résulte que le systéme de la gestion se prétera
plus facilement encore que le systéme de 1'exercice
aux surprises &t esux irrégularités voulues. Si 1l'on
veut en effet alléger la gestion d'une certaine année,

il suffira de différer un gros paiement gui doit vepir
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A échéance dans ses dernleres semainegds fagonale repr
ter au commencement de 1'année suivante, ot 4 en trans-
férer ainsi la charge & la gestion suivante, Or, si
les fausses imputations d'exercice exigent. des combinai
sons dont la réalisation n'est pas toujours facile ot
supposent certaines collusions ou certaines complai-

- sances, rien, au contraire, de plus aisé& que de rebarder

de quelques jours ou de quelques semaines un paiement,
pour le faire passer d'une année & une autre. L'opéra-
tion pourra d'ailleurs égelement se faire en sens inver-
se: on pourra essayer de faire vpayer, sur le religuat
disponible de la gostionen cours en enticipsnt ls date
du rdglement, des dépenses qui, en réalité, ayuraient

dii étre 4 la charge de la gestion suivante.

Pourtant, disent ses partisans, la supériorité
que la méthode de la gestion présente sur celui de
lt'exercice au point de vue de la simplicité des comptes
et do la rapidité de leur établissement, doit faire '
passer sur les sutres défauts qu'on lui reproche, 4!
autant que ceuxeci sont plus graves en apparence qu'en
réalité. On prétend que la gestion ne donne qu'une phy—
gionomie incompléte dele situation financiére d'une
année, parce qu'elle néglige tout Se.que cette année
lnisse aprés elle comme restés 4 recouvrer et comme:
restes & payer, mais d'abord 1les restes & recouvrer
ou les restos & payer ne représentent, en fait, qu'une
fraction trés peu importante de 1'ensemble des opéra~
tions budgétaires d'une annse. On constate que cellese-
ci sont réglées, siron dans leur totalité, du moins :
dans une treés large proportion, avant ls dernier jour
de l'année finenciére. Ce n'est done, on somme, qu'une
partie infime des opérations d'une arnée qui, n'ayant
pas encore été régléesd son dernier jour , échappent 2
la comptabilité par gestion. De plus, si une comvtabi- ;
1ité de gestion, s'appliquant par exemple & 1'année '
1900, ne fait pas état des restes que 1l'annde 1920
laissers au dernier jour de son existence, par comtre,
le gestion de 1900 aura & régler des restes leissés par
1'annde 1899 et coci compensera plus ou moins cela, car
les restes portent chaque amnée, sinon sur des chiffres
égaux, du moins sur des chiffres qui ne diffrent pas
sensiblement; de sorte qulen réalité, les chiffres to-
taux représentient assez exactément la situation vérita-
ble des finances au cours de l'snnée envisagée, o

fu surplus, si on s'attache & la valeur des ren-
seignements: fournis par la comptabilité, on remarque gue
le comptabilité d'exercice ne donne pas non plus la phy—
sionomis exacte des finances publiogues, pour cette
raison déjd signalée que pendant une partie de 1'année,
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deux exercices sont simultanément ouverts et font 1!
objet de deux comptabilités sont suivies parallélement.
Si donc op examine la comptebilité d'un exsrcice, on
néglige ce fuit que la’ comptabilité de 1'exercice sui-
vant ou la comptabilité de l'exercice précédsnt, qui
pendant un certain temps chevauchent de pair avec
elle, ont influé elles aussi sur le situstion finan-
ciére, : 7

~I1 est vrai qu's 1'avantage de la compbabilité
par exercice on peut invoguer une autre considération:
elle maintient la solidarité qui doit exister normale=-
ment entre les recettes et les dépenses d'un budget. En
effet, ce sont les recettes qui y somt prévues qui sont
destinées 4 faire face aux dépenses autorisées . Une
dépense imputée sur les crédits d'um certain budget, o'
est, en réalité, une traite assignée sur les recettes
de ce budget. Le comptabilité d'exercice gréce au régi-
me des dépenses d'exercices clos, permet précisément
de maintenir 1'impubation des dépenses sur les crédits
originaires, par conséquent sur les recettess du budget,
qui sureit dfi les supporter; tandis gu'au contraire,
avec la comptabilité par gestion, on arrive, lorsque
le réglement d'une dépense est plus ou moins retardé,
4 faire couvrir cetbe dépense, non pas par les re-
cetbtes de 1l'année au cours de laquelle alle s &té
faita, mais par les recettes d'une amnée suivente, qui
auraient du &tre en réalité exclusivement affectdes
aux dépenses de cette amée-1&, _ :

I1 semblait jusqu'd la guerre, que cette discus-
sion. it conserver un caractére plus ou moins académique.
on avait comparé 1la querslle des partisans de 1l'exer-
cice et de ceux de la gestion & la guerclle des anciens
et des modernes. Les circonstences issues de la guerre
ot notamment le désordre qu'elles ont introduit dans la
comptabilité et les retards qu'elles ont entrainés dans
la reddition des comptes, ont amené & emvisager la
question sous un aspect plus pratique et ont provoqué
une réforme importante des rdgles de notre comptabi-
1lité publique, réforme qui a été réalisée par deux dé-
crets-lois du 25 Juin 1934, :

CBtte réforme est issue des traveux d'une commis -
sion extra-parlementaire , institude par le décret en
date du 21 Janvier 1930, en vue "d'étudier les amélio-
rations et les simplifications susceptibles d'8tre ap=
portées aux régles de la comptabilité publicue, ot d'exe
miner notemment dans quelles conditions ls systdme de la
gestion pourrait 8tre substitué & celui de 1'exercice".
L'idée , qui aveit visiblement inspiré la création de
cette commission, était, on le voit, d'imtrdduire dans

notre comptebilité le systime de la gestion on s'inspi-
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rant des procédés usités & 1'étranger, et cela.principa-
lement dans le but d'accélérer , la production des
comptes,
On faisait valoir en faveur de cette réforme que
presque tous les grands peys, & 1l'heure actuslls, ont
adopté en fait, le systéme de la gestion eb qu'il n'y
avait plus gudre & pratiguer la comptabilité d'exercice
-at avec des attémuations de plus en plus marquées -
que la France,  la Belgigue, la - Hollands, le Luxem-
bourg et un certain nombre d'autres Ztatz dont les
finances présentent peu dvintérét,
- L'Angleterrs, notamment, dont les finances peuvant
8tre citées 'en moddle, a, de tout temps, pratigué le
systéme de la gestion. Le budget annuel s'y applique
uniquement aux sommes .qui entrent & 1'Echiquier, c'est-
d-dire au trésor public anglaiz (en feit au compte du
Trésor 4 la Banque d'Angleterre, puisque tous les de=-
niers publies sont centralisés 4 la Bangue Mationele)
ou gqui en sortent pendant l'ennée financiére qui va du
ler Avril au 31 Mars; c'est une comptabilité trés
's1mple,.qu1 ne  porte que sur les opérations matérielle~
ment exécutées au cours des douze mois; il n'y a pas de
période complementalre offlulalle, de sorte gus, gquel=
' ques jours aprés-la fin de 1'eénnée financidre, vers le

5 ou'le 4 Avril, les journaux peuvent publier un. aporgu.
résumé des recettes et des depenses de 1'année qui
vient de se terminer.

C'est gur la-legon qul 50 degage de 1'étude.des
finances comparees, que, récemment, dans une conférsnce

& 1'Institut . de droit comparé, un haut fonctionnaire -
autrichlen, M -von Suchan 1nmiotait en faveur de 1l'execr-
cice.

M. von Sucham rappelait que, sur une soinanteine
d!'Btets, dont il avait eu l'occasion d'étudier les
budgetis 4 la S,D.N. plus de la moitié pratiquait la
comptabilité par gestion et qu'en dehors de la France,
gui lui restait fidele, le systéme de l'exercice perdait
de plus en plus de terrein. Il indiquait que d'ailleurs
parmi la mejorité d'€bats qui suivaient la méthode de la
gestion, il n'y en awvait qu'une dizeine qui pretiquaient
une comptabilité simplement réduite eux opérations de '
caisse, et tirant de ce fait argument contrs les parti— :
sans du systime de l'exercice, il faisait weloir qu'une .
partie de leurs objections comtre lo systéme de la ges-
tion, -‘tombaient en réalité puisque dans la plupart des
pays qui aveient adopté 1a comptebilité par gestion,
celle-ci ne comportait pas seulement une comptabilité des
mouyements de deniers, une comptabilité d°ercaissements
et de paiements, mais tenait compte épgalement des charges

et dss droits constatés,

Source : BIU Cujas
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‘Bn réalité, 1l'argumentation de M,Von Suchan,
montre que le systéme de la gestion ot le systdme de
1texercice sont parvenus , du fait de 1'évolution
des méthodes financiéres, 4 se ressembler ds telle
fagon qu'ils se distinpuent pratiquement de moins sn
moins 1l'un de 1l'autre. En effet, si la comptabilité
ne se borne pas denregistror les faits de recette et
de dépense effectivement réalisés et se traduisant par
des opérations de caisse; si ella suit en outre les
charges et les droits afférents & une année, et qui
restent encore & apurer & son dermier jour, elle so
référe en réalité, 5 la notion de 1'exercics.

Effectivement, si nous parcourons la législa=-
tion financidre des différents pays, nous voyons que
le systéme des pays signalés “comme pratiquant la
méthode de la gestion, se rapproche presque jusqu'd
s'y confondre de celui des pays gqui ; comme la France,
tisnnent officiellement leur comptabilité par exercice

Prenons, par exemple, l'Angleterre. Bn Angletern
les comptes sont offectivement arr8tés au 31 Mars de
chaquse année, seulement ces comptes comprennsnt en aé.
pense, non seulement le montant des paiements si'fectiw
ment opérés, mais également le montant dos chéques

émis au profit des créanciers, A la fin de 1'annde

Source : BlIU Cujas

financiérs, une provision suffisante est remise au
Payeur général du royaume pour acquitter éventusllement
pendant un délai, gqui est de trois mois pour les scrvi
ces ¢ivils ot de six mois pour les services de 1l!'armée
et de la marine, des-dépenses, qui avaient été ordon-
nancées, c'est-d-dire qui avaient donné lieu & la déli-
vrance de chdques au profit des parties prenantes, mais
qui n'avaient pas encore été payées avant le 31 Mars,
terme de l'annde financidre, Donc, en Angletserre, une
fois que 1fannéeffinanciére & pris fin, on contimue

i opérer des paiements & sa charge, pendant un semestry
pour les dépenses de la guerre et de la marine, si bien
qu'en fait, & 1'ammée financidre angleise succads, exal
tement comme dens la méthode de la comptabilité a'exer
cice, une période complémentaire d'apurement de six
mois.

En Italie, les comptes anmels de gestion englo-
bent non seulement les recettes encaissées et les
dépenses peyées, su cours de 1'annde financidre, qui
va du ler Juillet au 30 Juin, mais encors lss droits
constatés dans le m8me délai 4 1'actif et au passif de
1'Btat, et qui n'ont pas &té encore &teints par un
paiement, Le 31 Juillet, c'est-d-dire un mois aprds ls
terme de 1l'année financiére, ces droits actifs et pas=-
sifs, que 1l'année laisse aprés elle au moment ol elle

oxpire, cessent de lui 8tre rattachés pour 8tre tranc-
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férés 6 la comptablllte des exerclces suivants.

Donc déja nous éapercevons ici, comms dans le
systéme de l'exercice, une période complémentaire,
trés < courte il est vrai, puisqu'elle ne dure gqufun
mois, pendant laguelle on continue & rattecher & le
comptabilité de 1'amnée qui vient de finir les res-
tes 4 payer ou & recouvrer constatés 4 son dernier
jour. .

Aprds le 21 Juillet, la période complémentaire
prend fin définitivement, les restes & payer et &
recouvrer sont transférés & la comptabilité ds 1l'an-
née courante, meis ces restes, ces"résidus" font
1'objet , dans la comptabilité de 1l'année, d'une coémpe-
tabilité distincte, ol ils sont suivis complétement &
part des charpes ot des droits afférents 4 1'année
courante, c'est-d-dire en somme, comme nous le faisons
dans notre comptabilité des exercices clos, ol 1'arrié-
ré de chaque =amnde est sulvi au cours des années sui-
vantes dans une comptabilité spéciale.

8i 1'on p’end également 1l'une dss lois bquétai»
res les plus récentes , la loi roumaine, qui est de
1929, on voit que l'annéc finencidre ve en Roumanie
du ler Janvier au 31 Décembre, date & laguella les
comptes sont cldturés, ce qui semble l'application
rigoureuse du systdme de la gestion; mais dtautre part,
d partir du ler Novembre, c'est-di-dire deux mois avant
1texpiration de 1'année finenciére, il est imberdit &'
engager des travaux ou des fournitures eu titre de 1!
année financlaru en cours; en outre, des sanctions
sont prévues contre les ordonnateurs, qui engagsraient
des dépenses pour une période de temps dans laquelle
ils savent bien que les fournitures ocu le btravail ne
pourront 8tre réceptionnés avant le 31 Décembre de
1'année budgdtaire”. Zn somme, en Roymenie, sens tenir
compte de cette intsrdiction vague, on constate que,
du moins en ce qui concerne les dépsnses de matériel
et de fournitures, 1'anmnée financiérs se divise en
deux périodes, une période de dix mois, qui correspond
i ce quo 1'on appells choz nous, dans notre compbabilité
d'oxorcice, 1l'arnée finarcidrs, au cours de laquelle
sont passéos les opérations, et wune période de deux
mois, qul correspond & la période complémentairs, au
cours de laquolle aucune opération nouvelle ne p»uf
plus 8tre passée, mais ol l'on peut solder les opére-
tions non encores réglées remontent 4 la premidre
période,,

Enfin, §i 1& loi budgotalro allemande est celle
qui se rapproche le plus de la conceptlon de la gesticn
pure et simple, il est cependant & remarquer que c'est
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le minigtre des finances du Reich qui, chaque année
Pixe lui-m8me la date de clObture des comptes, Il y a
done bien 18 encore wune période complémsnbaire qui,
sn faik, est hebitusllemeut assez courte, mais domt L
fixotion est Taissée & 1'appréciation du ministre des
finsnces,’ ' :
Bn résumé, dans la plupart des pays gui aupllque»
systéme de la gestion, on constate , comme 1'indi.
cuait lui-m8ms - M.Von Suchan que la comptabilité
re se  limite pas aux opérations de paienant et d'en=-
calssemerﬁ, qu'elle embrasse, non seuloment ics mous
vements matérisls de fonds, mais encore la comptebiliti
des droits ot des charges comstatés, et que, & la péa
riode su cours de laguelle premnent naissance ces
droits et ces char6es, succdde une période correspons
dant exactement & la période complémentairs de la
comptabilité d'exercice, qui est la période d'apurs.
ment des restes & peyer et des restes & recouvrer.®n

‘fait, cette période complémentaire sst assez courte;

" plus courte qu'elle me 1'était esutrsfois dens les pays

regtés fidéles 4 la compbabilité d'exercice, mais on
constats préciséuent , dans la période actuelle, gue
ces derniers ont, de leur coté, abrégé de plus en

plus ladurée de leur période complémentairs, si bien

‘qd'ﬁvlﬁ ntoxcdds pas »ensiblcmen% le délai des prolon

Lo reddition des
compbas nlest
pas sensible-~
ment plus rapi-
de dans les
pays qui pras=
tiguent le

,systéne de la
gostion
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pation admis dans les systlmes de g&stlo“,

Par silleurs, on obgerve que le reddition des
compbes dans les. nays & systbéme ds gestion F'@% pe
sensiblement plus rapide gque dans leés pays & systeme
d'exercice. &n Angpleterre, par axemles les comptes

.

ont remis par lg Payeur #ancral du royaume sy Combri-
sur ﬂaoxtevr gérerﬂl gui remplit 1'office de juge :
des ‘comphbes, exercé chez nous par la Cour des Comptes,
20 Novembre pour les services ciwvils eb le 31 Dé-
erc, pour les services de llexmée et de la marine,
scxt_sept mois et huit mois aprés la fin de 1l'année
finencidre. Ces comptes vérifiés par le ConbrSleur
auditeur général, sont trensmis.per lui 4 la suite de
son exemen, 4 la trésorerie bri+annique, gqui les sou=
met & la Chambre des Communes, o ilg sort examinés

Q)

’ﬁar~la commisgion des comphses publics., La Conmission

des compbes publics en est  saisie wers le mois de
Février de la seconde amde, qui suit la clBture de 1'
annéa fivanciérs, Cetts commlsslon fournit vers le |

‘moig de Juin ou de Juillet, -son rapport gqui comstitue

S dernlera phese du contrdle budgéhaire ot tiemt liem
de ce quiest chez nous la loi de réglemen&, gui n'exish
pas - on Angleterre, En résumé, le réglement d'un budgd
anglais ;nter"¢ent su moig de Juin ou de juillet de la
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secondé année qui suit sa clBture,c'est-A-dire seize
ou dix sept mois aprés llexpiration de l'année finan-
ciére & laquelles il s'applique,

Zn Allemagne, les comptes sont déposés cing
mois aprés la cldbture de l'année financidre; en Italie,
le décret de 1923 = sur la comptabilité publique pres-
crit, dans son article 34, que le comnpte renduy de 1!
exercice, qui expire le 30 Juin de chaque année,
sera fourni au mois de Jamvier de 1l'amnde suivante
ctest-i-dire 6 ou 7 mois aprés. Ces dates ne sont pas
sensiblement différentes de celles qui fonctiomnent
chez nous, du moins sn période normale.

Une autre observation qu'il y a lieu de faire,
ctest que tous les pays dont on vante le systéme do .
gestion ont des combrdles budgétaires bsaucoup moins
rigoursux que les nOtres. Bn Angleterre, par exemple,
les chapitres de crédits sont beaucoup moins spécia-
lisés qu'en France, Les chiffres de chaque budget ne
sont définitivement arrétés que plusisurs mois aprés
1'ouverture de 1'année financiére, de sorte que, pen=
dant plusisurs mois, le gouvernement met & exédutiocn unm
budget, qui n'est pas encore voté. Enfin, en Angleterre
aucun obstacle n%empéche une dépense irréguliérement
engagée au cours d'une anmnde d'étre acquittée sur les
fonds de 1'année suivante,

Bn Allemagne, les régles budgétaires sont encore
plus élastiques, on n'y observe pas strictement la régle
de la spécialité des crédits par chapitre; il y a des
virements de chapltre 4 chapitre, qui sont autorisés ek

~régularisés aprss coup. On n'applique pas davantesge 1a

régle de la spécialité des exercices, en ce sems que
le report de nombreux crédits est prévu d'une année
& 1'année suivante.Znfin, les dépassements de crédits
sont eux-mémes tolérés et mdme la loi y fait allusion
4 différentes reprises comme & une pratique consacrée
par l'usage.

En somme, on s'apercoit que dans tous los pays
ol le systéme de la gestion peut invoguer en sa faveur
1'avantage d'une simplicité plus greande, cstte sim-
plicité n'est généralement acquise qu'aux dépens
de la rigueur du contrdle, I1 “'V 2 gue les pays qui st
astreipnent, comme 1'Italie, &' suivre dans une comptabi—
1ité vparticulidre les opérations remontant sux exerci-
ces clos, qui évitent cet inconvénient. BEncors 1'Italie
ne 1'évite-t-ells qutsn partie, car les comptes de.
“résidui” ont souvent prété & la critique et ont servi
& abriter des opéretions irrégulidres. On leur a parfois
imputé , en effet, des dépenses nouvelles en les didsi-
mulant sous l'apparence de restes & payer,

« Les Cours de Droii » : Répétitions Ecrites
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Toutes les fois qu'on veut éviter le reléichement
du contrdls, qui résulte de 1l'application stricte du
systéme de la gestion, on est obligé fimalement de le
corriger, de le tempérer, par des éléments smpruntés
au systéme de l'exercice.

Malgré tout, or & fait grief, depuis la guerre
surtout, non sans parti-pris, au systéme de 1l'exercice -
du retard que la durée excessive de la période com-
plémentaire apporte 4 la cl8ture des comptes et c'est
ce qui explique notamment la réforme effectude chez nous
par les décrets du 25 Juin 1934 et que, tout récemment,
la Belgique vient égaslement d'introduire chez ells,

Le réforme belge date de 1'année 1935, la comp-
tabilité belge, comme ls ndtre a gravement souffert

. des conséquences de la guerre; un certain nombre de

comptos n'ont pu 8tre arrétés en temps voulu, ils sont
demeurés en suspens, et la question s'est poséeen Bel-
gique comme en France, de savoir si, pour remédier

& cet état de choses, il ne conviendrait pas de subs-.
tituer le systéme de la gestion & celui de 1l'exercice.
Une commission fut nommée pour exsminer le probléme
et, fait 4 noter, de méme que la commission a été
oréée chez nous, dans le méme but, elle se pronon-

¢a théoriquement en faveur du systdme de 1'exercice,
auquel elle attiribuait comme avantege essentiel de
permettre un contrdls budgétaire plus afficace, Cepen~
dant, comme le commission frangaise, elle fut amende
4 conclure pratiguement en faveur d'une réforme assez
profonde de la comptabilité d'exercice, en wvue de 1la
faire bénéficier des avantages de céléritsd du systéme
de la gestion.

Suivant les suggestions de sa commission, le
gouvernsment belge a donc fait voter les rdgles sui-
vantes; la période complementﬁlre, gui dureit dix
mois, durée évidemment excessive, sera progressivement
raccourcie; elle sera close le 30 septembre en I2E6,
le 31 juillet en I937, le 31 mai en I938 et & paytir
de 1939 fonctionnera le systéme définitif, d'apress
lequel la date ultime de paiement sera ramenée au
31 mars de 1l'ammée gui suit celle dont l'exercice por-
te le millésime, Quent au compte de l'administration
des finances, qui établit la situation de 1'exercice
expiré, lorsque la réforme sers accomplie, c'est-
d-dire lorsqu'é partir de I939 la date de cldture de 1!
exercice sora ramenée au 31 mars, il sera publié dans
le second semestre de la seconde année, transmis &
la Cour.des Comptes, qui l'examiners sussitdt . et
publiera ses observations; le projet de loi de ré-
glement sera déposé vers la fin de 1l'année en cours
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ou dans les premiers jours de l'année suivente, en
méme temps que le projet de budget de l'exercice
& venir, Pour I939, par exemple, le compte de ltad-
minigstration des finances sera établi, examiné par
la Cour des Comptes dans le second semestre de
1940, 1'sxercice 1939 prensnt fin le 31 mars IB4Q
pour la période complémentairse, et le projet de loi ds
réglement pourra 8tre déposé en méme temps que le
projet de budget pour lt'exercice I94I, soit dans les
derniers jours de l'année I90, soit dans les premiers
jours de l'ammée I94I, le budjet, en Belgique, étant
généralement déposé en retard et nécessitant 1'ouver-
ture de douziémes provisoires.
; Le réforme belgs est intéressante & signaler,
parce qu'elle s'est inspirée de trés prés des dispo-
sitions prises dans les deux décrets frangais du
256 juin I834. : -
Les réformes issues des deux décrets du 25 juin
1934 ont transformé notre systeme de comptabilité
par exercice & tel point qu'on peut hésiter sur le
point de savoir si notre syst@me est un systéme d‘exer-
cice ou de gestion.
Bn réalité, le nouveau systéme est un systeéme
de compromis, qui maintient la période complémentni-
re, en raccourcissant ses délais, et qui, d'autre
part, supprime, pour un certain nombre de dépenses,
le systdme des exercices clos. Comme 1'énonce le
rapport, précédant le premier des dsux décrets du
26 juin I934 qui ont réalisé cette réforme, son objet

. 8taits I° de déterminer plus repidement 1les résul-

tets définitifs de chaque budget, de telle sorte

que ceux-ci soient connus assez & temps pour servir
d'éléments comparatifs au projet de budget en wours

de préparation, 2°-ef e'est un point qu'on laissera.
pour: le moment de cdte pour y revenir plus loin- : .
faire cesser toute confusion entre les dépenses incom-
bant aux budgets, et celles qui sont mises & la charge
de la trésorerie et de suivre dans de meilleures zon-
ditions les comptes que présent® . la situetion

de celle-ci., 3° de simplifier sur certains points
les conditions d'exéoution des services, sams vouloir

du reste innover complétement par rapport & 1'état

de choses antérisur.

En effet, la commission de réforme de la compba-
bilité publique, des délibérations de laguelle sont
sortls ces deux déorets, n'a pas osé substituer .
pursment et simplement un systéme de comptabilité & un.
autre; elle a, dit le rapport, "en définitive, opté
pour un systéme qui présente pour une large part les
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caractéres de simplicité de la méthods de la gestion
bien gu'il comporte une bréve période complémentaire
permsttant d'éviter les abus, que l'adoption de pro-
¢8dés ds comptabilité trop simplistes aurait permis.
de commetbre en matidre ‘de dépenses de matériel",

Quels sont les éléments essentiels de la ré-
forme?

Tout d'abord, la périods d'exécution des ser=
vices du budget est maintenue, comme par le passé,
entre le Ier janvier et le 3I décembre de 1l'année:
"les services du budget de 1'Etat s'exécutent du
Ier janvier gu 3I décembre”.

#n outre, et ceci implique maintien de la comp=
tabilité d'exercice, & cette période d'exScution
des services, qul coincide avec l'amnée civile, s'a-
joute une période complémentaire, en ce qui concerne
le réglement des dépenses, mais besucoup plus courte
gu'auparavent, En effet, cetbe période va désormais:

a) Jusqu'au IO février pour l'ordonnance et 1ls

mandatement des dépenses de metériel effectués dans la

meétropole et dans 1'Afrique du Nord.

b) Jusqu'au derrnier jour de février pour le
paiement des dépenses de persommel et de matériel
effsctuees dans la métropole et 1'Afrique du Nord.

. Il est & remarquer que la période complémen-
taire disparait completement quant au recouvremen:
des cettes., Les restes & recouvrer ne sont plus
rattachds & leur exercice d'origine. Désormais, tou-
tes les recettes dont la réalisation n'a pas été oh-
tenue au 31 décembre de l'année d'exécutbion des ser-
vices, sont imputées aux recettes des exereices.suivaﬁh
et rattachées & l'annee -au cours ‘desquels 1
encaissement est effectud. Done, systéms de la ges-
tion pure et simple en ce qui concerns les recet-
tes.

D'ailleurs, une instruction du I6 déeembre
1934 est wenue inviter les ordonnateurs & hi8ter
vers la fin 8e l'année la llquldation des créavces
de 1'Etat, st les oomptahles 4 en poursuivre l'encais-
sement de facon qu'autant que possible, les rentrées
goient opdrées avant le 3I décembre de l%année.

Queant aux dépenses, au dernier jour du mois de
février, aucune dépense ne peut plus 8tre apurée au
titre de l'exercice qui vient & expiration. Les da-
tes actuelles du IO janvier et de 28 ocu 29 février
sont rapprochées de la fin de l'année financisdre,
puisquielles se substituent eux ancienneés dates du
31 mars et du 30 ayril, :
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Les dates dé cldture pour les opérations de
régularisation sont également modlfiees et reppro-
chées, savoirs

Le 30 avril, pour la regularlsatlon par des
crédits supplémentaires des dépenses, qui onbt été
effectudes en excédent des crédits ouverts, et ren-
trant dans la catégorie des"dépenses afférenbes aux

-charges publigues rendues obligatoires par la loi

de finances et dont le montant ne peut &tre définiti«
vement connu qu'aprés l'exécution du service" Done
passé le 3G avril,(la date antérieure était le 30
juin) on ne pourra plus demender au titre de 1!
exercice qui prend fin des crédits de régularisation.

Le 3I mai, date ultime de cldture de 1'exer-
cice (substituée 4 celle du 3I juillet); pour tou-
tes les autres opérations de régularisation; c'est-
a-dire changement d'impukation, reversement de crédit:
de ministére & ministére etec...

Il est & remarquer que le texte nouveau ne repre
duit plus l'ancienne disposition, qui avait trait ;
4 la date de cldbure du 3I janvier pour 1%achévement
des travaux de mabériel commencés avant la fin de 1Y
année et qui n'avaient pas été terminds au 3I décembr:

pour des raisons de force majeure, lesquelles devraie:

8tre attestées par un certificat de 1'ordonnateur.,
Nous avons signalé plus haut les abus, suxquels a-
vait donné lieu cette disposition, qui permettait, en
réalité, sous prétexte d'achdvement de traveux déji
commencés, d'engager dos travaux neufs, Désormais,
il n'y aura plus ds délai de ce genre. Au contraire,
le décret du 25 juin I934 dispose qu'aucune dépenss
de matériel, sauf le cas de nécessités dliment justi-
fiées, ne pourra plus 8tre engagée passé ls I5 décem-
bre. .L'engagement des dépenses pour les services de
matériel cessent donec IS5 jours avant la fin de 1l'an-
née flnanciére. sauf pour des raisons de force ma-
jeurs. .

D'autre part, le déeret s'attache & préciser
la faqon dont s'effectuera le rattachement des awvan-
ces & régularlser, rattachement, qui avait donné lieu
dans le passé 4 d'assez grandes incertitudes et avait
suscité, pour 1l'établissement des comptes de guerrs,
des dlfflcultés considérables,

Les avances & régulariser, comme lour dénomi-
mation 1'indique, ce sent des dépenses gui sont yavéo:
provisoirement sur lés ressources du trésor et qui
ne seront manﬂatées ou crdonmancées réguliérement
qu'aprds coup, lorsqu'on leur aura ouvert des cré-v
dits budgétaires, ce sont, en un mot das dépanses
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faikes irréguliérement ., sans. crédits prévus ; par-

ce que l'exécution ne pouvait pas en 8tre dififérde,
Par exemple, on n'a pas surveillé suffisemment, 1'
emploi des crédits et on s'apergoit en fin d'année
qu*il n'en reste plus pour payer le traitement de
sertagins fonctionnaires, Afin de ne pas leur faire
subir de retard, on lespaiera au titre des avances
4 régulariser, les crédits nécessaires seront ou-
verts et la situation régularisée aprés coup, C'est
une praticue évidemment regrettable, meis que ls
necessité impose dans certain cas; au cours de

¥a derniére gusrre notemment, étant donné le désarroi
des services publies, il a fallu faire beaucoup de
dépenses de ce genre, en les acquittant proviscire-
ment sur les disponibilités des ocaisses publiques b
en remmettant 4 plus tard le soin de leur donner une
imputation réguliére.

Pour enrayer les abus auxquels préte ce procé-
dé, la loi du 30 avril I92I, (art, 43) avait décidé
que seraient "muls et sans valeur obligatoire” tous
les ordres prescrivant aux comptables des paiements
de ce genre "en dehors des cas prévus par les lois
ou par les déecrets publiés au journal Officiel". Les
dépenses au titre des avances & régﬁlarissr faisaient
1'objet de "titres de paiements spéeiaux", qui
étaient imputés & un compte de trésorerie, le comp-
teos avances & régulariser qui éteit ensuite crédi~
té par ordonnances de régulerisations lorsque ls Par-
lement evait voté les orédits nécessaires,

Ce régime présentait deux inconvédnients; 1'un,
qui est malheureusement inévitable, ¢'est que la .pres
cription de 1'artidle 43 de la loi du 30 avril I92I,
est forcément dépourvue d'efficacité, Edictée en
vue de limiter autant que possible la pratique des a-
vances & régulariser, elle lour domne en réalité une
sorte de oconséoration ¥églementaire, puisqu'elle pré-
voit que cette procédure serait normele, si l'avance
84t autorisée par une loi ou par un décret publié au
jourmal officiel. Il suffit, dés lors & 1'Administra-
tion, pour 8tre couverte, de prendre un décret 4!
autorisation avant de procéder aux paiements sans
crédits,

L'autre incomvenient, que le déeret du 28 juin
1934 est verm corriger par son article 4, tenait au
fait qu'on ignorait sur quel budget 1a~dépense une
fois régularisée serait imput8e, la régularisation
pouvant se faire attendre plus ou moins longtemps et
n'entervenir méme qu'su bout de plusieurs années.
Lé décret du 25 juin I934 modifie sur ce point
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déeret du 25 dans son article 4, lesrégles antériocures en pres-
juin I934. erivant que les dépenses de cebtti naturs, qui ont été

autorisées, soit parce que des lois les ont préwvues,
soit parce qu'un déeret est intervemu et a paru au
Journal Officiel, seront "imputées au compte du budget
qui eoncerne le service fait”, Blles sont acceptées
par le contrdleur des dépenses engmgées, ordonnan-
cées ot aoqulttees en excédent des crédits dé3a
ouverts". C'est donc finalement ls budget au cours

de 1'exécution duquel la dépense a été soldée sans
crédits, qui en suppertera le charge, quelgue soit

le moment ou l'opération sera régularisée, par le
vote de crédits supplémentaires., Désormais, les a-
vances d régulariser ne resteront plus en suspens dans
des comptes d'attente, en attendant 1'époque de 1la
régularisation,

D'autre part, les déerebts qui autorisent les
avances & régulariser devront dorénavant €tre soumis &
la. sanckion des Chambres dans le délai d'un mois, si
elles sont en session, et dans le cas contreire, dans
1a guinzaine de leur plus prochaine réunion, Il y
a donc un contrdle parlementaire & posteriori, qui
pourra s'exercer peu de temps aprés les Svdnements
et qui permettra de constater et de réprimer, s'iil
y a lieu, les irrégularités inexcusables.

Dans le méme esprit de simplification, le m8me
déoret, par son article 6, dédcide que Yles arréra-
ges de pensions seront inscrits en dépense au comp-
te du budget en cours au moment ou les comptables du
frésor justiciables de la Cour des Comptes en ont
constaté le paiement; il n'y a done plus lieu de se
préoccuper de savoir quelle est 1'échéance de le pen-
sion qui a été réglés; si le pensionnaire ne se pré-
sente que terdivement aux guichets du trésor pubdblig,
la pension seras rattechée aux dépenses du budget pen-
dent l'executlon duquel eolle a été payée,

La systéme des———5i le nouveau régime comporte, comme avec la

dépenses d'exer- méthode de 1l'exercice, une annde d'exécution des ser-

cice clos n'est vices et une période complémentaire, maintenant trés

meinteru que abrégée, par contre il s'éloigne compldtement de 1!

pour les dépen~ ancien systéme, en ce qui concerne une catégoris de

ses de matériel dépenses importante,

supérieures 4 - En effeot, le systéme des dépsnses d'exercice

6.000 francs, clos, tel gqu'on 1l'a exposé précédemment, n'est main-
tenu que pour les dépenses de matérisl, supérieures

= 4 6.000 francs effesctuées dans la Métropole ou dans 1!
Afrique du Nerd, Toutes les autres dépenses, qui n'
ont pas pu 8tre ordonnancées dans les délais impar-
tis, sont imputées sur les crédits ouverts pour les

Source : BIU Cujas
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mémes services au budget de l'année en cours su
moment du mandatemsnt,

Done, distinction essentielle: d'ure part, les
dépenses de matériel supérisures i six mille franecs,
et d'autre part, toutes les autres depenses de per-
sonnel et les.dépenses de matérisl ne dép&ssant pas le
[chiffre de six mille francs. Pour les premiéres, le

isysteme des dépenses d'exercice clos ‘continue & s'appli
quer et il ne s'applique plus qu'a elles seules,

_ La comptabilité d'exorcice clos est einsi dé-
pcuillée d'un nombre d'opérations de plus en plus
considérable.fTlle portait, avant le décret de 1923,
sur tous les restes i payer, qui apparaissaient en
e¢loture de 1l'exercice./ A la suite du décret de 1923,
le systdme des dépemses d'exercice clos nes s'appli-
querait plus qu'aux dépenses non encore ordonnancées
ou mandatées 4 la fin de l'exercice ou de 1'année

- financidre, puisque les dépenses qui avaient été

ordonnancées ou mandatées avant ce terme étaient
considérees comme payées asu titre budgétaire et
les sommes transférées & un compte de trésorerie

 pour &tres laissées 4 la disposition des créanciers,
tant que le délai de 1'échéance n'était pas interve-

mu./Désormais, il n'y aura plus, parmi les dépenses
non encore mandstées ou ordomnancées gque les dépenses
concernant les services matériel, dont le montant

.. dépasse six mille francs, Le principe est extréme-

ment simple, c'est le principe de la gestion: passé
le dernier jour de la période complémentaire, clest-
f-dire passé le dernisr jour du mois de Eévrier,

les restes & payer seront impubés sur les crédits
des exercices couramnts, tant que la déchéance qua-

~driennale ne les aura pas éteints, et ils ns seront
"plus éen aucune fagon rattachés aux orédits primitifs,

sur 16@quels ils devraient 8tre imputas. Les reports
des credi*s primitifs, destinés 4 alimenter les chapi-
tres: "dépenses d'axercice clos" des exercices suivants
ne seront plus effectués qu'en ce qui concerns leas
dépenses de matériel d'un montant supérieur & six
mille francs. _

Que doit-on considérer comme dépenses de maté-
risl et comme dépenses de personnel. Une précision
ici est nécessaire. Bn effet, seront considérées com-
me ayent lo caractére de dépsnses de matériels; les
allocations aux familles de militaires appelés sous
les drapeaux, les allocations et encouragements aux
familles nombrsuges,. les depenues concernant la par=

_ticipation de 1'Btat sux charges de 1'Assistance

publique, les allocations pour frais de bureaux, pour
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Frais de tournées etc.., , ¢'est-fi-dire certaines
dépenses qu'on aursait pu 8tre tenté, & premiére vue, de |

bj&\@gporter comme 4©S. d@panses de Deruonnel

Conséquence de
1'abréviation des
délais de clG-
ture,

Domaine d'appli-
cation de la ré-
Fforme,

" « Les Cours de Droit » Répéiitions Ecrites
Source : BIU Cuihlace de la Sorbonne, 3 Reproduction Interdite

'ment versées aux recettes budgétaires ai titre des

05116 est la réforme accomplis en ce qui concer-
ne le régime de 1'exercice et le régime de la ges-
tion, Le deuxidme décret du 25 juin 1934, dispose dans
son article 5 que, c¢hague annde, au Jer mars, "les
ministres ordonnateurs font établir 1'état nominabif
des créances dépassant six wille francs, correpon-
dant sux dépenses de matériel qui, éongagées avant le
I5 décembre de l'année précédenbe, n'ont pas doumné
lieu & o*donnatlon ou mandatement avant la clotfire
de 1'exercice”.

Au vu de cet état, ils peuvent ordonnancer les
dépenses sur lo budget de 1l'exercice courant, dans
la limite des crédits primitivement ouverts" {au
tibre des chapitres d'exercices closj).

"Apréds le dépbt de la loi de rdglement défini-
tif de 1l'exercice, porte llarticle 6, les créances qui
ne figuraient pas sur 1'état prévu & 1'article précédent
peuvent 8tre ordonnancés au vu d'états edditionnels
et au moyon de orédits spéciaux ouverts dans les
formes suivantes; si les dépenses se rattachent & des
chapitres dont les crédits ont été présentiés en
annulation dans le projet de loi de réglement, pour
une sorme égale. eu supérisure & leur montant, les cré-
dits spéecievx peuvent &tre ouverts par des décrets;
s'il s'agit de dépenses excéddant les crédits dont
1'annulation est proposée les crédits doivent 8tre
accordés par une loi". Ctest une distinetion que
nous avons déjd rencontrée , en exposant le fonction-
nemont du gystéme anterieurament 8 la réforme de
1934,

L'abréviation des délais de cldture sntraine cet—’
te conséquence, que toutes Les opérations de régula-
risation de ministére 4 ministdre et de rétablisse-
ment de crédits, ne pourromt plus 8tre affectudes
aprés 1e 31 mai, Les sommes recouvrées poutérleure*
ment a cerre échéknce ne domneront plus lieu &

des opérations de régularisations et seront simple

"recottas accidentelles & différents titres "( eiroulls
du I6 déoembre I934),
Quel est le domaine d'application de la réfor- -

me? Blle inbéresse, non seuleément les finances de 1!
Btat, mais encore les finances des collectivités
locales. En effet, en ce qui concerne les finances coms
munales, le systéme de la gestion pure et simple y a
ét$ inbroduit par un des décrets lois du. 25 juin

\'
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1934, portant réforme des budgets locaux,

Quant aux finences départementales, elles cone
servenb ls période complémentaire, mais celle~
ci est gensiblement abrégée, puisgu’elle finit au 31

ﬁJanvier gui sult la fin de 1'année d'exécution des

services. Pour les dépertements comme pour 1'Btet, la
période d'engagement des dépenses de matériel prend
fin ls 15 Decembre, et, d'autre part, on applique aux
departements,oomme » l'htat le systé&me qui consiste

& distinguer les dépenses de matériel supérieurss a
six mille francs, qui font l'objet d'états de restes
& payer ot qui sont imputées au budget supplementaire,
et les dépenses de mabériel non supérieures & six ‘
mille frames, ainsi que les dépenses de parsonnsl qui,
lorequ'elles n'ont pas été payées avent la fin de 1!
année, sont imputées sur les exercices sulvants.

D'autre pert, en ce qui concerns les colonies,

les services d'exécution du budget de 1'Biat aux colo-
nies sont placés sous le systéme de la gestion pure et

- simple, & 1'exception de nos possessions(colonies, pro-

Lpergu de la
réforme géné-
rale de ls comp-

tabilité publi- =

que

- testorats , pays sous mandat) de I'Afrlque du Nord.

~ La réforme de llexercise n'était qu'un des #ié-
ments de la réforme générels de la comptabilité publie
quea, 4 laquelle s'était attalde la commission de 1830,
ok dont il faut maintenant donner un aperq¢u d'ensamble,
Bn réforment le systdme de 1'exercice, la commigsion
s'était efforeée de h@ter la publication des com@tea
définitifs, mais 11 y avait aussi en 1930, & se préog-
cuper des retards considérables gui s'ataienb produits

‘dans la tenue des écritures publiques du fait de la

guerre,
De 14, deuxﬂsérlas de mesures, les unes ayant

_ pour objet d'accélérer la production des somptes de

Megures desti-
nées a4 rattra=-
per le retard
dans la publi-
cation des comp-
teos définitifs

Les comptes qui .

retracent 1!'exé-
cution dtun
budget

Source : BIU dujas

guerre, en rattrapant les retards antérieurs, les
autres qui s'attachemt & éviter de nouvesux retards
dans l'avenir, en simplifisnt notre systdme de compta~
bilité ot en abrégeant les d8lais légaux de preduction
des: cumptos.

Quent aux mesures concernant 1'établissement des
compteq de guerre, il convient, pour comprendre en
guol elles consistent, de prendre rapidement connais-
sance des différents comptes qui retracent 1'exécution
d'un budget lorsqué les opérations de ce budget ont
pris fin et qui serviront de base au contrdle parlemen:
taire, tel qu'il s'exerce par la loi de radglement,
laguelle fixe déflnitivement la situetion du budget
gu'elle . concerne. %

C'est une loi du 25 Mars 1817, qul a prsscrit -
1‘établlssement des comptes définitifs, et c'est'la 10?
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du 15 Mai 1818 qui, dans son article 102, a institué
la loi de réglement, qui n'existe pas dans certains
pays, par exemple, :en Angleterre, et qui est le moyen
de contrdle du Parlement sur 1l'exécution du budget.

La loi de réglement a pour objet de fixer défi-
nitivement 1la situation du budget dont les opérations
sont terminées; c'est ells 1°- qui fixe d'une maniére
définitive les dépenses de 1'exercice, en distinguant
les dépenses qui ont été paydes et les dépemses qui
restent & payer & sa cloture; 2° - qui procdde & 1la
fixation définitive des crédits ouverts, au titre de
1l'exercice considéré; crédits ouverts par la loi de
finances, crédits ouverts ensuite par des lois de cré-
dits additionnels; crédits de réguldrisation votés avant
1s fin de la période complémentaire; ete..3°= Le rappro-
chement des dépenses effectubes des dépenses payées
ot dos orédits ouverts au titre du budget, donne lieu
& 1'annulation de crédits non consommés, & laquelle
progdde également la loi de rdglement; certains crédits

_sont purement et simplement anmlés; les autres pour-

tocumenys a
produire & 1t
appuil du projet
de loi de rd=
Element;“

es déclarations
de conformité,

Source : BIU Cujas

ront 8tre reportés sux chapitres des dépenses d'exer-
cice elos des budgets suivants, jusqu'd econcurrence
du montant des restes & payer constatés., 4°-Bnfin,

la loi de réglement fixe définitivement les recettes

.encaissées au titre du budget et déeide, s'il y a liem,

quel emploi sera fait de 1'exécédent que le budget lais-
se aprés lui. Zn vertu de la loi du 7 Aot 1926, cet

excédent, on principe, devrait 8tre versé 4 la Caisse
autonome d'amortissement pour en augmenter la dotation,

La loi de réglement marque done le dernisr acte
qui intéresse 1'existence d'un budget; une fois qu'
elle est interveme,il n'appartient plus qu'au passé
et se situation est réglée pour toujours. :

Pour que le parlesmant puisse exercer en connais=
sance de cause oe contr8le , il est néecessaire qu'il
solt éclairé par un certain nombre de documents, et
tout d'abord qu'il soit saisi des comptes étsblis par
le gouvernement pour retracer 1'exécution des services
tudgétaires , Ces ocomptes, qui écleireromt le parle- :
ment, devront, em préalable, Stre affirmés véritebles
par 1la Cour des Comptes, qui, dans les déclarations
solennelles, qu'on appelle des "déclarations de conformi
t&¥ attestera la concordancge, la conformité des eomptes
établis par le gouverrement avee les Scritures des 5
somphables dont elle & su elle-méme & juger les comptes.
Ces déelarations attesteront autrement dit que les compa
tes des ministres réoapitulent fid8lement les opé-
rations dont la Cour & eu connaissance dans le détail,
lorsqu'elle a eu entre les meins, pour rendre ses ar-

fbosin i
By A T
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réts, tous les comptes individuels des comptables
publics qui en sont Jjusticiables,

Les compbes domt 1'établissement s'impose au
Gouvernement et qui seront fournis & l'appui du projet
de loi de réglement de l'exercice, sont au nombre de
trois principauxs i

1°~ Le Compte Géndral de 1'adminisbration des
finances qui est un compbe de gestion, comprenant toutes
los opérations comptables qui se sont dérouldes entre
le ler Janvier et le 31 Décembre de 1'année dont le
budget porte le millésims, :

2° - Les comptes de dépenses des différents minis-
téres , que l'on appelle gquslquefois, par abrévistion,
les comptes d8finitifs des ministres, qui sont des
compt es d'exercice, et qui relatemt toutes les dépenses
sffectubes au titre de l'exercice considéré.

3° - Le compte des recetlbes, établi également par
exercice, et qul est fourni per le seul ministre des
fipances, lequel est essentisllement le ministre de la
recette. Nous ne citerons que pour mémoire les somptes
généraux de matidres sont fournis par certains dépare
tements ministériels. : , :

Les comptes des dépenses 'des ministres et le
compte des recettes du ministre des finences n'appellent
aucun commentaire et se définissent d'eux-mSmes, il
suffit de se rappeler que ce sont des comptes d'exercie
e¢e per opposition au Comphe gbnérel de 1'administration
des finences, qui est un compte de gestion,

"Au contraire, le Compte géndéral de 1'sdminiskra- .
tion des finsnces appelle gquelques explications. Ce
compte extrait du Grand Livre et du Journal, tems par
le bureau des écritures cemtrales , qui fait partie des
services de la direction de la comptabilité pubdblique,
comprend deux énormes volumes, % sont retracdes tou-
tes les. opérations, dont les datés se placent entre

 le ler Janvier et le 31 Déosnibre, Il se divise en un

oertain.nombre de comptes généraux et de comptes spé-
ciaux. Les Tomptes généraux, pour ne citer que les
prineipaux,sont constituds per le ecompte des opbra-
tions de 1'amnée (qui relats toutes les opérations
suivies par les comptables publics en rscettss et en

- dépenseg et leurs avoirs en csisse su ler Janvier et

au 31 Déecombre); par le compte des contributions et
rovemis publics, le sompte des dépenses publigues, 1e
compte de trésorerie, qui relate 1la situation des boms
des obligations et des valeurs diverses du Trésor, des

services spécisux, des avances du Trésor, et les mouve-

ments de. fonds effectués embre comptables publics.
Viernent ensuite les comptes des budgets conterant la
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situabion définitive du dernier exerciee, dont la pé~
riode complémentaire est vemie 4 expiration dans la
courant . de l'année et dont la lol de réglement est
proposés, ainsi que la situstion provisoire de 1'exerci-
ce courant et aussi des tablesmux anelytioues qui réeapi
tulent.la situwation des budgets depuis un certain nome
bre dtanndes.

. BEnfin, les résultats de tous ces comptes sont cen-

:tr81és par la situation générale de 1'administration

des finances, cui comprend le bilan gériéral de 1'actif
et du passif de 1'administration dss finences.

Quant aux comptos spéclaux, qui présentent moins
d'intérét , ils comprenment notamment 1e cempte de la
dette publique, le compbe d'epurement dés exercicss
clos, le comptes des fonds de coneours , ete,.

- Tous ces comptes , compbe général de 1'acm1nlstrag
tion des finances, comphte des dépenses des ministres,
compter des recettes du ministre des fipances, avant df
8tre soumis 4 la Cour des Comptes, pour qu'elles atteste
leur conformité, ot d*&tre produits & 1'appui du projet
de loi de réglemert, sont 1l'objet d'uns premilre vérifie-
cation per les soins d'une commission de neuf membres,
eomposée de parlementaires et de " haubs. fonctionneirss,

que 1l'on appelle la Commission de vérification des comp.

tds des minigtres, Cette commission s'assure 'gqus les
comptes établis par les ministres et que le compte
général de 1l'administration des finances, reproduisemt
exactement les éoritures d'ont ils sont extraits. Elle
arréte ne variestur 1les registres du bureau des écritu~
res centrales au ministdre des finencass eun 31 Décembre,
les registres de la compbtabilité centrale dens les mi-
nistdres & la mdme date, et ocompare ensuite les comp-
tes 1mpr1mes evec les doguments dont ils sont extraifs,
- 1a production de ces compbes nécessite naturele
lement un certain temps. Sous le régime du déoret du
31 Mgi 1862, los dates étaient les suivantes: le Compte
Géméral de 1'Administration des Fimances devait 8tre
fublid dans le trimestre gui suivedt la fin de 1'annde
financidre (article 156 du décret), quant aux comptes
des ministres, ils devaient Gtre joints au projet ds
loi de -réglement qui deveit 8tre déposé sur le bureau
de la Chembre dans.les deux premiers mois de 1'amnde
sujvant la date de clSbure de l'exercice, Ces datés de
cl8ture de lvexsrcice, & 1'épogue du déerst de 1862, ;
étaient 1ls 31 . Juillet pour la liquidation et l'ordonnaﬁx
cement des dépenses, le 30 Aol pour lés recouvrements |
¢t les paiements, le 30 Novembre pour les différents
délais de régularisation. ~
Ces dates avaient été modifiées par la lei du
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25 Janvier 1889 et par la loi du 23 Novembre 1902, en
vartu desquelles lo compbe général de 1'administra-
tion des finances devait @&tre produit 1le 31 Juillet
de 1l'annde suivant l'année d'exécoution du budget et 1le
projet de loi de réglement déposé em méme temps gue
les comptes des ministres fournis & son appui au plus
tard 4 1'ouverture de la session ordinaire suivant la
cldbure de 1'exercice, c'est-f-dire au début de la deu-
xiéme année, 1la session ordineire s'ouvrant le deuxiéme
mardi de Janvier. o

Si 1'on prend l'exereice 1909, dont la péricde
d'exécution des services allait du ler Janvier am 351
Décembre 1909, le compte gbénéral de 1'année 1909 devaitb
8tre fourni au plus tard le 3I Juillet 19I0; les comptes
des ministres et le projet de loi de réglement devaien
8tre produits au début du mois de Janvier 1911,

Le dossier, si 1l'on peut ainsi parler, du projet
de lol de rdglement del'exercice considéré se complé-
tait dans la suite d'un certain nembre de doguments,
saveir:

1°- le compte général de 1'Administration des
finances de 1l'année suilvante (1910)eomprenant la
période complémentaire de l'exercice expiré (1909) et
devent paraftre en Juillet 1911,

: 2°%= Les déclarations de conformité de la Cour des
Comptes, qui devaient Stre rendues au ler Mai de 1'an-
née sulvent celle de laz ¢ldture de l'exercies , c'est-
d-dive dans 1'exempls choisi, su ler Mai 1911, soit
environ un trimestre aprés ls dépét durprojet de loi
de réglement; mais comme elles donnaient lieu § des
éolaircissements et & des explications que la Cour
demandalt aux ministres par voie de péférés sur les
irrdgularités relevées par elle, et comme la réponse

- aux référés devait figurer dans le Rapport anmiel de
la Cour, les déeclarations n'étaient publides et distri-
budes qu'en méme temps qus le Rapport snnuel olest-a-
dire au ler Novembre.

3%~ Le rapport et le procds-verbal de 1la Commis-
sion de vérification des comptes des ministres, qui
devaient 8tre déposés au Parlement avant la fin de la
seconde année,

Aingi 4 la fin de la seconds amée suivant le
dernier jour de l'année financiére, & la fin de 1'an-
née 1911, pour le budget de 1909, tous les documonts
nécessaires pour permettrs au Parlement de votér en .
connaissanos de cause, la lei de réglement du budged
de 1909 étaient ou devaiont 8tre rassemblées, aux termes
des dispositions réglementaires , et le Parlement pou-
vailt precéder 4 l'exsmen et au vote de cette loi danms

Source : BlIU Cujas
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lespremiers jours de 1912,

Les dates officielles prescrites pour la praduc-
tion des eomptes et pour le dépdt de la loi des rdgle-
mext, dates qui, au milieu du sidele, étaient plus
reculées que.celles qu'aveient finalement arr8tées
la lei de 1889 et celle de 1902, furevt assez régulid-

 rement ebservées, jusque sous ls Second Bmpire, ol

le désordre
dans la compe
tabilité publi-
que, conséguen=-
06 de la guer
re, .

Source : BlU Cujas

eortains retards apparurent dans 1l'établissement des
comptes., Cependant, en ce qui concerne le cempte ghné-
ral, on avait repris les dates normales dés 1BEE, et -
dés 1888, en ce quil comeerne le dépdt de la lei de
réglement ot la distribution des comptes définitifs
des ministres. L'Administration était exacte et, s7il
y avait un responseble, ¢'ébpit, en 1'espéee, la
Parlememt qui, une fois saisi du projet de leoi de rée-
glemant de l'exercise, le laissait souvent dermir plu-
sieurs mois cu méme plusieurs années avant das le votor.
. I1 est & remarqfier, en effet, que les Chambres,
par .une erreur singuliére de perspective, s'inbtéres-
salewt aussi peu & la lel de réglement, qui esh, co-
pendant, la censlusion dé 1'exécubien du budget, qu’
elles témoignaient , au contraire d'intér8t pour le
vote de la loi de finances elle-méms, alors que la
loi de finances ne contient, on sonme, gque des chif~
ffes de prévisions et que ce qui imperte surtout eo
sont, non pas bant les évaluations auxquelles on » tu
procéder, que les résultats cenmcrets qui emt été réa.
lisés, . ' |
La guerre et les ammédes qui la suivirent devaien
entrainer dans la cemptabilité publique un désordre
tel, que le probléme se pose bientdt de saveir de quells
fagon on pourreit y porter remdde. Des é1éments esszsu«

" tiels de cetbe comptabilité faiseient totalement dé-

faut; par exemple, toute la comptahilitd de la tréscre-
rie générale du Nord avalt disparu du fait de ltescscu=
pation du territeire par les armées allemandes;

il va de soi également que, dans les régions velsinus

de 1a zone d'opérations, les daeritures n'dvaient ét&
terues que d'une maniére plus eu moins irrégulitre,
L'administration centrale mamquait, de sen o8té, de
persomel, et, d'autre part, les Finances avaient &
assurerf de nembreux servieces nouveaux dont:la eréation
avait été motivée par les nécessités de le guerre,

tels certains services & caractérse industriel ou com-
mercial, pour lesquels avaient 86t& ouverts des compies
spéeiaux ou hors budget, qui venaient encere complioues
la comptabilité, EZn oubre,; 1'urgence qutil y avait & o
oéder & certeines opérations evait souvent enpBohé 4!
sbserver les rdglements; il y a des cas o¥ 4l fallsit
évidemment payer, sans saveir exactememt gi ls paige
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ment &tait régulier, en passant l'opération & un
sompte d'avances & régulariser, dont le régularisatien
serait poursuivie plus tard, quand en pourrait et
cemme on pourrait. ‘

En présence de cetbte situatiem lamentable, on
pouvait hésiter emtre deux solutions. Une premidre
solution efit é6té 1a solution du"coup d'éponge”ou du
coup de terchen", elle aurait cemsisté, la constata-
tion étant faite de 1'impossibilité de reconstituer
des comptabilités régulidfes, dont la plupart des
&léments faisait défeut, & ouvrir ecomme on ltaveit d!
ailleurs fait 4 la suite de la guerre de 1870, un comptt
de liguidation, dans lequel on eurait, en quelqus
sorte, ontassé toutes les opérations des anndes de
guerre, qud l'on me peuvait pas parvenir & tirer au
e¢lair. Pessant 1'éponge sur le passé, on aurait alers
repris tout de suite, la tenue de ecomptes réguliers,
peur lesquels on se serait efforcé de revenir saux da-
tes d'établiszsement de publieation régulidres. Cette
solution, qui avait le mérite de la simplicitéd, et &
laguelle finelement on a dli, comme on le werra plus

loin, revenir +tardivement, tout au moins dans une

large mesurs, fub écartés cependant peur deux raisons:
Tout d'abord, on hésitait & soustraire, ece qui
était d'ailleurs évidemment regrettable, sux modes de
conbrgle budgétaire normsux, uné masse d'opbratiens qui
précisément, étaient de celles dont la régularité ay-
rait demandé & Btre vérifide d'une fagen mimutieuse;
et surtout, on reeule devant la difficultd, qu'il y
avait 4 ouvrir, aprés une coupure de plusieurs amnées,
de neuveaux comptes, auxquels on aurait 30 donnsr
pour point de départ wune bese plus ou moins artifi-

‘cielle, En effet, un compte s'enchaine normalement

adveec ley comptes qui le précédent; sa situation au

~ point de départ est la reprise de la situation que le

- La solubtion a-
- doptée; allon-
‘pement des dé-
laisz d'établis-
i
- sement des
comptes,

Source : BIU Cujas

compte précédent laisse & sa cldture; or, cette situa-
tion &tait imposgible 4 comnaftre, si 1l'om remongait
précisément 4 Gtablir la comptabilité des années |
précélentss, On Stait obligéd de partir sur ume situa-
tion.de caisse, sans conngitre 1'actif oy le passif
légués par les années antdrisurss, clest-i-dire sur
une domnée arbitraire,

On décide done que les comptes de toutés les an-
nées de la guerie seraient éteblis, sauf a prendre le
Gemps néoessaire, ot 4 dépesser, par conséquent, lar-
getient les délais normaux prévus per les textes., A par:
tir de 1915, furent votées effectivemsnt plusiours leis
succestiveg oul allongeaient les ddlals d%étabiisse-
ment des comptes; par sxempls, une lel du 17 Décembre




le systéwme de
la coupure.
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I9I8 fixe, en les échelonnant, les dates successives
auxque 1les devront 8tre tablis et fournis les comp~
tes de 1914, de I9IB, et de I9I6, Une loi du 29 Juin
1920, les comptes de I9I4 ayant pu étre dans 1'inter—
valle établis tant bien que mal, fixe de nouveaux dé-
lais plus reculés pour les comptes de I9I5 et de I9I6.
On dut bientdt se convaincre qu'avec cette métho-
de, les retards s'aggravaient de plus en plus et que.
1'on marchait vers un moment ol il serait impossible
de les rattraper. C'est alors que la loi du 29 Décem-
bre 1923 introduisit ce que 1'on a appeld le "systime
de la coupure", divisdnt les comptes en souffrance en
deux catégories, 1'une comprenant les exercices anté-
rieurs & I92I, et 1'autre les exercices I92I et sui=
vants, et décida qu'en méme temps que 1'on poursui-
vrait 1'établissement des comptes de la premitre sé-
rie I9I5 & I920, on commsncerait, sans plus attendre
davantage, la préparation des comptes ds 1931, pour
passer 'ensuite aux comptes des années ultérieures.
Ia loi du 29 Décembre 1923, contenait, en outre, une
sorte:de calendrier, qui fournissait les dafes éche-
lonndes auxquelles seraient publiés, d'une part,puis«
que 1'établissement des deux séries de aomptes &e '
poursuivrait maintenant paralldlement, les comptes
de I9I5 & 1920, et les comptes de I920 &t années sui-
vantes. Ce calendrier était agencé de telle facon gi'e
la soudure entre les deux périodes était prévue pour
1'annde 1929, année au cours de laquelle seraient fou:
nis simultandément les comptes de 1920, -gut terminaient
la premidre série de comptes, et les comptes de 1927,
le retard étant désormais rattraps. :
A vrai dire, ce systdme de la coupure soulevalt
un certain nombre de questions dé licates, dont la so-
lution entyaina d'assez graves difficultés. En effet,
du moment qu'on allait établir les comptes de I92T,
qui é%taient les premiers de la seconde ®érie, bien
avant les comptes de I920, derniers de la premidre
série, on se trouvait en présence du problime, que
1'on 2 rencontré plus haut ; quelle base devait-on
prendre comme point de départ pour les comptes de
1921, puisqu'on ne connaissait pas les risultats des
comptes anté rieurs . On ne pouvait évidemuent pren-
dra comme base qu'une situation provisoire, soit en
partant de la situation de calsse au Ier janvier I9ZI,
soit en laissant de odté toutes les opérations qu'on

. n'était pas encore parvenu & reconstituer exactement,

et qui demeureraient pour le moment en suspens. C'est
cette seconde solution, & laquelle on s'est finale-

ment arrété. Ie coupte de I9RI a été un compte in-
couplat. laissant de cOt8 un certain nombre d'odé -



Retour & la
solution du
conpte de 1li-
guidation.

Source : BIU Cujas

202 Ia Comptabilité par exercice. 202

tions, dont la situation ne pourrait &tre exactement
connue, que quand on aurait les comptes des anndes
anté rieures. Dans la suite, quand on a connu la si-
tuation de 1'exercice I920, on a rattaché, arbitrai-
rement, mais parce qu'il était nécessaire de le ratta-
cher & une comptabilité qui ne fit pas encore arrétée,
le solde que faisait apparaltre le compte ds I920 au
compte de 1928, o

Quoiqu'il en soit, le calendrier de la loi de
1923 imposait & 1'administration des délais encore
trop courts, pour qu'elle fit en mesurs de les cbser-
ver, le retard ne fut pas rattrapé & la date privue,
et c'est seulement & la fin de 1934 que la soudure,
que 1l'on avait escomptde pour I929, a été obtenue aves
la production des comptes de I920 et des comptes de
1928, : :
On se trouvait, par conséquent, de nouveau en
retard pour la publication des comptes postérieurs &
1928, puisqu'on était & ce moment en I934. Aussi, en
1934 1'Administration décida-t-elle, d'effectuer une
nouve lle coupure, c'est-a-dire de procéder & 1'éta-
blissement des comptes de 19834, dis que les §1éments
en seraient rassemblés, avant que les comptes restant
& publier, c'est-a-dire les comptes I929 & I933, ne
le fussent. Finalement, & 1'heure actuelle, il ne res-
te plus que deux projets de loi de réglement, dont
le d3pdt soit en retard, les projets intéressant 1'ex-
ercice I®30, et 1'exercice I93I, dont le dépdt inter-
viendra au cours de Ia présente année I9386, :

Pratiquement, le retard, en ce qui concerne la
comptabilité passée, celle qui remonte aux anndes de
guerre et aux années qui 1l'ont suivie, est donc compld
tement rattrapé,

Toutefois les comptes de guerre, ainsi qu'on 1l'a
signalé plus haut, n'ont pu &tre établis que d'une
fagon plus ou moins incompldte et conjecturale ; ily
avait un certain nombre de services spéciaux du tré-
sor, dont la situation n'était pas apurée et n'avait
pu, par conséquent, &tre intégrde dans une comptabi-
1lité régulidre. Il y avait un trés grand nombre de dé-
penses qui avaient été acquittées sur les disponibi-
lités du trésor - elles s'élevaient & plusieurs mil=
liards - au titre dfavances & régulariser, dont la
régularisation n'était pas encore intervenue, et qui
soulevaient d'assez grosses difficultés, quant A leur
imputation & tel ou tel compte budgétaire. I1/était
indispensable d'en finir avec tout cet arriéré, qui
n'avait pas pu trouver place dans les comptes annuels

réguliers.
C'est alors gu'on se décida tardivement & donner




208 Science Financidre (Doctorat). 203

le "coup de torchon"” par une loi du I3 janvier I933,
élargie depuis lors par un des décrets-loigdu 25 juin
1934, et gqui s'attache & apurer, & liquider, toutes
les opérations en souffrance de fagon précisément 2
permettre la réforme de la coumptabilité, qui n'elGt pas
été possible, s8'il était resté encore des opérations
en suspens.

: Aux termes de la loi du I3 janvier 1933, toutes
les dépenses et toutes les recettes en suspens, toutes .
les opérations mal d4finies, dont le rattachement &
tel ou telhudget, & telle ou telle année, est impos—
sible, seront passées A4 un compte gui n'est autre cho-
se qu'un véritable compte de liquidation et qui est
intitulé : "recettes et dépenses d'ordre provenant de
1*apurement d'opérations antérieures ou de l'amortis-
sement de la dette A court terme". A ce compte seront
portds des lots divers d'opérations de toutes natures
opérations d'ordre, recettes qui n'ont pas regu 4'im-
putation normale, reversement par la Banque de France
des bénéfices de réévaluation de 1'encaisse A la sui-
te de la loi de stabilisation, emprunts antérieyrs au
Ter juillet I928, etec... primes de 44mobilisation,
soldes débiteurs d'avances du trésor, décharges de res-
ponsabilitds, dépenses des exercices périunés et, d'une
fagon plus générale, dépenses de tous les comptas d4'at-
tente antérieurs & 1'année 1926.

Ia lol du IS janvier 1933 a &té £ largie par le
décret-loi du 25 juin I1934. En effet, ce nouveau tex-
te fait passer au compte en question toutes les opé—
fdtions inscrites dans les comptes d'attente jusqu'a
1933, date qui est substitude & la date primitive de
I926. On peut donc dire que toutes les opérations,
qu'il était difficile de reconstituer d'une maniire
oxacte, des rattacher en connaissance de cause & la
comptabilité de tel ou tel exercice, sont passées en
bloc jusqu'd 1'année I933 & un compte de liquidation
dont le déficit, qui sers dvidemment considérable, se-
#4 ultérieurement passé aux découverts du trésor.

. Ies retards sont donc aujourd'hui rattrapés, et
1é passé est en partie apuré, grdce au coup d'éponge
dé la loi de I933 et du décret de I934. Quoiqu'il en
gdit, pendant plusieurs années,, et tant que la soudu=
re des comptes n'a pas §té faite (elle n'est iaterve-
nue qu'en 1934, lorsqu’'on a produit A& la fois les comp~
tes de 1920 et les comptes de I928), nous avons été
dans 1'impossibilité de connaltre 1la situation exacte
de nos finances, l'actif et le passif qu'elles repré-
saentaient, pui&qu'i].y avait une coupure, dans la
comphabi lité.

A.Gen&ve, en I932, nous avons eu. l'humiliation,

ea

Source : BlU Cujas
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au moment ol 1'on discutait la limitation des armenents,
et ol 1'on cherchait & établir des limitations budgé-
taires, de ne pas pouvoir produire des comptes défini-
tifs, qui avaient été produits par tous les autres pays.
Ia conséquence assez curieuse, 4'aillaurs, c'est que
nous avons dii, pour suppléer A 1'impossibilité ou nous
étions de pouvoir fournir des comptes réguliers, donner
des états spéciaux de nos dépenses militaires dans les
annéas préeédentes, Stats que nous avons établis d'uns
fagon extrémement exacte, tamdis que les autres pays,
qui avajent déji établi leurs comptes de guerre, sou-
vent su petit bonheur, fournissaient des situations

: ‘ beaucoup plus sujettes A caution.
Précautions et 1a liquidation du passé, et & la récupération

amd liorations
vour 1'avenir,
Abréviation des
d8lais de pro-
duction des
comptes.

Simplification
des comphes.
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du retard dont notrs comptabilité avait souffert, de-
vaient s'ajouter des précautions et des améliorations
pour 1'avenir. Il fallait, en premier lieu, héter la
production des comptes d€finitifs; cette réforme se
trouvait justement rendue possible par la transforma-
tion des rdgles de notre comptabilité d'exercice, réa-
1isée par le décret du 25 juin I934. Aussi ce décret,
dans son article 9, abrdge-t-il, légirement les délais.
1s compte géndral de 1'Administration des Finances '
sera fourni au plus tard le 30 juin, c'est-i-dire un
mols d'avance sur la date antérieure du 3I juillet.
Quant aux comptes définitifs, ils seront fournis en
n&ne temps que sera déposé le projet de loi de rigle-
mént, qui devra étre remis sur le bursau de la Cham-
bre das Députés au plus tard ls 3I Octohbre. Ici, on
gagne un peu plus de deux mois. Maintenant, le dépot
dé la loi de riglement inkerviendra au début de 14
session extraordinaire d'automne, tandis qu'il n'était
prévu par la loi de I902 que pour le début de la ses-
8ion ordinsire suivante, s'ouvrant au commencement de
janvier, Donc, dorénavent lss comptes d4finitifs se-
ront produits, en méme teups que sera déposé le pro-
jet de loi de réglement, huit mois aprds la cldofure
de 1'sexercice financier, qui a lieu dorénavent, sauf
pour les délais de régularisation, le dernier jour de
février de la seconde annde. Ce sont 1A des dates qui
sdutiennent honorablement la comparaison avec las
dates auxquelles sont profiuits les comptas budgétai-
rés & 1'dtranger.

I1 fallait, en second lieu, en méme temps qu'on
rapprochait les dates de production des comptes, fa-
ciliter leur 4tablissement en les siamplifiant. Tel a
été 1'objet de 1'instruction de la Direction de ‘la
Comptabilité publigue du 20 novembre 1933 et du décret-
loi du 25 juin I934. L'instruction et le décret, qui,
sur ce point, se sont directement inspirés des travaux
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de la commission de 1la réforme de la comptabilité,
se préoccupent de faciliter la tenue des dcritures
et leur centralisation ; 1ls s'attachent & réduire le
nombre des comptes qui sont tenus par les comptables,
A'en fixer la nomenclature et les ceadres. Jusque 13,
les comptes des comptables étaient tenus de fagons di-
_verses, étaient présentés dans des cadres qui variaient
d'une adminlstration & une autre ; le classement des
opérations entre les différents comptes §tait fait
surtout en se plagant au point de vue des facilitdés du
contrdole, et de la production des justifications 3
fournir par les comptables ; il n'y avait pas de clas-
sément rationnal, d'apr2s l'objet des opérationsg. Il
n'y avait pas non plus de distinction suffisamment
apparente entre les opérations qui intéressaient le
trésor et les opérations qui intédressaient le buyldjet.
D& sormais le nowbre considérable de comptes tenys par
" leg différentes catégoriss de comptables est sensible-
thent réduit; tous les comptes sont Aivisés en nguf
groupes et svubdivisés en 34 comphes généraum. Ainsi,
par exemplea, le premier groupe comprend la esisse et
1o portefeuilla; le deuxidme groupe, les opérations
deé nature budgétaire; le troisidme, les services spé-
ciaux; le quatridme les oréances & court terme de 1’
Btat; le cingui®ume, les créances & .court terme contre
1*Etat; le sixidme, les comptes d°'attente et comptes
intérieurs; 1le septi®me, les mouvements de titres et
¥aleurs en approvisionnement ou appartenant & des par-
ticuliers; le huitigme, les comptes d'ordre; 1le neuviég-
6, les découvertas du trésor. Ces 9 groupes sont divi-
85 en un certain nombre de comptes généraux, dont 1le
total §'él2ve & 34. Certains comptes que 1'on pouvait
appeler des comptes omnibus, dans lesquels on entas-
sait un certain nombre d'opérations diverses, comme
les comptes: correspondants du trésor, ou: correspon-
dants administratifs, sont suppriués. ; ‘
Naturellement tous les comptables publiey ne
tiennent pas les 9 groupes de comptes, qui viennent
A'8+re énumérés; chacun ne tient que les comptes, qui
rentrent dans la catépgorie d'opérakiens qui reldve de
88 fonction. Mais tous les comptes doivent s'emboiter
dans la nomenclature générale. Il y a donc mun mode de
pré sentation uniforms de notre comptabilité, qui per-
mettra, par allleurs, de simplifier lea modes de pré-=
sontation des comptes des ministres e%, d'subtre part,
de centraliser périodiquement les résultats des éori-
tures, de fagon & produlre des situations pédriodiques
de 1'4tat du budget et du trésor.
De fait, le déecret du 25 juin 1934 apporte un
certain nombre de simplifications au Compte Général

Source : BIU Cujaé'
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de 1'Administration des Finances, ainsi qu'au Compte
des recettes, fourni par le ministre des finances. Par
exemple, dans le Compte Général de 1'Administration des
Finances, les comptes des budgets ne reproduiront plus
le détail de toutes les dépenses budgétaires, puisque
ce détail se retrouvera plus tard dans les comptes dé-
finitifs des ministres; il se borne & une présentation
d*ensemble, donnant le montant des dépenses effectudes
par ministdre ou, le cas échéant, par section de mi-
nistire. - ;

De méme, en ce qui concerns le Compte des recet-
tes, un certain nombre d'états, qui y figuraient au-
trefois, sont supprimés. Donc, uniformisation des
comptes, réduction du nombre des comptes tenus par
las comptables, e, corrélaﬁiyement, simplification
dans la présentation des comptes, qui relatent 1'exé-
cution du budget, en particulier, compte général ds
1"Administration des Finances et du compte des recettes.

D'autre part, cette simplification et surtoud

_cétte uniformisation, introduites :dans la tenue des

éomptes, va faciliter la centralisation des écritures
¢t permettre, comme on 1'a indigud plus haut, ls four<d:
niture de situations périodiques. Ici, on touche A guel-
que chose qui constitue une modification assez Qrogbn-
d9 aux conceptions budgétaires, qui se manifestsisng
ddns le décret de IB62. En effet, ces situations doi-
vent faire connaltre, d'une fagon précise, non geule-
tiéent la situation du budget, mais ce qui est plus im-
portant, ce qui est indispensable pour savoir ou 1l'on
en est exactement au point de vue financier, la situa=
tion de la trésorerie. Il s'agit, en somme, de pormet=
tre au Parlement d'exercer le controle du Trésor, Or,
ce oontrdle du trésor s'ajoutant au contrdle budgé-
taire, c'est quelque chose que le décret de I863 n'a-
véit pas prévu et qu'il avait complitement laissd de
coté,

#»  I1 ne s8'é%ait, en effet préoccupé, et e‘esh sur

ce point qu'il a fallu le comp lé¢ter et le corriger,

ni d'organiser le contréle de la trésorerie, ni de
s#éer une comptabilité du trésor.

“ 81, en effet, on ouvre le déoret du 31 mal 1862,
et si on parcourt ses différents articles, on consta-
+d que presque toutes ses dispositions concernent &
peu prds exclusivement le budzet. Cowptabilité publi-
que y apparait comme plus ou moins synonyme de compw
tabilité budgétaire. Ies seuls texhtes du déoret qui
aient spécialement trait & la trésorerie, se bornent
4 peu prds aux trois articles consacrés 4 la dette
flottante du trésor, 1'nn pour la définir, (o'est
'article 293} le second pour soumettrs lss émissions
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dé bons du trésor, & I'autorisation, qui devra &tre

- donnée dans la loi de finance, (c'est 1'article 294)
ét le dernier enfin pour instituer la commission, pu-
rément administrative, des frais de service et négocia-
tions du trésor public (c'est 1'article 295).

Comme le décret du 3I mai 1862 on le sait, n'est
du'une compilation des lois et rdglements en vigueur,
on apergoit par 1A combien la trésorerie y a tenu re-
‘lativement peu de place, en comparaison du budget,
dans les préoccupations des législateurs. Ils 1'ond
plus ou moins passée par prétérition et, au surplus,
cette lacune n'est point de leur part le fait d'une né=-
gligence; elle répond & une conception particulidre
44 role et des fonctions de la trésorerie, conception
qui s'explique par les circonstances de 1'époque, Ia
Présoreris & s'en rapporter au déoret de 1862, gemb 1o,
en effet, confinde dans un réle subalterne; elle n'est
ali'un service accessoire de 1'exécution du budget et
t*est sous cet aspect qu'on a continué A la considérer
jusgqu'en I9I4.

Transformation, los évinementas de Ias guerre et d'aprds guerrs,

A la suite de et le bouleversement financier qui en a été la aonsé-
la guerre, du quence, ont entrainé une transformation compldta du
réle de la tré- rdle de la trésorerie, qui d'accessoire, est devenu
sorerie. primordial.

Is budget subit une éolipse presque complite pen-
d4nt la pédriode des hostilités; On peut dire que, de-
pdis I9I4 jusqu'en I9I8, il n(y & plus de budget & ~

: proprement parler; les dépenses sont couvertes au
moyen &'appels incessants aux ressources de la trésore-
rie, et lorsque le budget se constituera, en I%I9,

i] ne sera encore qu'un budget fragmentaire, qui ne
‘renfermera qu'une minime partie des dépenses puhliques.
En somme, jusqu'en I926, ce sont les ressources de la
trdsorerie, bien plus que les ressources budgétgires,
maxquelles on a eu recours pour alimenter les finan-
ces; le budget n'est qu'un appoint accessoire a4 la
trésorerie. :

Iorsqu'en 1926, on rendra su budget, par une nou-
velle et considérable augmentation des impdts, sa do=
tation normale, 1'importance de 1la trésorerie demeu-
rera ceopendant singulidrement accrue par rapport au
passé; on s’apergoit gue les anciennes concephtions
ont besoin d’'8tre révisdes, que c'est & tort qu'on
a négligé le régime de la trésorerle pour ne s’ atka=
cher qu'd la mise au point des rigles budgétaires
et qu'a cdté de la question du contrdle du budget, :
4ly a une question du contrSle du trésor, & laquelle
la loi du I6 avril 1930, par son article I3I, modi-
fié depuis lors par 1'article 70 de la loi du 31 mars

. Source : BIU Cujas
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1932, et complété par le décret loi du 25 juin I934,
s'est efforcée d'apporter une solution. '

Nous aurons donc % examiner d'abord, la conception
classique du rdle du trésor et les conséquences qui en
découlent; ensuite les circonstances qui sont venues
modifier cette conception et poser le probldme du con-
trdle de la trésorerie, en troisi®me lieu, 2 examiner
les mesures prises & cet égard.

Lorsque les gremndes lois et ordonnances de la
Restauration sont venues jeter les bases du droit bud-
gétaire moderne, le but de leurs auteurs était avant
tout d'assurer 1'exercice du contréle parlementaire sur
les recettes et sur les dépenses publiques. En effet,
il importe de me pas oublier que le vote de 1'impdt
par les représentents de la nation était encore, & ce
moment~-12, une conquéte récente et gue sous la Restau-
ration le droit du Parlement de voter les dépenses éiait
encore contesté teut asu moins par une partie de ses
membres, si bierd qu'sucune loi n'est venue le vonsacrer
expréssément., (I)

Il est donc naturel gue 1'organisetion de notre
systdme de comptabilité publique soit d'abord envisa-
gée sous 1'angle budgétaire, et cela d'sutant mieux
qu'd le bien considérer, le rdle du trésor n'spperait
alors que subsidiaire. Rassemblent toutes les ressour~
ves des caisses publigues, quelle que soit leur ori-
gine, qu'elles socient, par exemple, comstituées par
le cautlonnement des comptables, par les fonds perti-
ciliers qu'y déposent leés receveurs-généraux, lés an-
cétres des trésoriers payeurs généraux actuels, aprds
5'8tre procuré eux-mémes ces fonds en recevant les

'dépdts publics ou par le produit des impdts, le Tré-

sor est d'abord le caissier du budget. Il en est éga-
lement, & l'occasion, le banquier, lui fournissant
les fonds de roulement dont le budget a besoin, par le
moyen de la dette flottante, couvrant & 1l'occasion
les déficits budgétaires en les passant au compte de
ce que l'on appelle les "découverts du trésor".
L'activité du trésor se régle donc en fonction
de 1'activité et de la situation du budget. C'est un
service d'exécution du budget, et ceoi délimite lea
domaines respectifs d'attributions du ministre et du

T

{I) Le droit des essemblées de voter les dépenses
se déduit d'une fagon indirecte de la loi qui a fixé
levr mode de votation; c'est-&-dire de la loi du 25 Mars
I8I7, qui a introduit la spécialité du voie des dépenses
per ministdre, spécialiié que des lois ultérieures ont
fait descendre ensuite jusqu'aux "sections" de ministdr
puis aux "chapitres".
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Parlement. Le parlement vote les recettes et les dépen-
sés et autorise les emprunts; c'est au gouvernement
qu'il appartient de faire emploi des sutorisations par=—
lementaires qui lui ont été conférées, et, plus spé-
cialement, au ministre des finances, de gérer le ser=
vice des receties et celui des dépenses et corrélati-
vement de gérer le service de la trésorerie, qui ren-
tre dans les services d'exécution du budget. Parlemen-
tairement, lo minmistre n'est responsable que du res-
pect des autorisations parlementaires qui lui ont été
données, ne pouvent modifier, ni ls nature des recettes,
ni le montant des dépenses avtorisées, mais il décide
lui-méme des mouvements de fonds & effectuer, des meil-
leurs conditions d'emploi des disponibilités de cais-
ses publiques, des affectations provisocires suxguelles
elles pourront 8tre consacrées, en attendant qu'il

soit nécessaire d'y faire appel pour subvenir aux dé-
feillanees du budget, Une seule restriction, le mexi-
mum des émissions du trésor est fixS, comme on 1'a dit
plus haut, par la loi de finances annuelle.

La comptabilité du trésor est, peut-on dire, ume
comptabilité d'ordre intérieur, qui n'a pas 3 8tre
soumise aux chambres; de fait, elles l'ignorent compld-
tement et, tout au plus, les documents ammexés & 1'
Exposé des motifs du projet de budget fournissent-ils,
a2 titre de simple remseignement, un état sommaire de
la situation des services spéciaux du trésor intéres-
sant la dette flottante.

I1 est inutile d'insister sur 1'importance du rdle
que les évonements de la guerre allaient, par la for=-
ce des choses, attribuer su Trésor. Ce rdle s'est
trouvé, méme en France, encore beaucoup plus important
qu'il ne 1'a é%6 3 1'étranger. La premiére raison tient
aux illusions irop longtemps entretenues sur la courte
durée de la . .erre; la guerre, croit-on, ne devant
durer, au maximum, que cing ou 8ix mois, parce qu'au-
trement les possibilités économigues du pays seraient
complétement épuisées, les hostilités seront financées
par des mesures d'expédient auxquelles fera suite, d®s
le réteblissement de le paix, qui, encors une fois,
ne saurait se faire attendre longtemps, un programme
financier proprement dit. Voild 1'illusion financisre
sur laguelle on a vécu au début, et vwoild 1'origine
des mesures d'expédient insugurées em 1914,

Aprés I9I8, cette yolltlgue est entretenne par cet=
te nouvelle illusion que "1'Allemsgne paiera tout", et
également, il conviembt de le dire, par un défaut inex-
cusable de courage fiscel. L'habitude est prise, de-
puis I9I4, et s'affirme de plus en plus de vivre sur
le trésor, au lieu de vivre sur le budget, c'est-2-
dire de faire face aux charges publiques, non pas au

Source : BIU cu,aées Cours de Droit " v Répetitions Eerites et Orales
PLACE DE LA SORBONNE. 3 Reproduction interdite
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moyen de ressources ordinaires et normales de 1'Etat,
mais au moyen de ressources extraordinaires demandées
3 1'emprunt.

Le symptdme le plus significatif de cette menidre
de procéder est peut-8tre le suppression, & partir de
I9I5, de toute limitation 1égislative & 1'émission des
bons de la défense Nationale; c'est le nom donmé main-
tenant aux bons du trésor, dont le placement s'effectue
d'ailleurs dans des conditions nouvelles. Le ministre
des finances est libre d'en émettre d‘'une manidre il-
limitée, aucun maximum ne lui étant dorénavant imposé;

"~ il peut placer des bons, tant qu'il en a besoin ou,

Ie budgst des
dépenses re-
couvrgbles.

tout au moins, tant que le pays peut en absorber et
est disposé & en absorber.

Le r8le du trésor ne prend pas seulement une am-’
pleur démesurée. Il affecte également des formes nou-~
velles et infiniment variées, La guerre a entrainé la
multiplication des fonctions de 1'Etat, qui a dii assu-
mer nombre de t&ches nouvelles, qui toutes ont 6té
marquées par 1'ouverture de nouveaux comptes spéciaux
du trésor, c'est~i-dire par la création de services,
dont les opérations sont directement alimentées, en
dehors du budget, par des ressources de trésorerie,
C'est le trésor, qui est appeié maintenant 2 devenir
le gérant, le commanditaire de toute une série d'en~-
treprises industrielles et commerciales, de services,
destinés pour la plupart & se solder par un déficit,
dont le Trésor devra supporter la charge.

Enfin, la guerre ot les traités de paix qui la
suivent vont encare grever la trésorerie de nouveaux
services d'ordre international. Durant la guerre, la
trésorerie a dii emprunter & 1'étranger, et comsentir,
d'autre part, des avances & certaines puissances |
8lliées. Aprds les traités, le service des dettes de
guerre, tant des dettes interalliées ( du moins pour
la dette commerciale, car le sort de la dette politi-
que, qui n'était pas acquitiée, demeurait en suspens),
que de 1l'indemnité allemende, se fera par 1'ihtermé-
diaire de la trésorerie et, lorsqu'on voudra permet-
tre au Parlement d'exercer un contrdle sur les verse-
ments de 1'Allemagne et sur les dépenses recouvrables
on n'en concevra la possibilité que par la voie bud-
gétalre et 1l'on créera le "budget des dépenses recouﬂ

ERRAT UM

P 57, dans le manchette: au lieu de: 1noonvénients
gu elle présente, lire: inconvénmient que présente la
méthode de 1'évaluation directe. : ;
P. 82.- ligne 40, au lieu de: mutuelle, lire: amuslle
P, 86.~ ligne 17, au lieu de: I9I9, lire: 1819
P,I03.- ligne 5 par en bas, au lieu de: gagner, lire

gager,

-~ Source :"BlU Cujas- - - -
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vrables" qui a fonctionné de I920 & I925.

Lorsque, grace & la loi du 3 aolit 1926, et des me-
sures qui 1'ont suivie, l'ordre a été rétabli dans nos
finances o le retour 2 1'équilibre budgétaire, le
Trésor n'a cependant pas repris la place subalterns
qu'il occupait autrefoisjson rde est demeuréd considéra-
ble . En effet, il est resté gérant ou commanditaire
de nombreux services crées pendant la guerre. Certains
ont 6té supprimés, d'autres sont en voie de liquids-
tion, & savoir les comptes dont la gestion a été con-
fide & un service administratif spécial, crée & cet
effet en 1922 et qu’'on appelle le Service d'apurement
des comptes spéciaux. Cependant il existe encore un
certain nombre de services importants hors budget, com-
me par exemple le service des alcools, dont on a par=-
16 plus haut, ou encore les comptes ouverts depuis
I930, pour les dépenses d'organisation de nos frontis-
res et pour 1l'outillage national, gui ont pris place
maintenant dans un véritable budget extraordinaire,
institué sous le nom de "Fonds d'armements, d'outills-
ge national et d'avances sur travaux", par la loi de
finances de I936. Le rdle de la trésorerie est donc
demeuré de premidre importance, en tant que banguier
de ces nombreux services hors budget crées pendant la
guerre, ou depuis lors, et dont certeins portent sur
des chiffres considérebles,

D'autre part, & la suite de la restauration finan=
cidre de I926, le Trésor s'est trouvé extrSmement ri-
che. L'avance de trois milliards, exigfe de la Banque
de France, lors du vote ds 1a loi de stabilisation,
le solde des annuités de plan Dawes, le solde crédi-
teur des gervices spéciaux, les plus-values des bud-
gets depuis I926, lui avaient assuré une prospérité
telle que ses disponibilités pouvaient &tre évaludes
% le fin de I929 & une vingtaine de milliards.(On a
donné le chiffre de I8 milliards et quart).

On sait quelles ont été les conséquences de cette
richesse excessive du trésor; elle n'a pas seulement
éncouragé les prodigelités budgéteires, elle a multi-
plié les appels au Trésor, en qualité de banquier,
pour fournir des subventiong ou des avances, les unes
a des gouvernements étrangers, les autres & différents
services d'intérét publiec, généralement & des servi-
ces de caractire social.

I1 a fallu cet enchainement de circonstances pour
révéler au Parlement 1'importance et 1'ampleur des pro-
blémes de Trésorerie et pour déterminer de sa part
des tentatives en vue 4' agsurer son contrdle sur le
trésor.

Par quelles mesures cet effort s'est-il man1fbs~
t6 ? On signalera seulement pour mémoire 1l'article 8I
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de la loi du 3I décembre I92T, qui soumet de nouveau
3 1'autorisation parlementaire 1'émission de valeurs
du trésor, en particulier des bons du trésor. Ce n'est
13 que le retour & la rdgle traditionnelle, déjd ins-
crite dans le déoret de 1862, et momentanément suspen-
due du fait des circonstances de guerre.

Deux autres dispositions, contenues dans une loi
du 30 avril de la méme smnée, I92I, sont plus intéres-
santes, en ce qu'elles manifestent un premier essai de
controle du Parlement. L'une, contenue dans 1'article
45 de la loi, exige la publication trimestrielles, par
les soins du Ministdre des Finences, d'un tebleau in-
diguant le total des opérations de recettes et de dé~
penses de toutes natures effectuées par le Trésor au
cours du trimestre précédent., L'autre qui fait 1'objet
de 1l'article 34, est relative aux comptes spéciaux,
dont les abus sont manifestes; elle prescrit que toutes
les opérations relatives & ces comptes doivent 8tre
autorisées, exécutées et dfinitivement rdglées con-
formément aux lois et rdglements en vigueur 2 l'égard
des recettes et dépenses du budget général de 1'Etat,
On dtendra en somme, & tous ces services spéciaux,
dont les opérations sont assurées par les ressources
de 1la trésorerie, les rdgles de la procédure et de 1a
comptabilité budgétaires.

L'intention est louable, mais elle est malheureu~
gsement ‘difficile & réaliser, si bien que la loi du

28 décembre 1923, dans son article I5, a du en &ajour-
ner sime die 1'app11ca$10n.

L'article 34 de la loi de I92T est, en fait demeu-
ré letire morte. Quant & 1'état trimestriel, que 1'ar-
ticle 45 Tait au ministre un devoir 4'établir régulid-
rement, lui non plus, b cetite époque, ne peut pas &tre
fourni, en dépit des injonctions du législateur,_parce
que la comptablhté n'est pas en ordre et que 1'Administre-
tion n'as peas encore les moyens d'en rassembler et d'en

. centraliser les données.

On pourrait mentionner également, pour tanlr comp-
te de tous les textes qui amorcent le contrdle de la
trésorerie, 1'article 43 de la méme loi du 30 avril
1921, déja signalé précddement, qui cherche & réprimer

e abus dss avances & régulariser, en interdisant aux

comptables de faire aucun paiement & ce titre, en de~ -
hors des cas prévus par la loi ou des décrets publiés
au Journal offieiel. Ici également nous avons eu l'oodw
sion de voir gue 1la bpnne intention du législateur n'eg
pas encore trouvé sa formule, car le texte adopté abou-
tit finalement & consacrer le procédé qu'il s'efforce
de supprimer, pour peu que 1'Administration ait pris !
la précaution de se couvrir par mn décret préalable.

.
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Ce n'est gudre qu'avec l'article I3T de la loi du
I6 Avril T930, que 1l'on assiste & 1'expression catégo-
r{que de la volonté du Parlement d'exercer le contrdle
de la trésorerie dans son ensemble. En effet, le mi-
nistre des finances devra, d‘une manidre générale, en
matidre de trésorerie, I° demander 1'autorisation, st
2° rendre compte aux chambres.

I°/ Demander 1'autorisation: celle-ci est obliga-
toire pour toutes les opérations d'emprunt, y compris
les prorogations de dettes et d'amortissements, dgale-
ment pour toutes les avances imputables sur les res=—
sources de la trésorerie, exoeption faite pour les avan
ces sollicitées par les départements, les communes,
les établissements publies, les colonies et les psys de
protectorat, en cas d'insuffisance momentanée ds leur
trésorerie, Donec, le Ministre, sauf dsns les cas viszés
spécialement par le texte, ne pourra jamasis disposer,
pour fournir des avances & qui gue ce soit, des ressour
ces de la tnésorerie, ssns avoir au préalable demand$
et obtenu 1'autorisation du Parlement.

L'article 70 de la loi de E962 prévoit des dispo-
sitions spéciales pour les cas d'urgence: en cas de
situation comportant un danger pour le crédit public
de la nation ou mettant en cause les intdréts supédrieur:
de 1'Etat. I°/ Si les chambres sont en session le Gou-
vernement devra recourir & la procédure de discussion
immédiate pour obtenir le vote de la loi 1'autorisant
&4 faire des avances imputebles sur les ressources de
la trésorerie; 2°/ Si les chambres ne sidgent pas, quel
gue soit le motif de leur absence, les avances ne pour-
ront 8tre accordfes que par un déoret rendu en Conseil
d'Etet apr®s avoir été dé1ibéré et approuvé sm Uonseil
des Ministres. Ce décret devra étre soumis, suivent la
procédure de discussion inmddiate aux echembres dans la
huitaine de leur réunion. (I)

2°/ Rendre compte : Le Ministre adressera semes—
triellement aux commissioms des finances des deux cham=
bres, des états de la situation des emcaisses du tré-
sor, et de la situation de la dette publique, arrdtés
au 3I mars et au 30 ootebre., Chaque aymée, il rendra
compte dans un rapport au Président de la République
ot distribué aux Chambres, des opératioms intéressant

ol

(1) ¢f. 1'article 9 de 1la loi du IO aolit 1922 auto-
visant le gouvernement, dans des cas indispensables et
urgents, pour des nécessitds extérisures ou pour des né-
cessité de ddpense nationale ou de sécurité intériecure,
3 engager des dépenses au delh et en dehors des crédits
ouverts par décret en Couseil des Ministres, sous réser-
ve de présenter imuddiatement une demande de régulari-
sation aux chambros.
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la trésorerie et intéressant également la dette publi-
que, effectuées pendant 1'année budgétaire écoulée,

* A vrai dire, ces premiers efforts n'obtinrent en-
gore auvcun résultat les dispositions de 1l'article I3I
restdrent letire morte : des avances furent consenties
3 des gouvernements Strangers sans autorisation parle-
mentaire, par exemple au gouvernement hongrois; des
appuis furent fournis & des entreprises privées en dif-
ficulté, sur les ressources du trésor, également sans .
gue le Parlement ait 6té consulté au préalable. -

D'autre part, les situations semestrielles pres- =
érites ne furent pas produites; il fallut que le légis-
tateur reprit la question dans la loi du 3I mars 1932,
dont l1l'article 70 reproduit en termes & peu prés 1den-
tiques les prescriptions de 1'article I3I de la loi ds
I930. Il est prescrit de nouveau au Ministre des Finan-
cos de produire la situation des encaisses du trésor
au 3I mars et au 31 octobre, de soumettre &u Ier juil-
¥et de 1'smnde suivante au Président de la République
st aux chambres un rapport sur les opérations conceor=
nant la trésorerie et la dette au cours de 1 année
passée.,

Cette disposition, pas plus d'ailleurs que la précé:
dente, n'était susceptible de recsvoir application,
tant que n'aurait pas été réalisde la réforme compldie
des écritures comptables. Cette réforme, on le sait,

a 616 dans ses éléments essentiels, l'oesuvre de 1'ins-
truction de la Direction de le comptabilité publique
du 20 novembre I933, déjd signalde plus haut, gqui &°
est attachée & réduire le nombre des comptes 3 tenir
per les comptables, de les intégrer dans une nomencla-
ture générale et de les soumettre & des formes plus ou

i KRl )

‘moins semblables, L'Instruction presecrit & tous les

oomptables principaux des départements de tramsmettre

2 1'Administration centrale des Finamces (bureau des
Scritures centrales), la situation de-leur comptabi-
1ité. (I) le 20 de chaque mois,de sorte que ls bureau do
écritures centrales pourra ainsi recapltuler ces situa-
tions dans une situstion d'ensemble,

SR,

(1) K cet effet, pour combler uné lacune qui au-
rait rendu impossible cette centralisation, a été ins-
titué, dans la régie de 1'Enregistrement, un comptable
départemental centralisateur, qui reprend dans ses deri-
tures les comptes de tous les receveurs du département,
et qui est seul justiciable de la Cour des Comptes,
alors gu'auparavent tous les receveurs de 1'Enregis-
trement étaient comptables principaux, 3 1'inverse
de ce qui a lieu dans les autres régies ou parmi les
comptables directs du Trésor,
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Le décret du 25 juin I954, dans son article IZ,
tire la conclusion logique de toutes ces dispositions.
Le Ministre des finances centralisant ainsi chaque mois
les résultats fournis par tous les comptables princi-
peux ( dont les comptes, on 1'a signalé plus haut, de-

puis 1'Instruction du 20 novembre 1933, dlstlnguent
beaucoup plus nettement gue par le passé les opérations
purement budgétaires et les opérations de trésorerie)
devra publier une situation mensuelle de 1a Trésorerie.
Voild le dernier état des textes, mais non pas le
dernier état de la question. On s'est apergu, en effet,
que s'il était utile et possible de demander aux comp-
tables principaux la transmission de leurs résultats
mensuels, c¢'elt été un travail d'une complication ex-
cessive gque de dégager de cette masse de documents

‘tous les mois, pour la soumettre aux commissions finan=

gidres, la situation générale de la trésorerie. En
fait, laissant de cdté 1l'article I2 du décret du 25
juin 1934 a pris simplement des mesures pour établir
& l'avenir des situations trimestrielles., Elle a déja
publié, pour amorcer la production de ces situvations
périodiques, une situstion des opérations du trésor,
entre le Ier janvier I935 et le 3I aolit de la méme
année, c'est-d~-dire une situation de huit mois, qui a
ét6 adressée le 3I octobre dernier aux Commissions des"
Finances et qui se trouve reproduite dans le rapport
de M, Catalan, sur le budget du Ministere des Finan-
ces pour I936. '

Sans entrer dans le détail de la structure de ceité
situation, on se bornera a en indiquer les rubriques
essentielles, parce que ce sont évidemment ces rubri-
ques, qui seront maintenues dans les situations tri-
mestrielles, dont on s'attache maintenant 3 obtenir
1'établissement régulier,

Ce sont I°/ lLa situation d'ensemble des encaisses
du trésor au début de la période; 1'indication som=-
maire des opérations qui, en recette et en dépense, ont
affecté les encaisses, et la situation que ces encais-
ses présentaient au dernier jour de la période.

2¢/ Le résumé général des recettes et des dépemses
de toute nature effectudes au cours de la méme pério-
de, c'est-2~-dire, le détail de ces opérations, dont le
total est simplement récapitulé dans la premidre ru-
brique, qui ont affecté, en:plus ou en moins, 1'avoir
en caisse de la Trésorerie.

3°/ Les opérations des budgets de 1934 et de 1935,

4°/ Les dépenses sur emprunts et autres ressources
spéciales.

5¢/ La situation de trésorerie des P.T,T. et des
autres budgets annex8s.

6°/ La s{?uation des offices et établissements

Source : BIU Cujas autonomes,
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7°/ Les opérations effectuées par le trésor pour
le compte des collectivités loocales.

8°/ Les opérations effectudes par le trésor pour
le compte des particuliers.

9°/ Les avances du trésor.

I10°/ Les émissions et les remboursements d'emprunts,

On a, dans une situation de ce genre, un apergu
complet de toutesg les opérations, classées rationnelle-
ment par nature, qui ont influé sur 1°'état des finan-
ces, et on sait le montant % la date ol elle est arré-
t6e, disponibles dens les caisses publigues pour les
paiements,

I1 est évidemment diffieile d'anticiper sur les
évenements; nous ne sommes encore en possession que
d'une situation, gui en réalité ne remplit pas tout
4 fait les conditions prévues, puisqu'elle s'applique
% une période de huit mois, au lieu d'une période de
trois mois; en tous cas; 1'Administration des Finances

" est maintenant organisée pour fournir des situations

trimestrielles. Deux d'entre ellss ont @éjd ét1é com-
mimigquées aux Commissions Finsncidres des deux cham=
bres. Les chambres seront ainsi renseignées, en cours
d'année, eur la situation financidre, alors qu'elles
n'avaient jusgu'ici A leur disposition que des indi-
catione statistigues et ne pouvaient s'appuyer sur

les chiffres certains que lorsgu'elles étaient saisies
des comptes définitifs, '

I1 serait utile-que le pays lui-méme efit connais-
sance de ves gituations. Toute la question est de sa~
voir si on jJugera, le moment venu, utile de les pu-
blier, ou si on ne préfdrera pas en réserver la con-
naissgance aux Commissions compétentes du Parlement.

La rdgle de 1'unité du budget.

Le rdgle de 1'unité du budget peut &tre considérée
comme une de celles qui sont implicitement consacrées
par le décret de I862, de sorbe gu'il serait possible
2 la rigueur, de rattacher les développements qui la
concernent & 1'étude de 1'évolution des grands prin-
cipes budgétaires depuis le décret du 31 mai 1862.

Cependant, si 1la rdgle de 1'unité de budget rentre
dans 1'esprit du décret, & vrai dire, elle ne fait
1'objet, dans ses dispositions, d'aucune mention ex-
presse, A l'inverse ds la rdgle de 1'universalité du
budget, slle me s’appuie sur aucun texte comparable
& ceux de la loi de I8I7 ou de l'ordomnance de 1822

~repris par les articles du décret. Celui-ci se borme

& poser un eertain nombre de régles concermant ce qu'
il appells le budget général de 1'Etat, ce qui donne

& entendre du reste, qu'il ne doit y avoir qu'un seul
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budget, englobant 1'ensemble des dépenses et 1'ensem~
ble des recettes, Cependant, le décret lui-méme con-
sacre tout un chapitre, le chapitre XXVIII (articles
711 & 822) & un certain nombre de services qui sont
pourvus d'un budget annexe au budget général et qui
sont alors : la Légion d'Hommeur, 1'Imprimerie natio-
nale, les Chancelleries diplomatiques et consulaires,
1'Administration des monnaies et médailles, la Caisse
de la dotation de l1l'armée, et la Caisse des invalides
de la marine., Il ‘est vrai que l'on pourrait dire que
ces budgets sont rattachés pour ordre au budget géné-
ral, dans lequel figurent, en somme, leurs soldes cré-
diteurs ou leurs soldes débiteurs.

Cependant, 3 peine le décret de 1862 aura~-t-il 6té
promulgué, gqu'une loi du 2 juillet 1862 fera revivre,,
3 cdté du budget général, qui est réduit au rdole de
budget ordinaire, le budget extraordinaire, qui, apres
avoir figuré dens nos finances depuis I833, avait dis-
paru en I840. '

Il'n' y a donc pas de texte r3glementaire sur lequel
puisse s'appuyer la régle de 1'unité de budget; et
la valeur du principe méme est beaucoup plus diverse-
ment apprécide que ne 1l'est celle du principe de 1'uni-
versalité budgétaire.

La rdgle de 1'unité apparait plutdt comme une
tendance, comme une orientation de la politique budgé-~
taire de certains pays, comme un idéal dont on tente
de se rapprocher, lorsque les circonstances sont favo-
rables, mais qu’'on n'a jemais atteint d’une manidre
compldte, Méme 3 1'époque oi les finmences frangaises
ont ét6 le plus preés de 1'unité de budget, par exem-
ple vers 1892 ~ I895, cette unité n'a jamais été ab-
soiwe. D'autre part, dans certains pays, comme 1'Al-"
lemagne ou la Belgique etc.. il est admis qu'h coté
du budget ordinaire de 1'Etat coexisteront d'autres
budgets, soit pour certaines opérations exceptionnel-
les, alimentées par 1'emprunt, soit pour la gestion
de certaines entreprises 4'Etat, comme les Chemins -
de Fer, qui ont un caractdre industriel ou commercisal.

La régle de 1'unité de budget consiste & compren—
dre toutes les dépenses et toutes les recettes de 1°'
Etat dans une comptabilité unique, retragamt 1'exécu-
tion du budget général et dont les totaux s'aligneront
en deux chiffres, un chiffre unique pour 1'ensemble
des ‘dépenses et un chiffre unique pour 1'ensemble des
recettes, dont le rapprochement fera apparaitre 1'ex-
cédent ou le déficit budgétaire; en d'autres termes,

3 n'avoir qu'un document unique, embrassant’toute la
gestion de 1'Etat, gqui sers le budget général.

Cette rdgle de 1'unité de budget présente des af-
finités étroites avec la régle de 1'universalité,

Vv Répétitions Eerites et Orales
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avec laguelle on la confend d'ailleurs assez souvent,

1'universalité™~ Elles se distinguent cependant 1'une de l'autre. La

. Source : BIU Cujas

régle de 1'universalité budgétaitre implique gue toutes
les dépenses et toutes les recettes de 1'Etat figure-
ront sans aucune omission, sans aucune compensabion,
dans la comptabilité budgétaire, meais elle ne dit pas
conment ces recettes et ces dépenses, dont aucune ne
devra €tre omise, seront présentées; il est possible
de lui donner satisfaction aussi bien avec des budgets
multiples qu‘avec un budget unique, ;
Considérons, par exemple, les dépenses et les re-
cettes afférentes 3 1'exploitation du service postal
ou 4 1'Imprigerie nationale. La r3gle de 1'universa-
1ité implique gue toutes les dépenses de la gestion
considérée et toutes les recettes qui en proviennent,
devront figurer dans les documents budgétaires, de
fagon & 8tre mises sous les yeux du Parlement, qui
pourra ainsi exercer le contrdle budgétaire, qui est
une de ses missions essentielles. Mais il est possible
de satisfaire 3 ces exigences, ou bien en comprenant °
les dépenses postales, ou les dépenses de 1'Imprime—
rie nationale, dans 1l'ensemble des dépenses publiques
inscrites au budget général, et les recettes provenant
de ces services dans 1'ensemble des ressources du bud-
got général, ou bien en procédant, comme oxr le fait
attuellement, c’est-b~dire en groupant ces dépenses et
ces recettes dans un budget propre, gqui sera le budget
ahnexe de 1'Imprimerie nationale ou le budget annexe
du service des P,T.T. Dans un cas comme dans 1'autre,
on errivera & une description compldte et détaillée
de toutes lss opérations de dépense et de toutes les
opérations de recette de 1'Bhtat.
. Cependant, les deux rdgles, et c'est ce qui ex~
pligue qu'on les confonde fréquemmsnt, concordent en
un point, & savoir que l'une et 1l'autre conduisent 2
proscrire les affectations spéciales de recettes, les
assignations de ressources déterminées & certaines
catégories de dépenses, On a vua guelle est, & cet &gard
la portée, la signification profonde, de la régle de
1'universalité budgétaire. De méme, lorsque la rdgle
de 1'unité de budget prescrit de faire figurer toutes
les dépenses et toutes les recettes de 1'Btat dams une
seule et méme comptebilité, dans un budget unique, il
en résultera nécessairement que 1'ensemble des dépen-

- ses se irouvera couvert, sans aucune affectation spé-

ciale d'une branche de recettes & une branche de dé-

penses, par l'ensemble des recettes du budget. C'est

le total des recettes qui fera face au total des dé-

penses. Si, au contraire, on répartit les recettes

et les dépenses publigues, & raison de leur nature,

entre plusieurs budgets différents, comportant chacun
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ga colonne de dépenses et sa colonne de récettes,

on aura ainsi plusieurs groupes de dépenses, imputés’
chacun sur ure catégorie de recettes correspondantes.
Chaque budget sera ainsi, contrairement ax principe
de la non affectation, gagé par une certaine catégorie
de recettes, pourvu d°une dotatiom particulidre.

Pour comprendre la valeur de la régle de 1'unité
de budget, et aussi les appréciations diverses auxquel=
les elle g donné lieu, il importe de la mettre en pa-~
ralldle avee la conception opposée, qui s'appuie sur
divers arguments dont certains sont loin d'Stre négli-
geables. Cette conception, qui conduit, & 1l'encontre
du principe de 1'unité budgétaire, & diviser les dé-
penges et les recettes publiques en plusisurs groupes
constituent chacun la matidre d‘'un budget spécial, se
fonde sur les motifs suivants.

I1 y a évidemment un certain nombre de recettes
qui constituent pour 1'Etat des revenus normaux sur
Xesqusls il peut compter tous les &ams, revenus au
couvrir toutes
les dépenses courantes, c¢‘'est-h-dire de nature & se
renouveler tous les ansi: Sans doute, le montant de
ces dépenses peut varier d'une année % 1'snnée suivan~-
te, ‘mais chague année on peut 8tre str qu'elles se re-.
produiront. Il est naturel de grouper ensemble ces_
dépenses courantes et permanentes, et ceg recettes
Spalement permamentes, puisque les unes doivent 8&tre
couvertes par les autres. On gura ainsi un budget qui
sera le budget ordinaire, consacré aux dépenses ordi=-
naires et aux receties ordinmaires.
= Par contre, il seralt peu rationel de confondre
péle~-méle, dans le méme document budgétaire, les re-
venus ordinaires avec les ressources exceptionnelles,
de méme que l'on ne saurasit mélanger les dépenses
qui reviennent tous les ans, avec celles qui, & raison
de leur caract®re exceptionnel, ne réapparaitront
peut-8tre plus d'iei longtemps. Si donc, on veut pré-
senter la situation financidre d'une manidre ratio-
nelle, il faut iscler des dépenses ordinaires, ces
dépenses intermittentes et exceptionnelles et les res-
sources exceptionnelles suxquelles on pourra étre obli-
gé de faire appel pour y pourvoir. Ces charges. extra— \
ordinaires dépasseront souvent, en effet, les facultés
contributives du pays, c¢’est-b-dire le montant de ses
revenus ordinaires, de telle sorte gqu'il faudra les
couvrir par 1l'emprunt. Les D€penses extraordinaires
couvertes par des ressources extraordinaires, «voild la

 nature d'un second budget, distinct du budget ordinai-

Source : BlU Cujas

re, c'est-d~dire de celui gii ne fait état que des
dépenses courantes et des ressources habituelles; le
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second budget- constituera le budgel extraordinaire.
Engagé dans cetie voie, on peut encore trouver des
justifications pour 1'ouverture en dehors du budget -
ordinaire et du budget extraordinsire, d'autres budgets
spéciaux. C'est ainsi, par exemple, qu'avait été ins-
titué chez nous, au lendemain de la guerre, le budget
des dépenses recouvrables. L'idée qui avait présidé &
Ba création était la suivante : les traités de paix
avaient mis & la charge des puissances vaincues, la ré-
paration des dommages causés par 1'invasion, Comme cette
réparation des dommages de guerreétait urgente, que
l'on ne pouvait différer la remise en état des régions
envahies, le gouvernement frangais était dans la néces-
8ité d'en avancer les frais, ceux-ci devant nous &tre,
on le croyait du moins, progressivement remboursés par
les versements, imposés aux puissances, qui nous avaient
fait la guerre. En l'expdce, il s'agissait donc d'opé~
rations, qui n'étaient pas & la charge du budget fran-
gais, mais qui devaient €tre finalement supportés par
nos adversaires. On jugea donc expédient d'ouvrir une

‘comptabilité spéciale, pour avoir, 3 coté du budget

frangais, ce qu'on appelait le budget 3 la charge de
1'Allemagne., De cette fagon, on ferait apparaitre avec
netteté la séparation entre nos propres dépenses et
celles mises au compte de 1'Allemagne et de ses alliés,
Quant & la dotation de ce budget, il était 1légitime
de la demaender provisoirement & 1'emprunt en attendant
que nous touchions enfin de 1'Allemagne les sommes qu'
elle nous devait et au moyen desquelles nous pourrions
rembourser les emprunts contractés. Il est inutile d°'
insister sur les raisomns qui, & partir de 1925, ont
fait considérer comme malencontreuse la création de ce
budget des dépenses "recouvrables', dont on était,
hélas ! trop certains, d®s ce moment-l3, qu'elles ns
seraient jamais recouvrées.

En laissant de cd6té ce budget d'un caractdre tout
particulier, on rencontre encore en dehors du budget
général ou ordinesire, d'autres budgets qui doivent leur
origine % des considérations différentes.

Ainsi, dans les services gérés par 1'Etat figurent
certaines entreprises qui ont un caractire industriel
ou commercial; il est intéressant de ne pas mélanger
leurs opérations avec les opérations proprement admi=-
nistratives, de fagon & dégager leur situation propre.
Le moyen est de leur ouvrir un budget distinot du bud-
get général. Cette raison explique, tout au moins dans
une certaine mesure, l'existence de certains petits
budgets qu'on appelle les "budgets annexes", comme le
budget du service des poudres ou le budget des P.T.T.
ou encore comme le nouveau budget annexe qui vient
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d'8tre crée en I935 : le budget des services péniten-
tiaires, destiné & mettre en évidence le rendement des
ateliers ou 1'Etat emploie la main d'ceuvre des déte-
nus.,

Enfin, on peut considérer également qu'il convient
de ne faire figurer dans le budget que des opératimms
budgétaires proprement dites, c'est-i-dire concernant
les dépenses effectuées par 1'Etat et les recettes qui
lui fournissent ses revenus propres, et qui doivent
éire classés & part les mouvements de valeurs, dont il
faut bien suivre la trace dans une comptabilité, mais
gui intéressent le Trésor et non le Budget. A coté de
la comptabilité budgétaire, il y a donc place pour cer=
taines comptabilité hors budget afférentes aux opéra-
tions de trésorerie.

Telle est la justificatiom d'ensemble gue 1'on
peut fournir, en se référant 3 la pratique frangaise,
de la coexistence d'un certain nombre de budgets Qis~
tinects les uns des autres: budget ordinaire, budget.
extraordinaire, budgets annexes, et enfin comptes hors
budgets ou services spéciaux du Trésor, sans parler du
budget des dépenses recouvrables, dont la création
aveit été motivée par des circonstances toutes parti-
culidres.,

A vrai dire, d'ailleurs, lorsqu'on parle des in-
fractions & la r2gle de 1'unité budgétaire, on ne vise
gudre pratiguement que 1'existence, & c6té du budget
ordinaire de 1'Etat, du budget extrasordinasire, ou en-
core de certains services hors budget, qui, en réalité,
ressemblent d'assez pres & de véritables petits bud-
gets extraordinaires, dont ils offrent les inconvé-
nients. L'existence de budgets annexes dans notre sys-
t®me budgétaire ne souldve pas de controverses bien
vives; c'est contre le budget extraordinaire et éven-—
tuellement contre 1'abus des services spéciaux qu'on
s'6éldve, lorsqu'on invoque la rd3:le de 1'unité budgé-
taire comme étant. le seul principe susceptible d'éviter
les abus et le gaspillage.

Quels sont donc les avantages ou les inconvénients
qu'on peut attribuer au budget extraordinaire, puis-
que c'est sur lui que le débat porte principalement ?

Les avantages, on les a fait pressentir plus haut;
ils consistent & distinguer ce qu'on peut appeler le
train de vie ordinaire de 1'Etat, des charges excep-
tionnelles qui pe&sent sur lui en certaines circonstances,
et & la couverture desquelles il est obligé de pour-
voir au moyen de ressources extraordinaires. :

Considérons par exemple, les dépenses d'une guerre;
ces dépenses, en général, sont si élevées gu'il est '
impossible dly faire face avec les ressources normales
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de 1'Etat, c'est~3-dire avec le produit des impdts;

le reccurs & 1l'emprunt est alors indispensable, Il est
d'autres cas ou le recours 3 1'emprunt, s'il n'est pas
indispensable, apparait du moins comme naturel et 16~
gitime; lorsgqu'il s'agit, par exemple, de travaux pro-
ductifs, dont les effets sont de nature & se faire sen-
tir pendant la durée de plusieurs générations. Le re~
cours & 1l'emprunt permet,. en effet, de faire supporter
le poids d'une dépense actuelle par les générations
successives qui auront & assurer le service et 1'amor-
tissement de 1'emprunt jusqu'd la date oi celui-ci
sura été completement amorti. On évite 3 la génération
présente la sharge d'une dépense actuelle pour en ré-
partir le poids sur 20, 30 ou 50 générations, si 1l'on
émet un emprunt amortissable en vingt, trente, ou cin-
quante années. Or, il est 1égitime de le faire, par
exemple dans le cas d‘une gusrre, lorsque la génération
combattente s’est sacrifiée pour le salut des généra-
tions & venir, ou bien encore lorsqu'il s'agit de tra-
vaux publics productifs, dont 1'exécution intéresse non
seulement la génération d'aujourd'hui, mais les géné-
rations gqui se succdderont, aussi longtemps gue 1'uti-
1ité des travaux ne sera pas épuisée.

Ce n'est pas tant au point de vue théorique qu'amu
point de wue pratique que le budget extraordinsdire
mérite des critiques justifiées. A ce point de vue, en
effet, il présente des inconvénients de plusieurs

* sortes.

Tout d’abord, lorsque plusieurs budgets sont simul-
tenément ouverts, 1l'un od figureront les dépenses cou=
rantes et les revenus ordingires, c'est-b-dire les
impdts, l'autre ol sont inscrites les dépenses extra-
ordinaires et les ressources d'emprunt, il est trds
difficile de procéder & une récapitulation suscepti-
ble de faire apparaftre la situation d'ensemble des
finances publigues. Il sedblerait qu'il dht suffire,
en pareil cas, de procéder & des additions trés sim-
ples, d'ajouter au total des dépemnses et des recettes
du budget ordinaire le total des dépenses et des recet-
tes du budget extraordinaire. En fait, le calcul est
généralement beaucoup plus compligqué parce que, ‘lors—
qu'il existe plusieurs comptabilitéssimultanément ou-
wartes, celles—ci jowent les unes avec les autres, de
sorte qu'il est trds difficile de se garder des dou=-
bles emplois en dépense ou en recette; par exemple,

- les excédents de recettes d'un budget pourroat &ire

employés & alimenter un asutre budget; On congoit que
1'excédent du budget ordinaire serve & accroitre la
dotation du budget extraordinaire.

D'autre part, et c'est .ld la critigue essentielle
s'il est facile de décider gu'on ouvrira un budget
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pour les dépenses ordinaires ¢t un autre, aglimenté
par 1'emprunt pour les dépenses extraordinaires, le
eriterium de la dépense ordinaire et de la dépense ex—
traordinaire est, en fait, trds délicat & découvrir.
7'apprécietion sera souvent arbitraire, la plupert
du temps tendancieuse, en vue d'alléger les charges
du budget ordinaire et de faire passer un certain nom-
bre de dépenses courantes au compte de l'emprunt. Un
perlementaire disait, un jour, qu'il n'y avait gudre
gu'un moyen pratique de savoir si une dépense était
ordinaire ou extraordinaire, c’était de rechercher
guelle aveit ét€ en ce qui la concerne la décision
prise par la commission des finances: la dépense est
ordinaire, si la cormission des finances 1'a traitée
comme telle, elle est extraordinaire dans le cas con-
traire. En fait, il n'y a pas de moyen de discrimina=-
tion rigoureuse et surtout, il n'y a gudre de frein
efficace, & la tentation de faire vivre en partie les
services publics sur la dotation du budget extraordi-
naire, alimenté par 1'emprunt.

Des dépenses ordinaires et courantes aux dépenses
extraordinaires, la transition est insensible. Une

gestion rationelle des services publics comporte, eha-

que année, une part plus ou moins grande de dépenses
d'emélioration, de traveux neufs, qui, bien gue cons-

" tituant des dépenses de premier établissement, font

partie en réalité, des charges annuelles normales et
permsnentes & payer et doivent 8tre acquittées sur 808

. ressources habituelles.

Or, on n’'a pas d'sxemple, lorsqu'on a ouvert en
8ehors du budget ordinaire des budgets extraordindi-
res ou des comptes spéeiaux sur fonds d'emprunt, que
cette création n'ait é1€ abusivement utilisée pour
soulager le budget ordinsire, guand il était en diffi-
cultés, de certaines dépenses courantes arbitrairement
qualifiées d'extraordinaires pour la circonstance.
Nous en trouverons un eéxemple tout récent dans 1le
"fonds d'armement, d'outillage et d'avances sur tra-
vaux" créé par la loi de finances de I936. DEja, lors=-
qu 'on avait ouvert, en 193Q,un compte hors budget pour
1'exécution d'un programme d'outillage national, on
avait trouvé le moyen d'y imputer comme dépenses de
premier établissement, certaines dépenses d'institu-
tion qui aurasient db rester & la charge du budget.
" En résumé, la présénce d'un budget extraordinaire
a c6té d'un budget ordinaire incite fatalement 2 cou-~
vrir les dépenses courantes par 1l'emprunt; on arrive
ainsi & faire vivre les finances beaucoup plus sur les
ressources de la trésorerie que sur le produit de 1°f
impdt, et & augmenter dangeureusement le montant de
la dette publique.

Aussi, 1'histoire de nos finances montre-t-elle
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gque, chaque fois qu'on a eu recours au budget extreor-
dinaire, et on y a recouru souvent, il a fallu metire
au bout de peu de temps un terme 3 1'expérience et
revenir & la régle de 1'unité, en pratiquant ce gque
1'on a appelé la politique des réintégrations ou des
"réincorporations" budgétaires.

Histoire du Ces observations générales faites, nous aurons &
budget extra- retracer, au cours d'une rapide revue historique, 1'his-
ordinsire en toire du budget extraordinsire, depuis les origianes
France. de nos finences modernes, jusqu'd 1222ensuite, le dé-

veloppement des comptes spécisux, qui sont une autre
fagon, qui s'apparente d’ailleurs de trds prés au pro-
cédé du budget extraordinaire, de faire passer une par-
tie des dépenses & la charge de 1l'emprunt. Enfin, nous
assisterons du fait de la tramsformation de certains
comptes spéciaux ouwerts depuis I930 pour 1'exécution
des programmes d’outillage national et d'organisation
de la défense nationale, & la réapparition en 1936 d'
un véritable budget extraordinaire, sous le titre de
"fonds d'armement, d'outillage et d'avances sur tra-

vaux". =1
' Sans vouloir remonter trop loin en arrlére, il
'k;sufflra d'indiquer, en ce qui concerne 1'Ancien Ré-

glme, que les “affaires extraordinaires®, comme on di-
sait alors, y primaient en général les affaires ordi-
naires. La Révolution a, elle aussi, vécu surtout de
ressources extraordinaires, constituées par les émis-
sions de papier-monnaie, par les assignets, et par la
vente des biens netionaux. i
Le domaine ex- Sous le premier Empire, existe, en dehors des re=-
traordinaire. = cettes ordinaires, ce que 1'on appelle le "domaine

extraordinaire" de 1'Empereur, c'est-d-dire un ensem-
ble de ressources provenant des tributs imposés aux
pays vaincus et des contributions de guerre levées &
1'étranger. Ces ressources sont & la dispogition de
1'Empereur, qui les utilise pour constituer des dota~
tions & ses généraux, pour fournir des subventiong ou
‘des préts & 1'industrie et pour entretenir dans les
caves des Tuileries un trésor de guerre. Le domaine
extraordinaire a ceci de particulier qu'il constitue

" une ressource occulte, dont 1'Empereur dispose direc-
tement, sans rendre compte au Parlement. C'est, en
somme, une masse de fonds secrets & sa disposition.

La r3gle de © C'sst la Restauration qui, en cette matidre comme
1'unité de bud- en bien d'autres, a dégagé les principes de 1'adminis-
get sous la tration financidre et, pour la premidre fois, appliqué

Restauration. la r2gle tutélaire de 1l'unité budgétaire. Le budget
extraordinaire aveit du, il est vrai, Stre maintenu
au début de la Restauration, mais 1l'une des premidres
préoccupations de Villdle, lorsqu'il prit le minis=-
tere des Finances, fut de le faire disparsitre aussi

Source : BlU Cujas
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£8% ous pdssible. En 1816, le budget extraordinaire, qu |
qui s'applique & la liquidation des charges de la
guerre, est complétement distinct du budget ordimire,
mais en 1817, un premier progrds est réalisé, S'il ?
subsiste encore deux budgets, le budget ordinaire et le
budget extraordinaire, leurs chiffres sont maintenant
acditionnés, de fagon & ne préseonter qu'un total unigue
Enfin, lorsque les charges de la guerre somt compléte-
ment liquidées, c'est-d-dire en 1822, un seul budget
est maintenu, le budget général qui, pendent toute la
Restauration, suffira pour faire face & l'ensemble des
charges de 1'Etat, Les frais des expéditions d'Espagne
ot de Morée, de 1'expédition d'Alger ont &té suppor-
tbées par le budget général, sur ses ressources norma=-
les, et ront pas donné lieu 4 1'ouverture d'un budget
extraordinaire,
Sous la monarchie de Juillet, au contraire,
Le budget spé= apparaft 1le premier budget extraordinaire, qui sera
cial annexé au un budget de travaux publics, institud en vue de la ré
budget du com- alisation d'un grand programme de canaux, puis plus
mdrce ot des tard de lignes de chemins de fer, Ce programme est
traveux publics établi par la loi du 27 Juillet 1833, qui ouvre, pour
le réaliser, ce qu'elle appelle un "budget spécial an-
nexé au budget du commerce et des travaux publics".
Cette instibution d'un budget spécial annexd était la
cogelusion d'un débat assez vif, qui s'était ouvert &
la Chambre des députés. La commission chargée de rap-
porter le projet de budget, gui est devemu 1la loi de
finances du 27 Juillet 1833, prévoyait que les crédits -
nécessaires aux travaux seraiemt fixés anmiellement -
par ord nnance royale, de sorte que, dans ¢e systame,
le contrGle parlementaire se trouvait complétememnt
exclu, d'ol l'opposition qui se manifesta & 1l'assem~
blée ot qui se traduisit par le dépdt de deux amen-
dements., L'un d'eux proposait de grouper tous les cré-
dits affectés & 1'exéecution du programme de travaux
publics dans un chapitre spécial, & ajouter au budget
du ministére du commerce et des travaux publics. Cet
amendement maintenait‘donc strictement le principe de
1'unité budgétaire., L autre avait un caractdre tran =
sactionnel, auquel il dut son succés. Il prévoyait que
les crédits feraient 1'objet d'un budget spécial anne=-
xé au budget du ministdre du commerce et des travaux
publics. De cette fagon, le principe de 1tunité ou =
budget se trouvait sacrifié, puisqu'd o6té du budget
du commerce et des travaux publies, compris dans 1'en-
semble du budget général ,était maintenant ouvert
un budget annexe propre 4 1'exécution des travaux; mais
le contrdle du Parlement se Lrouvait maintenu, puisqu'il

“Les Cours de Droit” v - Répetitions Ecrites et Orales

3, PLACE DE LA SORBONNE, 3 Reproduction interdite
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statuait sur le budget annexe, aussi bien que sur le
budget ordinaire, tandis que ce conbrdle elit disparu
avec le systéme proposé par la commission,

Voici donc un budget spécial annexé qui emorce
1tinstibution du budget extraordinaire, puisqu'il est
ouvert & c6té du budget ordinaire, et ne comporte
sucune totelisation avec les chiffres de celui-ci., Ce
systéme se maintient jusqu'en 1837, Chaque année, un
article spécial de la loi de finances, fixe distinec-
tement le montant des crédits affectés & ce budget
annexe des travaux publics. Toutefois, ce n'est epcors
18 que l'amorce d'un budget extraordinsire proprement

dit, car le budget annexe n'a pas de dotation spécia-
le , il prévoit des crédits pour l'exécution des
travaux, mais les ressources nécessaires seromt préle-
vées sur celles du budget général. .

La loi du 17 Mai 1837 wvimt combler cette lacune,
en créant, pour faire face aux dépenses extraordineires
du programme des travaux, un fonds extraordineire, cons.
titué par des ressources d'emprunt. Cette loi porte
en offet, dans son article ler, qu'il sera créé en de=-
hors du budget ordimaire de 1'Etat un fonds extraordi-
naire destiné & l'exécution de travaux publics. Aux
termes de l'article 2, ce fonds se composera de cré-
dits em» rentes gqus le ministére des finances est auy-
torigé & faire imscrire eun Grand Livre de la dette
oublicue, jusqu'd concurrence des sommes nécessaires
pour réaliser le capital des dépenses gqui auronmt été
autorisées, Avec la loi de 1837, le budset exbtraordi-
nedire regoit ainsi sa structure cowplete,‘Wl ‘& 588
crédits propres ebt, pour faire face aux dépenses asutoris
seps, il dispose d'un fonds particulier, constitus
par I'émission de rentes juseu's comcurrence des sommes
nécessaires.

La conséquence de la loi de 1837, qui ouvrait la
faculté d'emprunter pour subvenir 4 la réalisation du
programme, fut une augmentation considérable des dé-
penses. De 1837, & 1839, les traveux publics mis & la
charge du budget extraordinaire, s'éléveront en effet
d un total de 304 millions, somme considérable & une
époque ol les recettes budgétaires s!'élevaient & un
milliard ou & 1,200 millions. D'autre part, la
Cour des Comptes dénonga le transfert sbusif & la
charge du buﬁget extraordinaire d'un certain nombre de
dépenses qui aursient dfl 8tre imputées sur les ressour-
ces du budget ordineire, Par exemple, certains crédits
sutrefols affectés & 1l'entretien des routes dens le
budget ordinaire étaient depuis la loi de 1837 ‘transfé-
rés au compte du budget extraordinaire, donc mis § la
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charge de l'emprunt. Aussi, la loi du 18 Juin 1840,

qui porte réglement définitif du budget de 1837, supprl
ma -t-elle définitivememt le budget extraordimeire
créé en 1837, en méme temps gqu'elle pronongait la clg-
ture des budgets spéciaux amnexés qui s'étaient
succédé .en 1833 et 1837. Toutes les dépenses qui
figuraient au budget extraordinaire sonb réintégrées
au budget général, et, lorsque la loi du 11 Juin 1842
relative & 1'établissement des grandes artéres de
chemims de fer , ouvrit & son tour un progremme de
grands travaux qui atteignait prés d'un milliard et
demi, ces dépsmses demeurérent & la charge du budget
général. Il est vrai qus, si les dépenses étaient
mpintemues au budget général, elles n'y trouvaient pas
. on contre-partie des ressources suffisantes pour les
couvrir, de sorte gu'elles demeuraient, bien qu’incor=
porées an budget général, & la charge de la debte
flottante; solution éminemment critiquable, gue Thiers
dénoncait au mois de Janvier 1848,

I1 faut aller jusqu'a la seconde moitié du
Second Empire pour retrouver un mouvsau budget extraom-
dinsire, gue crée la loi du 16 Juillet 1862, Le Se-
cond Empire, dans ses dix premidres amnées d'existence
8, en offet, évité soigneusemenmt les budgets extraor-
dinaires, et les dépenses exceptionnelles, corme
celles des guerres de Crimée ou d'Italie, ont &té
imputées sur les crédits du budget ordinaire, puis, en
1862, em wue de masquer l'importence exacte des dépen-
ses, en les répartissamt sur deux budgets, la loi du
16 Juillet 18623 crée un budget sxtraordimeire, destiné &
faire face aux dépenmsss des grands btravaux puklics, "aux
dépenses militaires excoptionnelles, porte le texte,
que pourra nécessiter la défense des intér8ts fran-
cals & l'extérieur,”et 4 un certain nombre d'autres
dépenses diverses, Ces dépenses seront acquittées sur
-des ressources propres, complétement distinctes des res-
sources .du budget ordinaire, et qui, en fait, omnt
varié d'année en année. Ce furent succGSSivement 1tin-
demnité versde par le gouvernement Chinois & la suite
de 1l'expédition de Chine, les ventes de terrains mili-
taires et l'émission d'obligations du trésor. :

Le budget extraordinaire fut supprimé en 1870,
pour une courte durée, puisqu'en 1872, nous le voyons

rsapparaitre, wais sous une forme et pour un objet dif-.
férents. Son objet n'est plus de subvenir eux depensea :
de campagnes lointaines ou au coit de 1'exéoution d'un
progr&mme de travaux publics, mais de faire face amux
charges’ lalsseas par la guerre de 1870: c'est en sommé .
un véritable "compte de ligquidation" de la guerre, aua

1
l'on crés & ce momernt. tsl ast, du reste, le titre
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qu il porte; dans la forme, il ressemble de trds prés
4 ces comptes spéciaux hors budgeb, .dont on aura 4 par.

ler plus loin, de plus, du moins pour ce qui est de sa
seconde partie, il a été voté une fois pour toutes,
par dérogation au principe de l'anmalité, afin de
ne pas éveiller la défiance de 1'étranger.

Des deux parties du compte de liquidation, la
premiére , qui se situe entre 1872 et 1873, a é%é
consacrée A réparer les dommages de la guerre , A
ce moment-14, aucune loi ne faisait & 1'Etat  1'obli~
getion de réparer ces dommages; les ruines et destruc-
Lions causées par les hostilités étaient considérées
comme des cas de force majeure et 1'Etat n'interve-
neit que dans la mesure qu'il jugeait compatible
avec la situetion de ses finances, pour allouer aux
victimes des indemnités, qui avaient le caractére
non pas d'une dette envers les sinistrés, mais de véri-
tablas secours , qui leur étaient consentis. A cette
charge, sont affectées spécialement des ressources
exceptionnelles diverses; avances de la Banque de
France, excédents laissés par le budget de 1867, li-
quidation de la caisse d'amortissement et de la caisse
de la dotation de 1'Armée,

Quant & le seconde pertie, qui s'ouvre en 1875,
et qui se poursult jusqu'en 1878% elle & pour objet
la reconstitution de notre matériel militdire et
naval, au moyen de ressources demendées & l'emprunt,
et qui furent procurees par 1'émission d'obligations
sexennalres, clest-d-dire d'obllgatlons du Trésor
d court terme, remboursables dans un délai meximum
de six ans. On n'avéit pas voulu atbtirer l'attention de
l'Allemawne, sur l'objet de cette partie du compte et
c'est pour cette raison qu'elle fut votée en une seulm
fods

Au moment m@me, ol se cl8turait le compte de ;i-
quidetion, conséquence de lg guerro, réapparalt un
budget extraordinaire proprement dit, consacfé, comme
le budget extraordinaire de 1833 a 1807, aux travaux
publics. Cette création, qui a laissé dans notre
histoire financiére un Souvenir facheux, eut 4 1'ori-
gine un objet défini. Elle deveit financer 1'exdcy=-
tion d'un vaste programme de travaux publics, conmu
sous le ° nom de plan Freycinet, et qui, outre 1!
exécution de voies nav1gdbles s comprenait principale=
ment le développement des réseaux de chemins de fer
franqals. Sous la monarchie de Juillet avaient été
créées les grandes lignes prlnclpales qui rayonnent de
la capitale aux frontleres, puis, sous le Second Empire,
on aveit commencé & créer un certain nombre de voises,

qui s'embranchent sur ces artdres principales, et qui
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ont constitué ce gu'on appelle le deuxiéme rééeéud

En 1878, il s'agit. de pousser -plus loin encore les
ramifications et de créer ce que l'on a appelé 1le troi.
sidme réseau, C'est 1l’objet principal du plan

Freycinet.
le 3 % amortis- Zn 1878, est donc ouvert un budget @xtxaordlnal—
sable re, dénommé "budget des dépenses sur ressources extra=-

ordinaires". D'abord compris dans la loi de finances

annuelle, il fers, sn 1887, 1888, 1889, 1l'objet d'une

loi distinete.- :

Sa dotabion consista d’abord en obligations

> trentenaires, c'est-i-dire en titres du trésor, rem=-
boursables , dens un délai de trente ans au maximum,
Blle lui fut ensuite fournie par un fonds spécial,
créé & cette intention qui prit alors place pour la
premiére fois dans la catégorie de nos fonds d'Etat;
le 3 % amortissable, qui figure toujours parmi nos
différents types d'emprunts,

Le 3 % amortisssble, & été calqué exectement sur
le type des obligations des compagnies de chemins de
fer, Bien que 1l'unité cotée, de fagon & rendre
les cours comparables avec ceux des autres titres de
rentes, soit une unité de 100 frs, rapportant 3 francs ¢
dtintér8t, les titres n'existent que sous forme de
coupures d'un minimum ‘de 500 francs, clest-i-dire d'un
montant égal 4 celui des obligations de chemins de fer.
I1 était prévu , & 1'or1g1ne, que l'émission en saurait
lieu & peu prés de la m8me fagon gque 1'émission des
obllgatlong des compagnies de chemins de fer, qui
s'effectue, en quelque sorte, & jet conmtim, aux gui-
chets des gares des résesux. On comptait wendre de 1&
rente 3 % amortissable en Bourse, au fur et amesure
que des acquéreurs se présenteraient ., Ce procédé

“eut d'ailleurs peu de succés, et on dut revenir & la
pratique habituelle des émissions par grandes tranches,
par la voie de la souscription publique.

Ce budget extraordinaire sut le sort commun. Au
commencement , ses ressources furent réservées a 1!
executlon du plan Freycinet; puis, petit 4 petit, on
dscouvrit quodans les dépenses des divers départements
minlsterlels imputées sur le budget ordinaire, certai-
nes evalent un caractére plus ou moins exceptionnel.
Si bien, qu'lcn 1882, sept ministéres faisaient appel &
Ses ressources, c!' est-n-dlre BUX ressour2es-de l'em-

La politique de prumt, pour subvenir & certaines de leurs dépenses.

réintégration : L'abus &tait tel, qu'une réaction ne tarda pas
A partir de 4 se dessiner, ot dés 1882, on sntre dans une périodes
1882 de réincorporations budgétaires, qui se poarsuit Jas~

qulen 189I ; la réintégration & cette date des d2pen-
ses extracrdinaires du ministdre de la Guerrs qui

Source : BIU Cujas
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avaient contimié & y figurer, cldt définitivement 1!
existencs du budget extraordinaire en 1878, Il ns
subsiste plus masintenant de budget extraordineire;
toutes les dépenses de 1!'Btat se retrouvent réunies
et rassemblées dans un seul budget qui reprend sa
dénomination de Budget Générel ., ‘

Apréds la clOture du budget extraordinsire en
189, la politique de réincorporation continue d'ail-
lours & 8tre suivie d'une autre fagon, jusqu'sux envi.
rons de 1910, par la réintégration dans le budget géné-
ral de certaines dépenses, gqui faisaient 1'objet de com
tes hors budget ou services spécimux du trésor et
étaient demeurées 4 la charge de la dette flobtante .,

Puis & partir de 1910, des circonstances adverses
reménent nos finances dans la vois opposée. Sans réta-
blir de budget extraordinaire officiel, comme en
1878, par exemple, on 2 recours, pour venir en aide au
budget général, 4 l'ouverture de comptes spéciaux du
Trésor, véritables petits budgets extraordinaires occul
tes alimentés par les disponibilités du Trésor et & 1la
charge desquels on passe certaines opérations que
le budget ne serait pas & m8me de supporter; Tel .est le
procédé auguel on aura recours, entre 1910 et 1514,
pour financer les dépenses de 1'occupation du Maroc,
celles de 1'exécution d'un programme de comstruthions
navalos, celles de remise en état de notre armement,
etc. Cepsndant le budget extraordinaire proprement
dit ne réepparaitra dsns nos’finances qu'aprés la fin
de la guerre en 1920, :

Se réapparition est une conségquence des charges
onéreuses qfi'elle a laissées aprés elle, et auxquelles
il ébtait absolumernt impossible de faire face avec le
seul produit des impdots. Pendant la guerre, nous avom
vécu sans budget, sur l'emprunt, auquel le Ministre des
Finances éteit autorisé 4 feire appel aussi largement
qu'il le voudreit ou du moins qu'il le pourrait. Les
crédits - sont ouverts, au début de ls guerre de mois
en mois, ensuite de trimestre en trimestre; on se
borne & pourvcir aux besoins les plus proches, puis, &
la fin de chagune des amnées de guerre, intervient une
loi qui n'a plus qu'un caractére récapitulatif eb gqui
rassemble ot totalise toutes les cuverturss mensuelles
ou trimestrielles de crédits effectudes au cours de .
l'année, En fin d'année, donc, il y a wune récapitula~
tion de tous les crédits votés, mais il n'y a plus de
budget des recettes, le ministre des Finances étent sue.
torisé , pour se procurer des ressources, & procéder 4
une  maniére 1illimitée, A des émissions de bons de ls
Défense nationale,
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A le fin de la guerrs, lorsque se posa la ques-
tion de. la remise en &tat de nos finances, on chercha
4 reconstituer un noysu, un embryon, de budget, c'est
d-dire un ensemble do recettes et de d8penses se fai-
sant face; on groupa alors,-tant bien gue mal, la ;
plupsrt des dépenses ordinaires deS services civils,
dont on fit wun budget ordinsire alimenté par les
revenus normeux de 1'Etat, budget 1limité, incomplet
restreint 4 la mesure des faiblss ressources fiscales:
dont 1'Bbtat disposait & ce moment, Quant aux dépenses
extraordinaires des services civils et & toutes les
dépenses militaires, elles restent, par hécessité,

4 la charge de 1l'emprunt®uM; on conbtimie & y pourvoir,
en dehors du budget , au moyen de crédits provisoires
auxquels il est pourvu par l'emprunt: c'est 1i le germe
du budget extraordinaire.

En effet, en 1920, les ressources budgétaires
étant un peu plus abondantes, on fait rentrer dans le
budget ordinaire, les dépenses ordinaires de 1'admi-
nistration militaire, Le budget ordinaire comprend donc
mainterant les dépenses ordinaires & la fois des servi-
ces militaires et des services civils. Seront d'autre
part & la charge du budget extraordinaire ouvert &
cetto date et qui contimue & 8tre défrayé par les
ressources de la trésorerie emprunts divers, émissions
de bons de la défense nationale, les dépenses excep=-
tionnelles, tant civiles que militaires, qui sont la
conséquence directe de la guerre, ainsi que les dépenses
exceptionnelles, tent civiles que m=milit. ires, qui ont
pour objet la reconstitution de 1'outillage économique
national, endommagé ou débruit par la guerre. Les
crédits ouverts & ce budget extraordinaire, entretem
sur fonds d'emprunt, pourront d¥ailleurs 8tre repor-
tés d'année en année st venir s'ajouter , s'ils n'ont
pas encore été consommés, aux crédits de llexercice
courant, o

- Ay bout @e deux ans, & la fin de 1921, on s'eper-
ciit que les dépenses imputées sur le budget extraor-
dinaire si elles étaient bien des dépenses exceptionnel-
les, car ce n'est pas tous les ans que l'on a & réparer
les dommages d'une grande guerre, étaient du moins sus-
ceptibles de se - poursuivre psndant une période indé-
terminde, et wvraisewmblablement sssez longue.  Noux ne
pouvions pas contimier, pour assurer lg couverture de
ces dépenses, & emprunter 4 jet contimu, 4 A 5 milliards
per an pendant toute une série d'anndes, alors que nous
étions grevés @833 d'une lourde dette, ot gue nous -
avions encore & faire fece aux dépenses & un autre
budget, le budget des dépenses recouvrables, pour lequel
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1'Allemagne débitrice était défaillante. La loi de
finances peur 1922, vint donc supprimer le budget
extraordinsire d'aprés guerre qu'elle réintégrae au
budget général. Les chiffres des dépenses du budget
générel en ont été grossis d'ailleurs de trois mil-
1ierds; ils deévaient subir une nouvelle augmentaticn
en 1926, lorsque le budget des dépenses recouvrables
e 6té 4 son tour supprimé et réintégré dans l'ensem-
ble des dépenses du budget général.

On pouvait espérsr que le budget extraordinaire
de 1920, dont la création é&btait due sux circonstances
exceptionnelles résultant de la guerre serait le der-
nier, tout au moins pour longtemps, dont on et & cons-
tater 1l'existence, dans nos finances., Ceperdant cette
amée m€me: nous avons vu réepparaitre dans la loi de
finances de 1936, un nouveau budget extraordinaire,
présenté sous le nom de "fonds d'armement, d'outillege
et d'avances sur travaux", et qui prend la suite de
plusisurs eomptes spéciaux du Trésor ouverts depuis
1931 pour ltexécution du programme d'outillage natio=-
nal et du programme concernsnt la défense nationale,

: Ce budget tirant son origine de l'existence de
comptes spéciaux eauxquels il a succédé, il convisnt ,
avant d'en indigquer sommairement l'objet et la struc-
ture, de donner au préalable quelques indications sur
ces services spéciaux du Trésor ou comptes hors budget
dont la multiplicetion constitue, la plupart du temps,
une infraction grave au principe de l'unité de budget,
c'est-d-dire 4 la régle d'aprds laquelle toutes les
dépenses de 1'Btat doivent apparaftre dans le budget
général,

Les services spéclaux du Trésor comprennent un
ensomble de comptes hors budget assez disparates,mais
qui présentent cependant le ocaractdre commun d'influsr
sur la situation du Trésor. Il est d'ailleurs & signaler
que la notion de "service spécial du Trésor", 4 1la
suite de la réforme de notre comptabilité publique, étu-
diée précédemment et du nouvesu classement introduit
dans les comptes, est appelée 4 disparaitre dans 1'ave-
nir, les comptes groupés sous cette rubrique dewvant &tre
répartis dens des nomenclatures nouvelles. Cl'est un
point sur lequel nous reviendrons plus loin, Classées
d'une fagon ou d'une autre, les opérations de trésore-
rie auxquelles ils s'appliquent n'en subsisteront pas
moins , de sorte que les observations qu’elles soulévent
conserveront toujours leur raison d'8tre.

Pour le moment, nous nous en tiendrons su groupe-
ment des services spéciaux, tel qu'il était présenté
dans les documents annexes de 1'ZExposé des motifs de
la loi de finances, et tel qu'il figure encore, quoique
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d6ja avec oertaines modifications et suppressions, en
ennexe de 1'Exposd des mobifs du projet de budget de
1936. ;

I1 importe d'observer, en effet, que leur situase
tion n'sst dounés qu?é.titre de renseignements dans les
documents apnaxes, ot qufelle ne fait pas partie des

états 18gislatifs soumis au vots des chambres, Elle nta
que la valeur d'une information de méme gue les aubres
tablesux donnés dans les documents annexes, comme, p ¥
exemple , le tableau de la dette publique & la date oi
on prépare le budget. 7

La situetion qui m'est fournle conprend de nole
breux comptes dont les uns ont été créés avant et les
sutres pendant ou depuisg la guerre, clest-d-dire avant
ou aprés le ler Acit 1914. : :

. 11 semble & premiére vus assez difficile de ramensr
& quelques idéesz communes les ralsons de 1'ouverture

.de tous ces comptes, dont l= diversité satite aux yeux,

lorsqu'on en examine la liste, On pout, toutefois 1
pour rechercher & quel objet ils correspomdent, partir
de la distinction entre les opération° budgétaires et les
opérations de trésorerie, ou, si l'on DrefPre, de le dis-
tinetion enkre le Budget ef lo Trésor, »
Le Trésor est l'ensembls des dlsponibili*és que
1!Btat  peut, & un moment dormé, appliquer & ses paie-
ments, de méme que la tr’sorerLa dun particulier est

. cons¥itude par les semmss dont il dispose dans son

Provenances

des disponibd-

1ités du Pré-

S0T,

i ~Les recot-

tes budveta;—
I'es.

« Les Cours de Droit » Répétitions Ecrites
Source : BIU Cujadoce de la Sorbonne, 3 _ Reproduction Interdite .

pour objet de rebtracer la réalisabion de toutes ces res

porte momnaie, dens son portefeuills, deans son coffre
fort, ou encore au crédit des comptes en banque qu'il
& o1 se feire ouvrir dans les établissements de banque
ou de crédit, Les disponibilités , qui constituent la
Trésorerie de 1'Btat sont effs ctlvemant contenues dans
les caissés publiques; ou insorites au Crédit du compte
que le Trésor Public s'est fait ouvrir & la Banque de
France, des comptes qufil entretient, par exemple, &

ls bangue d'Algérie, ou dans d'autres bangues.

2 Cos disporibilités qui representemm tous les moyens

-

de réglemont & la dispesition de 1'Ebat 4 un moment donné

sont de provensnces exbtr@mement diverses. On peut cepen-
dent les diviser en deux groupes; 1°- d'une part,les
rocettes budgétaires, o est-a—dire les ressources qui
appartiennent en propre & 1'Btat, qu'il a encaissées pou
son compte et & son profit, qui constituent ses revenus
et dont les principales sont les impdts, Cl'est la de
1ltargent, qui appartient & 1'Bbtet, qui lul est acquis
définitivement une feols encaissé, et dont il ne doit
compte & persomne, s5i ce p'est aux Chambres investies du
contrSle du budget. Les comptes budgétaires ont précisém

v
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sources propres de 1'Ebat, et-d'en suivre 1'smploi en
dépenses; avec les 1mpObs gulil pergoit et 1l'ensemble
de ses revenus propres , 1'Ztat assure en principe, 14
fonctionnement des services publics,

Mmis il n'y a pas, dans les ocaisses publiques ou
dans les fonds en bangue de 1'BEtat gque des recettes
budgétaires, i1 y = egalement des fonds d'origines di-
verses, les uns prétés 4 1tEtat, les autres déposés
pwovisoiremsnt dans ses calsseo,_des fonds dont il a.
temporziromert la disposition mais qui ne lul appar~
tiennept pas, pas plus que n'appartiennent 4 la Bangue
de France l'encaisse métallique contenue dans ses OAVES.

Ges ressources, ce sont, par exemple, 16s verse-
ments faits par les souscripteurs aux grands emprunts
publies, ou par ceux gul prennent des bons du Trésor,
Quand 1'Etat émetpar exemple un emprunt pour le servi-
ce des P, T,T, les versements des souscripteurs mettent
de 1'argent dans les caisses publiques; un jour ou 1f
aubre, il en sortira pour &tre affecté aux dépenses de
premier établigsement des P,T.T. en vue desquelles 1'é-
mission a été faite, meis pour le moment, le conbtenu
des caisses publiques se trouve grossi d'aumtent, de
sorte qué 1'Etet aura plus de facilités * 4' y puiser
pour ses peiements courants. Les prélévements qu'il

_y fait seromt comblés au fur et & mesure gue de nouvels

los rentrées de fonds se produipreont. A plus forte rai-
50n, la Trm~oxer1c profitera-t-elle des emprunts qui
n'ont pas dlaffectation spéciale et dont ltobjet est
uniguement comme lorsqu'il s'egit de 1'émission des
bons du Trésor, de fournir 4 1'Bbat des disponibilités
de caisse. ‘

En dehors de ces fonds &'emorupt, le Irésor re-
cueille épalement des fonds gqui y sont déposés , soit
obligetoirement, par certalnes collectivités publiques,
solt faecultabivement par d'autres, tels, par exemple,
les fonds libres des établissements publiocs, des
fonds ne peuvent pas 8tre conservés par 1'établissemer
eén attendant qu'il en ait 1'emploi; il doit les verser
eu Trésor, d'oh il les retirera quand il en aura
besoin, Les fonds libres des communes et des départemsjts
doivent aussi @tre versés su Trdsor, ol ils resteront
jusgu'en moment ol il y esura & Dayer des dépenses commi-
nales oy départementales . Tant qu'ils ne sont. pas rebi-
rés, ces fonds viennent accroftre lec montant des res-
sources conterues dans les caisses publiques et augmens
temt les disponibilités du Trésor.

Ainsi affluent dens les caisses publigues 1ndépen
damment des ressources budgétaires, c'est-f-diFe des re.
venus propres de 1'Btat, des ressources qui proviennent
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de sommes déposdes au Lrésor ou prétées & 1'Btat,
clest-s-dire des resscurces qui ne lul appartiennent
pas et qui consbituent précisément ce qu'on appells
les ressources de trésorerie,

Ce gu'il importe de retenir, c'sest quo ces res-
sources de trésorerie se remnouvsl lent constamment,par=
ce qu'au fur st & mesure que des sommes sont retirées
du Trésor par ceux qui les ont prétées ou déposdes,
d'autres sommss sont apportées par d'aubres personnes,
qui, & leur tour, déposent des fonds ou prétent de
l'argent & 1'Btat., Le Trésor se vide et se remplit
sans cegse, sous l'action des retraits et des renou-
vellaments ou des apports d'argent frais. I} y a ainsi
dans les caisses publiques une masge flottante, que
l'on appelle pour cette raison, d'une expresaion traés
exatte, la dette flottante, masse qui présente un
volume assez constant, sauf dans les période crise
financiére ou de crise opolibigue, ol , les rotraits
1t'emportent sur les ranouvellements, une crise de
trésorerie peut se produire, ;

_En périods normale, 1'Btat est & peu prds siir de.
pouvo r mainbtenir ses ressources de trésorerie au
nivesu de ses besoins; en les comp;étant par 1'émis~
sion de valeurs & trés court terme, qu'on appelle
les bons du trésor (appelés pendent la guerro, Bons
de 1a Défense Nationale)., Il rdglera le montent des
disponibilités qui lui sont nécessaires, en plagant
plus ou moins de bons du Trésor; pour en étendre ou
en restreindre le placement, il a, en effet, un moysn
trés simple, qui est de faire varier leur taux d'in=-
tér8t, S'il veut en placer davantage, s'il a besoin at
attirer 1les capitaux vers le trésor, il relévera
légerement le taux d'intérét des bons; il le réduira
eu contraire, lorsque la trésorerie est suffisamment
pourvue et que par conséquent il n'est pas nécessaire
que des sommes considérables viemment s'ajouter dans
les csisses publiques aux subres ressources qui contri
buent 4 les alimenter,

Ayant sinsi distingué les ressourcves budgétaires
et les ressources de trésorerie, qui sont des ressourd
ces d'emprunt, cherchons, en examipant quelques-uns
des cowptes qui figurent dans la liste des services
spéciaux & dégager quelques-uns des caractéres de ces
services. Considérons, par exemple, les comptes: “Gapi
taux de cautionnements en numéraire", "fonds de con=-
cours pour dépenses d'intérst public", "produit des
legs ou des donstions attribués & I'Etat ou & di-

_ verses administrations publiques’ et d'autre part,
P

les comptes "préts faits & 1'industrie " ocu "mvances
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aux sociétés coopératives de consommation" et voyons
4 quelles raisons on peut rattacher 1'ouverture ds
ces diffibrents comptes (1) :

Tout d'abord, le compte "capitaux dé ceutionne-
ments en numéraire’, Les comptables(et certains fonc-
tionnaires non compbtables) lorsqu'ils entrent en
fonetions sont temus de verser en garantie de leur
gestion un oautionnement . Aubrefois, le cautionne-
ment devsit 8tre nécessairsment fourni en numéraire;
aujourd'hui, on autorise, et c'est le procédé généra-
lement le plus usité par les intéressés , le cautionne-
ment constitué par le garantie d'une association de

cautionnements mutuels, de sorte que le compte capi-
teux de caubionnements en muméraire, qui éteit autre-
fois massez important, et qui était un moysn esuquel
1'Etat teneit besucoup pour alimenter sa trésorsrie
-c'est la raison qui explique en partie l1l'extension
donnée au systéme du caubtionnement ~ & perdu aujourd'
hui beeucoup de son im.por"co.nceo uoiqu'il en soit, on
voit ¢e compts enregistror & son crédit tous les cau-
tionnements en numéraire versés par les fonctiomnaires
publics. Dlsutre part, & son débit les remboursements
faits saux fonctionnaires qui c¢essant leurs fonctions,
ot ayant obtenu leur quitus de ls Cour des comptes,
reatirent leur cautionnement. Il serait peu rationnel
de faire figurer ces mouvements de valeurs dans la
comptabilité budgétaire. En effet, ces versements de
cautionnements ne constituent pas pour 1'Etat wune re-
cotte, mais un dépdt, et le remboursement du cautionne-
ment ne constitue pas daventege une dépense, mais ul
restitution, Voild donc des mouvements de valeurs, qui
concernent uniquement des sommes déposées dans les
caisses publigues pour en &brs ultérieurement reti-
reées,

Prenons mainterant le compte "préts & 1'industrie
Les préts & 1'industrie ne doivent pas 8tre inscrits
dans les dépenses budgétaires, puisque se ne sont pes
des dépenses, mais des sommes que l'on va prélever
dans les caisaes publiques, et qui Y rentreront le
jour od les préts seront remboursés.

(1)Les comptes cltes sont du reste clagsés aotuslloment
dens de nouvelles catégories comptables, per exempls,
les comptes "eceutionnements" et "produits de legs” par:
mi les "comptes d'attente”™, nouvelle catégorie créée

8 la suite de .la réforms de la cemptabilité publiques
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Voild donc déjé deux séries de comptes affectés
8 des opérations sans carsctére budgétaire et qui
nous permettent de distinguer en m8me temps deux
types de comptes différents; les comptes créditeurs et
les comptes débiteurs. Les comptes créditeurs sont ceux
qui commencent par encaisser des sommes pour les rendrs
ultérisurement {comme le compte "capiteux de cautionne=
ments en numéraire™). Ces comptes créditeurs enrichisg-
sent provisoirement le trésor, dont ils garnissent
provisoirement les caisses. Les comptes débiteurs, au
contrairc, sont ceux gui commencent par faire sortir
des eaisses du Trésor des sommes qui y rentreront plus
tard; ils sont débiteurs vis-d-vis du trésor, puisqu’'ils
appeuvrissent d'autant le contenu des caisses publi-
ques, jusqu'au moment ol les sommes prétées seront
rembgursées, :

Les services spécieux du trésor intéressent

_ainsi, la situation de la dette flottante. Ils appartisr

Le compte fonds
ds concours pour
dépenses d'inté-
rét public

Source : BIU Cujas

nent & la comptabilité du Trésor, meis doivent finale-
ment comstituer une "opération blanche". En principe,
ils n'affectent pas d'une meniére définitive la si-
tuation finencidre de 1'Etet, et n'entrent pas dans
la comptebilité budgétaire., On reléve entre ces deux
comptabilités & peu prés le méme différence qu'entre
une situation de caisse, et une situation de fortu-
ne. ;

Le compte special ne fait donec que rsiever un

simple mouvement de fonds qui ne laissers pas de

traces définitives dans la situatiopn financiére;
c'est le Trésor qui regoit des fonds gqu'il remboursera
plus tard, ou, inversememt, qui avance des fonds
qui Jui seront ultérieurement remboursés. Cette idée
d'opération blanche, d'avance remboursable faite au
Trésor ou par le Trésor est certaipement 4 1l'origine
de la oréation d'un certain nombre de services spéciaux.

Mais 1l'existence de certains d'entre eux peut se
justifier encore par d'eutrss considérations. Si l'on
prend le compis "Fonds de comcours pour dépenses d'
intérét publis” ou le compte "Produits des legs et des
donations attribuéds & 1'Btat ou 4 des administrations
publiques”, on & 18 deux comptes d'attente, qui centra-
lisent, si 1'on prend comms exemple le compte "fonds
de concours”, les fonds versés par des ccllectivités
ou des particuliers , désireux de participer & l'exécu-
tion d'un traveil public, en attendent leur emploi,
Ces sommss entrent dans les caisses du Trésor et somt
prises en charge dans un compte de trésorerie, dont
elles seront sorties, suivent une procédure, qu'on a
expliquée dans un chapitre précédent au fur et & mesure
des prélévements que le budget y fera pour les appli-



Le compte pro-
duits des legs
et donations
attrivués 3a 1'
Etat ou & des
administrations
publigues

Emprunt provi-

gsoire fait par
ls budget au
Trésor

~ Source : BIU Cujas

238 La rdgle de l'unité 238
quer au coﬁt ds3 travaux en vue desquals elles ont
&té fournies,

M8me procédure en ce qui concerne le compte
"Produits des legs ot donations, attribuéds & 1'Etat
ou & des administrations publiques”. Les scmmes sont
misas en attente dans un compte de trésorerie, accroiss
sent provisocirement d'autant le contenu des caisses
publiques, et sont ensuite btransférées aux Budget qui
en fait emplei, conformément aux intentions du dona-
teuyr, Il s'agit ici de maintenir 4 des fonds qui ont
été fournis avec une certaine affsctation, 1l'af-
fectation qui leur a 6té donnée, et cela malgré la |
régle de l'ennualité, et de l'universalité qui exige
qus 'l'ensembls des dépenses soit couvert par l'en-
semble das recettes., Toute  les sommes fournies a
1'Etat avec affectation spscisle, fonds de concours,
dons et legs, seront inscrites dans ces comptes
d'attente, ot elles séjournsront aussi longtemps qu!
elles n'euront pas regu la destination particulidre
pour laquelle elles étmient réservées,

D'autres raisons, plus discubebles et plus cep-
tieusee peuvent Stre données également pour justifier
1l'existence de certains comptes. Supposons qu'il s'a-
gissé d'une opération de longue haleine, comme 1'exéou.
tion d'un vaste programme de travaeux, ou bien l'inter-
vention Ssur une larpgs échelle de 1'Etat dans le domai.
ne &éoonomique, comme llapplication d'un grand progran
me de ravitaillement. On peut faire wvaloir qu'en réa-.
1i5é c'est le solde actif ou passif d'opérations de
ce. genre, au moment o% 6lles prendront fin, qui affec-
tera véritublement la situation budgétaire. Si on
applique, annde par amnde, leurs dépenses ou leurs
prodyite suvcessif's & chacun des budgets, on n'enre-
gistrora que des résultals provisoires, qui feusserom
la situation budgéteire véritable,par lMnsaription,lare d
sortaines annéses, d'excédents qui feront place 1!'anné
suivante 8 des dépenses plus considérables, ou inverse
memt., Ce gui importe, au point do vue des résultats
finunciers, c'est le soide,sclde bénéficiaire ou défi-

citaire, qui apparaitra ‘lorsqu'on llquidera 1'opé-
retion et qu'on arrgtera les comptes. Il a'agit ici -
en somne d'obvier aux inconvéniemts, qui résultera1nn£
du fractionnement & travers les tmdgets successifs, e
vertu du princlpe de 1'snmualité d'une opération
deatinée 4 se poursuivre pendant plusieurs armbes, et

'qui constitue uns opération unique dans son ensamhlm

En allant un peu plus loin dams lo méme sons, oﬁ
peut se demander si, lorsque l'om se trouve enm présen
ce d'une dépense considérable, domt 1'exécubion ne petl

8%re différée et dont le montant dépasse cependaph
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les fosaibil*tés du budget, gui, normelement, aurait

di la supperter, il n‘y aurait pas un woyen de résou-
dre la diffieculté, & savoir,.que le budget emprunte
provisoirement au Trésor, sauf & le rembourser ulté-
rieuremapt, Pratiquement, ls procédé sera le suivant.
. Prenons, parmi les comptes aujourd'hui disparus,
un compte oréé en 1912, le compt s "avances du trésor
pour l'exécution du programme prévu par la loi du'30
Mars 1912"., Ge programme éteit un programme de cons-
tructions naveles rentrant dans les charges ds la dé-
fense nationele auxquelles le budget aurait dfi pour=-
volr, mais que la situation financidre ne permetteit
pas de réaliser sur ses ressources. Son exdcution
fut mise provisoirement & ls charge de la trésorerie

-gui émit des emprunts amortissables dans un délai rap=

proché, Les budgets successifs vobés au cours de ce
délel devaient inserire des annuités pour assurer le
service des inbéréts et l'amortissement de ces - em-.
prunts. Do cette facgon, au lieu que les dépenses fussem
& la charge du seul budget de 1'année au cours de lague:
le elles avaient été effectuées elles se trouvérent
réparties, gréce & l'intervention du trémor, jouant ici
le réle de banguier, sur un ocertain nombre de budgebs,
dont cheocun n'avait 4 supporter gqu'une anmuité, pour le
service et lfamortissement des titres émis en couvertu-
e, :

Voild un cerbain nombre de raiscns, gui expli-
quent ; =1 elles ne la Justwfient pas toujours, la
créatiion de services spéciaux du Trésor, de comptes
hors budget. Bn fait, la mulbiplication des comptes de
ce genre présente des inconvénients trés graves et
introduit le désordre dens les finsnces publiques.

Considérons d'sbord le cas des comptes débiteurs,
gqui appelient les principsles réserves, puis celui des

comptes créditeurs et, d'une fagon plus générele,
le cvas de tous les comptes hors budget.

Le denger des comptes débiteurs s'apergoit faclle-
ment; on & vu, qu'en principe, ces comptes débiteurs,
sont destinés & récupérer un jour ou l'sutre, les som-
meg inscrites ' 4 leur débit, de telle fagon qu'ils res-
titueront au Trésor les sommes qu'ils y ont prélevées,
Meis cette idée d'avence remboursable, qui est & la

base des comptes débiteurs, n'est souvent qu'uns

idée fictive, gu'une idée mensongdre, en réalité,

ce qul détermine trop gsouvent 1l'ouverture des comptes
de cette cabtépgorie c¢'est simplement que ne pouvant a&su
rer le couverturs de la dépense sur les ressources
budgétaires, on trouve plus simple de 1'éliminer du
budget et de l'imputer sur les ressources de trésa-

rerie, sans d'ailleurs ss faire illusion sur les
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remboursements éventuels qui pourraient ramener dans
les caisses publiques les fonds qui en sont sortis,
Les services spéciaux débiteurs présentent pour la
plupert 1'inconvénient du budgat extraordineire offi-
ciel; ce sont de petits budgets extraordinaires occul-
tos, domt 1'objet est de soulager le budget aux dépems
du trésor, de financer cortaines opérations sur 1'en.
prunt et non sur l'impot. De fait, nombreux sont les
comptes spéciaux du trésor, appartenant 4 la catégorie
des pomptes débiteurs, qul sont restés pendant des
ermées ouverts avec un passif que n'est jamais vem
comblar un actif équivalent,

Dens les documents annex&s aux projets de lois ds
finances de ces derniéres armées, la situation des ser-
vices spéciaux faisait, par exemple, apparaitre un
compte que nous avons déjd mentionnéd: le compte "préts
faits 4 1l'industrie”, gqui a été depuis lqrs, passé
au compte d'apurement de la loi du 13 Janvier 1933, déj
signalé  plus haut, Ce compte &tait resté affecté
d'un débit de 720,000 francs, qui n'est jamais ren-
tré et ne remtrera jamais dang les caisses publi'
ques.

Si l'on prend un gros compte, comme le compte
"avances 4 des gouvernements ou des étmblissements
étrangers” (1) qui a été créé depuis la guerre de 1914,

on voit que son débit dépasse 14 milliards, et 14 en-

cors, il est certain que le Irésor ne reverra Jjamais
la plus grande partie des sommes qu'il a déboursées d
gul constituent les créances irrécouvrables.

L'abuas de 1'idée d'evances remboursables a été
particulidrement marqué, bien avant la guorre, de 188!

& 1892, pour le service des garanties dfintérét aux

compagnies de chemins de fer. Aux termes des conven-
tions de 1883, remplacées depuis par les conventions
de 1921, qui font jouer la garantie d'intérét dans
des conditions différentes, 1'Etat s'obligeait &
svancer aux compagnies de cheminsg de fer, au cas ol
@lles ne pourraient pas Tenir leurs engagements enves
leurs actionneires et leurs obligataires, le complé-
ment nécessaire & titre d'avances remboursables, soit
en cours d'exploitation sir les bénéfices, soit & la
fin de l'exploitation, principalement sur la valeur du

- matériel, Les sommss fournies aux compagnies de chemil

o

de fer, furent inscrites & un compte intitulé "avanod
aux compagnies de chemins de fer frangaises pour garal
ties d'imtérét", Ve compte, comme tous les compbes dé

{1} Ce compte est aujourd'hui reangé dens une catégorié
nouvelle : colls des "opérations de prét". ca
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o

biteurs, étaib mente par la brésorerie; c'étaient
les disponibilités des caissss publigues qui faisaisnt

face aux versemoants des sommes fournies par l'Etat au

CA

{,’1 + J

1i
=

S“
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titre de le garsptie d'intérdt, Le compte s'enfla

n*og;eas*venena st, & un moment donné, on dut se rendre
compte gque trés prcbablamsn* les compagnies de chemins
de fer d'ici innbcemg re ssraient pas en mesure de
rembourser. Comme on ne pouvelt conbiruer & grever
indéfiniment le Trésor, on srréta donc, en 1892, le
compte "mvances aux compagnies de chemins de fer
frangaises pour gerantie d'intéréts, et, 4 partir

da"ca moment , on imputs Je service de la garantie
4'inkéréts sur les ressources budgdtaires; on réincor-
po“a le service dans leo budéwt,le compts était alors
débitesur de 103 millions . Ce compbts, gui lui aussi

a été liquidé par son transfert su compte d'apursment

do 1933, est restsd ddbiteur de ces 103 millions , dans
des conditions gui sont assez curieuses et qui montrenmt
1!'inconvénient des compbes spbeimux débiteurs.

On aurait pu croirs, en effet, que les rembour=-
sements effectuds par les compaguies de chemins de fer

 luil seraient affectds en atténustion de son découvsrt.

Clest Dbien ainsi qu'on surait 48 procéder; mais en
fait tous ces versements ont &té interceptés par le

budget. En 1912, quand le compaghie de 1'Est = soldé

par anbicipsation uns partie de se debte envers 1’
Btat, en 1wl versant une sommne d@ 158 millione, cas
158 millions esursient 46 servir & liguidsr le compte, .
et permetire de le clOburer, puisque son débit »
ntéteit que de 103 millions, meis ils ont été applicqués
8 1'équilibre du budget de 1912, si bisn que le compte
st resté avsc son découvert de 103 millions, cue 1l'onm °
vient de pesser sux "profits et pertes”, aveo las au-
tres sommes en souffranee, bloguées dsns le compte
général d'apurement de la lol de 1633, :

 Le grand inconvénient des services spéciaux
débiteurs du trésor est donc de charger les finances,
dfune fagon définitive, alors que 1'on présente 1'opé-

" ration comme provisoire, et d'alcurdir la dette flot-
tente d'un poids considérable,

i

I1 ne feudrait du reste pas croire qu'en revanohe

créditeurs eux~'¢e§ services spdoimux créditeurs soient &4 1'abri de Ia &

mémes ne sont
‘pas & 1'abri

de 1a critiquse .

eritique. Apparemment, ils offremt 1'avantage d'acorol-t
tre provisoirement les ressources des caigses publi- £
gues, de fournir. des ressources de trésorsrie, mais :
leur avoir est souvent sn partie fictif., En effet, &

leur orédit figurent parfois non seulement des reecttes
proprement dites, comme, pav exemple, le produit d'alié-
mtions d'immeubles, affecté & la cdotation du compte,

meis encors un fonds de roulement prélevé sur les

« Les Cours de Droif » Répétiiions Ecrites
- Source : BIU Cijapiace de la Sorbonne, 3 : Reproduction Interdite

v
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resgources ds trésorerie, ou ensore une anruité budgé-
taire ou enfin une subvention prélevés sur le budget
ot gui lui est attribude une fois pour toutes,
afin d'amorcer ses opérations. La situation en appa-
rence créditrice. du compte, est parfois en réali-
té débitrice du Trésor ou du budget. 2
Veoici deux comptes importants, qui sont aujourd!
hui dans la période d'apurement, le compte "epprovision-
nements on cérdalss et en farines" ot le compte "alimen-
tation en blé et on farine de la population civile",
Le compte "approvisionnements en céréales ev en farines”
e €té ouvert en 1920; & ses dépenses figurent les achal
de blé ou de farine et & ses recettaes le produit de le
revente de ces denrées, Comms 1'Btat, pour assurer le
raviteillement mational, revendeit le blé et la farine
moins cher gu'il ne les achetait, le déficit &bait
indvitable st en falt le compte est débiteur. Il amccuse
actuellement un 4ébit d'a peu prés 5 milliards et demi
éxactement 5.466 millions; mais ce débit n'est pas le

- débit exact, parce gqu'une loi particulidre 1l'aveit doté

par  impubtation sur le budget d'une somme de 120 mil=-
lions, qu'il n'a jamais remboursée. Ds sorte que son
débit est non seulement de 5.466 millions, mais de
120 millions deplus. Ce compte a 6té supprimé en 1920,
au nmoment ol l'on a modifié le régime de 1'alimenta-
ion nationale, et remplacé par le compte "elimenta-
tion en blé et en farine de la -population civile",
Ce compte offre ceci de particulier qu'il se préserta
avec un excédent de recettes de 396 millions. Voild
done une opératien qui paraft excellente, et laisss-
reit supposer gue ce compte a fait bénéficier les cais-
ses publiques d'un supplément de ressources de 396
milljons, Mais 1] avait regu, sur les crédits budgétai-
res, en dotation) une somme supérieure & 1300 millions,
qui & naturellement disparu des écritures, de sorte que
si on rétablit la situation exacte, 1l'excédent de re-
cettes de 396 millions se trouve converti en un solde
effectivement détiteur de 1,138 millions.Dans 1'état
actuel de la liquidation, le solde débiteur des deux
comptes s'établit donc 4 la somme de 6,719 millions,
D'eutre part, les comptes spéciaux créditeurs
présentent 1'inconvénient de pousser & la dépense. Trés
souvent, ils relatent des opérations, auxquelles doived
pourvoir des fonds particuliers. Soit, par exemple, le
compte "redevances annuslles verséea par.la Banque de
France" (loi du 17 Novembre 1897). Ces redevences,qui
ont 6té exigées, lors du ropouvellement du privilége de
la Banque de France en 1897, constituent une sorte 4a'
impdt payé par la Bangue de France et cealculd, en
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fonction du taux de 1'escompte e% de la moyenne de la
circulation productive; en plus, la Banque de France
doit partager per moitié avec 1'Etat 1la partie de s
ses bénéfices supérieure &ala somme nécessaire pour
allouer & ses actionnaires un dividends de 240 franes
par action. Le recette constituée par 1'annuité
fournie chaque année par la Bangue de France et domt
le produit est centralisd & ce compts, a 6té affactée
8 différents objets, notamment aux avances au orédit
hétalier. Au début, son montant n'était pas trés impor
tant, puis, par suite de 1l'mugpmentation du baux de -
1'escompte et, aussi du fait ds l'accroissement de la
cirecylation fiduciaire, son produit anmuel n'a cessé
de croitre progressivement, pour dépasser en 1926 -

une centaine de millions, si bien qu'il a fallu que
la loi du 20 Décembre 1926 vienne décider qu'd partir
du moment ol le produit de la redevance dépasserait
115 willions, le surplus serait divisé en deux parts,
dont l'une resterait affectée aux objets prévus et
dont l'autre serait versée aux recettes du budget,
Malgré ces préocautions, il n'en reste pas moins
qu'une somme se trouve affectée 4 des oeuvres dont

1'inkérét, sang doute, n'est pas discutable, mais qui

ne justifient cependant pas la priorité dont elles
bénéficient colite que coute, et quelle que soit la

'dlfflculte qu'on éprouve 4 bouecler le budget,

, D'autre part, les services spéciaux du trésor,
qu'ils solent créditeurs ou débiteurs , ont 1'inconvé=
nient grave d'&tire plus ou moins occultes, Ils cons-
tituent, comme vi. 1'a dit plus haut, de petits budgets
extreordinaires clandestins.Bn effet,ce qui les distin-
-gue du budget extraordinaire,auquel ils ressemblent de
trés pras,c'est, indépendamment de ce qu'en général,il s sont
de moindre‘dimension, le fait qu'ils ne sont pas votés
par le Parlement, qu'ils ne font pas vpartie de la .

loi de finences et qu'ils ne sont pas compris dans les
étate législatifs. Leur situation est donnee 81mple-
ment & titre de renseignement.

Une loi du 29 Décembre 1917 (art. 15) e d'ail-
leurs prescrit 4 cet égard que leur situetion devrait
étre. communiquée aux commissions fipnancidres des deux
Chembres tous les trois mois; la loi de finpances de
1919, (art. 28) a décidé que, dorénavant , seraient

annexés 8 chaque projet de budget la liste des

- servioces spéclaux du trésor et un apergu de leurs

opérations en recettes et en dépenses au cours de 1'an-

née précédente. C'est & cette liste, comprise dans

les documents annexes 4 1'EBxposé des motifs, gque nous
avons déjd fait allusion.Dans le projet de budget de

1936, par exempls, sont indigués la solde créditeur

ou débiteur des différents énmptaa au 31 Décembre
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1933 , leurs opérations sn recettes et en dépenses
effectudées du ler Janvisr au 31 Décembre 1934, ot
leur solds sréditsur ou débiteur & lm Pin de 1'annés

19540

12 loi de finasnces de 1921, dans son darticle

34, avait voulu aller plus loin, et evait édicté

qu'd partir de 1922, les opérations comprises dans
les services spéciaux du Trésor devraient 8tre soumi-
ses, sauf certaines exceptions spéciales, aux régles
de la procédure budgétaire, conformément aux iois et
réglements en vigueur & 1'Sgard des recettes ot des
dépenses du budget de 1'Etat, Les prescriptions de
cotte lol de 1921, nlont pas été suivies d'effet; le
Gouvernement a soumis un projet d état des dépenses et
des recettes des comptes spécieux en 1922, 1923, 1924,
mais le Ferlement n'en & pas abordé la discussion et
on & reconmi qug, fechpiquement ie vote annuel des
comptes spécisux dans les mSmes sonditions que le vots

du budget présentait des difficultés particulidroes.

‘Finalement, llarticle 15 ds la loi du 28 Décembre 1923

2 sajournd 1a réforme & une date indéterminde,
c'est-d-dire & la promulgstion d'ume loi fixant les
recettes et les dépenses des comptes spécisux du tré-
sor, Depuls ce mnoment, il n'est plus quedtion de
soumetbtre los comptes spéeizux & la procédure budgé-
taire. - :
Cependent, au cours de ces derniéres années,
auelques précautions ont été prises pour éviter ou
du moing pour réduire les abus; il est arrivé comme
on 1o verra plus loin, en &étudiant quelgues comptes
spdciaux recemment ouverts, gue le Parlement ait
été 2ppelé & vober le montent des dépenses autorisées
eu titre d'un compte pour toute la durbe de son exéou-
tion, ou bien encore gue certeines prescriptions aignt

é6té imposées aux administrations en ce qui concerne
l'util*satien des ressources du compte,.

Guoi qu'il en soit, la plupert des régles budgé-
taires sont dcartfes en matidre de comptes spéciaux du
trésor.

Par ailleours, oun s'ast attaché & apporter un.pmi
d'ordre dans leur gestion., Le comptabilité des dépenses
engagdes y a $té introduite; la gestion d'un certain
nombre d'entre eux a 6té placée sous la responsabilité
d'un agent comptabls, Qusblciable ds le Cour des Compts
Ii n'sn reste pas moins que, d'abord, les résultats
des comptes ne sont pas soumis au Pa*lement comme 18

sont les résultats du budget dans la loi de rdglement
et que, d'sutre part, llopportunité et 1'utilité
de la dépense sont plus ou moina abandonndes & 1'appré-

eietion des services, puisqu'il n'y a pas ds contrBle
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parlementaire et que 1% contrfls de la Cour des Comp~
tes s'exerce uniquement sur la régularité financiére
de la dépense, meis non pas sur le degré d'inter@t
qu'elle peut présenter.

Aprds ces indications générales, 1l reste & ro=
tracer rapidement l'histoire des services spéciaux du
PTrésor dans la périods contemporaine. Trois pérlodes
peuvent &tre distinguées: 1° la période antérieure su
ler Aoit 1914; 2° la période des comptes de guerrs et
d'aprds guerre, suivie de la clSture. d'un assez
grand nombre de ces comptes et de leur remise & un
gservice chargé de leur apuremsnt; 3° enfin la périocde
gui s'ouvre & partir de 1930, qui est marquée par
la création de nouveauxcomptes destinés & soulager le
budget , qui se trouve aux prises avec des difficultés
croigsantes et dont certains s'absorberont, ainsi qu'
on 1lta precedemmant annoncé, dans le budget extraordi -
naire de la loi de 1836,

Les comptes antérisurs 4 1a guerre, dans leur-
ensemble, ne sont pas trds importants, ils omt pour
objet, soit de suivre des opérations d'ordre, comme
les comptes "cautionnements en nméraire", "fonds de
concours”, ou "produits des legs et dons attribués &
1'Etat ou & diverses administrations publiques, soit
sncore de suivre ltemploi de certeines avances,

A titre d'exemple, on psut eiter le compte
"Avance de 40 millions faite au Trésor par 1la Banque
de France", lars du repouvellement du privilége de la
Banque én 1897, et qui est consacré 4 fournir des res-

sources sux caisses de orédit agricole; le compta
"Avancq  de. 20 millions} imposée également A la
Benque de France lors du renouvellement de son pri-
vilége en 1911, et affectée & llorganisation du orédit
au petit commerce et & la petite industrie. Ces deux
comptes sont aujourd'hul complétement épuisés,

Dans cette périods, 11 convient de signaler
d'une part, 1l'effort tenté & partir de 1892 pour rédui.
re le pombre des comptes hors budget, et pour revenir

8 1'unité budgétaire s ©n pratiquant la politique des
relncorporatlons Cl'est ainsi gqu'en 1890, comme on

1's indiqué est réintégré au budget 1le service de

la garaptie d'intérét, Bn 1894, on supprime les comptas

ds-la caimse des chemins vicinaux et de la calsse

des comstructions scolaires, destindes & fournir aux

collecbivités locales, sur les ressources de la tréso=-
rerie, dos subventions et des avences pour les dé=-

penses des chemins vioineux et le construction d'écoles.

Les svances étaient remboursées au Trésor par les com.

munes intéressées au moyen d'enmuités. Quant aux subs
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vertions , le Irésor, cul les fournisseit, deveit les
récupérer sur les orédits inscrits eux budgets
successifs pour ls remboursement de la dette flottan-
te, Ces deux comptes, supprimés par ls loi de finances
du 26 Janvier 1893, avaient été bloqués en un compte
unigue; "liquidation des anciennss caisses des chomins
vieinaux et des comstructions scolaires", qui ayait
repris & son débit le montant des avances faites par le
Trésor et restant & amortir, et 4 son crédit, les
sommes qui allaient &tre inscrites au budget pour 1le
remboursement des subventions, Les budgets n'ont du
reste pas remboursé: intégralement et le compte est
resté ouvert avec un passif d'environ 24 millions,
qui a été transféré avec les autres au compte d'apure-
ment de la loi de 1933, c'est-B-dire passé par proflts
et pertes,

A partir de 1898, on assiste, par conbre, en semns
inverse, 4 la oréation d'un certain nombre de nouveaux
services spéciaux, dont 1l'objet est de venir au secours
du budget, qui ne peut plus faire face 4 la totalité
des dépenses publiques et notamment aux dépenses mi-
litaires qu'exige alors la situation internationale.
C'est ainsi qu'est créé le compte "perfectionnement
du matérisl d'armement et réinstellation de services
militeires"” par la loi du 17 Février 1898, Ce compte,
gqui 8 fonctionné pendant trois ans jusqu'en 190I,
comportait deux sections gui correspondent & son intie
tulé: 1'une retragant les opérations concernant la
réingtallation de services militaires et 1l'autrs, le
perfectionnement du matériel d'ermement., Ce compte
était gagé provisoirement par des émissions de valesurs
du Trésor, en attendant que ges dépenses fussent cou-
vortgs par le produit d'aliémations d'immeubles mili-
taires désaffectds, et de fortifications déclassées,
dont les fortifications de Paris, Dés 190I, les opé-
rations de la premiére section omt été transféréss i
le charge du budget et lm cession des fortifications
8 la_Ville de Paris a permis de liguider le compte avec
un léger excédent de 50 millions.

A cBté de ce compte, se place le compte destind
aux dépenses naveles, dont on & dit un mot plus haut:
"avances du trésor pour l'exécution éu programme &pe
prouvé par la loi du 30 Mars 1912"., “e compte a pour
objet de mettre provisoirement & la charge du trésor
le montant de la dépemse, qui sera remboursée au
trésor par des annuités inscrites aux budgets succes-.
sifs pendant 20 ennées; ce compte, qui a cessé de
fonctionner depuis la guerre, &tait resté débiteur 4t
environ 60 millions., :
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Le compte pro=
vigiornel

On peut encore mentionner le- compte "dépenses
non renouvelables, intéressant la défense nationale"
et le compte "occupation militaire du Maroc", qui ont
disparu en 1914, au début des hostilités., Ils ont
6té balancés par un prélévement sur le produit de 1°
emprunt 3 1/2 % smortissablo émis en Juin 1914.

Avant d'arriver & la période de guerre, il reste
8 signaler 1ls compte provisionnel, qui a fonctionné
de 1912 4 1914 et gui cherchasit & assurer, par une com-
binaison d'ailleurs assez ingénieuse, quoiqu'elle ne
£t au fond gu'un expédient, l'équilibre du budget, au
cours d'une période particulidrement difficile pour
nos finances. Le compte provisionnel aveit pour objet
de faire profiter les budgets malaisés & équilibrer
de l'exzcédent des budgets qul se solderaient en plus-
value . 'idée, dont cette combinaison s'inspirait,
idée qui"a 8té reprise & la suite de la guerrs, et
qui a été également défendue 4 1'étranger, notamment
aux Etats-Unis, &tait que la coupure &tublie entrs
les années fimanciéres est plus ou moins artificielle,
qu'en réslité, il existe entre elles, une contimmité

- telle qu'il ne faut s'atbacher non 4 une année déter=

Source : BIU Cujas

minde, mais & l'ensemble d'une période pendant laguelle
pourront se sulvre certains budgets prospdres et d'au-
tres déficibaires, Ce qui est important, c'est de
savoir la situation d'ensembls, de connaitre le solde -
qui résultera en fin de période de la succession des
budgets prospdres et des budgets déficitaires. Pour
établir 1la solidarité entre les différents exercises,
il suffit de les faire communiquer entre eux, par 1!
intermédiaire d'un compte de trésorsrie, qui sera mli-
mentd par les excédents des budgets riches et qui les
mettra & la digposition des budgets pauvres,

Il se trouvait, en 1912, que la compagnie de
1'Est remboursait toute sa dette de pgarantie d'inté=-
r8t, qui s'élevait 4 158 millions de franmcs (1). Cette
somme de 158 millions fut appliquée & la dotation du
compte provisionnel qu'instituait la loi dé fimances
de 1912. Le budget de 1912 absorba cette somme pour
s'équilibrer (c'était 14 1'intérét immédiat de la
combinaison). Ensuite, le compte fut remboursé sur
les excédents apparus 8 la cldture de l'exercice de
1911, et, sur sa dotation ainsi reconstitude, le budget
de 1913 & son tour fit un prélévement, qui fut rem-
boursé sur les plus values de l'exercice 1912, dont 1l&
situation fut meilleure qu'on 1l'avait d'abord espéré

(1) On a vu plus haut“que cotte somme surait & otre

- portées sau oréddit du compte "Avances aux compagnies de

chemins de fer pour garanties d'intérdt", afin de ba-
lancer le passif domt il était grevé,
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Bnfin, le reliquat du compte fut afifectd & 1'équili-
bre du budget de 1914 et le compte fut cldturé par la
loi de finances du 15 Juillet 1914,

Si 1l'on a insisté sur ce oompte provisionnel,
cl'est parce que 1'on a eu 1'idée, & 1'étranger at,
chez nous, de restaurer des combinaisons du méme
genre, en les présentant comme ltapplication de cette
théoris que clest la période finarcidre s'étendant
sur plusieurs années et non pas l'année finenciére
isolée.qu'il faut considérer. En réalité, un tel
systéme est on opposition avec ces revlas é18mentai-
res de la sagesse financiére: quand un budget laisse
des excédents, leur objet ne doit pas Stre de wvenir
en aide. sux budgets suivants, s'ils sont en difficul-
té, mais dl'atténuer les découverts du Irésor ot de
procéder & des. remboursements. Sinon, on poursuit
une politique, qui consiste & prélevsr continuelle-.
ment sur les disponibilités , sans Jamaio rembourser,
et on prépare pour 1'avenir des crises de trésorerie,

Si les services spéciaux d'evant-guerre n'étaien
pas susgeptibles d'engager trés profondément la situa-
tion de. nos finances, il en est toubt différemment des
comptes créés 4 partir de 1914 et qui tirent leur ori-
gine des nécessités de la Défense matiohale, et du
rdls que las circonstances assignent alors 4 1'Btet.
Pour obvier aux défaillances. ds l'éconcmie privée en

“temps de gusrre, 1'Btat est obligh de verir en aide &

toutes scrtes de collectivités, grandes ou petites,
qu'il s'agidse d'entreprises industriellss, de chams
bres de commerce, de gouvernements étrangers engagéu
dans la lutte, De 14 toute une série de comptabilités
d’avances, qul figurent dang la liste des comptes

' postérieurs au ler Aofit 1914, D'mutre part, 1'Etat,

Source : BlU Cujas

pour la conduite de la guerre, est amené & assumer
gertaines fonctions, dépassant le cadre de ses attri-
butions normaies , de devenir, soit dirsctement, soit
lus gé bralement par 1'intermédiaire de consortiums
créés a4 cet effet, enbtreprsemeur, chef d'industrie,
transporteur, assureur, etc...lIl fabrique la chaussure
natlonale, il fabrique des produits chimigues , il
s'ocoupe de la reconstitution industrieils, de la ro-
conshitution. agricole des territoires dévastés; il
entretient et gére une flotte de commerce, négocie
les stocks que l'armée américaine lu i a cédés & la fif
dos hostilités, etc.. Il est donc indispensable d'ou-
vrir un certain nombre de comptes pour relater ces
diverses opérations, auxquelles le budget naturelle-'
ment est hors d'état de faire face dans cebte pé-
riode, ou du moins auxquelles il ne pourra fournir qu!
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une participation extrémement limitée,

Ces comptes de gusrre, ont presque tous fonc-
tiomné de la manidéresuivante. A leur débit était ing-
crit le montant des dépenses d'acquisition de maté=-
riel ou de produits que 1'Etat se chargeait d'exploi-

ter ou de vendre, des dépenses du personnel nécessité
per cette gestion, eto..A leur corédit figurait un _
fonds de roulement initinl, qui leur &tait généralement
fourni sur les crédits budgéteires; c'est le budget

qui faisait les frais de la premidre dotation du
compte, de la mise en route des opérations. Bien en-
tendu, cette dotation ne servait que de fonds de rou-
lement, le surplus des déoanses, dans la mesure génée

. ralement considérable ol elle dépassait le montant des

Création d'un
Ssrvice d'apure-
ment des comp=
tes spéciaux

du Trésor

recettes, était prélevé sur les disponibilités du
trésor. A ce fonds de roulement venaient s'adjoindre
les recettes éventuelles proourées & 1'Etat par la
vente ou la cession des produits, par l'exploitation
de 1la flotte de commerce, etc, :

Clest ainsi que furemt créés toute une série de

comptes dont les documents annoxés a l'exposé des
motifs des budgets donnent la nomenclature : double
compte du ravitaillement, produits chimiques et
agricoles; motoculture, chaussure nationale, feonds de
reconstitution industrielle, fonds de reconstitution
agricole, avances pour constructions de navires, marins
marchande, et transports maritimes, stocks américéins;
etc..Les plus importants de ces comptes étaient, comme
on 1'a indiqué précédemment, les deux comptes du ravie
taillement,dont le solde débiteur, compte temu du fonde
de roulemont dont ils avaient été dotés sur les oré-
dits. budgétaires, dépasse aujourd'hui la somme de
6 m*lllards 700 millions.

Bn 1821, au moment ol 1'on s'efforgait de mett“e
up psu d ordre dans nps finances, on s'efforcga de
‘tirer au clair la gestion de ces différents comptes,
dont on s'apercubt gu'ils ébtaient dens un désordre
inextriceble. La loi du ler Décembre 1921, créa un
service d'apurement des comptes spéeciaux du trésor,
placé sous la responsabilité d'un agent comptable,
jusbiciable de la Cour des Comptes, qui fut chargé
de suivre et d'apurer la plus grende partie des comp-
tes, au nombre dlsnviron une vingtaine, créés au cours
de la guerre et depuis la fin des operatlons,.et ayan#
uh caractdre industriel ou commercial., Leur comptabi-
1ité n'avait pss été tenue; on découvrit qu'ils :
Staient créanciers de nombreuses colilsctivités adminis-
tratives ou privées, et méme de nombreux partiouliers
dont 1'identité n'était pas exactement connue. Il

« Les Cours de Droit » Répétitions Ecrites

Source BIU Cujas
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fallut que, d'une part,la loi, qui créait le serv1oe
d'apurement fixft un intérét de retard de 8 % pour
toutes les créances non encore apurées, et que, d'au-
tre part, on organisft un service de "dénicheurs"”, qui
avaient pour mission de rechercher et de retrouver,si
possible, tous les débiteurs, dont on avait perdu la
trace, et de faire rentrer les créances en souffrance,
Le service d'apurement a fourni un effort considé-
rable; d'aprds les donndes approximatives que l'on
possédait en 1822, il y aveit & peu prés une dizaine
de milliards de eréances i recouvrer dont on est parves
nu & faire remtrer la plus grande partie dans les caig-
ses du Trésor; le reste sera passé par profits &t per-
tes, Un des décrets-lois réecents du 30 Octobre 1935,est
venu, en effet, faciliter et accélérer la procédure
d'apurement ,en dispensant lfagent comptable de produire
les comptes de gestien du service du ravitaillement pour
les amndes 1920, 1921, et 1922, et également de procéder
8 toutes les opérations d'apurement restant i effectuer,
dans la mesure ol elles constitueraient, simplement des
opérations d'ordre, intéressant uniquement les repports

entre led différentes administrations publiques.

Le création du service d'apurement,qui a fonctionné
a partlr de 1922, marquait 1'intention de msttre wun
frein & la multiplicat¢on des services spéciaux du Trésor
Melheursusement,il n'ea pas été possible de persévérer
dans css bomnes dispositions, et de nouveaux comptes
ont dfi 8tre ouverts au cours de ces dernilérss annees,no—
temment depuis les difficultés financidres provoquées
par la crise, tapnt pour des raisons €économigues que pour
des raisons de défense nationale,

Sans vouloir entrsr dans le détail de cette nou-
velle série de comptes spécisux, qui ont précédé 1la réap
parition du budget extraordinaire dans nos finsnces,on .
se bornera & signeler les principaux d'enbre eux,qui som
le compte de la retraite du combattant, le compte de 1'al:
‘cool, les comptes concernant la. défense du marché du-?in,

ot la défense du marché du blé, las comptes relatifs &

~ 1'exbeution du programme d'outillage national, et enfin

les comptes concernant la défense pationale, T
Le compbte de la retraite du combattant créé par la

loi du 14 Avril 1934, et que 1l'on citera en premier lieu,
parce qu'il n'intéresse ©pas les opérations d'ordre écenos
migue ou d'ordre militaire qui ont conduit & la reconsti-
tution du budget extraordipaire, est alimenté par une an=

mité budgétaire de 500 millions, et par le produit net
de la loterie mationale, créée par la loi du 31 Mai 1933,
A son débit sont portés les paiements faits eu titre de I
retraite du combattant, & mesure qu'ils sont effectuds. .

;

_Source : BIU Cujas



ie comﬁfe de 1°

Le réforme du
déeret du 31

Source : BIU Cujas

251 Science Financiére (Doctorat) 251

3 la oréation de ce compte & é6té motivée par le
désir d'alléger 1e budget de la charge trés lourde,que
luil impose le service de la retraite du combattent, sn
faisant appel, pour couvrir -en partie cette dépense
aux ressources & provenir d'une loterie, et également
par le souci de ne pas confondre dans le budget, les
ressources ordinaires et les ressources exceptionnel-
les, qui concourent avec les premiéres pour fournir
les sommes nbcessaires & l'allocation de la retreite,
Le compte de l'alcool a cecl de particulier qu’
il est demeuré pendant longbtemps un compte occults,
dont on ne trouverai% aucune trace dans la situatioen
des services,spécia % insérée aux documents annexe3; _
ot qui, jusqu'é la loi du ler Octobrs 1931, a fonction=
né sans aucune régle finenciére ou comptable. Son oris
glne remonte & la loi du 30 Juin 1916 qui établissait
et & celle du 25 Juin 1920 qui maintenait un monopole
provisoire de l'achat et de la vente de 1'alccol indug=
triel, cfest-d~-dire de tous les alcools autres que ceur
provenant de la distillation des fruits , des vins ou
des cidres. L'objet primitif de ce monopole avait 6té de
precurer 4 1'Btat,pour les bescins de la défense natio=
nale, les alcools nécessaires & le fabrication des ex-
plosifs, Puis, & la fin des hostilités, & cette préoc-
cupation exclusivement militaire avait fait place le
désir d'epporter une solution au conflit qui mettait
aux prises les producteurs d'aslcools de fruits eb les
producteurs d'alcools d'industries, L'Etat ouvrirait &
ces derniers un débouché sn centralisant entre ses
meins tous le stock d'alepol industriel pour le revendre
en vue d'emplois autres gue la consommation de bouche,
et lees emp@cherait ainsi de faire concurrence, pour la
gonsommation de bouche, aux alcools de fruits.D'aprds 1
décret du 13 Aofit 1919, qul donnsit eu servicse chargé
du menopole une autonomie relative, les opératlons de
recettes et de dépenses Staient inscrites & un article
spbécial d'un compte d'avances & régulariser;Ce'compﬁe;ﬁ
en principe, esurait dfi étre soumis & l'approbation des
chambres, dens le mois qui suivrait la. cl8ture des  opé
retions, Jusqu'en 1931, le compte conserva un caractére
oconlte et, ni le Parlemant ‘ni le Cour des Comptes, n
eurent l’oooas;on dtexercer sur lui leur comtrSle.
Cotte situation insolite donna lieu & une série
de réformes, dont la principale fut accomplie par le
déeret du 31 Mai 1931, Ce dééret créa un emploi de .oon
tréleur financier, dont les attributions eanalogues &
cellea des fonetionnaires déjé désignés sous ce nom,qu
‘on-avait affectés & différents établissements autonomes
etaient celles d'un contrSleur des dépennes engagées. L
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décret créa également un poute d'agent comptable,
chargé d'amppliquer les régles budgétaires d'exéou-
tion des services de depenses et de recettes et justia
ciable de la Cour des comphas.

Le compte de l'alcool,aux termes du décret de
1931, comprendre en dépenses les achats d'alccol, et en
recettes lss ventes d'alcools.L'Etat réalise un certain
bénéfice sur les ventes de l'alcool gu'il cdde aux par=
fumeurs; la concurrence de l'essence interdit,par con- .
tre, des prix trop élevés pour les alcools employés &
le. fabrication du carburant natiomal. L'Etat est dono

. obligé de vendre, ici, son alcool su=-dessous du prix

:Les déorets-
“1ois de 1935

Source : BIU Cujas

de revient,et il en résulterait un déficit inévitable
si, par une loi du 28 Février 1923, le produit d'une
surtaxe sur les essences ot les huiles minérales im=
portées,n'avait été affecté au service des alcools,Cet=
te ressource a permiz au service des alcools,non seule=-
ment dtéquilibrer ses dbépenses ot ses recettes,mais en=
core méme de réaliser des bénéfices,qui aveient 6té mis
en réserve et qui dépsssaieat 700 millions.Cette réserwe
s d'eilleurs servi & équilibrer le budget de 1932, &
titre de ressource exceptiommelle; en échange de ce
prélévement dont le service est ainsi frustré, le Tré-
gsor est autorisé & lui faire 4 1l'avenir des avarces

eu cas ou sa: tresorerle se trouverait en difficultés.

Le loi du 24 Décembre 1934, sur 1¥assainissement
du marché du vin, & adjoint au compte du service des
alcogls un autre compte, appelé compte "assainissement
du marché du vin" débité du prix des cessions obliga-
toifes de la part des viticulteurs et des achats supplé-
mentaires auxqguels 1'Etat doit provéder pour conjurer le
surproduction, et crédité d'une part, du montant des
reventes pour la carburation, les vinages, et mutages
ot dlautre part du produit d'une mejoration de 5 francs
par hectolitre de vin et de 2,50 par hectolitre de oi=
dre, au droit de circulation des boissons hygiéniques.
Cotte majoration , destinée 4 équilibrer les opérations
du compte, qui ne peut guére espérer réompérer gur les
prix de revente des alcools qu'il acquiert, le prix au-
qual il les achdte, devra 8tre maintenue aussi long-
temps que le compte n'aura pas équilibré son actif et
son pasgif; o'est, en somme, un supplément d‘lmpSE, qui
est affecté 4 un service hors budget.

Deux textes sont encore venus récemmont modifier.
le régime de 1l'alcool et du vin. Le décret-loi du 30
juillet 1935 et le déorest-loi du 29 Septembre 1935, Le

‘décret-loi du 30 Juillet 1935, relatif & la défense du

marché du vin et au régime économique de.1'alcool a
introduit un assez grand nombre de modifications, en 69
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gui concerne le bloquags des récoltes de vin et la
distillation obligatoire. Ce décret a institué une
cormission consultative appslée & Tormuler ses avis
sur tous les problémes qui concernent le régime de 1!
slcool et la fixation des prix de vente et d'amchat des
alcools par 1'Etat, Il fixe la neture et la quantité
d*alcool que 1'Etat devra achster aux producteurs et
que ceux-ci seront obligés de lul céder, détermine las
prix d'achat et il ouvre, dans son article 50, un noiu--
veau compte spéeial, destiné, dit le texte, & "résor~
ber les excédents des récoltes vinicoles,et & financsr
l¢s arrachages de vignes,"

Ce nouveau compte qui prend la suite du précédent
o8t crédité d'un préléwement de 1256 millions sur les

- banéfices du service des alcools (1), du produit des

omptes consa-
rés 4 l'assal~
isgement du
arché du blé

ventes d'alcool et en outre, du produit de la majora=~
tion instituée par la loi du 24 Déoembre 1934 ot que
le décret augmento de 20 %.

‘ I1 est débité du montant des achats d'mlcool et
des frais généraux . L'article 4 d'un décret-loi du
30 Octobre 1935 a décidé guas les comptes spéciaux oy -
verts en vue de 1'assainissement du marché des vins
par la loi du 19 Avril 1930 et par la loi du 24 Décem-
bre 1934 serasient fusionnés et que leur déficit final
serait couvert par un prélévement sur les réserves du
service des alcools,

Enfin, le décret-loi du 29 Septembre 1935
que nous ne citerons que pour mémoire, car nous 1'avons
déja rencontré .4 propos des offices autonomes, esh
venu fixer l'organisetion administrative et flnanciére
du service des alcools, qui est constitué sous la lor=
me d'une régie commercjals, doté de 1'autonomie finem~
ciére, et placéd sous 1'autor1te du ministre des i
flnances.

" Le compte "assainissement du marché du blé" orga-
nisé par la loi du 10 Juillet 1933 est destiné & rela-
ter toutes las opérations au moyen desqualles 1'Etat
vient au secours du marché du blé, soit en procédant

- & des achats, par les soins dé 1'Intendance militaire
"gsoit en fournigsent des primes ou des avantages parti-

culiers aux groupsments agricoles, qui aocep+ent de

- gtocker une.partie des récoltes, de fagon & éviter 1'é-

erasement des cours per dos misos oxoessives sur le :

marché 5
L'opération est alimentée partis par le prodnit

de taxes et de surtaxes imposées mux intéressés eux-

"mﬁmns ot aux mlnotlora, par une partle du produit des

| 117 io surplus des Ténetices du nervicefeaf attr1bué

Source : BIU Cujas

pour moitié au budget général et pour moitié au Fonds
de réserve du service.
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droits de douwane sur les blés importds, et par le
montant des amendes gqui sanctiomneront les infrac-
tions 4 la police des céréales,

Enfin, viennent les deux séries de comptes, qui
ont amorcé le rétablissement du budget extraordinaire:
Ie compte de l'outillage national et les comptes rela-
tifs aux mesures intéressant la défense nationele,

Le compte "perfectionnement de 1'outillage na-
tional” fut créé dlailleurs d'une fagon rudimentaire, g
par la loi du 28 Décembre 1931 intervenue dens les
circonstandes suivantes: il &tait epparu, dé&s 1926,
au seuil de la période de redressement budgétaire gui
s'ouvrit avec le 8abinet Poincaré, que notre ocutillags
éconanique négligé pendant la guserre, et les anndes
qui ltont suivie, avait besoin d'8tre complété et mo-
dernisé. Le Conseil national économique aveit recu mis-
sion de procéder 4 uns ~rquéle sur les besoins de cet
outillage, et avait fourni une série de rapports qui
constituaient un inventaire remarquﬁbla des ressources
de 1'économie netionnle & cotte unoqus, et signalaient
les lacunes & combler, En 1929, bien que la situation
économique et financidre fit enccre satisfaisante, on
apercevait cepen&ant déjé & 1'horizon certains sympto-
mes de crise, qui laissaient craindre 1'augmentation
du chomage, si bien qu'd ce titre.encore, 1'exécution
d'un programme de grands travaux publics offralt un
intérét particulier. -

Le Cahlnet Tardieu,: des les premiers jours de sa
constitution, & la fin de 1929, déposa effectivement
un grand programme d'outillage national, auguel aurait
été ouvert, parm1 les services zpéclaux du Trésor, un
compte intituléd, "perfectionnement de 1'outillage

- netionel". Au débit de ce compte auraient été portées
les dépenses d'out;llage, que les ministres auraient
été autorisés & effectuer conformément & un état
annexé au projet ot ol les dépenses étaient subdivisées
par chapitre. Le programme devait Stre réalisé en '
cing amnées, et les ressources étaient constitudes par
une somme de 1500 millions & prélever sur les recettes
du budget de 1929, dont on pouvait prévoir qutil se
solderait en excédent D'autre part, le ministre était
autorisé 4 alimerter le compte au moyen d'une somme da
3 milliards et demi qui serait portée au aébit d'un
compte d'avences & régulariser, ce qui Slgnlflalt
pratiquement que cette somme de 5 milliards 1/2 s'ejou-
‘tant aux 1500 mllllons prélevés sur le budget de 1929,;
fournirait une dotetion de b millierds & prendre sur

_les ressources de la trésorsris. Ce prélévement ne
*presentait,semblalt-il aucun inconvénienb ce mamont,

parce que la trésorarie était n .
Source : BIU Cujasyyue x ® GOI’Q abbndamment,pour .
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Is loi du 19
Hars 1931 au=-
torise une pre-
midre tranche

de ‘travaux

Quverture du
compte par la
loi du 28 Dé-
cembre 1931

Le projet Tardisu ne fut pas adopté, parce que
les différentes fractions du Parlement furent prizes
d!'émulation peur déposer dss programmes heaucoup plus
vastes; stest ainsi gu'une proposition prévoyait 36
milliards de travaux & exécuber en 10 ans, un sutre
envisageait méme un ensemble de travaux atteignant
65 milliards répartis sur 10 anndes, ce qui impliquait
cela va de soi, 1o nécesszité de faire ds larges appsls

“au crédit publie.

Comme 1'échsc du projet gouvernemental tenu en
suspens par des discussions qui paraissaient devoir
s'éterniser, risqueit d'emp8cher 1'exécution des txus
veux, dont certains présentaient un caractére d'urfence
on se décida en 1931 & pvendre une mesure pravisoire
ot 4 amorcer wune premidre dépense da 670 millions. La
Jloi du 19 Mars 1931, autorisait 1a réalikation d'une
premidre tranche de traveux, un "premier train" de
dépenses atbteignent ce chiffre et présentant des ca~- -
ractéres d'urgence plus ou moins variés, Comme on nta-~
vait .pas ou le temps d'établir wun systéme de finance=-
ment en rég‘e, on se borna & ouvrir un compte” d‘avances
4 régulariser" dans les dcritures du Trésor. :
La loi du 28 Décembre 1931 vint enfin doter le
programme d'outillage national d'un statut définitif,

Cette loi autorise le psiement d'un certein nombre de’

dépenses nécessitées par la réfection ou le développe- -
ment de notre outillage national jusqu'éd concurrence
de 3416 millions, somme qul sera insorite au débit d'um
compte 8 ouvrir dans les écritures du Trésor, le compte
"perfectionnement de 1'outillage national". Les charges
de ce compte seronmt constituées par toubes les dépen-

- 805 de braveux qui figurent dans le programme d'eubtils =

Le plan Marquet
(D 15 Mai 1934)

Source : BIU Cujas

lage netional annexé au texte de la loi et qui est
subdivisé par chapitre; les ressources proviendront
en grande partie d° avances, que la trésorerie sera

Sy

autorisée & s¢ procursr prés de la Caisse des épSts ot

Consignatzons et-de 1'émission éventuells - qui devra
8tre autorisée par une loi - d'obligations du Trésor
d'une durés maximum de trente ans. L'engagement des
dépenses sere soumis au contrdle des dépenses engagee
ce sont les minisbres intéressés qui procederont g 8
engagement, 4 ls liquidation des droits, & le déiivran
ce des ordres de peiements, et les opéretions effec-
tuées au titre du compte spécial feront 1'objet d'un
compte d'emploi, qui sera remis par chaque ministre _
aux commissions parlementaires, au moment ol il dépose
le projet de budgst de son département,
‘De ce .plen d'outillage national, il y a lieu de .

~distinguer soigneusement’'le plen de ‘grands travaux
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Défense Natio-
n=lég, .
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_contre le chﬁmage, adopté par le décret-loi du 15'Ma1'
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1934, ot conmu sous le nom de "Plan Marquet", L'objeﬁ
de ce texte est d'employer & la lutbte contre ls chimage
une partie des disponibilités des Caisses d'Assurances
Sociasles, Il oblige, en effeh, les ceisses d'assurances
vieillesse et la caisse générale de garantie i affeca
ter 75 % de leurs disponibilités 4 la réalisation de

certainsg grands traveux de caractére local, destinds

" 3 réduire le nombre des chomsurs, Les ressources aingi

dégagées, quton évalue & 1500 millions par en, seront

‘centralisées dans un fonds commun, dont la gestion sere

confide &4 la Caisse des Dépdts et consignations, sous
la surveillance d'une commission nationale, qui é&tablis
re. le programme des travaux. Les travaux retenus par
la commiggion seront exbcutés par les collechbivités

‘Jocales, les colonies, les grands réseaux de chemins

de fer, ainsi que tous sutres orgenismes, qui auront
obtenu la garantie d'un département ou d'une commne,
Ces collectivités et établissements s'adresseront 3 1s
Ceisge des Dépdts et comsigmations qui gére le fonds
commyn, pour obtenir des préts, dont la durée maxima
sera de 30 sns et qul seront amortis au moyen des an-
muités, que les collectivités empruntauses verseront R
la Caisse des Dépdts.

Viennent enfin les comptes intéressant la aéfonse
rnationale. Dé&s le lendemein de la guerrs, on s'était
rendu compte de la nécessité de pourveir a4 l'organisa-
tion défensive de nos fronbtiéres, Les années s'étaient
pessées d'ailleurs en disoussions sans résultats, lors-

que 1la situabion internationals, en 1929, fit appe-
raftre 1'urgence d'une décision, A partir a5 1930, fubt
6laboré un plan d8finitif de fortifications de nos
froptiéres de 1'Est. Certaines dépenses avalent d'ail-
leurs été déji, au cours de 1929, engagbes & cet effsat,
en dehors des orédits budgétaires, au titre des avanam
8 régulariser (4 peu prés pour un milliard).

Le loi du 14 Janvier 1930 régulariss ces evances,
en ouvrant les crédits correspondants au titre du budge
de 1929, et en mBme temps, adopta le principe d'un plen
de nouvelles dépenses, concernant principalement 1'or-
ganigation défensive des fronmtiéres & réaliser dansg
un délaji de oing années, Ce programme s'élevait & un
total de dépenses d'environ 3 milliards 500 millions.
Aucune ressource spéciale n'avait d'aillsurs pu 8tre
prévue pour faire face & ces dépenses extrémement
lourdes, qui devaient donc rester en principe, & la
charge du tudget de 1929 et des budgets des anndes
suivantes. : iE

I1 était évident que nos budgets étaient hors d'
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d'état d'assumer les dépenses exceptionnellas de cetts
importence et orn se décida & ouvrir aux dépenses d'eoxs
cution du programme un compte spécial hors tudget, le
compts "organisation défensive des fromtidres" crésé
par le loi du 20 Juillet 1931. A ce compte seront ing-
crites notamment, jusqu'd concurrenceé de 2,400 mil-
lions, les dépenses d'organisation des frontidres ter=-
restres déjd autorisdes par le programme de la loi du
14 Janvier, et pour lequel des crédits budgétaires de
1'ordre de grandeur d'environ 1 milljard avaient déjd
6té ouverts. Quant aux ressources destinées 4 l'ali«
mentar, on contimue une fois de plus, étant domné le
caractére particulidrement indispensable et urgent
des travaux , et surtout la diffienlté qu'on éprous
vait 4 lui constituer une dotation spéciale, & les
demander au Irésor: c'est-d-dire que les dépenses
seront effectudes sous forme d'avances 4 régulariser,
dont l'imputation défipitive sars fixée, plus tard,

par les lois de radglement.

Mais des précautions sont prises pour assurer
1o contrdle des opérations exécutées sur le compte
spéeial. La loi de 1931, reproduisant la formuls appli=
quée & la plupart des comptes spéciaux de cette épogue,
spécifie que clest le mipistre ds la Guerrs, gui pro=
cédera & 1'engagement des dépenses & leur liquidation,
4 1'établissement des titres de paiement; les opéra=~
tions seront suivies par chapitre, scumisaes an contrdle
des dépemses engagées et le ministre présentera an
Parlement un compte anmiel d'emploi;

La loi de 1931, 1la premiére qui, depuis la guerra
ait oongu un grand programme de défense nationele,
et qul a permis de combtruire les fortifications de la
ligne Maginot, ne suffisait pas dlailleurs & répondre
4 toutes les nécesgités de notre sauvegarde mnmiliteire,
I1 fallut que la loi du 6 Juillet 1934 ouvrit un nou=-
vsau compte intitulé: "Programme de travaux intéressant
la Défense pationale, destiné & améliorer 1'équipement
de notre armdée de 1'air, & doter la marine de parcs 4
essence, et & acheter les fortifications des fromtiéres
Ces dépenses devaisnt s'échelonner eptre 1934 ot 1938,
Cetts fols, on se préoccupe d'indigusr les resdources
suxquelles on sura recours pour eouvrir les dépenses;
le compte sera crédité du produit de 1'émissgion de
rontes amortissables ou de valeurs du Trésor,

Mais la lol de 1934, malgré la création ¢e ce
deuxidme compte imtéresemnt la défanse nationale, lais
sait encore de graves lacunes & comblar, Il ns suffi-
sait pas ds perfectionner notre systéme de fortifica-
tions de la frontiére de 1'Est, de doter d'aménage-
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ments nobre marine militeire et nos escadrilles, i}
fallait également . pourvoir sux besoins d'augmentatlon
ot de modernisation de notre matériel militaire, et &
la constitubion d'approvisionnements; de 1ld 1'ouverture
par .la.loi du 6 Janvier 1935, d'un troisiéme compte
gqul sera financé par 1'émission de rentes ou de vaw
leurs - du trésor, imtituléd "instmllations et matériel
d'armement”, et gui fsra face au rééquipement de nos
forces militaires ds terre, de mar et de llair

Lorsqu'il gtagit d'établir le budget de 1936
on fut amend & faire deux constatationss

1%~ ce budget, étant donné les dépesnses dont 11
Stait grevé, et L'imposgsibilité de procéder & de
nouvalles conpressions ou dlaugmenter les impdts en
pleine crise, seralt trés difficile & éguilibrer.

2°- dé3jd ds normbreuses opérations étaient
laisgées & la cherge de la Irésorerie, mais elles é-
taient dispersées, éparpillées dans une série de
comptes horg budget. De ges congtatations devait naf-
tre 1'idée de grouper toutes ces dépenses sur ressours
ces d'emprunt intéressant I1foutillage et la défense
netignaje dans un gervice d'ensemble qui serait soumis
sux régles de la procédurs tudgébaire et qui constitue-
rait aipsi un vériteble budget sxtraordinaire, budget
dont on pourrait se sgervir pour lul passer certaines
dépenses qui continueient = & 8tre ipscrites au budget
général, et pour soulager aipsi ce dernier,

De 14 l'origine de ce Litre II de ls loi de fi-
nances du 31 Décembre 1935, qui & ¢rdé un "fonds d'ar-
memsnt, dloutillage et d'avances sur travaux”. Il s'agif
bien 14 d'un budget axtraora;naire, et non plus d'un
compte hors budget d'un service spéeial du Trésor: en
effet, les régles concernant 1l'subtorisation des dépeﬂh
ses sont les mdmas qus celles gqui s'appliquent 4 1'ou-
verture des orddits du budget ordinaire. Les dépenses
du'fonds" sont divisées par chapitres, dont les oré-
dits deivent 8tre ouverts par les Chambres et figu-
rant dans un des étets 1égislatify de la loi de fi-
nences srmuslle. Ces orédits, pour 1938, s'éléveront
au total de €266 milliong en chiffres ronds.®n recets
tes une somme équivaelents au monbant des dépenses auto-
risées sora demandée aux bermes.de l'article 40 de la
loi, & 1'émission "de rentes cu de valsurs du Trésor”,
cfest-d-dire d'obligations du Trésor 8 plusieurs années,

Quelles sont les dépensas imputées sur ce fonds?
Il comprend desux saotzens, dont lfune appells peu de
commentaires; la section "avences sur travaux! Ellecﬂﬁ
dsstinds simplement & relater 1'action d'avancss faites
par 1'EBtat 4 différentes collectivités pour dss travaux,
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généralemsnt de caractére éconcmigue ou social, commse
1'élgetrification dss campagnes, ls construction d'ha=
bitatiops & bon marché, les préis sgriceles, .au moyen
de sommes qui. lui sent fournies par la Caisse des
Dépbts et comsignations, Ces dépenses, prévues pour
383 millions en 1936 sont des dépenses remboursables.
Eeaucoup plus importente sst la premiére sec~
tion, qui s'appligque su fonds d'armement et dfoutilla=-
ze ek qui se. monmte 4 5.882 millions, Ctest cetts sece
tion, qui reprend la suite du compte. "programme: d'ou~
tillage national” et dss différents comptes concernant
la défepse nationale; gu'on a sommsirement enalysés
plus haut, 1) est & signaler .que, bien que la plu=
part de ses dépenses sclisut des dépenses militaifes
concsrnant 1’orgsnisetion de la défense militaire,
on volt cependant figurer le ministére des finances |
pour la revigion du cedastre, l'Administration des
Besux-Arts pour ls seryice des moruments historiques,
etcco 2
Quart & la fagon dont le compte sera alimenté, .le
Gouvernaement s cbtem des Chambres, la veills de leur
sbparation 4 la fin de Mers 1934, le vote d'une loi
qui & modifié légérement les conditions de finan-
cement et sur laguelle on a dqnné souvent des informee
tiong inexsctes. Le comphe pourra 8&tre financé, non
plus ssulement comme portait le texte de la loimde
finances de 1936, au meysn de "rentes ou valeurs du
Trésor", mais au moyen"d'émissiops du Trésor". Ce
terme "Bmissions du Trésor"” comprend 1'émission des
bong du. Trisor, qulexclueit le texte primitif.
Comme 1s maximum des émissions de bons du,Tréso,
précédemment autor! g6 était de 15 milliards, c'est
donc upe marge d'émission de 6 milliards supplémentad
res qul se trouvse guverts en vue de la couverture des
dépenses eu fonds d°'armement, dioutillage et d'avancs&
sur Gravanx.
La creat;on qu fonds d'asrmement... nous eondurt,
en terminant i deux remarques, dont l'une comports la
critique du budget extraordimaire, et dont 1'autye
dens uns ceorbaine mesurs, en oxcuss &t en justifie
1'existonce. La premicdre remer us gui s’'impose c'est
que 3634 dahs ge wouveeu budget sxtreordinaire desti:
né ep princips & fgire fage uniguement & des depenseg
exceptiennellgi intéressant de grands services comms

@
&

ceux de le deéfepse netionmsls, nous &vons vu se glisser
un certain nombre de dépenses, dont le Gouvernemans
et les ogmmissions des finances ont 6t6 d'accor? pour
reconnaitre que normalement, le budget eurait 4 em
garder la charge, s'il avait ét8 plus & 1l'aise dans
ges affeires. Il n'y & pas debudget extraordinaire
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dans  lequel, dés qu'il existe, ne se glissent cet
abus, qui en constitue ls danger. spécial, et qui ne
soit ubilisé pour passer au. compte de 1l'emprunt des
dépenses normales suxquslles 1'impdt surait 44 faire
face.,

Llegxistence d'un budget extreordinaire facilite
cette pratigque néfaste.

Toutefoig, c'est ici que s¢ présente une obser=-
vation en sens inverse., Ce qu'il y a de fl@cheux dauns
ls budget extraordinaire, c'est qu'il entraine & vivrs
sur ]'emprunt., Mais si le situation financidre est tel-
le qu*il soit impossible de faire face aux dépenses
publiques avec les seuls revenus normaux de 1l'Etat, la

- question n'est plus entidre et on peut se demander

une fois quion se trouve dans cette nécessité, s'il
n'est pas préférable de le montrer ouvertement, nettee
ment, en faisant apparaitre et en rassemblant toutes
les ressources d'smprupt dang un budget exbtraordinaire,
ol slles ne peuvent pas échapper a4 llattenbion des
Chambreg et du pays, plutdt que les disgéminer dens
une fouls de comptes plus oy moins epccultes ou bien
encore, de les mélanger dans le budget général lui-méme
aux yesgources normales, en équilibrant celui-ci au
moyen de ressources excepbiomnelles. Il ne s'agit plus
en parsil oas, gue d'uns question de classement budgéf
taire et peut-8trs psut-on invoquer des raisons
plaugibles pour mettre en évidsnce, en les classant &
part dans un budget spéoial les dépenses alimentées
par }'emprunt.

 Dans les finances etrangeres comme dans les nd=-
tres existent des fonds spéciaux qui correspondent
4 nos budgets anndéxes, & nos comptes hors budget et
& nos services spéciaux du Trésor, et, dans certains .
pays, des budgets extraordinaires vroprement dits,

. L*Angleterre est, & ce point de vus, le pays
qui observe le mieux les principes budgétaires,puis-
qu'il n'a pas de Wdget extraordinaire, et que, d'au-
tre _part, les fonds spéciaux y sont extramement rares,
En dehors du budgst général, qui comprend ls généralité
des gervices civils et, militaires, {1 n'y a que deux
fondg spéeciaux. qui constitupnt des sortes de budgatn
anhieyes; ls gervice des postes pu "Post Office", et

‘le "fonds des routes", alimenté pur des impdts spé-

ciaux, pergus sur les usagers, et qui a pour obijet
de pourvoir aux dépenses de la voirie, Ce fonds perti-
culier est dtaillesurs, semble-t-il, destiné en suite
de certaines dispositions prévues dans le budget de.
1936, & disparaitre prochainement et & Btre rexncorp@ré
dans le budget général
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Quant au budgst extraordineire, nous le trouvoms
existant & 1'état d'institution réguliérs et permanen-

. te en Belgique. La Bslgique, & coté de son budget or-

dipaire, a d'uns part, un budgst des exploitations
publiques i caractére indusbriel oun.commerecial, &b
dtautre, part, un budget extraordinaire, consacré sux
dépenses et mux ressources exceptionnellss, par exsm-
ple, aux dépenses nécessitées par la lutte contre le
ohﬁmage, par le remboursemsent massif, d'emprunts effec~
tués 4 1'étranger, per le renforcement de la défense
nationale, ets..

De mema, iam loi ailgwanﬂe sur 10 budget de 1922
a préva, & titre normal, l'existence, & c6té du budget
ordineire, consacréd aux dépensss et gux recsttes cou=
rantes, 4'un budget extraordinsire destinéd défaire
face, au moyen de ressources excepbiomnnelles, de res-
sourgss d!'emprunts, sux dénenses non ranouvelables,
sux "dépsnses d'une =sule fole”, suivant la terminolo-
gie budgétaire allemende. Le Heich a également des
budgets, spéolaux pour ses enbtreprises industriellss et
commgrcinlag, ob seul, lz sclde passif ou actif de caes
tudgets se trouve intégré dang 1'snsemble des chif-
fres du budget géndéral, dont il st sssez difficile de
connaltre la situation exacte, les documents budgétal-
res ayant cessé 4'@bre publiés sp Allsmagne depuis plus
d'un an. ;

L'Italie connaft également la dlstlnction entre
les recettes et les dépsnses ordinmires, dlune part,
et les recetbtes et lss dépenses extraordinaires d'au-
tre . part; eependant, ells répudie 1'insbitution d'un

‘budget extraordirairs, les dépenses et les recettes

extraordinaires sont simplement dans le budget généra.
1'objet d'une section distincte. C'est d'silleurs de
gette fagon que nous avons procédé nous-m@mes, & dif-
féremtes reprises, lorsque nous n'avions pas de budget
extraordinaire et que nous avons ouvert, au budget de
1é guerre ou au budget de la marine, & la suite des
sections consacréss aux dépenses ordinaires, uns secs
tion de dépenses extraordinaires,

_Enfin, 11 est ~ intéresgant de signaler gue depuis
19331934, les Btaets-Upis ont ouvert, & cété de leur
budget ordinsire, dont 1'8guilibre est largement
essuré , un Snorme budget extraprdipaire destiné &
faire les frais ‘&Y moyen d'emprunts publies, de la poli.
tique économique du président Roosevelt, Ce budget '
extraordipneire qui est constamment en déficit (sop dé-
ficit pour 1935 éteit de 3 milliards de dollsrs; pour .
1934, de 6 milliards, et pour l'année 1933, d’'environ
5 milliards de dollars) comprend toutes les dépenses

occusionnées par 1'exdoubion des treveux publics
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entrepris pour combdtire le chOmege, par ls service
des penglons sux anciens combattants, einsi que par
tous les sscours et subventions distribués & 1'éCono=
mie mebionale et en particulier, 4 la classe agricole
. Ayant dlen finir avec les développements de ce
chapitre, 1l reste & donner guslgues indications com-
plémentaires, concernant la nomesclature des services
spéciaux du Trésor, tells qu'ells est présentde dans
les doocymsnts annexés & 1'exposéd des motifs des lois
de finsnces annuslles guxquels npus nous sommes réfée
rés prégédemnent. Cette nomenclature a subi déjd
dens leos deouments annex&s au prgjet de budget de
1936, des modifications et des éliminations assez
gonsidérables. La situation des servieces spéeiaux
fauxnia dans les doouments annexss deg 1938 concerne
1'état den services spbeisux au cours de l'annbe 1934,

Lorsgu'on dtablire le projet de budget pour 1938, et

qu'on donpera dans ses doocumsnts snnexes la situation
des compbtes de trésorerie an cours de 1'année 1938,
la gitustion spbcitilement consacrée gux services spé-
sisux aura compldtement disparu de ces documents; il
n'y aure plus de rubrique proprs aux services spé-
ciaux. Cele sans doute , ne veut pas dire que les
services qu'on s énumérés auront cessé d'exister,
gu'i}l n'y aura plus de services créditeurs appor-
tonh. provisoirement des disponibilités aux caisses
publiques, ou de services débiteurs s'slimentant sur
les resaources de trésorerie, Cela veut dire que, du
feit de  la réforme de la comptabilité publique,
réalisée potamment par les deux déorets-lois du 25
duin 1954, dont on a parlé plus haut, la tepue et

la clasgification des comptes ont subi des changements

- considérables en yue d'en réduire 1le nombre et de les

présenter sous ung classification plus rationnelle,

-Tout d'abord, un certain nombre de comptes restds en

sourfragce, les ung avec un crédit, les autres avec
un dgbit, dont on me prévoyait plus qu'il £t Jjamais
balancé per un poste 8quivalent en sens contraire,
ont §té passés par "profits et pertes", clest-d-dire
trapaférés au compte f'apursment gdpdral, institud pas
la loi du 10 Jernvier 1933 et signaléd précédemment, ;
Un certain nompre de sprvices spéciasux antérieurs 4 18
guerre de 1914 ont dong déji, compldtement disparu, ;
dens le situation insérée au projet de budget de .
.

ral de liguidation de l'arriéré,
Dlautre part, du fait de la classification nou-
volle, qui a permis d'ailleurs de réduire de 4.000

:
]
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tenus par les ocomptables, les comptes groupés jus-

gu'd préserfi, dans Teﬁ documents. buaga aires sous la

rubrique dl'engemble: "services spéciasux du Trésor
intéreas&nt.la.situaulonAdeﬂla.d@bf@wfloﬁtante”, ont
été répartis dens des groupes divers de comptds. FPar
exsmple, le compte "fonds de. congours pour dépenses
d'ingérgt public” ou encore le pompte "produits des
donations, des legs & 1'Etat eb 4 diverses adminise-
trations  publiques”, sont groupés dans la rubrique
"ecompteg d'r jtente'”. Le compte "sautionnemens en numé-
raire” sera dorénsvent compris dans les comptes "opée
rations du Trésor pour compte de particuliers”; dfau-
tres comptesAcomme.le compte "préts & des gouverns-
ments étrangers”, figureront dans les comptes “orden-
ces § court terme de 1'Btat",

En somme, la nomencleabure gil enbre en appliea-
tion en 1936, répertira toutes les opératicns de
trésorerie, dans - une sorte de véritable budget de I8
tresorerlc, qui comprepdra quatre divisions essentiel-
les; &
1= dépenses financéea a0n moyen ds8g ressources
spéeiales de la trésorerie ou par llemprunt”. C'est
18 que prendront place le fonds d'armement et d'ou~
tillage, le plsen Ma"quet les opérations de défense da
marché du blé , etce.

2%~ Dépenses financées au moyen ds ressources
spéciasles: par exemple, redevances ds la Bangue de
France, loterie, produit des Jeux, eto..

5°~ Opérations d'emprunts;

4°~ Opérations de préts, dans lesquelles pren-
dront place les comptes d'avances & des gouverne=
ments étrangers, ou & des collectivités publigues.

La di vparltlon d&nﬁqlvavenWr de cstte rubrigue
des gervices spéecisux du *résor, si elle constitue un
progrés.au point de wus compbtable, n'en fait pas moine
disparaitrs une catégoris qu'il était intéressant de
conserver, au point de vue théor‘quﬁ, parce gu'slle
s'appliguait 4 des &léments qui, dans 1'ensemble,
présenteiont des carachéres plus ou moins bommns,
étaient de nature, les uns et leg auvtres, & affectsr
1s situation de la trésoreris, et préssntaient & cet
égard des dangers sgesmblables,
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264 Le contrble budjétaire en. ocours. d'executlon ﬂﬁJ
du budget : :
ILE CONTROLE DUDGETAIRE EN COURS D'EXECUTION
DY BUDGET

Le éontré e budgbtaire comprend ndcessairement deux:

- phases. Lorsque ll'exéeution du budget a pris fin, il y

a lieu de rechercher s'il a 6t8 exécutd d'une maniére
réguliére, en conformité des lois et réglements, de
relever les infractions commises, et, 8'il est possi=-
ble de les sanctionner, d'arréter enfin, d'une manidre
définitive, la situabion du budget qui & rendwm ses
somptes,. Clest le contiydle & posteriori, contrdle que
nous Svons d4j8 renconbré au cours des lecons précéden
tes sur la réforme de la comptabilité publique, ot gu,
revét p;nsieura formes.

11 s'exerce d'abord par ce qu'on appelle souvent
le contréle edministratif, bien qu'en réalité il ne
s'agisse pas, en 1'espdce de contrdle & proprement
parler; o'est _une phase administrabtive, qui congiste
2 é%ablir e% & groduire les comptes rotragant 1'exécus
tien du budget, comptes au moyen desguels le Parilement,
qui sers appelé 4 statner en derpier ressort par la
loi de réglement, pourra se faire une idée exacte de
la fagon dopt les opérations budgétaires ont été con-
duites, C'est la phase que nous conpaissons déjd de
1'établissement des comptes budgétaires; compte
général de l'administration des flnancea et compte
général des recettes de¢ 1'exsrcice établis par le minis
tre des Finances, et enfin comptes définitifs des mi-
nistres gui sont des comptes de dépanses établis par
exerciee et qus chacun des ministrss Stablit pour
les dépenses du mipnistére qu'il di*iga.

. Emsulte, intervient le contrdle de la Cour des
Comptes, conmtrile qui a des caractéras essentiellement
différeyts, sulvant qu'il s'agit des comptables ou-des
ordonpnateurs; o'est un copbrdle juridictionnel vis-&
vis des compbebles, dont la Cour. juge les comptes, sur
lesquels elle statue au moyen d'arrSts; contrdle simple:
ment moral, en ce qui concerne les ordonmateurs, dont
elle reléﬁe, dans son Rapport anmiel au présidemt de 1l
République, taous les agissements irréguliers dont elle
a pu prendre indirectement connaissance, lorsqu'elle
a compulsé %ous les comptes des compbables qu'elle
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aveit & juger, et gu'slle a exeminé, titres de pris=
ment et lss liasses de piéces Justificeiives, dont
ils étajort assortis, Dtautre ‘part, lu Cour dens ses
déclarations solennelles de confermité atteste la sin-
céritd dos comptas des ministros ordonnateurs, dont
elle a pu se rendre compte en examinant les comptes
das comptables soumis & som jugement,

Bpfin, le contrdle administratif et le contréle
de la Cour des Comptes conduisent en dernier lieu au
contr6le parlementaire s'exergant par la loi de rdgle.
ment, dont on & parlé précédemmont et pour le vote
de laquelle, 1le parleément pourra s'appuyer,d'une
part, sur les comptes des ministres gui ont été dépo-

- 8és sur le bureau de l'Agsemblée, et d'autre part,

le contréls en
cours d'exécu~
tion du budget

Particularités
de ce contrdle
Clest 1'adminis-
tration qui se
contrble elle-
ndme.

sur les déclsrations de conformité, rendues par la
Cour des Comptes et par lesquelles elle a fait savoir
gu'il y avait correspondence rigoursuse, harmonie com-
pldte entre les résultats des comptes des ministres,
tels qu'ils ont été publiés et soumis au Parlement et
les résultats des multiples comptes des comptebles
gqu'elle a eug entre les mains.

L'autre phase du contrdle oudgetaire est consti.
tuée par ls contrdle en cours d'exécution du tudget,
contrdle qui @& un caractére surtout préventif, et
s'attache & empécher les infractions aux régles
budgétaires, tandis qus le oontrdle a posteriori
a plutdt un caractére répressif et aboutit, du
moing en ce qui concerne les fautes des comptables, &
des gangtions effectivss. C'est uniquement du con-
trole eon cours d'exscution du budget que nous mous
ceouperons ici, '

Ce contrdle présente, en France, des particu-
larités assez remsrquables. Tout d'abord, on doit
signaler gu's l'inverse de ¢e qui existe dans la plu=
part des pays étrangers, chez nous, & aucun moment n'
intervient en ocours d'exécution du budget, le contrdle
d'un organisme indépendant de 1'Admipistration elle-
méme, et qui est, dans certains pays, la Cour des

. Comptes, et dans d'autres, rotamment dans les pays

Le contrble des
ordonpatsurs
o8t exercé

dans une large
mesure per les

anglo-saxons, un heut fopctjonnaire spécielisé dans
le service de contrdle. du budget. En France, pendent
que le budget s'exécute, c'est 1l'Administration qui,

per ases propres organes, se contrdlg slle-m8me.

Bn second lieu, ebt ceci est également quelque
chose qufon ne retrouve presque malle part silleurs,
le contrdle des ordommateurs est exercé en France, dams
une large mesure, par les comptables qui ont pour mis
sion, avent de procéder aux paiememts, de wérifisr

compt ables le régularité des titres de paiement, ot des pilces
«Les Cours de Droit» Répétitions Iicrites et Orales
: Reproduction interdite 5
3, PLACE DE LA SORBONKRE, 3 v

~ Source : BlU Cujas
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Justiflcatl es qui leur sont trepsmises par 1'ordonna-
ceur; de s'assurer, par conséquent, que la dépenss
dont le peiement & été demsndé & été véritablement
effectués , que le montant s'en éléve & la somme pour
laquelle elle a été ordonnancée ou mandatée, ot qu'slle
est imputée réguliérement, au point de vue budgé-:
taire, 2 .
- Dans 1'étude du contrdle de l'exécution du bud -
get, il convient :
1°=- d'exposer les régles concernaent le contrdle
de 1'ordonrancement, et le contrdle des ergagements dp
dépenses, 2° - de voir comment s'exerce la surveillance
de la régularité des opérations de 1'ordomnateur par
les comptables ; 3°- d'examiner conment est consti-
tué, & 1'intérieur de chagque ministére, le contrdle
des opérations budgétaires, par un service spécialisé
dans cette mission, et quelles gont les rdégles récems
ment pogées, puisqu'elles remontent & un des décrets=
lois du mois d'Cctobre 1935, concermsent la tenue dfune
comptabllité administrative,
L'exécution du budget met en jeu deux catégories

- de fonctionnaires, essentiellemsnt différentes 1'une ds

1'autre; les ordonnateurs et les comptables. L'incompnas-
tibilité des fonctions d'ordomnateur et de celles de
compteble est une régle essentielle et fondementale,
observée dans la plupart des pays étrangers aussi
bien que chez nocus, encore gu'ils n'en tirent pas les
mémes conséquences que nous en ce qui concerne la
missjon de contrdle que notre droit budgétaire donne
aux comptaebles sur les ordonmateurs.

Comment s'explique cette incomptabilité des
fonctions d'ordonnateur et de comptables, que le
décret du 31 Mei 1B62 consacye dans gon article 177

Le comptable n'a pas bescin d'Stre longuement
défini; c'est le fonctionnairse qui est chargé de
toutes les opérations de cesisse, "de la réslisation
des recouvrements et des paiements", en d'autres ter-

mes,. . de la manipulation des deniers.

. L'ordomneteur, qu'on appelle aussi administra-
teur, est le fonectionnaire chargé de 1l!'établissement
et de¢ la mise gn recouvrement des dreits et des pro-

duitg, sinsi que dg la, liquidation ef de 1l'ordonnance=-.

ment des dépenses. Pour ne retenir iei que son rdle

en matiére de dépenses, c'est 1lui qui a seul la dispo-
sition des crédits budgétaires, qui a seul qualité pour
en faire emploi et gui est seul chargé de 1ls partie
edministrative de l'exéocution des dépenses dépuis leur'
engagament jusqu'd la remise du titre de paisment au
créancier, inclusivement,



les quatre opé-
retions que
gemporte le
service de la
dépense

Le service de
manipulation
des deniers
est confié 3
une catégorie

péeiale de
fonctiomairss

Source : BIU Cujas

267 Secience Financiére {(Doctorat) 267

Le service de la dépense comporte, budgétai-
rement, quatre opérations, dont les trois premiéres
rel évent exclusivement de la compétence de 1'ordonne-
teur, et la quatriéme sxclusivement de la compétence
du comptable; ce sont l'engagement, la liguidation,
1'ordonnencenent ot le paiement, Engagement, liqui-
detion,crdonnancement; sont du domeipe de 1'ordonne-
teour, pslement, du domeine du comptable.

. Pourguoi a=t-on confié les opérations de peig-
ment et, d'une fagon plus générale, la manipulation
des deniers, car le déoret du 31 Mai 1862 pose la
régle de 1'incompatibilité anssi bien en ce gqui oon=
cerne les recettes qu'en ce qui concerne les dépen-
S8, & une catégorie spiciale de fonctionnai res
distincte des ordopnateurz? Il y en & plusisurs

reisens. La premiére est que cette séparation des

fonctions s'impose de soi-m@me, parce qu'elle répond
aux sxigences d'une division rationnelle du travail,
Le sgrvice de ceisse exige une attention suivie,
dont il-importe que le fonctionnaire ne soit pas dé-
tourné par ls nécessité de s'occupgr d'administration.
#n second lieu, la séparation des fopnctionnaires d'or-
donngteur et de comptable & le grand avantage de mef-
tre les ordonnateurs & 1l'abri de toutes les suspicions
qui pourraient les atteindre s'ils paysient eux-mémes
les g¢réanciers avec lesguels ils ont traité et domt
ils ont vérifié 1es droits. Aucun soupgon ne peut
s'élewsr contras eux, du moment que le soin d'effectuer
le paiement est confié & un fonectiopnaire différemt,
qui, de plus, devra s'assurer de la réalité de la 5
dépense et de la régularité du titre de paiement, Elle
soustrait également les admipistrations aux tentations
que pourraient faire naftre en sux le maniement des
fonds et la disposition d'une caisse. En troisiéme
lieu, la collsboretion des deux catégories de fonc=
tiopnaires, domt 1'une engage, liquide et ordonnsnce
les dépenses, et l'autre les acquitte, facilite le com
tréle & posteriori de 1' exépution du budget, puisqu'
il y. aura une double comptabilité , compsabilité
tenue par les ordennateurs des titres de paiements
qu'ils ont émis, st comptabilité temue  par les comp=
tables des titres de paiement qu'ils ont payés, Le
contrdle, gomsistera i repprepcher et, & comparer ces
deux comptebilités. pour en vérifier la concordance.
Enfin, le fait que deé fonctionnaires apparite~
nant & un cadre distincet seront chargés d'effectuer
des priements permst encore de lsur donner une mise
sion particuliére de surveillance sur les ordonna- ‘
teurs, Il suffit pour cela, de leur prescrire de
vérifier avant d'effectuer le paiement, si le dossier
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de la creamcs est régulier, si la somme ast bien due
par 1'Etat ot si 1'ordomnateur n'as pas commis d'in-
frection aux régles budgétaires et de sanctionner
toute négligence de leur part dans l'exercice da

irrdguliers, B
L"incompatiblité est absclue en watidre ds dépen-
ses; ‘il n'y e jesmais confusion de rdles, Jamais un or=-
donnatsur ne pourrs acquitter 1lui-méme des dépenses,
ou, du moins, jamais las fonds ne pourront Stre sortis
des ceisseg publiques que par les mains d'un comptabls,
méme 2y cas dos régies de dépenses sur lequel nous 3
reviendrons plus loin, :
Au contraivre, en c¢a qul concerpe les recsties,
bien que le décret du 31 Mei 18872 daps son articls
14, pose la rigle d'une fdgon générals, sans fairs
aucune réserve, sauf du reste, & se contredirs deans
la suite, la séparation est leoip dfétre absolue; on
peut meme dire gqu'elle n'existe qu'exceptionnalle=-
ment. Le plupart du temps ce sont lss mémes fonctione
neires , qui comstetent les droits de 1'&bat, arrstent
le montant des -sommes qui Jui sont dues , établissent
les titres ds poerception st sn recouvrent le montant.
C'est le comptable gui, en d'autres termes, assure & !
lui seul le services de la recette, Ainsi, c'est le
receveur de l'snrepistremsnt auguel on apporte une
déclaration do succession qui liguide le montent des
droits & la chargs du contribuable st qui en encaisse
lo montant. Il en est de méme dans les autres régilsa,
commg la régie des conbritmtions indirsctes, ou cells
des douanes, Dans les localikés importantes, il y a
bien des agents de la régie qui sont affectés spboin~ |
lement 4 un service de ceisse, tandis que d'autres
sont .charges d'un service de liquidation ou de wérifi-

N

tif, malis c¢os agents oppartiennent les uns ot los su~-

tres au m8me cadre, ont le wmbme rscrutement et fout
partie de la méme hiédrarchie, : a

la séparation n'existe qu'en matidre de contri-
butions direclLes, ol le service de recouvrement sst
entiérement distinect du service de l'assiotte, Le
service de l'asgiette qui établit les rblas des con-
tributiorns, ctest-d-dire la liste des comtribuailes ,
avec le rontant de leur cotisation, est constitud par
le personnel relevent de la Direction gémérale des '
conbributions dirsctes, tandis que le service du re-
couvremsnt st assuré par les "compbtablas dirscts du
Trésor”, qui sont sous les ordres de la dirsction de
le Comptabilit¢ publique: percepteurs des contribu-
tions directes, receveurs verticuliers des finances, at
enfin & 1'échelor supérieur, trésoriers ~payours géné
raux, oo chef-lisu du dépsrtement, :
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Examinons repidement les différenmtes opérations
administratives guil coustituent le service des dépen-
Sas.,

4

le premidre opération gui n'appelle aucun com-

mentairs p&rtiwulier; pour le moment dumoing, est
1ltangacemsnt de la dépenss. fngeger une dépense, c'est
sccomplir l'acte ou le fait, gui fera naltrs uns
dette & la charge de 1'Etet. On engsge une dépense
de persgnrel sn procédant & la neomination ou & la
promotion d'un fonstionnaire; on enpage des dépenses
ds matériel ou de travaux, em passant des marchés,en
procédant 4 des acjudications. Il pspt m8me se fmire
a'upe dépenss se trouve inmvoloptairement engagée,
lorsque, par sxemple, 1'8tabt encourt -upe responsabi-
1ité ciwvile du faitide la faute de service do l'un de
ses prépogés. Les modes d'ergsgement des dépensss sont
aussi nombreux que les différentes catégories de dé-

‘pensgs suxquelles ils peuvent s'appliquer. Les régle-

ments agministratifs fixent eux-mémes les agents,qui

ont compétence pour engager telle on telle dépemss.

Lt'sngagement de 1z dépesnse &, en général, pour
objet 1'exécubion d'un service. C'est en vua de l'exéa
cution d'un servics daébtarmind, travail de bureau,
gxéoution de travaux publies, livraison de fournitu=

“ros, trapsmission d'un immeuble, prestat*ons diverses,

La liquidation

etec,.que 1la dépense a ¢té enpagde, soit gu'elle aib
été 1'objet d'un mcte d'engugemsnt spécial, soit que
la vrincipe m@me de l'engsgement se trouwe dans une
loi ou upe désision permensnte {(acts de nominstion é’un
agent, qui vaut engagement de la déperse de son traiu_f
tement , tant gqu'il reste en fonctiong).

Laorsgue le service en vue duguel la depanse a été
angagée ot a 6té exboutde,intervienpent les formelités,
qui devront assurer le paiement aux eréancisrs de 1!

Btat, La premidre est la liguidation de lz dépense.

Source : BIU Cujas

La liguidation est 1'opération administrative, qui
a pour ebjet de fixer,de faire apparaitre d'une ma-
niére p: écxse, le montant de la samme due au cfdancisy
C'ast en princips au créancier gu'il appartient de
faire valoir ses droits en produlssnt upe demande ds
liquidation, appuyée des pigees. justificatives, im-
diquées. par les vwglemenns,,memolres, deoomptas, cer-
tifisats de réception das travaux, ate..Dang csrteing
cas d‘&zllaurs, in liquidation s'sffactus en dehars
du eréancier lui-méme, sans démarche de sa part; par
exsmple, la liguidation des traibemerts des fonction-
naires se fait eu vu des détets de persomnel;de méums
les arrérages de rontes, les pensions et retraites se
paient sur présentation des titres, livrets ou coupol

b
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qurafcig, 1'Agministration usait souvent d'un
procédé dilatoire , qul consisteit , en cas de désac-
cord avec ls ordancisr 4 ne pus roépopdrs aux demfndes
oy réclametions downt elle éhait saisie. Le créancier
se brouvaitb daxﬁrmog puisaqu'il ne pouvallt sttaquer
‘wne décision gui n'éxistsait pas. e subberfuge a 6té

rendy impossible par une loi du 17 Juillet 1900, qui
A une portde générale et aux termes de laguslle
"dans les affeires contertisuses qui ne peuvent 3tre
introduites devent ls “onseil d'Etabt, que sous forme
ds recours gonbre une dicision adwm 1n’strat1ve, lors-
gqulun délei de plus de guatre mois s'ast doould,sans
gque seit intervenus leur demende comme rajetée ot se
pourvoir devant le Conseil 4!ZEtat”

Donc, maintenant, au bout de quatre mois de b&lew
ce,,l’&bsenne da réponse sst considérée comms Sguive-
lJant & une réponse négative et c'sst contre ce refus
implicite que la partie intéressée pourra se pourveir
dene les délais habitusels de recours, gui sont de deux
mois A partir ds la notification de ls décigion, la
notification de 1l» dbcision étent ioci remplacés par
ltexpiration du quabtriéme mdis de silence, qui prend

signification de refus.

Aprés le llquldatlon intervient l'ordonnancement.
Ordonnancer vne dépenss clest &tablir et délivrer le
titre de paisment, qui permettrs au créancier de se pré
sentsr aux caisses pubiigues, pour toucher la somme :
gui lui est due, Au pOln de vue budgétaire, ordonnane
cer, clest inputer la dépense sur l'exercice et sur
le chapitre budgétaire, suxcuels slle doit &%re rat-
tachée : amucune dépense ne doit 8tre ordonnancée
sans crédit législatif. 5

A lfinverse de la liguidation, i 'ordomnancement
¢st un achbe purement discrétionnsire, clest-f-dire
qu'eucun recours ne peut 8tre introduit contre le re-
fus du ministre dlordomnancsr ls scume due & wa crdan-
cier; cele, pour dsux reisons. La‘premiére, clest }
gulen fait, il nfest guérs 4 craindre gu'un ministre
refuse de payer une somme véritablement due, sans *
reison décisive; la seconde, ¢'est quleffectivement,
il peut y avoir une raison décisive pour le ministre
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de refuser 1% paiement; & savoir, lorsque les cré-
Gits budgétaires sur lesquels il surait dfi étrs imputé
sont épuisds. Les droits du créancier peuvent 8tre
incontestables et incontestds, mais le Ministre, sai-
51 d'une demende de peiement, tant qu'il n'a pes de
crédits disponibles pour y faire face, non seule=
ment ne peut pas payer, mais doit refuser de¢ le fai-
re.
Donc, aucune possibilitd de recourir contre
le refus d'ordonnencement, opposé par le ministre au
créancisr. A cet 8gard, il importe cependant d'éviter
une confusion fréquente qui entraine une méprise com-
pléte sur le sens de cette régle. Trés souvent,on
confond refus d'ordonnsncenent et refus de liquida=
.tion, celui-ci étant motivé par une contestation
quent & 1'existence ou & la quotité de la créance.
5i 1le Ministre répond & la persomne, qui invoque con=
tre 1'Etat sa qualité de créancier, per un refus d'or-
. donnancer; motif pris de ce que 1'itat ne doit rien,
ou bien doit moius que la somme réclemée, le rscours' |
sera possible dans les délais réguliers, parce que :
ie refus dlordonnancer recouvre, en réalité, una con=
:tafion sur la liquidation elle-méme. Pour qu'on
so~t en présence d'un refus d'ordomnnancemsnt propre- ‘
ment dit, il faut gue, 1'Etat ne contestant pas 1llexis-
tence et le montant de sa dette, le Ministre refuse
simplement d'établir le titre de paiement, ce qui, en=
core une 10ﬁs, iui est imposé par la regle budgﬁtai-
re, s'il n'a pas de crédits disponibles.
Quels sont Qui exsrece la fonction d'ordonnaueur ? L'article
les ordonna- 82 du décret du 31 mai 1862, porte qu'"aucune dépense
teurs. Ordonna~ faite pour le compte de 1l'Etet ne peut 8tre acquit-
teurs primai- tée que si elle a été préalablement ordonnancée di-
rés ou princi- rectement par un Ministre, ou mandatée par les or=
paux et ordon- donnmateurs secondaires, sn vertu de délégations minis=
neteurs secon~ térielles”. Ce texte établit la distinction fonda-
daires. mentale entre les ordcunmateurs primaires ou princi=-
paux et les ordonnateurs secondaires. L'ordonnateur
primaire ou principal, c'est le Ministre; les minis-
tres sont les ordonnateurs désignés et eux seuls ont
la disposition des crédits législatifs; aucun crédit
ouvert par la loi de finances ne pourra &tre utilisé,
appliqué aux dépenses en vue desquelles il a été ac-
: cordé, sans la signature du ministre.
Ordonnances di. .. Le ministre, en tant qu'ordonnateur primaire
rectes et or- ou principel, émet deux sortes d'ordonnances, gue
donnances de dé-distingue l'article 84 du décret de 1862; les ordonnman=
légation, ces de paiement ou ordonnences directrs et les ordom-
nances de délégation,
L.es ordonnances de paiement, dit llarticle 84,

Source : BIU Cujas ; z
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sont celles qui scnt délivrées directement par le mi-
nigtre au profit ou au nom d'une ou plusieurs créan-
clers de 1'Btat. Il y a, -en effet, des ordonnances
individuelles et des ordonnances collectives, Gmises
au nom d'un groupe de parbies prensntes. Ce sont

les ordomnancss qui, comme leur nom 1l'indique, permet=
tent aux créanciers de 1l'Etat d'obtenir leur paiement,
Les ordonnances de délégation, gui sont également &mi=
ses par le ministre, sont celles par lesguelles le
Binistre délégue aux ordomnsteurs secondaires une par-
tie de ses crédits mvec le droit d'en disposer en

vue des paiements & fairs, Ne pourant pourvoir lui-
méme aux dépenses pour tous les services sur tous les
points du territoire, il se substitue dans cette th=
¢he un csrbtain nombre de hauts fonctiommeires qui ont
la gualité 4'ordonnateurs secondaires,

Le liste des ordonnateurs sécondaires doit étre,
en vertu d'un décret-loi du 25 cctobre 1935, revue
prochainement; de concert entre le ministre des fi-
nences et les ministres intéressés. Ont la gualité
d'ordonnatsur secondaire, un certain nombre de chefs
de service, soit de l'administration cermtrasle, soit
des services locaux des ministéres. Sont, par exem-
ple, ordonnsteurs secondaires, les prCPcts, pour les
dépenses du ministére de 1'intérieur & effectuer dans
les départements; les ingénieurs deés ponts &t chaus-
séés, pour les dépenses du ministére des traveux pu-
blics dans leur circonscriptien, les recteurs d'aca-
démie pour les dépenses de 1l'éducation nationale,
les intendents militaires, les directeurs des régies
finencisres, eté...., D'une facon générale les ordonna-
teurs secondaires sont des fonctionnaires auxquels
a 6té donnée la faculté d'utiliser une partie des
erédits budgétaires, et dans' la limite de ld\iegation
de erédits qui leur est faite, d'engager, de liquider
et de "mandater" des dépenses. En effet, tandis que
1'ordonnateur primeire ou principel, c'est-d-dire le
ministre, émet des ordonnances, les titres de paie-
ments émis par les ordonnateurs secondaires s'appel-
lent des mandats. De 1li, les doux expressions, qui somt
3 psu prés équivalentes, d'ordonnancement et de manda-
tement; 1l'ordonnancement émaneanmt du ministre, le mane
datement d'un ordonmnateur secondaire. 3

Les ordonnateurs primaires; les ministres, con=-
servent leés ordomnances originales, qu *ils ont émises

(4 1'excoption des ordonnances assignees sur la caisse
du caissier pgreur contral du Trésor & Paris). Bt les
ordonnances, gue 1'adaliuistration gardc vAT devers els

le, seront ultSricurement produites, comme pidtes
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justificatives des comptes des comptables & la Cour
des Comptes . La partie prenante, le créancier ou
l'ordonnateur secondaire, au bénéfice duquel 1'or-
donnance a été émise, est prévenu par un avis, qu'on
appelle : "lettre d'avis contenant extrait d'ordon-
nance”; ou, par abréviation, "extrait d'ordomnnance".

- En ce qui concerne les mandats, le systéme est
différent. Les mendats émis par l'ordonnateur se-
condaire, dans la limite du montant de 1!ordonnance
de délégation, sont adressés par lui, chague jour,
au fur et & mesure de leur établissement, sous bor-
dereau récapitulatif, au comptable sur la caisse de
qui le paiement est assigné, avec les piéces jubti-
ficatives qui doivent les accompagner. Le comptable
vérifie le mandat, examine les pidces justifieatives,
les garde par devers lui avec le bordereau et renvoie
ensuite & 1'ordonnateur secondaire,les mendats, aprés
avoir apposé son visa : "wvu bop & payer", indiquant
éventpellement, si c'est par ses soins ou par les
soins d'un de ses comptables.subordonnés que le pais-
ment sera effgctuéd. Clest ensuite & 1'eondonnateur
secondaire qu'il appartient de faire parvenir le man-
dat original au titulaire du mandat,

Le contrBle Le contrfle des ordonnateurs s'exerce, ainsi qu'on
des ordonna- l'a indiqué précédemment, d'abord par le comtrdle du
isurs, ministre des finances, ensyite par le contr8le des

comptables, enfin par le contrfle administratif, exer-
¢d au séin de l'administration, et par un certain
nombre de prespriptions sur latenue des 8critures et
des comptes des administrateurs.

Le controle Pendent longtemps, le contrBle du ministre des
du ministre ~ finances s'est exercé, uniquement en ce qui comcerns
des finances, la répgularité des ordonnandements, afin qu'auwcune dé-

pense ne plt &tre payée - car c'est la 1l'infraction
contre lgquelle il est essentiel de se prémunir

sans crédits, ou en dépassement des crédits ouverts
au chapitre sur lequel elle doit 8tre imputée, Jus-
gqu's une date relativement récente, il semblait que
si 1%on avait un contrdle des ordommencements suffisam-
ment efficace, évitant qu'mucun titre de paiement

ne plit &tre délivré.en excédent des crédits budgétai-
res, aucun mécompte ne serait 4 craindre; aussi n'y
avait-il pas d'autre contrSle gue celui des ordon-
nancements,

Ce contrdle est exercé au ministére des finan-
ces par la Direction du mouvement général des fonds,
dont un service particulier en est spécialement char-
g£é, les autres services de cette direction s'occupant

* Les Cours de Droit” V4 Répetitions Ecrites et Grale;

3, PLACE DE LA SORBONNE. 3 Reproduction interdite

. Source : BIU Cujas
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des opérations de trésorerie. Le contréle exercé a
un deuble ebjet : d'une part, éviter que les erdon-
nance®& émises par les ministres ne dépessent le men=
tant des sommes ¥ises & leur disposition per la dis=
tribution mensuslle des fonds; d'aubtre part, et ceci
est besucoup plus importent, éviter que ces ordomman-
coes ne dépassent les montent des crédits législatifs.

Quand un particulier a & toucher dans une banque
ou dans un éteblissement de crédit quelconque un ché-
gque d'un montant élevé, 1'éteblissement exige,en géné
ral, d'8tre prévemu quelquses jours & Y4vence, afin de
ne pas Stre pris & l'improviste et d'avoir le temps
de faire les fonds. C'est & une préoccupation du méme
genre, que répond lz distribution mensuelle des
fonds., Comme lo ministre des finances a charge de
pourvoir sux psiements, il faut qu'il soit evisé suf-
fisemment 4 l'avance, de fagon & se pourvoir des
disponibilités nécessaires pour le montant des peie-
ments qu'il aura 4 décaisser au cours du prochain
mois. Tous les ministres, le 25 de chaque mois, adres=-
sent au ministére des Finances, & la Direction du mou=
vement général des fonds, une demande de fonds, qui
est visée per le contrbleur des dépenses engagées,
institué euprés d'eux, et qui fait comnaitre le mon-
tant probable des sommes gqui seront ndcessaires pour
leurs peiements. Le ministre des finances provogue la
prise d'un décret de distribution mensuelle des fomnds,
indiquent les sommes dont les différents ministres
pourront disposer su cours du prochsin mois.

Les ordonnences ¢émises 'per les différents minis=-
tres sont adressées per leurs soins au ministére des
finances, & la Direction du mouvement général des
fonds, qui est chergée de leur donmer son visa, sans
lequel il est impossible que l'ordomnance regoive
exécution. Pour que le visa puisse &tre donné, le
service devras s'assurer de deux choses : d'sbord
gue 1'ordonnance qui lui est présentée n'excéde pas le
montant des sommes mises, pour le moils, & la distri-
bution du ministre qui & ordonnencé, telles gu'elles
sont §ixées per le décret de distribution mensuelle
des fonds. Pour asela, il suffit de se reporter, d'une
part, & ce déeret, et d'autre part, de faire le décomp-
te de toutes les ordonnances déjd émises et visées
depuis le ceommencemeont du mois et dont la Direction
tient le compte.

La distribution mensuelle des fonds, qui sutre-
fois était uns formalité assez importente, psrce qu'il
y avait alors des questions d'spprovisionnement préals.
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ble des caisses publiques qul se posaient, e perdu
besucoup de son intérét depuis que la plupart des
opérations de paiement. se font par virements de
comptes et par compensatioms.

En second lieu, et ceci, ainsi qu'on 1l's 4i%,
présente beaucoup plus d'importance au point de wvuse
du contrdle budgéteire, la Direction du mouvement
général des fonds doit s'assurer que l'ordonnance n's
pas 6té émise en dépassement des crédits législatifs.
A cet effet la Direction tient un registre dans le- .
quel sont inscrits, pour chague ministére, les cré-
dits ouverts & chaque chepitre par la loi de budget,
et par toutes les lois de crédits additionnels in-
tervenues ensuite, et d‘'autre part, toutes lss or=-
dommances qui ont &té déjd, depuis le commencement
de l'annés, présentées pour visa & la Direction; en
faisant le tobtasl des crédits allouds par les lois de
budget et des crédits additionnels, d'une part, et
d'sutre part, le total des ordonnances déjd émises,
on peut voir immédiatement si l'ordonnence présentée
est ou n'est pas en excédent des corédits encore dis-—

_ ponibles.
Conséquences Supposons ¢ue l'une de ces dsux conditions nse
du refus de suit pas réalisée; si l'ordomnance dépasse le montant
visa de l'or- de la distribution mensuelle des fonds, l'inconvé-
donrance ds ‘nient n'est que provisoire : le ministre qui a or=-
paienent, donnance, devra représenter son ordonnance le mois

suivant, ol elle sera visée dans la limite de la nou-
vells distribution mensuelle; il n'y a 14 qu'un ajour=
nement. Par contre, si l'ordonnance excéde le monbant
des crédits, elle sera rejetée définitivement, c'esst-
d-dire aussi longtemps que le Parlement n'aurs pas
voté des crédits additiomnels pour y pourvoir.

On & indiqué plus haut gue ce sont les ordomna-
teurs principaux ou les ordonnsteurs secondsires qui
sont chargés d!aviser les intéressés, soit par 1'envoi
de le lettre d'avis des ordonnances, soit par 1'envoi-
des mendats; de son c¢8té le Direction du mouvement
général des fonds prévient les comptables, en leur
adressant tous les dix jours avec ses feuilles dlsu-
torisation de paiement, les extraits des ordonnances
de paiement et des ordonnances de délégation assignées
sur leur caisse, et en joignant 4 cet envoi pour les
ordonnances de spaiement, les piéces justificetives que
le ministre ordonnateur a dfi adresser en méme temps
que 1l'ordonnance eclle-méme, eu moment du visa, & la
Direction du mouvement général des fonds. Le compba-
ble regoit donc, par le canal de la Direction du mou-
vement général des fonds, los pilces justificatives

. Source : BIU Cujas
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des ordonnances de paiement. Quant aux mandets, les
piéces justificatives lui sont fournies par lfor-
donnateur secondsire lui-méme, lorsqu'il envoie au
comptable le mandat pour visa. Ce contr8le trés sime-
ple est en mSms temps d'une efficacité indiscutable;
il est impossible qu'uns ordonnance puisse &tre émi-
se sans orédits ou au deld des orédits disponibles,
puisqu'ells serait immédietement arrétéde par ls Direc-
tion du mouvement général des fonds. La seule excep=-
tion, & laquelle d'ailleurs on a déjd fait allusion
est celle qui concerne les avances & régulariser.
Autrefois, les avances 8 réguleriser faisesient 1l'ob=
jet de titres de pasiements spéciaux et étaient im-
putées sur un compte de trésorerie, en attendant
qutelles fussent régularisées définitivement. Depuis
le réforme de la compbtabilité en 1934, les avances

4 régulariser sont imputées au budget de 1l'année au
cours de laquelle a été exécuté le service qufelles
concernent et les comptebles sont tenus de les psayer
en dehors des crédits législatifs, puisque c'est
précisément 1'absence de crédits qui est ls raison
d'8tre de cette procédure. :

A part cette exception le contrdle de 1l'ordomnan-
cement feit eutomatiquement obstecls & 1'ordonnance-
ment au deld des crédits disponibles,

Cependant ce contrble est insuffisant. On ne
s'en est, du reste, rendu compte qu'assez tardivement,
puisque c'est seulement & la loi de finances du 26
décembre 1890, que remonte, chez nous, la création du
contr8le des dépenses engagées. Le contrdle des or=-
donnancements est insuffisant, disons-nous, parce gue,
s'il évite d'ordomnencer et de payer sans crédits, il
n'emp8che pas d'engager des dépenses au deld des cré-
dits disponibles. Le décret du 31 mai 1862 availt a
peu prés complétement négligé l'engagement des dépsn-
ses, n'apercevant pas 1'importance de la question.

Son article 41 cependent dit que : "les ministres ne
peuvent dépenser au deld des crédits ouverts & cha=-
cun d'eux, ni engeger sucune dépense nouvelle avant
gu'il n'ait &té pourvu au moyen de les payer per un
supplément du crédit", meis 1l'erticle 14 qui fixe les
fonctions des administrateurs et ordomnateurs ne parle
que de la "liquidation" et de 1'"ordonnancement” des
dépenses ot passe l'engsgement par prétérition,

Cependent, si l'on engege des dépenses, par exem-
ple, en commaendent des fournitures ou en passant des
marchés de travaux, qui dépassent les crédits ins-
crits aux chapitres qui doivent les supporter, que se
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passera-t-il quand la dépense aura été exéeutbe ot
que viendrea le moment de le payer ? Sans doute le
contrfle de l'ordonnancement empéchera de procéder au
paiements; on ne pourre pas payer sans créddit. Mais
ce ne sere ld que le respect apparent des principes.
En effet, si la commande & 8té livrée, si les traveux
ont été exéeoutés, il faut nécessairement, qu'd un
mement domné, 1!'Etat se décide & payer ce qu'til doit.
Naturellement, le paiement ne sera possible gqu'en
respectant les régles budgétaires, c'est-d-dire en
demandent au préalable des crédits additionnels sux
Chambres; mais celles=¢i,placéesdevant le feit sccom=
‘pli,suront la main forcée et ne seront plus libres

de refuser lescrédits, ceux-ci &tant indispensables
puisque la dépense est déjd faite et qu'il ne reste
qu'd le payer. Voild le grand denger des engegements
de depens'os inconsidérés : il ne permetiront pas de
procédder & des paisments sans crédits, parce que le
contrble des ordonnsncemsnts ¥ fait obsbtacle, meis
ils bb1l$eront & ouvrir de nouveeux crédits pour
faire face & des dépenses engegées sans. souci des
crédits encore disponibiles. :

Jusqu'en 1910, on ne compteit dans nos textes
législetifs qu'un trés petit nombre de dispositions
intéressant les engagements de dépenses; des articles
de 'lois de finances annuelles ouvrajent souvent sux
divers ministres, notamment & ceux de la guerre et de
la marine pour les grands programmes d'armements des
crédits d'engagement en plus des orédits de paieﬁent
inscrits auxchepitres de dépenses; meis il n'y avait,
en somme, aucune dispgsiti®n d'ensemble, avant la loi
du 26 décombre 1890, et le décret d'epplicetion, du
14 mers 1893.

‘On n'insistera pas longuesent sur ces deux texbes,
parce que ce qu'ils syaient em vue, sous le mom de contrf-
le des dépenses engagbes, o'&tait plutbt 1'établisse -
ment d'une simple comptebilité des dépenses engagbes,
destinde & permettre aux ministres de suivre la si-
tuation exacte de leurs crédits et de savoir guel
était le montant encors disponible de ces erédits,
compte tenu des polements déjs falts ot des engage-
ments de dépensas antérieures restant & régler, De
fait le contrfleur des dépenses engagbes, & ce moment=
14, est un agent du ministére ol il est contrbleur
placé sous les ordres du ministre de ce departement
dépourvu par conséquent de 1l'indépendance necessalre
8 un contrbleur proprement dit.

Le point de vue s'est peu & peu assez sensible-
ment modifié, et ce qui, au début, ne deveit 8tre que
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la tonue d'une comptabilité, destinée 8 éclairer le
ministre ordonneteur, est devenu un véritable con-
trole, destiné & mettre obstacle aux engagements ir-
réguliers.

Aux termes de la loi du 10 aofit 1922 qui est,
sujourd'hui, le texte orgenique, le contr8leur des
dépenses engagées est nommé ver décret contresigné
per le ministre des finences, clest-i-dire, en fait,
par celui-ci; il fait partie des cadres du ministére
des finances et est sous les ordrss directs du minis-
tre des finances. Le ministre des finences, et clest
en cela qu'il est exact de dire qu'il posséde une
véritable prééminence finenciére, sinon quant & la
préparation, du moins quant 3 1l'exécution du budget,
est donc représenté dans tous les ministéres par un
agent sous ses ordres, qui est lo contrfleur des dé-
penses engagbes.

Celui=ci exerce des fonctions diverses, dout
1tétendus & été encore récemment accrue, et que l'on
peut classer en trois groupes : Il est 1° teneur de
comptabilité; 2° contr8leur des engagements, 3° enfin
il est informateur et donneur dlavis aux mlnlstres at
aux pouvoirs publics.

Le contrdleur des dépenses engagées est d'abord,
tensur de comptebilitd, sans aveoir,d'ailleurs, la qua-
1ité de "comptable" au sens administratif,

La comptebilité des dépenses engagées est temue
sur un registre od figurent d'une part, pour chaque
chepitre de dépenses du ministére considéré, les cré-
dits ouverts par les lois de budget et celles ds cré-
dits aedditionnels, et d'autre psrt, les dépenses déjd
engagées sur chaque chapitre, lesquelles sont inseri-
tes au fur et 4 mesure de leur engagement. De cette
fagon, en comparent le montant des crédits ouverts,
et le montent des crédits rendus indisponibles sur 1le

- chapitre par des engagements &ntérieurs, on voit quel

est le monbtent des crédits encore disponibled pour
des engagements nouveaux.

Pour l'inscription au registre, on distingue les
dépenses considérées comme permanentes, telles les
dépenses de traitement, qui se continuent indéfini-
ment, et les dépenses éventuelles. Les premidres sont
considérées comme engagées dds le ler jenvier et sont
inscerites dens la comptabilité des dépenses engagées
8 cette époque. Quent sux dépenses éventuelles, qui
doivent faire l'objet, en cours d'année, d'un éﬁte
d'engagement particulier, elles sont enre glstréés au
moment de 1'engagement.
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Mais le contrdleur ne se borne pas & tenir la
comptabilité des dépenses engegbes. Son rdle essen-
tiel consiste maeintenant & mériter son titre et &
contrdler. Avant qu'une dépense puisse 8tre engagée
par le ministre compétent ou par ses représentants,
la proposition d'engagement doit &tre soumise pour

_vise au contrdleur des dépenses engagées, et celui-ci

sura & l‘lexaminer.

1° - au point de vue de la regularlte de son
imputetion. La premiére précaution & prendre, clest
de voir si la dépense est bien imputée sur l'exerci-
ce et le chapitre qui doivent la supporter. Lorsqufune
administration est errétée par 1l'épuisement des cré-
dits d'un chepitre, elle cherche souvent & tourner la
difficulté per le procédé des fausses imputations,
clest-d-dire on domnant 4 la dépense un libellé plus
ou moins imprécis, qui permettra de 1'imputer sur un
chapitre autre que celui qui devreit y pourvoir, et
qui est & court do crédits. Il appertient au contrd-
leur des dépeunses engagbes de déjouer ce stratagéme.
en vérifient 1l'imputetion de le dépense.

2° - Le contrbleur des dépenses engagbes doit
vérifier s'il y a encore des orédits disponibles,
c'est-i-dire si les crédits du chapitre n'ont pas dé-
j& été renmdus indisponibles par les dépenses entérinsu-
rement engagbes, de telle fegon qu'il n'y ait plus |
disponibilités suffisentes pour des engagements nou.
veaux. Pour le savoir, le contrdleur des dépenses ene
gagbes n'aura qu'd se référer A le comptebilité des.
engagements.

3° - et c'est 18 la partie la plus difficlle da
se mission, le contrBleur doit examiner la proposi—-;
tion d'engagement, quant & 1l'évaluation de la dépsn-
se. I1 va de soi qué s'il ne prenait pas cette précau-
tion, le contr®le deviendrait illusoire. Lorsque l'on
présente au visa du contrSleur des dépenses engagées
un engagement de dépense portent, par exemple, sur
1'sxécution de travaux de construction, il faut évi-
demment fournir un devis aussi examct et eussi sincére
qus possible; autrement, si en faisant approuver l'en~
gagement d'une dépense inexactement évaluée 3 500.000
francs on weut engeger une dépense qui, en fait,
s'élévera au double ou au triple, le contrdle ne sert
8 rien; il appartient donc au contrfleur de vérifier
les devis et les tarifs d'évaluation. C'est disions-
nous, une partie de sa mission trés déllcate, surtout
dens les ministéres techniques. Quend il s'sgit, par
exemple, d'engager des dfpenses importantes de fa-
brications de matériel ou d'installstions pour la Guerre
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ou pour ls Marine, il faut que le coutr@leur vérifie
si le prix des méteux, des aciers, des fils de laiton,
etc... est calculd exactemsnt, et si on ne lui pré-
sente pas un devis intentionnellement inférieur 2

le dépense probable.

Le comptabilité d'engagements garde,du reste,
toujours quelque chose dl'approximetif., En effet, quela-
le que soient l'exactitude et la sincérité des devis

> les prévisions primitives se trouvent dépessées.
Dens ce cas d'ailleurs, le conkrdleur de concert avec
les services de 1‘'administration, devra recitifisr
sa comptabilité eu fur et & mesure que la dépense
stexécute et que leo montent probable en epparait plus
nettement.

4° - le contrdleur doit également vérifier si
le dépense est conforme sux lois et réglements. Pour
prendre un exemple, il est interdit de créer des om-
plois, autrement guen vertu dune loi. Une propesi-
tion d'sngagement de dépense concernant la nominstion
d'un fonetionmnaire & ux smplol nouvesu dont le créa~
tion n'a pas &té autorisée per une disposition légis-
lative, tombe sous le coup de cette mesure : le con~
tréleur devra la rejeter.

Per contre, il est un point sur lequel le contré-
leur n'a pas & se prononcer, c'est en celui qui concerm
1tutilité ou 1'opportunité de la dépense dont le mi-
nistre qui 1l'engage est seul jugs.

Lorsque le contrdleur deés dépenses engeghss s
constaté que l'engagement est régulier ot rests dens
la limite des crédits disponibles, i1 domiis son visa;
le dépense est engegée per ls serviee compébent et,
sussitdt sprds est enregistrés per le contrdleur dsns
sa comptabilité. Si, au contirsire l'engugement est
irrégulier, le colntrdleur refuse son visa. (e refus de
visa a une importence comsidérable, il déposséde com-
plitement le ministre du droit d'engsger la déponse
pour subordonner l'engegement & 1'avis conforme du
minisgtre des finances. Done toutes les fois gue le con=
troleur des dépenses engagles, sgent du minigtre des
finances refuse son visae & ume propoasition 4'engagement,
il ne pourra Stre passé cutre & ce refus que sur avis
conforme du ministre des finances, C'est donc le mi-
nistre des finences qui, dsns tous les cas litigieux,
statue souversinement sur 1'engsgsment des dépenses
de_tous les ministéres ssneg exception,

Pour s'assurer qu‘aucun engagement de 4 épeuses
ne sers dissimulé su contrSleur, on a d'ailleurs éten-
du son contrSle A un certain nombre d'sutyse documents,
de fagon & ce que,par racoupement, il puises Stre mis
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sur la trace des infractions commises. C'est ainsi
qu'il dane son visa a toutes les ordonnances de
paiement ou de délégation, avant qu'elles soient en=-
voyées au visa de la Direction du mouvement général
des fonds, De méme, le contrdleur vise 1'état nomina-
tif des restes a payer, que les ministres établis-
sent aprés la clOture de l'exercice, et dont 1l'inser-
tion dans le compte définitif de l'exercice permet

de payer les dépenses d'exercice clos.

En troisidme lieu, le contrdleur des dépenses
engagées est informeteur et donneur d‘'avis. Sens in-
sister sur ce point, nous nous bornerons & indiquer
que, par exemple, le contrdleur donne son avis sur
le projet de budget des dépenses du ministére auguel
il est attaché, sur les demundes de crédits addition=-
nels et, d'une fagon générale, sur les actes, arrétés,
etc. qui doivent &tre soumis au contreseing du minise.
tre des Finences. Tous les trois mois, il fournit au
ministre des finances, aux ministres intéressés et
aux -commissions financieres des deux chambres, la
situation de sa comptabilité avec l'indication des
suppléments ou des ammulations de crédits que 1'état
des engagements donne lieu de prévoir au cours de
1 ‘année, Enfln, chagque snnée, les contrdleurs des
dépenses engagées fournissent un rapport d'ensemble
relatif au budget du dernier exercice, qui est commu=
niqué au ministre des Finances, aux ministres intéres=
sés, & la Cour des Comptes et aux commissions finsncie
res des Chambres.,

Enfin, il est constitué une commission permanente
qui rassemble périodiquement, au moins une fois par
trimestre, sous la présidence nominale du ministre
des finances et sous la présidence effective du die=
recteur du budget vice-président, les contr8leurs des
dépenses engagées de tous les ministeéres, de facgon &
maintenir entre eux l'uniformité de doctrine et de
Jjurisprudence,

Signalons que le rSle des contrdleurs des dé=-
penses engagées, en tent que tensurs de comptebilité,
a été élargi, par des dispositions récentes. Aux
tormes d'un décret-loi du 23 Octobrs 1935, ils sont
chargés, indépendamment de la tenue de la compta-
bilité des dépenses engagdes, de tenir la comptabili=-
té administrative de chaque ministére. C'est un point
sur lequel nous reviendrons un _peu plus loin,

Voila comment est organlse actuellement le con-
tr8le des dépenses engagées. Ce contr8le comporte une
lacune. On a vu qu'il s‘applique aux engagements de
dépenses effectuées par les ministres, aux opérations
des ordommateurs principsux ou primaires, mais il ne
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s'epplique pas aux opérations des ordomnateurs se-
condgires.

Ceux=-ci n'ont pas a soumettre leurs engagements
de dépenses au visa préalable d'un fonctionmneaire
quelcongue, qui serait investi du soin de les con=
trdler. Il peut se faire qu'ils dépassent le montang
des crédits que le ministre leur g délégués, et con=-
tribuent ainsi, par des dépassements, & épuiser pré=
maturément les crédits de tel ou tel chapitre du
budget.

Pour combler cette lacune, la loi de fineances du
16 Avril 1930, evait prescrit d'étendrs le contrdle
des dépenses engagées aux ordonnateurs seconduires,
s'en remettant du soin de régler les guestions de
détail & un réglement d'administration publique qui
n'est jamuis intervenu, On s‘est aperqu, on effet, que
le probleme a résoudre, étuit beaucoup moins simple
gu'ton ne 1l'avait cru tout d'abord, Il s'agit, de dé-
terminer qui exercera & l1l'égard des ordonnateurs
secondeires, c'est & dire & 1'égard de la plupart
des chefs de services locaux, les fonctions ds c. =
tr8leur des dépenses engagées. On ne saurait évidems=
ment songer & créer des nouvesux fonctionnaires, aux=-
quels on confierait cette mission, I1 importe done
de rechercher, parmi les fonctiomnaires existants,
ceux auxquels on pourrait s‘'adresser, et c'est sur
ce point qu'aucune décision n'a encore été priss.

Le fonctiomneire le plus qualifié, semble-t=il,
pour contrSler les engagements des ordonnateurs
secondaires, serait le trésorier payeur général du
département, puisqu'il est déjé obligé de s ‘assurer
de la régularité des mandats émis per les ordonnateurs
secondaires et a531gnés sur se caisse, et de vérifi-
er également les pidces Jusulfloatlves qui les accome
pagnent. Il serait naturel qu'exergant cette vérifi-
cation, il fiit également chargé de contrSler les en-
gagements de dépenses des ordomnateurs secondaires,
c'est-a-dire de vérifier en l'sspéce si ces engage=
ments restent contenus duns les limites de la délé=-
gation de crédits, et de refuser son visa, le cas é-
chéant.

Une cobjection de principe existe cependants
c'est que le trésorier payeur générul est un compter
ble, qui serait amend & s'immiscer dens des foncti-
ons gui relévent essentiellement de 1'ordormateur
et de l'adwministrateur, vis & vis duquel il se trou-
versit investi, de la sorte, d'uns certaine préémi-
nence .,

Sans done organiser, & proprement parler, le
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contrdle des dépenses engugées & 1'égurd des ordonma-
teurs secondaires, certaines mesures en ce sens ont
cependant été prises dans le deuxidme décret-loi du
25 Juin I934 sur la réforme de la comptabilité publi-
que, qui oblige les ordennsteurs secondaires a tenir
une comptabilité réguliére, des engagements de dépen-
ses suxquels ils procédent,et les comptebles & s'assu-~
rer que les ordomnateurs seconduires observent cette
prescription, Auparavent, 1l'article 8 du décret du
I& Juin I923 gvait bien prescrit aux ordonnateurs se=
condaires de communiquer & 1'Administration centrale
dont ils dépendent lus situastion de leurs engagements,
Mais ce n'était 1lad qu'une communication admi-
nistrutive, qui n'intervenait gqu'a une époque plus
ou moins éloignée de la date des engagements auxquels

“elle se rapportsit, et dont .le régularité, d'ailleurs,

n'était assurée pur aucune précaution,

- Le décret du 25 Juin 1934 édicte, dans son ar-
ticle 2, que les ordonnsteurs seconduires tiendropt
une comptablllté de leurs engagements, et qu'ils
enverront, tous les dix jours, sux comptables payeurs,
copie intégrale de la partie de cette comptebilité
qui concerne les dépenses de matériel. L'article 3 -
du m8me ddcret prescrit que " les mendats de paiement
doivent porter une mention de référeuce & lu compta-
bilité d'engagements. Avent de viser les mandats, les
comptables payeurs s'assurent que .la dépeuse est
comprise dans la comptabilité des dépenses engugées
qui leur & été adresséa, Ils peuvent suspendra le
paiement dans le cas ou cette conditiom n'est pas
remplie, saui exercice du droit de réquisition pear
1'ordonnateur",

Le mesure contenue dans le décret de 1934 en-
truine, en somme, simplement la nécessité, pour l'or=-
donnuteur secoudsire, de tenir régullérement a jour
la comptabilité de ses dépenses engagées, sous la
surveillance du comptable chargé du paiement, puisgue

.celui-ci pourrs refuser tout mendat qui ne porte pas

référence & cette comptabilité. On ne peut cependant
pas dire que ce soit 1l& un contrS8le proprement dit.,
En effet, le seul point dont le compteble aura &
s'assurer, en ce qui concerne la régularité des en-
gageuents, est celui de savoir, puisque la formalité
du visa préalable n'est pas instituée, si 1l'article
auguel se rapporte l*émission d'un mendat, figure
bien dens la comptabilité des dépenses engagées de
1*ordonnateur seconduire. Mais le comptable n'a pas &
rechercher si l'engagement est régulier et s'il reste
des crédits délégués en quantité suffisante pour
éviter le risque de dépassement.,
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Quoi qu'il en soit, cette obligation imposée & 1!
ordonnateur secondaire, n'est pas inutile,puisqu‘elle
le conduit, en quelque sorte & se surveiller lui-méme,
et 1'empéche de commettre tout dépassement des crédits
délégués, qui ne tiendraient de sa part qu'a une erreus
ou a uns négligence,contre laguelle l'examen-de sa cm@
tebilité le mettre en garde.

S8i, a 1'égard des ordommateurs secondaires, l'org
genisation du contrSle des dépenses engagdes, n'est
pas encore réalisée & 1'heure actuelle, ce n'est pas

" la seule chose qui laisse a désirer dans son foneti-

onnement et ce contrdle a fait 1l'objet de diverses cri-
tiques, sens doute en partie exagérées, mais qui ce=
pendent s'appuient sur certaineg eonstatations exactes,
Tout 4'abord , il est certuin que le contrlle
des dépenses engugées ne peut 8tre, nous l'avons déji
relevé, qu'un contrdle approximutif, parce gue. l'engae
gement d‘une dépense comporte une évaluetion, qui la;
plupart du temps, de peut pas 8tre absolument rigou-!
reuse. Le contr8leur, sans doute, est term de réviser.
les évaluations, muis, de son cdté, iln ‘est pas &
1'abri des erreurs. : :
Dvgutre purt, ce qui est plus grave, les infraca
tions aux régles posées en la matidre ne sont gudrs
suSOeptibles‘ d'6tre senctioxnées d'une fagon efficace,
Ce n'est pus que les textes qui prévoient ces sunctions
fassent défaut; ils sont, au contraire, exﬁ?ememsnb :
nombreux et, & un moment domné, on s '‘est :unaglné, a7e0
quelque naiveté, qu'urr contrdle rigoureux des dépenses
engagées, assorti de sanctions sévéres, serait un mos
yen absolu d'éviter toute infraction sux régles bude-:

gétaires en matiérae. de dépensem Chacune des lois de

finsnces actuelles contient & la fin de ses dispositio
dans le titre consacré " aux moyens de services et diss
positions amnuelles ", plusieurs articles, qui frap-
pent derpeines trés lourdes, les ministres ou les ore
donnateurs qui peasseraient outre aux obligations qui
leur sont prescrites en matiere d‘engagements de dé-:
penses, : =
Les ministres et administrateurs, sont "person-
nellement et civilement responsables" des engugements
passés malgré 1l'absence ou le refus de visa du con='«
troleur. Il est interdit, & peine de forfeiture et
de responssbilité civile, .aux ministres, sous=se=-
crétaires d'Etat, et tous autres fonctiomnaires publlﬁ
de prendre scismment , en violation des formalités
prescrites par lu loi, des mesures qui- auraient pour
objet d'engager des dépenses dépassant les crédits ou
verts, et qui ne résulteraient pas de l'upplication
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des lois. Ce texte, conteru dans l'article 9 de la
loi du IO Aofit I922, exige, pour que l'infraction
puisse 8tre réprimée, plusieurs conditions; il faut,
non seulement qu'il y ait dépassement de crédits, il
faut encore que cette infraction ait été commise en
connaissance de cuuse et en violation des régles con
cernant le visa ou l'avis du contrdleur.

Malgré la menace que ces dispositions font pla=
ner sur la t8te du délinquent, elles n'ont jamuis ét
appliquées, pour cette raison majeure gu'on n’a Jjame
pu déterminer quelle serait l. Jjuridiction compétent
pour prononcer les sgnctions. La compétence des Jjuri
dictions civiles, s trouve exclue par la raégle de
la séparation des asutorités administratives et judi-
ciaires. Quant au Conseil d'Etat, qui est un tribuna
administratif, il @ été institué pour juger les 1liti
adminigtratifs, mals non pas pour prononcer des con-
demnations.

L'opinion & éte parfois émise que, la sanction

prévue étant la forfaiture, la juridiction compétent

puisqu'elle ne peut &tre ni un tribunzl de l'ordre
judicisire, ni un tribunel administratif, ne peut &t:
que le Sénat érigé en Huute Cour. Cette solution se
réfute elle-mbme par ses consécuences prutiques: il
serait ridicvle de convoquer le Sénat en Haute Cour
pour Jjuger un dépassement de crédits de quelques mil.
liers de fruncs. Au reste, 1'idée de laisser & la
charge d'ud fonctiomnaire les dépenses qu'il a pu en=
guger su=-deld des crédits, samtient difficilement
1'examen: on ne saurait mettre & la charge d‘'un or-
donnateur, qui peut fort bien avoir agi, encore que
d'une fggon mal comprise, dans le souci de 1'intérét
du service, des responsabilités pécuniaires qui peu-
vent sé chiffrer par millions.

Enfin, il est encore une autre fissure dans le
contrSle: c'est la pratique des paiements au titre
d'avunces & régulariser, dont on a déja parlé a
plusieurs reprises.

"Wous venons de voir la fagon dont 1fAdministra-
tion elle-méme exsrce le contrdle des ordcnnsteurs,
en co qui concerne les ordonnancements et les engage=
ments de dépenses.

Dans notreiorgunisation financiere intervient
encore un sutre contrdle, qui nous est spécial, 1le
contrdle exercé per le comptable lui-méme sur l'ore
donnateur. La régle de 1'incompatibilité des fonc-
tions d'ordonneteur et de comptable, existe dans la
plupart des pays, car elle est fondée sur la nature
des choses, sur le principe méue de ls division du
traveil. Par contre, ce qui nous est propre, c'est le

réle
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de surveillance attribué chez nous au comptable &
1'égard de l'’ordomnateur, alors que, dans les pays
étrangers, le contrlle, qui s'exerce & la fois sur
1l'ordonnateur et sur le comptable, est confié & des
fongtionnaires différents de 1l'ordonnateur et du

- comptable lui-méme.

Comment le comptable est-il amené & exercer
chez nous cette mission ? Nous avons vu que le compe
tuble occupe, dans le hiérarchie des fonctiomnaires,
une place & purt. Sur lui pésent des responssbilités
extr8mement lourdes, puisqu'en principe, sont lais-
565 & su cherge tous les paiements irréguliers qu'il
a effectués; ces responsabilités sont rendues effec~
tives par les garanties que le Trésor s'assure sur
les biens du compteble. Enfin, le comptable est in-
vesti, su point de vue administratif, de certaines
prérogatives particulicéres, puisque, dens certains
cas, il & le droit - et wéme le devoir - de refuser
le paiement qui lui est demandé par 1'ordomneateur.

Ce sont les mémes comptubles qui sont ectuelle-
ment, du moins en ce qui concerne les comptables su=-
périeurs, comptables de dépenses et comptables de
recettes, Ce cumul des fonctions de puyeur et de
réceveur est dlailleurs de date relsastivement récen=
te. Jusqu'en 1865, existaient des comptables diffé-
rents, affectés aux deux services: duns chaque dé-
partement, un receveur général pour les recettes et
un puyeur de dépertementpour les dépenses. Leurs at-
tributions ont été fusionndées en I865 entre les mains
du Irésorier Payeur Uénéral. Il n'y a plus d'excep=-
tion asujourd'hui que dans le département de la Seins
ou Te oaissier paysur central du trésor publiec, qui
procdde exclusivement sux paiements, sub51ste 3 cbté
du Beceveur central de la Seine. :

Les comptebles forment une hiérurchie, dans la=
quelle il convient de distinguer les comptables prine
cipaux et les comptables subordonnés. Les comptables
principaux sont ceux qui sont directement justicia-
bles de la Cour des Comptes, & laquells ils doivent
produire annuellement leurs comptes sux fins de ju-
gement . Les comptables subordonnés sont ceux, au
contraire, qui rendent simplement leurs comptes de
tclerc & maltre”, su comptable supérisur ou prinei-
pal, sous le contr8le duquel ils sont placés. Le
comptoble supérieur reprend leur couptabilité dans
s& camptablllte propre, et en assure l& responsabilité
vis & vis de le Cour des Comptes., Ainsi, le trésorier
payeur générael est un comptablse prihcipal, auquel
sont subordomnés las receveurs particuliers des
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finances et les percepteurs des contributions direc-
tes. Dans les régies finencisres, 'les receveurs prin=
cipaux sont des comptebles principsux, suxguels sont
subordonnés las recsveurs particuliers. Dsns la
régie de 1'Enregistrement, jusqu'a ces derniéres
années, pur axception, kous les receveurs de l'sn~
registrement étaient comptebles principsux, en ce seuns
qu'ils produisaient tous leurs comptes & la Cour .des
Comptes. Récemment, on a institué, de fagon & ulléger
la téche de la Cour, et & simplifier la production
de la comptabilité, dens cheaque départemwent, un
comptable centralisateur, vis & vis duquel les sutres
receveurs jouent le r6le de comptebles subordonnés.
D'ailleurs, ont aussi la qualité de comptables
des agents qui n'ont pus de caisse st ne menipulent

‘pas de deniers. En dehors des comptablss de deniers,

qui, comme leur nom 1'indigue, sont préposés a la
gestion d'une caisse, il y & égulement des compta-~
bles dfordre, qui ont la qualité de comptables en
ce sens qu'ils tiennent une comptabilité et seont _
Justiciebles de la Cour des Comptes, msis gqui, prée= =
cisément, n’ont pas de cuisse & gérer. Tantdt, ils
ont été institués, comme les receveurs principsux des
régies, pour grouper sur leur t8te la responsabilité

Dans d'autres cas, 1l'institution de comptables

pouryobgat de placer sous les yeux de la Cour certal-
nes opérations, qui ne se traduisent pus par des
mouvements de caisse, Muis simplement par des jeux
d'écriture at dont plle n'aurait pas eu connaissance,
%1 un comptable spépial n'avait pas été chargé d'en
tenir la comptebilité, Ainsi, l'agent comptable des

la comptabilité de tous les virements, se traduisant
simplement par des jeux d‘éecritures, intéressant la
situgtion des divers ministéres les uns vis & vis
des autres.

Comsent 1e compteble va-t-il Btre amené i exer—
cer ss miSsion & contrdle & 1'égerd de 1%ordonna-
tour ? Tout d'abord, il convient de préciser les
responsabilités qui vont peser sur lui dans l1'ac-
complissement de ses fonct:.ons. :

Le comptable publlc d'abord une responsaplllté
de caissier. Il a les mémes obligations que ls cais
sier d'une banque ou d'une entreprise commerciale
quelcongue, c'est a dire qu'il doit éviter toute
erreur gatérielle dans ses paioments et , d'autre
part, faire en sorte de procurer au service ocu a
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1'établissement dont il gére lz caisse, une quit=

tence libérutoire. A cet effet, le comptable doit
vérifier 1'identité de la personne qui se présente &
lui munie d'un titre de paiement; égulement sa capa-
cité civile & domner quittance; rechercher si la cré=-
egnce n'est pus fruppée d'opposition entre les mains
du trésor public., Cette responsabilité du comptable
disparsit d'ailleurs, lorsque, comme il arrive main-
tenant trés fréquemment, le paiement, au lieu d'Gtre
fuit directement, de la main & la muin, & la partie-

prenente, est fait par le moyen d'un virement de comp-

tes en twnque. Il vu de soi que, lorsqu'il est fait

usage de ce procédé, qui a été introduit pur le décret

du 20 Juin 1916, le comptable ne peut s'assurer ni
de 1'identité, ni de lua capacité du créancier, puis-
qu'il n'est pus en relution directe avec lui. Sa

£

responsabilité cesse & purtir du moment ou il & ins=-

cerit sur le titre de paiement, la mention "bon & payer!

et ou il feait parvenir ce titre & la banque, qui de=-
vra effectuer le versement des espéces entre leg’
mains de 1'intéressé. 5i cette respomsabilité de ceais-
sier n'a rien de spéeial au comptable public,il en est
différemment d'une autre responsebilité,qui ells, lui
est spéciale, et qu'on peut appeler sa responabilité
de payeur. Cette responssbilité de payeur cunsiste,en
effet,a s'assurer que le paiement. gqui lui est demandé
est régulier au point de vue budgétaire, et c'est par
12 qu'il exerce son contrble sur la régularité des

actes de 1'ordonnsteur.
Le comptable public doit s‘'assurer: I® - qu'il y

a dans sa caisse "disponibilité de crédits". Cels. veub
dire que le comptuble ne doit pas payer au-deld des

crédits qui - lui sont ouverts par l'envoi que lui

fait la Direction du mouvement générd des fonds, des
ordoungnces de paiement ou des ordonnaunces de déléga=-
tion assignées sur sa caisse. En ce qui concerne les
ordonnunces de paiemeut, pas de difficulté: le Tré-
sorier payeur général est uvisé, par exemple, qu'

une ordonnsnce de I0.00 francs a été émise au profit
de X. Il devra simplement s'assurer que la somme

o
¥

A
3

portée sur l'extrait d%ordonnance présenté a sa cais-
se par le créancier, est lu méme que celle qui figure

sur la lettre d'avis qu'il a recue lui-méme. Mais en
ce qui coucerns lss ordonnances de délégation, 1l'o-
bligation ol il se trouve de s'assurer qu'il y &
"disponibilité de crédits" va 1 'amener & exercer un
contr8le sur 1l'emploi des crédits délégués a 1'ordon-
nateur secondaire. En effet, s'il a été avisé gu'une
ordonnance de délégation de 500,000 francs a été ’
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émise au nom de tel ou tel ordonnateur secondsire, le
comptables seura qu'ilne devra plus payer de mandat
émis par l'ordonnuteur sur ces crédits délégués,
lorsque le total des msndats déjd visés par lui excé-
dera 500.000 francs. Il rejettera tout mendet émis en
dépassement de ce chiffre.
2® -~ Le comptable doit également s'assurer que

toutes les régles finunciéres ont été observées, que
1'imputation d‘exercice et de chapitre est correcte
etc..; par exsmple, seront sans vsaleur pour lui les
ordonnances qui ne seraient pas revétues du visa du
contr8leur des dépenses engagées.(l)
1) - Cette disposition,contenue duns l'article 6 de
la loi du IO Aofit 1922, eppelle quelques explications,

Lorsqu'on & cherché les moyens de reaforcer l'ef=
ficacité du contrlle des dépenses engagdes, on s‘est
demandé si le meilleur moyen ne serait pas de rendre
nulg et de nul effet toug les titres de paiement,
qui n'asuraient pas le visa du contrdleur des dépensas
engagées, visa que ce fonctiomnsire refuserait dens
les cas, naturellement, ol le titre s‘'appliquerait &
une dépense dont l'engagement lui aurait été dissi-

‘mulé, et on avait ew, tout d'abord, 1°idée de rendre

le titre de paiemsnt mul d‘uns nullité sbsolue, en
ce sens que le créancier de l'Etat, qui aurait cone-
tracté avec 1'Administration suns que 1 ‘engagement

‘de la dépense elit été visé régulidrement, surait &té
~ déchu de tout droit au paiement. On s'est finalement

randu compte de ce gu'une semblable mesure surait -
d'inique pour ls créancier, suquel on surait fait
supporter les conséquences d'une fuute commiss, non
pur lui, mais par 1l'Administration et dont 1l'existen=
ce. lui aurait souvent méme échappé, et on a dl éga=-
lement constater qu'une telle sanction surait été
plus ou moins inopérante, parce que, par exemple, si
un entrepreneur ayant effectué des travaux pour ls
compte de 1'Etat s'étuit vu refuser le paiement,
parce que l'engagement de la dépense avait été ef=-
fectué d'une facon irrégulidre, il suruit pu, néan-
moins agir contre l'Administration, non plus en in-
voguant les droits qu'il tenait du contrut, mais en
vertu de l'action de gestion d'affaires, ou de l'ac=
tion de. in rem verso, dens la mesure de l‘enrlchlsse-L
ment procuré & l'Etat. Finalement on s'est borné g
une formule d'auprds laguelle c'est le titre de paie-
ment, pon pourvu du visa du contrSleur des dépeuses
engagéas, gui sera mul, et non pes l'engagement., La
seule conséquence est que le titre irrégulier dont

le puiement est impossible.devra 8tre remplacé osr. ..

RAnatitionce Ravitar ot Npalas
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3® = Le comptable, qui s'est assuré qu'il pouvait
payer parce qu'il y avuit disponibilité de crédits,
et que lss régles finsnciéres étaient observées, doit
encore vérifier s'il s'agit bien d'ue dépense effec-
tive, c'est & dire, suivent l'expression consucrée,
s'il y a eu "service fauit".

Aux termes de 1'article IO du décret de 1862,
"aucun paiement ne peut 8tre fait qu'au vérituble
créancier justifiant de ses drolts et pour l'acquitte=
ment d'un service fuit".

Comment ls comptable saura-t-il qu'il y &« eu
service fait? Il n'surue pas, évidemment, s'il s'agit
pur exemple d'une ordonnsnce ou d'un mundat délivré
& un entreprensur de travaux publics, & se rendre sur
le terruin, pour vérifier la fagon dont les truvaux
ont été exécutés et s'ils correspondent &u cuhier
des charges. Le "service f{wuit" est étubli pur les
piéces justificatives qui doivent 8tre produites &
1'appui de la demunde de liquidution. La nomenclature
des piéces & produire est donnée pour chaque catégorie
de dépenses, par les reglements administretifs. Ce
sont, par exemple, lorsqu'il s'agit de dépenses de
traitement, des états nominatifs de personnel., Pour
les marchés de travaux publics, toute ume série de
piéces énumérées: proceés verbal d'adjudication, devis,
mémoire certlflé, certificat de réception des truveaux
ate. ..

Le comptable devra donc s‘'assurer de la présence
dens le dossier de toutes les piséces justificatives
requises par les réglements. La ne devra d'silleurs
pus se borner son exsmen; il devra vérifier les pié
ces justificatives elles-m8mes, voir si les décomptes
sont exacts, si les s1gnatures sohit bien les signa=-
tures suthentiques, si les piéces sont établies duns
les formes prescrites etc...

Aucun puiement ne pouvant 8tre eilectue, en
principe, que pour l'acquittement d'un service fuit,
il en résulte qu'amucune dépense ne peut &tre payée
comptent. Il appartiendrs au créancier de fuire va-
loir sos droits et 1'administration, sur li produce
tion du mémoire et dés piedes justificatives, qui
suite du report p.289. > :
.....un titre régulier,pourvu du visa réglementaire.
Ce gui n'occasiomners, pour le créancier, cu'un re-
tard de paisment,
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doivent 1'accompagner, procédera a la liquidetion et
a 1'ordonnancement, formalités qui demandent nécesg-
sairement des délesis plus ou moins longs. (1)

Cette procédure, forcément lente, & dii &tre mise
de cOté duns certuins cas ou on ne peut pus faire
gttendre le crésncier, ot ol l'on est obligé de puyer
directement de le main & lu main, ou bien encore pour
certuines menues dépenses courantes, pour lesquels
il seruit prutiguement impossible de recudrir a des
formalités compliquées,

De 1la, le systeme des "régies de dépenses", qui
consiste & donner a certains fonctionnaires, suxquels
on confére la qualité de "régisseurs d'avunces", la
fuculté de se faire délivrer par lé comptable, sur
mendat &'un ordomnateur, préslublement & toute dépense
des avances dont ils gerdent la disposition, et gu'ile
pourront employer su fur et & mesure das dépenses
qu'ils effectuent, pour les régler eux-mSues. Ces
avences, en principe, ne peuvent dépasser, aux ter-
mes des reglements actuels, la somme de 80.000 fruncs
pur mois et sont d'uilleurs remouvelables. Le régis=
seur d'avances, aprés avoir employé les avances re-
gues, fournit ensuite, aprés coup, au comptuble la
Justlfioatlon de leur emplei . Ce dernier rutteache
les pleces Justlflcutlves (ragus, factures, etc..) &
lui remis par le régisseur, qui a du, gu présaluble,
les fauire viser par l'ordonnateur, & sa propre comp=
tubilité. A

lei, il y a donc toujours intervention a la fois.
de 1'ordonnuteur et du comptable, l'un pour mandater
1'cvence, l'sutre pour faire sortir les fonds des
caisses publiques. Mais les fonds sont remis & titre

‘avances au régisseur, qui effectue lui-méme et
pale les dépenses, et n'en justifie qu'apres coup &
1'ordonnateur et au comptable .

Les régies de dépenses sont tres nombreuses; il
aiL existe dens lua plupart des administrutions. On =
les désigne égulement sous le nom de "services régis
par économie", '

Les régies de dépenses sont & rupprocher des dépe
ses sur revues, qui se rencontrent duns l‘'administra.
1) - Pour les dépenses inférieures a 50 francs , on
n'exige pus la production d'une fucture détuillée sur
timbre. La justification du service se borne a l'in-
dicution,dans le corps du mandst lui-m8me, du déteil
des fournitures ou des traveux. (Décret du 4 Janvier
1922).
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tion milituire, psr exemple pour le paiement de la
solde des troupes, qui nécessite l'ordomnancement de
somues en blocs & des intermédiuires (Conseils d‘'Ad-
ministretion des corps de troupes) chargés de les
répartir entre les, aysnts-droit. L'emploi de ces som=

mes est relevé pur des véritications périodiques

appe 1ées recrues de liguidation.

Il ne suffit pas de décider gue le comptuble sers
responsable de tout paiement irrégulier. Il faut or-
ganiser sa responsabilité.

Nous awons vu que de nombreux textes établlssant
la responsahilité civile et pécunieaire dgs ordomma-
teurs. Cependent, & l'heure actuelle, cette respons
sabilité est fictive, la juridiction compétente pour
prononcer des sanctions n'ayunt pas été déterminée
et la proeédure & suivre n'ayunt pas été daventage
fixée. Au contraire, toutes les précautions sont pri=
ses 'pour rendre effective la responsabilité du comp=
table, D'sbord en garantie de ses fautes de gestion,
il doit fournir un cautionnement; & son enirée en
fonctions, tous ses biens présents et a venir sont
immédistement grevés d'une hypoth&que légele, qui
doit 8tre inscrite & la diligence de 1°Agent judici-

‘aire du trésor; le trésor a un privileége 1légal sur

tous les immeubles acquis par le comptable & titre
onéreux depuis sa nomination, parce gque ces immeubles
sont présumés avoir été acquis su moyen d‘'un détour-
nement de fonds.

D'sutre part, le comptable devra produire chaque
année, ses comptes & la Cour des Comptes, qui stutue=
ra par un arrét déclarant le compteble quitte ou en
débet et le condamnant & solder son débet dans un
délai déterminé., D'ailleurs,la Cour des Comptes ne
comalt pus de l'exdcution de ses arréts; clest le
ministre des Finences qui en poursuit 1'exécution. Il
lui asppartient d'aillsurs d'apprécier, encors gue
certaines controverses se soient engagées a ce sujet,
dens des cas particuliers, s'il n'y a pas lieu d'ac-
corder au comptablé, étant donné les circonstances,
une décharge de responsebilité. :

Pour que 1'hypotheque légale pulsse €tre radide,
pour que le cautionnement puisse &tre retiré, au mo=
ment ol le comptable cesse ses fonetions, ik faut qu'
il eit obtem de la Cour un guitus définitif et ne
soit tenu d'aucun débet vis a vis du Trésor.

£ La responsabilité des comptables,dgns notre
droit finencier, est donc solidement organisé; c'est
de cette fagon, que, d‘'uns maniére indirecte, s‘exer=
cera sur les ordonnateurs, un contrdle efficace de i
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le part du comptable, puisqu’il supporte.les consé=-
quences pécuniuaires de toutes les négligences qu'il
pourrait commettre dans 1l'exercice de ce contrdile,

La responsabilité qui pése sur le comptable , est
de nature & lui inspirer une prudence perfois exces-
sive et a 1'smener , en cas de doute, & refuser le
paiement, alors que ce refus n'est peut 8tre pus jus=-
tifié. Il a donc fullu prévoir cette situation, en
accordant a 1l'ordonnateur un droit de réquisition.

Ce droit de régquisition, il importe de le signaler,

n'sura effet certain gue dens un nombre de cas tres 13
mité, et en dehors desquels, la réquisition ne pourra

briser la résistance du comptable, s'il persiste dens

son. refus.

Lorsqu'un compteble a refusé le paiement et en
& donné acte par écrit au créancier, il doit aviser
immédiatement, d'une part, le ministre des Finsnces,

. ot d'eautre part, l'ordonnateur qui a délivré le

titre. Si l'ordonnateur estime que le refus qui lui
a été opposé pgr le comptable n'est pas justifié, il
remet & celui-ci une réquisition écrite d'avoir &
puyer quand méme; si le comptsble défdre & cette ine-
jonection, il annexeras la réquisition qui lui a été

‘adressée, aux piéces justificatives, ce qui décharge=-

ra sa responsabilité en la transférant théoriquement
a4 l'ordomnuteur. Le comptable, comme on 1'a indigué
plus haut, n'est tenu du reste gu'exceptionnell ement
de déférer & la réquisition. I1 sera obligé par exeme
ple d'y domner suite si le refus qu'il & opposé au
paiement est motivé par des raisons tenant & la ré—
gularité des piéces edministratives, qui figurent

au dossier; par exemple, il y & des piéces qui ne
sont pas munies des signatures réglementaires, ou

, bien le comptauble suvupgomne que certaines de ces

piéces ont été falsifides; dems ces différentes hypo-

théses, 1'ordomnateur peut dire su comptgble qu'il :
prend la responsabilité sur lui, et le farcer & puyer,
en lui adressant une réquisition. Il en sera :

de méme, lorsque le mandat émis pur l'ordommateur

. secondaire ne contient pas la référence exigée main=

tenant, & l'article correspondant de la comptabilité
des dépenses engagéss, comptabilité dont la tenue est
prescrite sux ordomnasteurs. secondaires psr le décret
du 25 Juin 1934, et & laquelle référence doit &tre
fuite dans tous les munduts. En cas de refus de paie-
ment pour ces divers motifs, la réquisition entraine
paiement.

Au contraire, dens les cas les plus importants,
la réquisition n'entrafne pas pour le comnteble obli-
gation de payer. Il en est ainsi, I®, lorsqu'il n'y =«

i
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pas "disponibilité de crédits", chez_ le payeur, c'est
& dire lorsque la dépense dépasse le montent des autes
risations de puyer, résultant du montant des ordonnune
ces directes, ou de deléghtlon assignées sur sa '
caisse. (1) -

2° - Do méue, l'effet de lu réquisition demeure
suspeudu, si le refus de paiement est motivé par
1'absence de justificution du service fuit;

3® - lorsque le puiement a été refusé pour des
motifs touchant la validité de la quittunce;

4% - si la créunce a été frappde d'opposition
entre les mains du trésor public;

5% - si l'ordonnsnce, lorsqu'il s'agit d4'ordon-
nence de puiement, n'a pas été visée, comme elle doit
1'8tre, pur le contrSisur des dépeilses engagées.

Dens tous ces cas, le seul effet de réquisition
sera d'obliger le comptuble, s'il persiste & ne
vouloir payer, & en référer au ministre des Finances
gui se concerters immédiatement &vec le ministre du
departenent wuquel appartient la dépense.

En prenant toutes css préosutlons pour rendre~ef-
ficace la responsabilité du comptable chargé de vé-
rifier ia regularlte budgétaire des actss de 1'ordon=
nateur, il fallait également prévoir le cas o des
opérations intéressant 1'Etat serasient réglées par
infraction, en dehors des caisses publiques, sans .
l'intermédiaire d'un comptable régulidrement insti-
tué, Le cas se présente en effet ol un fonctionnai-
re ¢u une personne queleonque qul n'a pas la qualité
de comptable, encaisse irrégulidrement certaines som=
mgp pour le compte de l'Administration, et en fait
elle-néme directement emploi de la main & la maim
pour acquitter des dépenses publlques, clest oe qu‘mm
appelle, en coémptabilitéd, des "caisses noires”

Les caisses noires ne sont pas. trés fréquentes,
dens l'administration de 1'Etat, meis elles le sont
1) - Exception e¢st fwite en ce gui cuncerne certainass
dépenses milibuires: par exemple, le paziemsnt de
la solde, gqui pourrs &tre requis du comptsble,

md.e en cus de non disponibilité de crédits chez le
payeur. Mais c'est 1la un ces spéciual; en effet, con=
trairement & lu régle générule, les ordonnuteurs

militaires, oqui jouissent de pouvoirs plus étendus,
sont pécuniusirement responsables vis a vis du minis—
tre duquel ils d&épendent.

Aadta
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beaucoup plus dans les finances locales, narce que
les représentants des administrations locales, les
ordonnateurs locaux, maires ou adjoints, treés souvent
sont insuffisamment avertis des régles de la compta-
bilité publique.

Toute personne qui s'immisce dans Jes fonctions
de comptable public, sans en avoir la qualité, c¢'est-
d-dire qui est comptable de feit (par opposition aux
comptables de droit) est assimilée & un comptable pu-
blic et en assume ipso facto toutes les responsabili-
tés. En tant que comptable de fait, elle devient ipso
facto justiciable du juge des comptes, et obligée de
fournir le compte de sa gestion comme deyrait le faire
un comptable régulier, Ce compte sera soumis au jugee
ment de la Cour des Comptes. S'il n'est pas produit
dans un certain délai, des pénalités de retard seront
ihfligées au comptable de fait. S'il n'établit pas
le compte lui-méme, la Cour pourra le faire établir
d'office aux frais de celui-ci, Le comptable de fait
sera l'objet d'un arrdt qui le déclarera quitte ou en
débet. Il sera déclaré en débet, s'il n'est pas en me=-
sure, ce qui sera généralement le cas, de produire des
comptes complets et réguliers et de fournir les pié-
cas justificatives de ses opérations. Il estd'ailleurs
prévu que la Cour pourra, dens une mesurs laissée &
sa discrétion, étant donné que le comptable dé fait
n'est pas nécessairement malhonn8te et peut avoir pé-
ché par négligence ou ignorance passer outre i la
production des piéces justificatives qui devraient 8-
tre exigées d'un comptable régulier.

Enfin pour rendre plus rigoureuses les sanctions
déjd lourdes, qui pésent ‘sur les comptables de fait,
un décret-loi du 23 Octobre 1935, a décidé que le
comptable de fait, oudre la responsabilité pécuniai-
re gui pase sur lui, du fait que toutes les sommes
pour lesquelles il ne peut fournir de justifications ré
guliéres sont laissées & sa charge, serait,en ocutre
du seul fait de sa gestion, passible d'une pénalitsé,
qui est de 50 4 500 Frs. par mois, depuis le moment ol
a commencé la gestion de fait,

Il nous reste enfin 4 examiner un dernier é16-
ment de contrdle : le contrble exercé par les corps
de contrfle administratif, et complété par l'obliga-
tion pour tous les ministéres de tenir une comptabi-
lité administrative établie sur des bases mmiformes,

L'institution d'un corps de contrbéle dans les dif-
férents ministéres a 6t8 mise au point par un décret-
loi récent du 30 Octobre 1935, qui a remplacé des dis-
positions contenuwes aux articles }50 et 151 de la loi
de finances du 13 Juillet 1911. Avant 1911, quelques
ministéres, en wertu de dispositions spéciales, possé~
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deient un corps de contr8le administratif. C'étaient
gu ministére des firances, 1l'Inspection générale des
finances, la plus ancienne de toutes, sa oréation
remontant & 1807; au ministére de 1'intérieur, les
inspecteurs généraux des services administratifs; au
ministére des colonies, les inspucteurs généraux des
colonies; pour les deux ministéres militaires, les
contrbleurs généraux de l'armée et les contr8leurs
généraux de la marine.

La loi de 1911 déeide quiune 1nstitution analogue
gerait étendue 4 tous les ministéres; que, dans cha-
que ministére il y murait un "corps de contrdie", char
gé de suivre 1'exécution du budget et de signaler
aux pouvoirs publics les erreurs et les abus qu'il
serait amené & constater au cours de sa mission. Ce
cofps de contrdle devait agir de concert avec le cone
trdleur des dépenses engagées, et fournir, en liaisqn
avec ¢olui-ci, un rapport annuel au ministye.

Les prescriptions de.la loi de 1911 resterent &
peu prés lettre morte pendant plusieurs anndes, et
ce n'est qu'd partir de 1928, que des décrets succes-
sifs intervinrent pour créer le corps de contréle
dans les ministéres ol il n'en existait pas encore.

Ce corps &tait généralement constitué par wt inspec-
teur général des finances, qui présidait, ou un ins~
pecteur général du ministére intéressé, assisté d'un
ou de deux hauts fonctionnaires de 1'administration
centrale, 2

Lo déeret-loi du 30 Octobre 19365 & modifié assez
sensiblement 1‘'institution, en précisant mieux qu'on
ne l'aveit fait jusque 14 la composition et les at-
tributions du corps de contrble. o

I1 prévoit que, dans chaque ministére, sers inge
titué un "comité de contrbdle financier", dont les mem:
bres - ceéd est importdnt - sont nommés par déeret come
tresigné par le ministre des finances; c'est donc le
ministre des finances qui les choisit et qui prepare 5:
le décret de nomination soumis & 1a signature du pré-
sident de la République. Ils sont nommés pour un an,
et leur mission ne peut leur 8tre renouvelée pendant
plus de trois amnndes de suite. Ces comités se compo-
gsent par moitié de membres de 1'Inspection générals
deg finances ou de la Cour des Comptes et par moitié
d'inspecteurs généraux ou de contr8leurs généraux du
ministére présvduquel'ils‘sont institués. Le contrd-
leur des dépenses engagées de ce ministére sidge au
comité de contrble avec voix consultative. Le prési-
dent du comité, qui est nécessairement un inspacteur
des finances ou un magistrat de la Cour des comptes,
dirige les travaux du comité: mais ae oui est plus i

bR A oo
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téressant, Les présidents des comités de tous les minis-
téres se réunissent tous les trois mois en conférence
sous la présidence du ministre des finances; c'est
ainsi, le Ministre des finances, qui, aprés avoir
nommé tous les membres des. comités du contr8le fi-
nancier,a la haute mein sur l'activité de ces comités
et lsur donne, pour tous les départements ministériels,
les directives qu'il estime nécessaires,

Les fonctions dee comités sont trés larges. Ils
doivent 8tre représentés dans toutes les commissions
des marchés; ils veillent & +1§§éggt10n des lois,

_décrets et réglements qui régissent les services; ils

contr8lent l'exécution du budget; ils gignalent les
abus, les erreurs et les fautes qu'ils ont relevdes,

et recherchent toutes les économies et toutes les amé=
liorations possibles, ils sont chargés spécialement

de veiller & ce qu'il soit tenu compte par les servie
ces administratlfs des observations que la Cour des
Comptes a adressfes & ces derniers par voie de référé,
lors de 1'éteblissement de son rapport annuel au pré-
sident de la Républigue. Enfin, le comité donne som
avis sur les projets de lois, soumis au contre-seing du
ministre des finances, sur les projets de‘budget sur
les projets de demandes de crédits additionnels et en-
fin sur les projets de décrets, d'arr8tés ou de régles
ments, 1orsqu'il en est saisi par le contrdleur des =
dépenses engsgbes, Le comité a le droit de procéder &
des vérifications sur place dans les services et de
prendre “communication de tous lss documents et piécea
qii sont nécessaires & 1'exsrcice de son contrdle. Le
cas échéant, il avise immédiatement de ses découver-.
tes le ministre placd 4 1la téte du département mini s«
tériel ol il fonoctionne, ainsi que le ministre des
finances, Chaque année, il adrease, pour &tre communi-

' qué eu président du Comseil, & la Cour des Comptes et

au Parlement, un rapport sau ministre des Finances. Ces .
comités de contrﬁle fimancier ont commemcd 4 fonction-
mer cette annde et on a déjd pu apprécier leurs ser-
vices. :

Dtautre part, le contr8ls de l'exécution du bud=
get en cours, se trouve facilité par les prescrip-
tions récentes contenues dans le décret-loi du 30
Octobre 1935 et concernant la facon dont doit &tre
tenue, dans tous les ministéres, la comptabilité ad-
ministrative. Auparavant, existaisnt bien certaines
régles d'ordre général; par exemple, la comptabilité
centrale dans cdhaque ministére, devait 8tre tenue em
partie double, mais les dispositions variaient dans leur
ensemble d'un ministére & un autpe, '

= Source : BlI(f%Cmirs de Droit” g Répétitions Ecrites et Orales
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Désormais, dans tous les ministéres, la comptabi-
1ité administrative doit 8tre temue suivant des reglas
wiformes tracées par le ministre des Finances, et =
quel que soit le nombre des sections, des services, il
ne doit plus 8tre tenu gqu'une seule comptabillte par
ministére. Cette comptabilité administrative s'applis
gue & tout ce qui n'est pas recettes fiscales ou do=
maniales, celles-ci faisant l'objet d‘'unse comptabili-
té spéciale. Relédvent donc de la comptabilité adminis-
trative tenue par chaque département ministériel,
d'une part, en dépense; toutes les dépenses qui sont
soumises & la procédure de l'engagement et de 1'ordon-
nancement, qu'il s'agisse de dépemses imputables sur
le budget, ou de dépenses de services hors budget;
d'autre part, en recettes: toutes les recettes autres
que les recettes fiscales ou domaniales. Le chef de
cette comptabilité administrative, le fonctionnaire
chargé d'én assurer la tenue, est maintenant le con=-
troleur des dépenses engagées, dont les attributions
se trouvent ainsi accrues d'une charge nouvelle.

Les dispositions du déecret du 30 Octobre 1935,

on n'a pas estimé possible de donner suite compldta,
mais dont on & retenu certains éléments, L'origine
s'en trouve en effet dans um projet Caillaux, déposé
a la séance du 15 Janvier 1914, et déposé & nouveau
au commencement de la législature suivante, le 9 Juil
let de la m8me année 1914, Ce projet partait de la
constatation que le contrble des ordonnateurs est dé=
fectueux, que notamment 1'ordonnateur est insuffisam-
ment surveillé en cours de l'exécution du budget. La
Constituante avait dé3ja apercu la nécessité de ce
contrble financier durant l'exécution des services, et
elle l'avait confié & un bureau de comptabilité, qui
dépendait d'slle et qui, dans le courant de 1l'année,
était tenu de lui rendre compte des observations qu'
avait faites et des erreurs ou des fautes qu'il &~
vait découvertes. Ce contr8le, qui en fait, n'a pas
fonctionné réguliérement, s'est maintenu theorzqueme_
pendant toubte la periode révolutionnaire,

Lorsque 1'Empire créa, par la loi de 1807, et
un décret de la méme amnée, la Cour des Comptes, il
go rofusa, par contrs, & organiser le contrdle des
ordonnateurs, et investit la cour des comptes d'attri
butions Juriiictxonnellas 8 1'égard des comptables ex:
clusivement. La Cour des Comptes ne devait pas appré-
cier la fagon dont s'étaient comportés les ordonna-
teurs, parce qu'on estimait que 1l'Administration de-
vait conserver. son initiative et qu'atteinte ne pous
vait pas 8tre portde aux droits des miniStres ordonng:
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teurs.

Ce n'est que sous la Restauration que 1l'on son-
gea & élargir les attributions de la Cour des Comptes
et que, tout en lui maintensnt comme fonction essen-
tielle, sa fonction juridictionnelle & 1l'égard des
comptables, on la chargea de vérifier les opérations
des ordonnateurs, sans toutefois rendre de jugement
4 leur égard. On avait constaté, en effet, que la Cour,
voyant défiler sous ses yeux des milliers de liasses
de piéces comptables, de piéces justificatives des
titres de paiements, ordonnances et mandats, émis par
les ordonnateurs, était & mdme de se faire ume idée
de la fagon correcte ou défectususe dont les ordonna-
teurs avaient rempli leur téche. C'est & ce moment
gque furent institués le rapport annuel de ila Cour des
Comptes, dans lequel celle-ci reléve les observations
qu'elle a 6t6 amenée & faire § 1'égard des ordomna=- .
teurs ainsi que les déclarations solennelles de confore
mité, par lesquelles elle atteste que les comptes four=
nis par les ordonnateurs sont bien d'accord avec les
comptes des comptables qu'elle a eu & juger.

"~ Quoi qu'il en soit, cette mission de la Cour des
Comptes ne s'exergait qu'aprés l'exécution des servi-
ces, c'était un contrfle & posteriori, un contrfle qui
ne se traduisait pas par un arrét et qui intervenait
trop tardivement pour que des sanctions efficaces puis-
sent &tre prises. De la 1l'idée du projet de loi de
1914 de ecréer dans chaque ministére un corps de con=-
trdle, de consolider, em un mot, l'oesuvre dé¢ la loi
de 1911 ~ c'est précisément cette partie de la réfor-
me, qui a pessé dans le déoret-loi du 30 Octobre 1935-
et, en outre, de confier le contrdle supérieur du bud-.
get & wne section spéciale de la Cour des Comptes,
gui se serait temue en contact permanent avec les
corps de conbtrdle des divers ministéres, qui aurait
pu & tout moment leur demander des rapports, provo-
quer des enquétes, et qui, par la voie du rapport
annuel, ou de rapports spéciaux, lorsqu'on se trou=-
vait en présence de fautes graves ou de ceas urgents,
aurait averti sauns retard les pouvoidrs publics,

Le projet Caillaux fut repris presque sans change-
ment par M. Tardieu, scus le Ministére Doumergue en
1934, mais finalement ne fut pas déposé., Le projet
Doumergue -Tardieu établissait un contr8le financier
dens des conditions peu différentes de celles qui ont
été retenues par le décret-lci de 193553 il créait éga-
lement, & la cour des Comptes, une section de cone-
tr8le budgétaire, sous la présidence du Premier pré-
sident de la Cour, Cette section aurait servi d'organs
de centralisation et de liaison entre les comités de
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contrfle finencier instituds prés de chaqué ministére
d'une part, et, de L'autre, le ministre des Finances
et le Parlement. Ce qui a arrété ce projet ce sont leg
difficultés, qui se sont élévées au sujet de la com-
position de cet organe supérieur de contr8le et de la
détermination des corps de 1'Etet, qui devaient 8tre
appelés & y entrer , La réforme est restée en suspens
sur ce point; il n'en demeure que les dispositions re-
latives & la création dens chaque ministére des comi-
tés de contrdle financier, dont nous venons de parler.

Ce qui frappe l'attention, dans notre organisa-
tion du contr8le budgétaire, c'est la dissocimtion, si
non absclue, du moins assez nette, entre ce qui est
contrdle préventif, ou contr8le en cours d'exécution
et ce qui est contrble a posteriori, ou contrﬁle
aprés 1'sxécution des services.

Si 1'idée s'affirme dans le projet Caillaux ou
le projet Doumergue-Tardieu, de faire participer la
Cour des Comptes au contr8le en cours d'exécution du-

budget, cette idée n'a pas regu de réalisation.

Au contraire, quand on examine les systémes étran-
gers, on yoit que, dans la plupart des pays, c'est le
méme organe de contrdle qui exerce sa mission pendant
et aprés l'exécution des services. Cet organe, c'est,
dans un grand nombre de pays, la Cour des Comptes '
elle-m8me, ‘qui est chargée de viser les titres de
paiement, les pidces de dépenses et de procéder & des
vérifications sur place. Dans d'autres pays, au con-
traire, notamment les pays anglo~-saxons, l'organe qui
contrble pendant et aprés l'exéoution du budget, est
constitué par un office Qirigé par un haut fonction-
naire, investi de pouvoirs extrémement étendus &t
inamovible en droit ou en fait.

En Italie et en Belgique, fonctionns notamment
le contrdle préventif ds le Cour des Comptes, qui rems
plit des fonctions plus larges que celles de notre

Direstion du mouvement général des fonds, mais de

méme neture, dans le contrfle des ordonnancements,
qui donpe son visa aux titres de paiement et qui
s'assure que les crédiks ne sont pas dépassés. En
Belgique, si la Cour refuse son visa, la question deﬁj
vra &tre soumise auv conseil des mlnistres‘ En Italie,
la Comr des Comptes st investie & la fois, d'une

mission budgétaire, qu'elle exerce par le visa des
titres de peaiement, et d'une mission de contrble en -
quelque sorte administratif, en ce sens qu'elle do:it;;i
viser lu plupart des actes de 1'Etat, qui intéressent
les finances publiques. Dans le premier cas, le re- -
fus de visa est prohibitif, dams le second, il & un

effet moins absolu que quand il concerne les piéces:¢;
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de dépenses; si le gouvernement veut ici passer outre
au refus de visa de la Cour des Comptes, celle-ci est
obligée de viser, d'enregistrer, en mentionnant qu'elle
fait des réserves et tous les actes passée dans ces
conditions, c'est-d-dire avec une réserve de la Cour
des Comptes, doivent 8tre portés & la connmaissance du
Parlement.

En Angleterre. En Angleterre, c'est le Contr8leur-auditeur gé-
néral, qui est saisi par la Trésorerie britannique de
toutes les demendes de sorties de fonds du compte que
le Trésor posséde & la Banque d'Angleterrse. La tréso-
rerie demande, en somme au Gontr8leur-auditeur géné-
ral de lui délivrer, sur les fonds qui sont & son
compte & la Banque d'Angleterrs, les avgnces dont elle
aura bespin pour faire face aux dépenges qu'elle aura
4 acquitter dans la prochaine péniode. Le Contrdleur~
auditeur général ne domne cette autorisation de sortie
de fonds qu'aprés avoir vérifié si les objets auxquels
ils doivent 8tre employés sont conformes aux prescrip=
tions budgétaires. Ensuite, ce sont les services de
chaque département ministériel qui, dans 1= limite
des fonds mis & la disposition de la frésorerie par
le contrfleur auditeur général, établiront les titres
de peiement dont la délivrance sera surveillée ot come
trélée, au point de vue de leur régularité budgétaire,
par un fonctiopnaire spécial existant dans chaque
Ministére, 1'Accountant Officier, qui reléve de la
trésorerie britannigue.
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