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 PROPOS INTRODUCTIFS


 Droit public financier, tel est l'intitulé retenu dans le cadre de la collection des Précis, pour ce nouvel ouvrage consacré à l'étude des règles applicables dans l'emploi des fonds publics. Une première approche nécessairement restrictive mais que l'introduction permettra d'étayer.

 Avant lui, c'est aux Professeurs Trotabas et Cotteret qu'avait été confiée la rédaction du Précis consacré, de manière plus spécifique, au droit budgétaire et à la comptabilité publique. Pour eux également, la nécessité d'apporter des précisions sur le champ de l'étude retenu, alors qu'antérieurement, c'est un Précis de Finances publiques qu'ils avaient rédigé. La volonté, à compter de 1978, de recentrer leur propos sur le droit budgétaire et la comptabilité publique avait été justifiée par les aménagements apportés alors aux programmes des enseignements universitaires, tenant compte de l'autonomie nouvelle donnée aux unités de formation et de recherche (Trotabas L. et Cotteret J.-M., Droit budgétaire et comptabilité publique, Dalloz, coll. « Précis », 5e éd., 1995, p. 1).

 En parallèle, le Professeur Montagnier avait rédigé un Précis consacré aux Principes de comptabilité publique avec l'ambition de contribuer, même de manière fragmentaire, à la restauration de la comptabilité publique, à la place qui devrait être la sienne (Montagnier G., Principes de comptabilité publique, 2e éd., Dalloz, coll. « Précis », 1981, p. 2).

 Et la perspective pourrait encore s'enrichir en intégrant les Précis de Droit fiscal qui présentent la particularité d'identifier, sous des formats thématiques, différentes branches de ce droit et en particulier, celui des Professeurs Trotabas et Cotteret qui s'inscrivaient ainsi dans leur volonté de distinguer les propos en fonction des enseignements universitaires (Trotabas L. et Cotteret J.-M., Droit fiscal, 4e éd., Dalloz, coll. « Précis », 1980).

 Le choix a été retenu, dans le cadre de ce Précis consacré au Droit public financier, de rassembler ces éléments de finances publiques, de droit budgétaire et de comptabilité publique. Il convenait d'y ajouter la dimension contentieuse (intervention des juges financiers que sont la Cour des comptes, les chambres régionales et territoriales des comptes, la Cour de discipline budgétaire et financière) afin que les perspectives initiées avec l'étude des règles du droit budgétaire et de la comptabilité publique trouvent leur aboutissement au travers des contrôles juridictionnels et non juridictionnels conçus pour vérifier l'emploi des fonds publics.

 En revanche, et en raison des spécificités de la matière, le droit fiscal est envisagé au travers d'une approche générale et théorique de l'impôt. À ce sujet, l'ouvrage du Professeur Collet constitue, indéniablement, une référence à laquelle nous nous permettons de renvoyer (Collet M., Droit fiscal, 6e éd., PUF coll. « Thémis Droit », 2017).

 La rédaction de ce Précis nécessitait également de prendre en considération les ouvrages actuellement proposés sur la matière, ouvrages de référence qui offrent des points de vue totalement complémentaires. C'est ainsi que le Professeur Pellet, dans un ouvrage intitulé Droit financier public, qui se positionne comme « complémentaire des ouvrages de finances publiques », associe l'étude du droit budgétaire et fiscal à celle du droit monétaire et financier, de l'Antiquité à la zone euro en y ajoutant une approche comparatiste (Pellet R., Droit financier public, 1re éd., PUF, coll. « Thémis Droit », 2014 et particulièrement p. 25 s.).

 Le Professeur Collet, dans son ouvrage de Finances publiques, a privilégié l'approche macroéconomique et il a d'ailleurs été distingué pour cela, obtenant le prix du livre juridique décerné par le Conseil constitutionnel en 2015. Une étude des finances publiques consistant à observer les flux d'argent public associant considérations extra-juridiques relevant de l'économie, du politique et du sociologique (Collet M., Finances publiques, 2e éd., LGDJ, coll. « Précis Domat », 2017, p. 16).

 Parmi ces ouvrages de référence, celui des Professeurs Bouvier, Esclassan et Lassale qui depuis la première édition de leur manuel de « Finances publiques » ont entrepris de repositionner les finances publiques dans leur contexte économique, tenant compte des dimensions internationales et européennes, opérant un détour par le cadre conceptuel des finances publiques pour ensuite se concentrer sur les finances de l'État et locales (Bouvier M., Esclassan M.-C. et Lassale J.-P., Finances publiques, 16e éd., LGDJ, coll. « Manuels », 2017). Tandis que le Professeur Albert, prenant la suite du Professeur Saïdj, dans son ouvrage Finances publiques, nous offre une approche institutionnelle et matérielle associant les aspects internationaux et européens (Albert J.-L., Finances publiques, 10e éd., Dalloz ; coll. « Cours », 2017). Le Professeur Orsoni, quant à lui, consacre l'essentiel de ses développements aux finances de l'État distinguant ses systèmes financier et budgétaire et poursuit, selon une approche pédagogique, en complétant des finances locales, sociales et européennes (Orsoni G., Science et législation financières, Economica, coll. « Corpus », 2005).

 Différents ouvrages, qui selon des approches à distinguer, offrent une réelle complémentarité sur la matière. On pourrait y ajouter les développements historiques et comparatistes de l'ouvrage du Professeur Baudu qui ajoutent encore à l'édifice (Baudu A., Droit des finances publiques, 1re éd., Dalloz, coll. » HyperCours », 2015).

 L'impression qui se dégage alors de ces différentes contributions se résume en un mot, déjà évoqué, celui de complémentarité.

 C'est donc très logiquement que le présent ouvrage, proposé dans la collection des Précis Dalloz, entend s'inscrire dans cette impression, avec des accents portés sur le contentieux financier et plus globalement sur ce dernier des quatre temps alternés 1 : le contrôle, le nécessaire contrôle porté sur les finances publiques, sur l'emploi fait des fonds publics (dernière partie de l'ouvrage).

 En parallèle, avec la volonté d'ouvrir les développements de ce Précis sur des éléments de droit comparé. Le Professeur Pellet a pu le regretter : la dimension de droit comparé que nos aînés avaient privilégiée dans leurs ouvrages (ainsi René Stourm, dans son ouvrage consacré au budget, avait opéré des détours par les systèmes anglais, américain, russe, belge, italien, prussien et allemand… – Stourm R., Le budget, 3e éd., 1896) s'était progressivement étiolée. Cette dimension est toutefois essentielle, riche d'apprentissage et offrant des perspectives de réflexion importantes. Les Professeurs Tallineau et Flizot, dans une étude consacrée à l'apparition et au développement du droit financier comparé, avaient ainsi rappelé l'intérêt de ce droit, utilitaire avec le constat qu'il est plus facile d'imiter un droit existant et qui semble correspondre aux attentes que de créer un nouveau système juridique (Tallineau L. et Flizot S., « Apparition et développement du droit financier comparé : l'essor du droit comparé au xixe siècle », Rev. Trésor 2006, n° 3/4, p. 184).

 Plus largement et selon l'expression utilisée par le Premier président Migaud à l'occasion de l'Audience solennelle de rentrée de la Cour des comptes le 22 janvier 2018 : « se comparer, c'est se consoler… En matière de finances publiques, cela conduirait plutôt à se désoler » (GFP 2018, n° 2, p. 94).

 Les récents ouvrages renouvellent le genre avec des développements dédiés aux systèmes financiers américain, allemand et britannique pour le Professeur Pellet, étendus à l'ensemble des pays européens pour le Professeur Baudu (Baudu A., préc. p. 711 s. : Chap. 16 : « Approche juridique comparative des systèmes financiers publics contemporains européens »). Le Professeur Albert (depuis la 9e éd. de son manuel) – et avant cela avec le Professeur Saïdj – a également entrepris de systématiser les éléments de comparaison en ciblant plus particulièrement les pays européens, y ajoutant notamment les États-Unis, le Canada, le Japon ou encore la Nouvelle-Zélande.

 Certaines études nous permettent également de préciser, sous une approche monographique, ces systèmes budgétaires étrangers avec la possibilité d'opérer des comparaisons au moyen desquelles il est possible de nourrir, par points de divergence et de convergence, de nombreuses réflexions (à l'exemple de l'ouvrage de M. Ramu de Bellescize, Le système budgétaire des États-Unis, LGDJ, coll. « Systèmes », 2015) auxquelles on peut ajouter des thèses consacrées à la comparaison des systèmes budgétaires (comme celle d'A. Guigue, Les origines et l'évolution du vote du budget de l'État en France et en Angleterre, 2005).

 Le présent manuel s'inscrit dans cette approche renouvelée avec des développements ponctuels, disséminés au travers des différents thèmes d'études abordés par cet ouvrage.

 L'objectif a été de diversifier les éléments de comparaison en faisant appel à des systèmes budgétaires moins référencés – tout en conservant comme éléments de comparaison, les plus connus de ces systèmes. Cette approche présente un avantage certain, celle de la diversité d'approche dans la comparaison en multipliant les exemples qui sont autant de témoignages de ce que des sujets/problèmes identiques peuvent faire l'objet d'un traitement différent selon les continents, les pays, leur régime politique, leur organisation, leur histoire… Elle présente également un inconvénient alors que la monographie permet d'envisager une analyse en profondeur du système budgétaire, ce qui n'a pas été l'option retenue dans le cadre de cet ouvrage.

 Néanmoins et comme cela a été souligné au début de cet avant-propos, cet ouvrage s'inscrit volontairement dans une logique de complémentarité – laquelle caractérise déjà les récents ouvrages parus en la matière. C'est donc en fonction que le choix a été retenu d'illustrer, avec des références géographiques parfois très éloignées, certains aspects de l'ouvrage. Cette option nous a permis de traverser les différents continents, de s'inspirer de systèmes budgétaires inconnus de nous jusqu'alors et d'emmener avec nous le lecteur, dans la découverte parfois, de nouveaux mondes budgétaires, comptables, fiscaux…
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 		Contexte ◊ Finances publiques, Législation financière, Droit public financier et même Droit financier public, également Droit des finances publiques… Sous ces appellations différentes, utilisées pour leurs ouvrages ou leurs enseignements, les auteurs – par ailleurs très souvent universitaires – ont entendu présenter les règles encadrant l'emploi des fonds publics. Cette première approche, nécessairement simpliste, laisse apparaître une réelle difficulté terminologique que les auteurs ont successivement identifiée.

 Indépendamment, la perspective devait conduire à cerner, au sein des facultés de droit, les axiomes d'une matière qui présente, par ailleurs, la particularité d'épouser de nombreuses disciplines : économique, politique, sociologie… C'est cette dimension pluridisciplinaire qui caractérise le mieux l'approche retenue d'une matière, longtemps identifiée sous le vocabulaire de « Finances publiques ».

 L'évolution de l'enseignement des finances publiques au sein de nos facultés de droit est, à ce titre, très illustrative de cette difficulté. Le Professeur Pellet l'a très bien présenté dans son ouvrage de Droit financier public lorsqu'il consacre ses premières pages d'introduction à l'apparition de la « Science juridique des finances » et évoque, pour l'illustrer, l'ouvrage de référence signé de Gaston Jèze et Max Boucard consacré à la Science des finances et de la législation financière française du début du vingtième siècle (Pellet R., Droit financier public, Monnaies, banques centrales, dettes publiques, PUF, coll. « Thémis Droit », 2014, p. 9).

 Une histoire mouvementée que celle qu'a connu l'enseignement des finances publiques par les juristes. Le Professeur Pellet évoque, à ce propos, l'éclatement de la « Science des finances » et son appauvrissement dans les facultés de droit (préc. p. 14).

 À partir des années 1980, les finances publiques vont prendre appui sur quelques initiatives universitaires (création de la Revue française des finances publiques par les Professeurs Bouvier et Esclassan et de la Société française de finances publiques par le Professeur Philip) et gagner progressivement une place plus importante au sein des facultés de droit.

 L'orientation retenue était bien celle d'une dimension pluridisciplinaire accordée aux Finances publiques, associant les différents domaines universitaires intéressés par la matière. Le Professeur Bouvier n'aura d'ailleurs de cesse de regretter cette succession de crises qu'ont connu les finances publiques, ces réformes qui ont changé la nature d'une discipline universitaire qui si elle était, certes, « marquée aux coins du droit public » (Bouvier M., « Les ambiguïtés fatales du droit public financier », RFFP 2013, n° 122, p. V) se caractérise toutefois par ses nombreuses interactions entre le juridique et l'économique, déplorant « l'incapacité des uns et des autres de constituer une discipline indépendante » et ce « quiproquo qui s'est trouvé accentué par l'abandon de l'appellation législation financière ou plus encore par le refus de s'approprier celle de droit public financier et de se trouver ainsi aux côtés du droit administratif, du droit constitutionnel » (Bouvier M., préc. p. VII).

 Et c'est probablement pour mieux identifier parmi les finances publiques, la dimension juridique de la matière, que de nouvelles initiatives ont vu le jour tendant à user d'un vocabulaire permettant de mieux cerner le droit des finances publiques.

 Le Professeur Hertzog, en identifiant le droit public financier comme « un conquérant en attente de reconnaissance » s'inscrit dans cette perspective (Hertzog R., « Le droit public financier : un conquérant en attente de reconnaissance », RFFP 2016, n° 133, p. 83). Une formulation récente néanmoins ainsi que le souligne le Professeur Lambert lorsqu'il évoque un droit public financier naissant (Lambert T., « Droit public financier et droit fiscal : une famille à recomposer ? », RFFP 2016, n° 133, p. 111) tandis que le Professeur Orsoni évoque un mouvement s'inscrivant dans une « juridicisation pleinement assumée » signe de sa consécration (Orsoni G., « Les finances publiques à la recherche de leur identité », RFFP 2016, n° 133, p. 9).

 Le Professeur Baudu s'est approprié cette perspective en donnant à son ouvrage l'appellation de Droit des finances publiques (Baudu A., Droit des finances publiques, 1re éd., Dalloz, coll. « HyperCours », 2015). Une identification que le Professeur Pellet a écartée au profit de celle de « Droit financier public », procédant à cet effet à une distinction avec le « Droit public financier » (Pellet R., préc. p. 23 s.). Si cette perspective n'a pas nécessairement retenu l'attention, le Professeur Hertzog, l'estimant même inutile (Hertzog R., « Le droit public financier : un conquérant en attente de reconnaissance », RFFP 2016, n° 133, p. 83), elle révèle un point de jonction que certains de nos aînés avaient dès le xixe siècle, mis en évidence : la place indéniable des finances publiques au sein du droit public.
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 		Aux sources du droit public financier ◊ Le Professeur Bouvier l'a rappelé, les finances publiques sont à l'origine de la construction des États parlementaires démocratiques (Bouvier M., « Experts et politiques face à la gouvernance des sociétés complexes », in Mélanges Philip, Economica, 2005, p. 304). Si un État ne peut se concevoir sans finances (Amselek P., « Peut-il y avoir un État sans finances ? » RDP 1983. 267), un État démocratique ne saurait se concevoir sans règles d'usage des fonds publics. Ces règles constituent la base du Droit public financier. Longtemps identifiées au travers des enseignements de Finances publiques, ces règles ont sans difficulté été considérées comme relevant du droit public. Un droit qui s'est inspiré de l'expérience britannique et qui, à compter de la Révolution, s'est construit dans une logique de répartition des pouvoirs budgétaires dont les frontières ont évolué au grès des régimes politiques. Un droit dont les fondements juridiques, parfois anciens comme l'illustrent les dispositions des articles 13 à 15 de la Déclaration des Droits de l'homme et du citoyen, ont de la même manière évolué, offrant au Droit public financier une combinaison de sources européennes, constitutionnelles et organiques comme socle d'élaboration, d'exécution et de contrôle de l'exécution des budgets publics.
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 		Connaissances de droit public financier ◊ Sous cette appellation, le droit public financier est un droit « naissant » (Lambert T., « Droit public financier et droit fiscal : une famille à recomposer ? », RFFP 2016, n° 133, p. 111), qui se positionne sur le versant d'une juridicisation de cette matière plus globalisante que sont les finances publiques. Une matière qui rencontre un écho relatif auprès de ceux-là même qui ont à porter, le plus souvent au travers de leur représentation nationale, un intérêt à l'emploi fait des fonds publics. Dans leur préface de leur ouvrage consacré aux Éléments de la science des finances et de la législation financière, MM. Boucard et Jèze estimaient : « Sous un régime démocratique de suffrage universel, il ne suffit pas aux citoyens d'avoir “le droit de constater par eux-mêmes ou par leurs représentants, la nécessité de la contribution publique, de la consentir librement, d'en suivre l'emploi et d'en déterminer la quotité, l'assiette, le recouvrement et la durée” (DDHC, art. 15), il faut encore qu'ils en aient les moyens, c'est-à-dire qu'ils aient la connaissance des principes élémentaires de la science et de la législation financière, connaissance sans laquelle leur droit reste lettre morte, et sans laquelle aussi le budget, qui résume en chiffres la direction donnée aux affaires publiques, n'est qu'un document incompréhensible » (Boucard M. et Jèze G., Éléments de la science des finances et de la législation financière, 1re éd., 1896, p. VII). Se trouvent ainsi soulignés, l'intérêt et l'importance de la matière des finances publiques pour le citoyen : il doit être informé mais cette information n'est rien, s'il ne dispose pas des essentiels pour la comprendre. Avec la nécessité, ainsi que le note le Professeur Amselek, de placer le citoyen au centre des finances publiques, de replacer « les finances publiques au service des citoyens » (Amselek P., « Vous avez dit “Finances publiques citoyennes” ?, Avant-Propos, in Finances publiques citoyennes, LGDJ, 2017, p. 2).

 Section 1. De la Science et de la lÉgislation financiÈre au Droit public financier
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 		Approches convergentes ◊ Si les appellations retenues pour aborder le droit public financier, à savoir une approche juridique des finances publiques, ont pu évoluer depuis les débuts de l'enseignement de cette matière à l'Université et plus particulièrement au sein des facultés de droit, les différentes approches ont pu converger sur le fait que cette branche du droit relevait, de manière essentielle, du droit public et permettait de compléter les études portées sur ces socles fondamentaux que sont les droits administratif et constitutionnel.

 § 1. Branche essentielle du droit public
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 		Les finances publiques au cœur du droit public ◊ Cette affirmation se retrouve au cœur des démonstrations des plus éminents juristes de la matière lorsqu'il s'agissait d'identifier les champs du droit public et d'y inclure les finances publiques. Julien Laferrière définit ainsi la législation financière comme « la partie du droit public interne ayant pour objet les règles relatives aux dépenses publiques » (Laferrière J., « Cours de législation financière, Licence 3e année, 1944-1945 », Les Cours de droit 1944, p. 3). Une perspective qui a conduit Roger Bonnard à reprendre, dans son Précis de Droit public, « la division traditionnelle en droit constitutionnel, droit administratif et législation financière » exposant « successivement les différentes matières qui ressortissent chacune de ces trois branches du droit public interne » (Bonnard R., Précis de droit public, 6e éd., Sirey, 1944).

 Dans le même sens, le Professeur Trotabas pouvait indiquer que « l'étude des finances publiques doit être entreprise sous le signe du droit public. Quelles que soient, en effet, les relations que les finances publiques peuvent avoir avec d'autres disciplines juridiques et même extra juridiques, c'est essentiellement autour de la notion d'État et par rapport à elle que la science des finances doit se construire » (Trotabas L., Précis de science et législation financières, 4e éd., Dalloz, 1935, p. 1). Et même si le rattachement des finances publiques au droit public ne doit pas être exclusif (Oliva E., « Essai de définition normative du domaine des finances publiques », in Mélanges Philip, Economica, 2005, p. 495), il est indéniable que les finances publiques irriguent le droit public et en particulier, ces deux piliers fondamentaux que sont le droit administratif et le droit constitutionnel. Le professeur Hertzog y voit d'ailleurs « la branche la plus riche du droit public » (Hertzog R., « Le droit public financier : un conquérant en attente de reconnaissance », RFFP 2016, n° 133, p. 83).

 7

 		Les finances publiques et le droit administratif ◊ Un regret avait été exprimé par le Professeur Debbasch, « depuis l'abandon de la théorie de l'État débiteur, le droit administratif vit étrangement détaché des finances publiques » (Debbasch C., « Finances publiques et droit administratif », in Mélanges Trotabas, LGDJ, 1970, p. 111). Or, les finances publiques, souvent parent pauvre du droit public, sont pourtant, et comme d'illustres auteurs ont pu le démontrer, un incontournable dans l'étude des matières qui constituent le socle de ce droit. Charles Eisenmann le rappelait dans son Cours de droit administratif en soulignant qu'une théorie générale du droit administratif ne pouvait se construire en faisant abstraction des finances publiques, du droit des impôts et du droit fiscal (Eisenmann C., Cours de droit administratif, LGDJ, 1983, tome II, p. 962). Même logique pour Maurice Hauriou qui considère les finances publiques comme l'élément le plus important de la chose publique et qui s'attarde, dans son Précis de droit administratif sur les deniers publics, les créances, les dettes et sur les mécanismes de « l'année financière » au sein d'un chapitre intitulé « La réquisition de l'argent : les finances publiques » (Hauriou M., Précis de Droit administratif, éd. 1933, rééd. Dalloz 2002, p. 962 s. Également Kimura T., « Les finances publiques dans l'œuvre de Maurice Hauriou », RFFP 2000, n° 70, p. 171). Théophile Ducrocq relève, quant à lui, la place considérable de la législation financière au sein du droit administratif (Ducrocq Th., Cours de droit administratif, 6e éd., 1881, p. 6) tandis que Julien Laferrière évoque « deux disciplines entre lesquelles il y a des relations étroites » et rappelle que « pendant longtemps, la législation financière a été envisagée comme rentrant dans le droit administratif » constatant que « bien des livres de droit administratif consacrent un chapitre aux questions de législation financière ». Pour distinguer ces deux matières, il retient que lorsque « l'administration se procure des choses en nature (exproprie, réquisitionne, occupe des terrains, impose des servitudes, etc.) son action ressortit au droit administratif. Quand l'administration recourt au procédé de la dépense, c'est-à-dire effectue des paiements d'argent et procède au recouvrement des sommes nécessaires pour ces paiements, on est à proprement parler, dans le domaine de la législation financière ou, comme on disait autrefois, dans le domaine du droit administratif financier » (Laferrière J., « Cours de législation financière, Licence 3e année 1944-1945 », Les cours de droit, 1944, p. 4 et 6). C'est un constat : « Il n'y a pas d'action administrative possible sans le consentement du Ministère de l'économie et des finances, appelé à donner son contreseing sur tous les actes à portée financière » (Debbasch C., « Finances publiques et droit administratif », in Mélanges Trotabas, LGDJ, 1970, p. 111).
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 		Les finances publiques et le droit constitutionnel ◊ De la même manière, l'étude du droit constitutionnel ne saurait être complète sans un détour par celles de ces règles qui procèdent à la répartition des compétences entre les pouvoirs exécutif et législatif en matière budgétaire ou encore fiscale. Julien Laferrière indiquait ainsi que « la matière du budget (…) relève, au premier chef, du droit constitutionnel. Elle est une donnée essentielle du problème des rapports entre l'exécutif et le Parlement » (Laferrière J., « Cours de législation financière, 3e année, 1944-1945 », Les Cours de droit, p. 8). Avant lui, Joseph Barthélemy et Paul Duez avaient retenu que « le droit constitutionnel (était) sorti du droit financier » et qu' « à son tour, le droit constitutionnel domin (ait) le droit financier » (Barthélemy J. et Duez P., Traité de droit constitutionnel, Dalloz, 1933, p. 363). Mais bien évidemment, avec la Ve République, la dimension constitutionnelle des finances publiques a pris une tonalité supplémentaire. C'est ce qu'a souligné le Professeur Philip qui constatait qu' « avec la Constitution de 1958 et le développement de la jurisprudence constitutionnelle, le droit budgétaire s'est complètement transformé. Il est devenu un ensemble de règles juridiques dont le respect s'impose aux pouvoirs publics et dont la violation peut être sanctionnée » (Philip L., « La constitutionnalisation du droit budgétaire français », in Mélanges Gaudemet, Economica, 1984, p. 49). Une constitutionnalisation que l'on retrouve ailleurs comme en Allemagne, en Belgique, en Pologne ou encore en Roumanie pour lesquelles le Professeur Oliva relève la précision des dispositions financières qui y sont contenues. Lorsque ces dispositions ne s'avèrent pas suffisamment précises, c'est à un autre texte, le plus souvent organique, qu'il est recouru pour détailler ces règles budgétaires comme c'est le cas en France, en Espagne, en Italie, aux États-Unis ou encore en Russie (Oliva E., « Les finances publiques vues par le constitutionnaliste », RFFP 2016, n° 133, p. 105).
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 		Les finances publiques, « discipline carrefour » ◊ Globalement, le propos rejoint cette formulation retenue par le Professeur Molinier d'une « “discipline carrefour” des finances publiques, branche du droit public certes, mais aux confins de l'économie financière et de la science politique » (Molinier J., « Sur la nature juridique des opérations financières », in Mélanges Gaudemet, Economica, 1984, p. 407) et alors qu'une part importante de la matière implique une approche pluridisciplinaire, associant économistes, politistes ou encore sociologues (Damarey S., « Gestion de la dette publique : dépenser moins et rembourser », GFP 2018, n° 3/4, p. 7).

 Les dimensions européenne et internationale ajoutent encore aux périmètres nécessaires à l'appréhension de la matière. Que l'on songe aux cadres budgétaire et financier imposés aux États membres de l'Union européenne – et parallèlement, à ce droit consacré à l'étude du budget européen (en particulier, voir Michel V., « Droit public financier et droit de l'Union européenne », GFP 2016, n° 1, P. 53). Bien évidemment, ces perspectives doivent également se combiner avec l'enrichissement apporté par l'étude des systèmes de droit étrangers. Le droit comparé permet, en effet, d'identifier les particularités des systèmes budgétaire, financier et comptable. Il convient toutefois de réserver l'exercice alors que la comparaison de ces systèmes peut révéler de nombreuses difficultés. Pour s'en tenir au seul terme de budget, le mot ne se présente pas avec le même périmètre selon que l'on évoque la procédure budgétaire de la France ou du Royaume-Uni par exemple. Au-delà des mots, et comme Alexandre Guigue a pu le souligner, de ces différences terminologiques naissent des différences procédurales déterminantes : « Les nuances s'additionnent et déterminent un système tout entier, original, et qui ne peut se comprendre que par l'étude de ce qu'il est, des mots qui en décrivent les différents aspects et des logiques qui expliquent sa construction » (Guigue A., « La possibilité de l'étude comparée en droit budgétaire », in Mélanges Molinier, LGDJ, 2012, p. 311). Il convient toutefois de regretter, avec le Professeur Oliva, que « les finances (publiques soient) perçues comme une discipline essentiellement institutionnaliste, technique et contraignante alors que le droit des finances publiques devrait illustrer le contrôle démocratique, la garantie des libertés et l'effectivité de l'État de droit » (Oliva E., « Les finances publiques vues par les constitutionnalistes », RFFP 2016, n° 133, p. 108).

 § 2. Branche juridique des finances publiques
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 		L'étude des finances publiques peut répondre à différentes appellations. Au xixe siècle et dans le courant du xxe siècle, les éléments d'étude portaient sur la science des finances et la législation financière. M. Leroy-Beaulieu définissait la première comme « la science des revenus et de la mise en œuvre de ces revenus » (Traité de la Science des finances, 3e éd., 1892, T. I, p. 2). Définition reprise par MM. Boucard et Jèze dans leur ouvrage consacré à la « Science des finances et de la législation financière française » (préc. 1896, 1re éd. p. 1).

 La législation financière, quant à elle, pouvait s'identifier comme « l'ensemble des règles de droit positif qui président à la gestion des finances publiques » (Boucard M. et Jèze G., Éléments de la science des finances et de la législation financière française, 1896, p. 1).

 De nombreux ouvrages ont ainsi tenté de retracer les règles applicables à la matière en termes d'élaboration des budgets publics, d'exécution et de contrôle.

 Il convenait toutefois de distinguer, parmi ces ouvrages, les réalisations scientifiques et universitaires des œuvres politiques. C'est ce que relevait M. Jèze dans la préface de la 5e édition de son Cours élémentaire de science des finances et de législation financière française : « L'objet de la science des finances n'est donc pas, quoi qu'en pensent certains, de découvrir le système financier idéal. Cette préoccupation puérile a fait écrire beaucoup d'ouvrages que leurs auteurs ont bien pu qualifier de Traités de science des finances, mais où l'on ne trouve pas autre chose que de la rhétorique, des programmes politiques ou des plaidoyers de classe » (Jèze G., Cours élémentaire de science des finances et de législation financière française, 5e éd., 1912, p. II).
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 		Les finances publiques, « science carrefour » ◊ Avec la fin de la Seconde Guerre mondiale, ce sont les termes de « Finances publiques » qui ont été préférés et ont remplacé ceux de « science et de législation ». Pour autant, il faut se souvenir que la notion de finances publiques avait pu être construite avec la plus grande clarté à l'époque de la Restauration, alors « que l'État n'était qu'un État-gendarme aux activités réputées neutres sur le plan économique » (Chemillier-Gendreau M., « Finances publiques et santé publique », in Mélanges Gaudemet, Economica, 1984, p. 366). L'évolution du rôle de l'État a heurté la cohérence apparente de l'approche de la notion de finances publiques retenue à l'époque, ce qui a contribué à ce qu'elle soit ainsi délaissée pendant de nombreuses années.

 Remise au goût du jour, la notion laissait apparaître une difficulté d'approche alors qu'elle pouvait se présenter comme la conjonction de disciplines, toutes indispensables à une étude globale de ces finances : juridique, politique, économique, sociale ou encore sociologique. C'est ce que rappelle le Professeur Orsoni, dans son entretien accordé à l'occasion de la sortie de la 2e édition du Dictionnaire encyclopédique des finances publiques, lorsqu'il souligne que la réforme de 1954 sur les programmes visait à embrasser tous les aspects de cette « science de carrefour » (Gaudemet J.-M.) – l'appellation « Finances publiques » succédant à celle de « législation financière » – pour évoquer les approches différenciées des juristes, des économistes ou encore des sociologues (GFP 2017, n° 5, p. 17). Une distinction que l'on retrouve dans l'intitulé même de certains ouvrages à l'exemple de celui de Alain Euzéby et Marie-Louise Herschtel intitulé Finances publiques. Une approche économique (Dunod, 1990).

 Ainsi et lorsque les aspects économiques l'emportent, les finances publiques supposent une réflexion portant sur les fonctions même de l'État. C'est ainsi que Richard Musgrave l'a défini, dans sa Théorie des finances publiques, en identifiant trois fonctions dévolues à l'État : allocation, distribution et stabilisation. Pour la première, l'État doit intervenir sur l'allocation des ressources afin d'atteindre des objectifs jugés économiquement ou socialement plus satisfaisants que ceux résultant du marché. La distribution doit conduire l'État à chercher à corriger la répartition initiale des revenus dans une logique de justice sociale. La stabilisation suppose d'assurer une croissance économique équilibrée qui s'exprime notamment « dans la mise en œuvre de politiques monétaire et budgétaire visant à lisser les aléas conjoncturels » (Daniel J.-M., « Richard Musgrave et les fonctions économiques de l'État », Rev. Trésor 2008, n° 1, p. 61).
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 		« Réhabiliter la Science des finances publiques » ◊ Le Professeur Bouvier a souhaité réhabiliter et refonder la science des finances publiques en ce qu'elle suppose une approche totalisante associant les dimensions politiques, économiques, juridiques… nécessitant un travail commun de chercheurs appartenant aux disciplines les plus diverses. Le Professeur Bouvier a pu y voir « l'obstacle le plus sérieux que rencontre la recherche en finances publiques » (Bouvier M., « Réhabiliter et refonder la science des finances publiques », in Mélanges Amselek, Bruylant, 2005, p. 133 s.). Dans une autre de ses contributions, le Professeur Bouvier soulignait le quiproquo dans lequel s'étaient enfoncées les finances publiques, quiproquo accentué par l'abandon de l'appellation « législation financière » et plus encore par le refus de s'approprier celle de « droit public financier » et de se retrouver ainsi aux côtés du droit administratif et du droit constitutionnel notamment (Bouvier M., « Les ambiguïtés fatales du droit public financier », RFFP 2013, n° 122, p. V). En ce sens, les finances publiques ne peuvent être envisagées que sous un angle pluridisciplinaire et ne sauraient être rattachées à une discipline, elles y seraient trop à l'étroit (V. not. Bouvier M., « Science des finances publiques : le quiproquo », RFFP 2016, n° 133, p. 37). Surtout, un tel rattachement engendrerait « une incapacité à comprendre globalement le système financier public, ce qui va à contresens de la construction d'une discipline scientifique » (Bouvier M., préc. p. 37).
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 		Les finances publiques, science juridique ◊ Dans leur manuel de finances publiques, les Professeurs Gaudemet et Molinier y ont vu la « branche du droit public qui a pour objet l'étude des règles et des opérations relatives aux deniers publics » (Finances publiques, 6e éd., Montchrestien, 1992, T. 1, p. 19) et ultérieurement « la science des deniers publics » (Finances publiques, 1992, T. 1, p. 19). Une définition qui renvoie, bien évidemment, aux difficultés tenant à l'identification de la notion de deniers publics (Magnet J., « La notion de deniers publics en droit financier français », RSLF 1974. 129). Les Professeurs Gaudemet et Molinier l'avaient eux-mêmes relevé dans ce même ouvrage en distinguant les définitions juridique et politique de la notion (préc. p. 36). Indépendamment et comme l'a souligné le Professeur Oliva, « les finances publiques demeurent surtout une discipline juridique car les opérations financières publiques se trouvent encadrées par des règles de droit » (Oliva E., « Essai de définition normative du domaine des finances publiques », in Mélanges Philip, Economica, 2005, p. 495). C'est ainsi à leur propos, que le Professeur Collet a pu indiquer que « derrière l'ensemble des règles parfois très techniques du droit des finances publiques, on trouve toujours, de près ou de loin, le souci de rendre l'impôt acceptable afin de prévenir les risques de mécontentement voire de rébellion des contribuables » (Collet M., Finances publiques, 2e éd., LGDJ, coll. « Domat Droit public », 2017, p. 17).

 Si le Professeur Pellet a volontairement retenu une approche élargie de la matière dans son ouvrage intitulé Droit financier public, il identifie clairement ces « études juridiques financières » comme une branche distincte et essentielle des finances publiques. Plus largement, il démontre la répartition opérée entre les économistes et les juristes de cette matière qu'ils « prétendaient rendre scientifique » (Pellet R., Droit financier public, PUF, coll. « Thémis Droit », 2014, p. 2 s.).

 Ces perspectives expliquent que certains auteurs ont souhaité porter l'accent sur cette dimension juridique. C'est le cas du Professeur Baudu qui a retenu le titre de Droit des finances publiques pour son ouvrage publié dans la collection Dalloz HyperCours (1re éd., 2015), illustration, selon le Professeur Orsoni, du rôle croissant du juge constitutionnel et du phénomène de juridicisation des finances publiques (Orsoni, préc. p. 19). Selon une approche similaire, Henri Isaïa et Jacques Spindler s'étaient associés à la réalisation d'un ouvrage, en trois volumes, consacré à l'Histoire du droit des finances publiques (Vol. 1 : Les grands textes commentés du droit budgétaire et de la comptabilité publique, Economica, 1986 ; Vol. 2 : Les grandes étapes de l'évolution de la fiscalité d'État, Economica, 1987 ; Vol. 3 : Les grands thèmes des finances locales, Economica, 1988).

 Le Professeur Pellet a préféré l'appellation de « Droit financier public » (Pellet R., Droit financier public, Monnais, Banques centrales, dettes publiques, PUF, coll. « Thémis Droit », 2014). Une approche qui suppose « une réflexion sur la frontière toujours mouvante qui sépare le droit public et le droit privé, le domaine propre de l'État et celui de la responsabilité personnelle, le champ de la redistribution sociale et celui de la liberté individuelle, le processus de socialisation des risques par l'État ou les assurances publiques et le processus de sélection des risques par les assurances privées » (Pellet R., « Finances publiques et responsabilité médicale », in Mélanges Hertzog, Economica, 2011, p. 409). À propos de cet ouvrage, nous reprenons l'avis exprimé par le Professeur Poujade qui y a vu un « remarquable ouvrage (…) dont l'ambition tranche avec les manuels existants » (Poujade B., « Les métiers du privé et les finances publiques », GFP 2016, n° 1, p. 50). Il faut surtout y voir cette approche complémentaire dont il a été fait état dans l'avant-propos de ce Précis et qui caractérise également l'orientation donnée à cet ouvrage. Ceci motive le titre retenu : « Droit public financier ». Le choix s'en est trouvé justifié par la place indéniable de ce droit au sein du Droit public – ce qui a été mis en évidence dans les précédents développements –, par la nécessité de porter l'accent sur la dimension juridique de la matière – y compris dans ses implications contentieuses. Et selon le format identifié dans le cadre de l'avant-propos de cet ouvrage : logique de complémentarité avec les ouvrages déjà existants, alors que certains constituent d'indéniables références en la matière et qu'il convenait, en toute humilité, de positionner ce Précis parmi eux.
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 		Appréhensions du droit public financier ◊ En 1927, Edgard Allix s'interrogeait sur la nécessité de procéder à la réédition de son Traité élémentaire de science des finances et de législation financière française, estimant que « là où il n'y a ni finances ni moyens de discerner une politique quelconque dans les dispositions incohérentes et dans les expédients au jour le jour suggérés par la détresse croissante du budget et du Trésor, un manuel de législation financière est superflu ». Selon lui, un tel manuel aurait « été réduit à n'enregistrer que des solutions provisoires, dont on savait qu'elles seraient modifiées au gré des circonstances, et n'aurait pu exposer les principes fondamentaux qu'en ajoutant que la pratique avait cessé de s'y conformer ». Il se ravisa constatant « le redressement presque inespéré » dont il était le témoin : « Depuis bientôt un an, le rétablissement de l'équilibre budgétaire par la création de nouvelles ressources fiscales, la rupture définitive avec les procédés d'inflation, l'assainissement de la trésorerie, la stabilité de fait assurée à notre devise, attestent que nous revenons aux saines méthodes et que nous avons aujourd'hui une politique financière » (Allix E., Traité élémentaire de science des finances et de législation financière, 1927, Avertissement pour la cinquième édition).

 On peut supposer que ses interrogations prendraient, aujourd'hui, une tonalité accentuée mais qui justement justifient d'autant la nécessité de se pencher sur cette matière, en ce que les finances publiques se situent au cœur des nécessités publiques.

 À juste titre, les finances publiques constituent un levier indispensable à la concrétisation de toute politique publique. Et c'est probablement l'une des caractéristiques essentielles des finances publiques que d'associer les dimensions politique, économique, juridique mais également sociale. Ainsi que l'expriment le Professeur Bouvier, et avant lui Gaston Jèze les finances publiques se présentent de manière hétérogène mais également complexe, ce qui rend difficile une appréhension totale de la matière (Jèze G., Cours de finances publiques, Giard 1931, p. 71 ; Bouvier M., « Réhabiliter et refonder la science des finances publiques », in Mélanges Amselek, Bruylant, 2005, p. 134).

 Loin de constituer une difficulté, cette hétérogénéité contribue à l'enrichissement de la matière mais suppose que sa présentation soit, dans le cadre de ce Précis, strictement déterminée.
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 		Dimensions du droit public financier ◊ Sous leurs aspects juridiques, les finances publiques se dévoilent au travers de trois dimensions :

 – le droit budgétaire et la présentation des règles d'élaboration des budgets publics ;

 – le droit de la comptabilité publique et la présentation des règles comptables d'exécution des opérations de dépenses et de recettes ;

 – et enfin, les contrôles portés sur les finances publiques, tant politiques, administratifs que juridictionnels. 

 L'étude du Droit fiscal pourrait également être envisagée. C'est d'ailleurs ce que souligne le Professeur Lambert lorsqu'il regrette que « les finances publiques, telles qu'exprimées dans beaucoup de manuels, ne rendent pas compte pleinement de la complexité du droit fiscal. La présentation qui en est faite se résumant à l'énoncé de quelques principes généraux et du système fiscal, avec une description sommaire des prélèvements ». Or, il lui apparaît difficile qu'il en soit autrement avec ce droit public financier « en gestation » qui devrait, de la même manière, reproduire ce « concubinage stable et notoire » qui présente l'avantage de laisser « aux partenaires beaucoup de libertés » (Lambert T., « Droit public financier et droit fiscal : une famille à recomposer ? », RFFP 2016, n° 133, p. 120). À tout le moins, l'importance de la matière justifie, toutefois, de renvoyer aux manuels qui s'y sont entièrement consacrés.

 Sous cette réserve, il convient de relever que l'intensité de ces dimensions diffère selon les finances publiques étudiées. En effet, les finances publiques ne peuvent plus, désormais, se résumer aux seules finances de l'État (Orsoni G., « Les finances publiques sont-elles encore les finances de l'État ? », in Mélanges Amselek, Bruylant, 2005, p. 631). Les finances publiques se complètent des finances locales, sociales mais encore européennes, autant de sphères financières qui ont, progressivement, et à la faveur des étapes de leur construction juridique, conquis leur place au sein de la matière : « Vécues longtemps pour l'essentiel comme les finances de l'État, les finances publiques sont aujourd'hui bien davantage les finances de toutes les administrations publiques » (Orsoni G., Op. cit., p. 650).
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 		Singularités ◊ Cette première définition ne permet toutefois pas de résumer, à elle seule, le périmètre des finances publiques. En effet, et le Professeur Oliva l'a clairement démontré dans son article consacré à la définition normative du domaine des finances publiques, en fonction des dimensions étudiées (droit budgétaire, comptabilité publique ou contrôle), les finances publiques se présentent sous des régimes différents, plus ou moins prononcés (Oliva E., « Essai de définition normative du domaine des finances publiques », in Mélanges Philip, Economica, 2005, p. 493). Il s'agit, en définitive, d'apprécier les finances publiques dans toute leur singularité dès lors que par certains aspects, les finances perdent leur caractère strictement public. L'exemple singulier peut être donné du contrôle exercé par la Cour des comptes sur les organismes privés faisant appel à la générosité du public.

 Les finances publiques se précisent alors en des perspectives concentriques au sein desquelles sont successivement concernées, avec une diminution corrélative de l'intensité des régimes juridiques appliqués :

 – les finances des administrations publiques ;

 – les finances des organismes gestionnaires de fonds publics ;

 – les finances des organismes gérant des fonds privés mais redevables de leur gestion.

 Le Conseil constitutionnel avait lui-même entrepris une telle distinction à l'occasion de sa décision relative à la loi de finances pour 1965, en évoquant d'une part, la gestion des finances publiques et, d'autre part, les organismes fonctionnant avec des fonds publics (Cons. const. 18 décembre 1964, Loi de finances pour 1965, 27 DC).
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 		Dimension budgétaire ◊ Le périmètre des finances publiques se présente donc à géométrie variable selon les dimensions abordées. Dans leur dimension budgétaire, les finances publiques ont pu être entendues strictement comme concernant les finances de l'État, locales et européennes en ce que chacun est doté d'un budget élaboré en considération d'un corpus juridique précis.

 L'interrogation apparaît, ici, s'agissant des finances sociales. Une perception restrictive du droit budgétaire conduit, en effet, à écarter ces finances de la dimension budgétaire dès lors que la Sécurité sociale n'est pas dotée d'un budget au sens rigoureux du terme, c'est-à-dire dans la détermination de prévisions de recettes et d'autorisations de dépenses. En effet, plus singulièrement, les finances sociales se caractérisent par des objectifs de dépenses 2. En ce sens, et ainsi que le souligne le Professeur Oliva, « la loi de financement de la Sécurité sociale ne saurait en aucun cas être juridiquement assimilée à un budget » (Oliva E., « Essai de définition normative du domaine des finances publiques », in Mélanges Philip, Economica, 2005, p. 507). L'étude budgétaire des finances sociales semble donc inappropriée. D'ailleurs et pendant longtemps, les finances sociales ont échappé au pouvoir de contrôle du Parlement. La raison essentielle résidait dans la nature de ces finances considérées, initialement, comme des finances privées car gérées par des personnes morales de droit privé.

 Mais par une décision du 20 janvier 1961, le Conseil constitutionnel a fait basculer ces finances du privé vers le public. Le Conseil constitutionnel a considéré que l'expression charge publique devait être entendue comme englobant, outre les charges de l'État, celles des divers régimes d'assistance et de Sécurité sociale (Cons. const. 20 janvier 1961, Assurances maladies des exploitants agricoles, 11 DC).

 Depuis 1996, les finances sociales ont été portées à la connaissance des parlementaires dans un contexte législatif précisé. En effet, ces finances sont désormais incluses dans des lois de financement de la Sécurité sociale, votées chaque année par les parlementaires 3.

 Relevons, par ailleurs, qu'au niveau de l'Union européenne, l'évaluation du déficit et de l'endettement publics s'entend finances sociales incluses.

 Les finances sociales font donc partie intégrante des finances publiques et tendent d'ailleurs à y prendre une part de plus en plus significative…
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 		Dimensions comptable et contrôle ◊ À cette dimension budgétaire, s'ajoute une dimension comptable qui étend l'étude des sphères financières à l'ensemble des organismes publics soumis aux règles de la comptabilité publique – pour l'essentiel dotés d'un comptable public. Dans ce cadre, il s'agit de porter son attention sur les règles encadrant l'exécution des budgets publics : exécution des opérations de dépenses et de recettes, répartition des compétences entre ordonnateurs et comptables publics, principe de séparation de ces mêmes ordonnateurs et comptables… Ainsi élaborés puis exécutés, ces budgets publics supposent un nécessaire contrôle de l'emploi fait des fonds publics. Cette dimension contrôle peut alors différemment s'envisager selon que ce contrôle est exercé par l'administration elle-même, par le politique (Parlement au niveau national, assemblées délibérantes des collectivités territoriales), par le juge financier (contrôles juridictionnels et non juridictionnels)… quel qu'il soit, ce contrôle s'impose au sein d'un État démocratique, dans un souci d'emploi régulier voire de bon emploi des fonds publics quand il ne s'agit pas de vérifier ces emplois en termes d'optimisation.

 Derrière chacune de ces dimensions, s'identifient des règles juridiques précises. En effet, et ainsi que les ont définies André Demichel et Pierre Lalumière, « les finances publiques sont caractérisées par cette tension permanente entre un but économique et des procédures financières qui, dans un État moderne soumis à un principe de légalité, restent forcément juridiques » (Demichel A. et Lalumière P., Le Droit public, 5e éd., PUF, coll. « Que sais-je », 1988, p. 101).
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 		Plan ◊ Ce sont ces trois dimensions qui justifient le plan retenu dans le cadre de ce Précis. Sous les réserves précédemment formulées et par un abus de langage, les finances sociales y seront développées au travers d'un « budget » de la Sécurité sociale dont les premières limites ont déjà pu être évoquées dans le cadre de cette introduction mais qui seront, en tant que de besoin, rappelées dans le cours des développements.

 L'introduction (partie I) – au-delà d'une incontournable présentation du champ de l'étude – permettra d'identifier les normes juridiques du Droit public financier et d'établir le contexte chiffré des différentes sphères financières (État, social, local et Europe). Le périmètre institutionnel sera également appréhendé afin d'identifier les principaux acteurs des finances publiques. Il conviendra, ensuite, d'étudier les règles qui entourent l'élaboration des projets de budgets publics (partie II) pour chacune des sphères financières. Les cadres d'élaboration et d'adoption de ces projets permettront de préciser la répartition des rôles retenue entre les autorités exécutives et délibérantes (Parlement pour l'État et la Sécurité sociale ; assemblées délibérantes pour les collectivités territoriales et les établissements publics). Un détour indispensable afin d'appréhender, selon notre système juridique, les cadres d'évolution des pouvoirs publics. Ainsi adoptés, les budgets publics sont ensuite exécutés (partie III) – selon des règles issues pour l'essentiel du droit de la comptabilité publique : répartition des rôles entre ordonnateurs et comptables, étapes d'exécution des opérations de dépenses et de recettes publiques.

 Au terme de ces schémas d'élaboration et d'exécution, le contrôle porté sur l'emploi des fonds publics apparaît essentiel (Partie IV). L'administration se doit de vérifier ses méthodes d'emploi et d'élaborer des mécanismes de contrôle interne lui permettant de garantir l'emploi régulier – voire le bon emploi – de ces fonds. Le politique doit également jouer un rôle, dans ses fonctions de représentation de la Société. C'est ainsi que l'article 15 de la DDHC fonde le droit, au nom de la Société, de demander compte à tout agent public de son administration. Un article qui justifie l'intervention du juge financier (Cour des comptes, Chambres régionales et territoriales des comptes, Cour de discipline budgétaire et financière) lequel, au travers de compétences juridictionnelles mais également non juridictionnelles, peut vérifier cet emploi fait des fonds publics et en rendre compte au Parlement (ou à l'assemblée délibérante au niveau local) et à travers lui au citoyen, au contribuable, à l'usager…

 21

 		Bibliographie ◊ 

 – Bouvier (M.), « Réhabiliter et refonder la science des finances publiques », in Mélanges Amselek, Bruylant, 2005, p. 131.

 – « Finances publiques : scénarios pour demain », RFFP 2004, n° 87.

 – Chemillier-Gendreau (M.), « Finances publiques et santé publique », in Mélanges Gaudemet, Economica, 1984, p. 359.

 – Oliva (E.), « Essai de définition normative du domaine des finances publiques », in Mélanges Philip, Economica, 2005, p. 493.

 – Orsoni (G.), « Les finances publiques sont-elles encore les finances de l'État ? », in Mélanges Amselek, Bruylant 2005, p. 631.

 – Saïdj (L.), « Recherche sur la notion de finances publiques en droit constitutionnel et financier positif », RDP 1982. 1297.

 – Saïdj (L.), « Finances publiques (notions générales) », in DEFP, Economica, 1991, p. 807.

 – Waserman (F.), Les doctrines financières publiques au xixe siècle, LGDJ, BFPF tome n° 54, 2012.






 Chapitre 2

 Aux origines du droit public financier

	
	Section 1.	 	L'influence du modÈle britannique
	Section 2.	 	L'expÉrience française de la conquÊte du pouvoir financier
	§ 1.	 	La Révolution ou la crise des « finances publiques »
	§ 2.	 	Des finances publiques rénovées sous la Restauration et la Monarchie de juillet
	§ 3.	 	La captation du pouvoir budgétaire par les parlementaires – l'expérience des IIIe et IVe Républiques
	§ 4.	 	Le délicat équilibrage du pouvoir budgétaire entre l'exécutif et le législateur – l'expérience de la Ve République



 22

 		Approche historique ◊ Cette introduction aux finances publiques ne serait pas complète sans une approche visant à identifier les origines du droit public financier. L'approche historique présente cet avantage indéniable d'offrir une identification possible des raisons pour lesquelles un système budgétaire, comptable, fiscal a été privilégié par rapport à un autre. À ce propos, nous renvoyons à l'ouvrage du Professeur Baudu qui a consacré des développements conséquents à l'approche historique de la matière (Baudu A., Droit des finances publiques, Dalloz, coll. « HyperCours », 2015, p. 21 s.).

 À partir de là, les analyses se combinent pour retenir que ce droit a, sans conteste, été influencé par le modèle britannique. Une influence tardive puisque c'est avec la Révolution que le Parlement a obtenu un pouvoir en matière financière – quand la conquête de ce même pouvoir a débuté au xiiie siècle en Angleterre.

 C'est ce que rappelle le Professeur Jèze dans son Cours élémentaire de science des finances et de législation financière française lorsqu'il souligne que « c'est l'Angleterre qui, la première, a dégagé les principes sur lesquels repose la notion de budget moderne » (Jèze G., 5e éd., 1912, p. 16).

 Section 1. L'influence du modÈle britannique
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 		La conquête du pouvoir législatif au moyen du pouvoir financier ◊ Si l'influence du modèle britannique sur le droit parlementaire français a pu être relativisée (pour un rappel, Chavy P., « L'encadrement des initiatives parlementaires en matière financière en France et au Royaume-Uni : une perspective historique et comparative », RDP 2017. 1273), elle apparaît plus clairement dans le domaine du droit budgétaire alors que dans les deux cas, les conquêtes des pouvoirs budgétaire et plus largement législatif se sont autoalimentées. En Grande-Bretagne, c'est au moyen de son pouvoir législatif que le Parlement britannique a conquis son pouvoir financier. Aux xiiie et xive siècles, le Parlement n'avait alors aucun pouvoir en matière d'adoption de lois mais disposait de celui de consentir les impôts. C'est ce pouvoir qui a permis aux assemblées parlementaires de conquérir leur pouvoir législatif – alors détenu exclusivement par le roi.
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 		De la Magna carta à la Pétition des droits ◊ C'est la défaite de Bouvines, en 1214, qui va déclencher cette conquête. Défaite lourdement ressentie d'un point de vue financier et qui oblige le Roi Jean sans Terre à prélever de nouveaux impôts. Il se heurte à l'opposition de la noblesse anglaise qui se manifeste avec la Magna Carta (la Grande Charte de 1215), aux termes de laquelle le Roi ne peut prélever des impôts sans l'autorisation des barons anglais (sans l'autorisation du Conseil commun du Royaume – la chambre haute en devenir). En 1297, à l'autorisation des barons anglais, s'ajoutera celle des chevaliers – représentants des comtés –, des bourgeois – représentants des villes – et des membres du bas clergé (la chambre basse en devenir).

 Au xive siècle, le Parlement développe son pouvoir financier en obtenant du Roi que le vote de nouveaux impôts soit conditionné par leur affectation à des dépenses acceptées par lui. Il obtint également d'exercer un contrôle sur les comptes du Roi.

 Ces quelques épisodes illustrent une conquête jalonnée de conflits entre le Parlement et l'autorité Royale – et le souci de cette dernière, notamment aux xvie et xviie siècles avec les Tudor puis les Stuart, de reprendre le pouvoir ainsi concédé.

 Cette opposition prit un tournant plus incisif encore en la personne de Charles Ier qui s'opposa vigoureusement au Parlement. Ce dernier prit alors la décision d'accorder au Roi une autorisation financière temporaire. Charles Ier décida de dissoudre le Parlement.

 Deux ans plus tard, Charles Ier se voit imposer la Pétition des Droits (1628) qui étend l'autorisation parlementaire à tous les impôts et déclare illégal tout prélèvement d'impôt non autorisé par le Parlement. Pressé par le besoin d'argent, Charles Ier accepte de revêtir cette pétition de son sceau officiel. Aussitôt, il obtient les subsides demandés… Et oublie très rapidement ses engagements en décidant de lever de nouvelles taxes… Alors que le Parlement le conteste, Charles Ier en prononce la dissolution.

 S'en suit la tyrannie des onze ans, durant laquelle le Parlement est mis à l'écart par l'autorité royale et un nouvel impôt est créé sur le commerce maritime en 1634 : le ship money destiné à équiper la flotte de guerre.

 En 1640, alors que le pays est au bord de la guerre civile et qu'il se trouve sous la menace écossaise, Charles Ier convoque le Parlement. Jugés pour avoir levé le ship money, des ministres du Roi sont exécutés sans que Charles Ier ne s'y oppose.

 Alors que le Parlement s'allie avec l'Écosse, le conflit s'achève avec la décapitation de Charles Ier en 1649.

 Comme en concluent MM. Boucard et Jèze, « c'est pour avoir voulu toucher à cet attribut de la souveraineté populaire que les Stuart ont perdu leur couronne » (Boucard M. et Jèze G., Éléments de la science des finances et de la législation financière française, 1896, p. 21).
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 		Bill of rights ◊ Le pouvoir financier des parlementaires se concrétise ensuite avec le Bill of rights (1689) qui réaffirme le principe du consentement à l'impôt et formalise l'autorisation budgétaire en recettes et en dépenses dans un cadre annuel.

 Un Bill of right imposé à Guillaume d'Orange qui, en accédant au trône, se trouva obligé de consacrer ces droits parlementaires en reconnaissant notamment le pouvoir exclusif du Parlement en matière d'autorisation de l'impôt.

 Sont ainsi établis les fondements mêmes du droit budgétaire du Parlement anglais qui dispose tout à la fois du droit d'autoriser les recettes publiques mais également les dépenses.

 Un siècle plus tard, ce sont ces mêmes droits qui sont réclamés par les États-Unis d'Amérique qui refusent que le Parlement anglais impose aux colonies américaines des impôts, qui refusent d'être taxés sans leur consentement. En 1767, le conflit latent prend une tournure singulière sur la base de quelques taxes à faible rendement, dont le principe est contesté par les États américains. Washington s'exprimait alors : « De quoi s'agit-il ? et sur quoi disputons-nous ? Est-ce sur le payement d'une taxe de 6 sols par livre de thé ? Non ! C'est le droit seul que nous contestons » (Cité par Stourm R., Le budget, 3e éd., 1896, p. 20). La guerre du thé est déclarée : les cargaisons de la Compagnie des Indes sont jetées à la mer, la consommation du thé est prohibée… en 1774, l'Amérique vote sa Déclaration des droits et proclame son indépendance en 1776. La guerre d'indépendance éclate et l'autonomie des États-Unis est reconnue en 1782.

 Comme souvent, ce sont des problématiques liées au prélèvement des impôts et taxes qui ont ainsi été à l'origine de cet événement emblématique dans l'histoire du Nouveau monde.

 Section 2. L'expÉrience française de la conquÊte du pouvoir financier

 26

 		L'apparition du consentement de l'impôt ◊ Indéniablement, la conquête britannique du pouvoir financier va inspirer la France. Cette conquête et l'apparition d'un droit budgétaire seront toutefois plus rapides en France, s'échelonnant de la Révolution à la fin de la Monarchie de Juillet (1789 – 1848) 4.

 Il est possible de trouver dès le Moyen-Âge, trace du principe du consentement de l'impôt. Les États généraux avaient ainsi autorisé, durant la guerre de Cent Ans, le prélèvement de plusieurs impôts dont la gabelle ou encore la taille. Progressivement, ce principe est tombé en désuétude, Charles VII affirmant le droit royal d'imposer.

 C'est avec la période révolutionnaire que ce principe va être consacré. Louis XVI s'était trouvé contraint de convoquer les États généraux en raison de la situation financière de la France et obligé d'accepter que toute création ou prorogation fiscale soit soumise au consentement des représentants du pays.

 Un principe qui sera consacré avec la DDHC du 26 août 1789 qui en son article 14 impose la consultation des citoyens afin qu'ils constatent « par eux-mêmes ou par leurs représentants, la nécessité de la contribution publique », la consentent librement, en suivent « l'emploi et en déterminent la quotité, l'assiette, le recouvrement et la durée ».

 C'est ensuite avec la Restauration et la Monarchie de Juillet que les bases du droit budgétaire sont précisées, qu'apparaissent les premiers principes budgétaires qui vont encadrer l'élaboration et l'adoption du budget de l'État. La problématique réside alors dans la détermination des compétences respectives de l'exécutif et des représentants du peuple, une répartition qui a différemment été envisagée entre la suprématie constatée du législateur sous les IIIe et IVe Républiques et les restrictions au pouvoir budgétaire du Parlement apportées par la Constitution du 4 octobre 1958.

 § 1. La Révolution ou la crise des « finances publiques »
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 		Apparition des finances publiques ◊ Gilles Miller le rappelle : « La Révolution était née, entre autres, d'une crise des finances publiques » (Miller G., « La Charte constitutionnelle de 1814 et la naissance d'un système moderne de finances publiques », GFP 2016, n° 2, p. 95).

 Il faut, en effet, se souvenir que « la réunion des États généraux, en mai 1789, a été décidée pour tenter de régler le problème du déficit permanent du Trésor » (Cartelier L. et Charles H., « À la rencontre du droit et de l'économie : la fondation du droit budgétaire », in Histoire du droit des finances publiques, (dir.) Isaia H. et Spindler J., Economica, 1986, p. 35).

 Comme a pu l'indiquer Gaston Jèze, « l'étude théorique des finances publiques n'a été possible qu'à l'époque, relativement récente où il y a eu vraiment des finances publiques », c'est-à-dire une caisse qui ne serait pas celle du roi (Jèze G., Cours élémentaire de science des finances et de législation financière française, 5e éd., 1912, p. 4). Les ouvrages publiés à l'époque conduisaient leurs auteurs à étudier l'impôt, l'emprunt ou encore le régime monétaire sous un registre scientifique relevant du caméralisme.

 À l'époque de la Révolution, ce sont surtout des travaux d'économie politique qui exposent, pour ce qui nous concerne, l'impôt et tentent de le justifier.

 Lorsqu'éclate la Révolution, c'est le financement de l'État et non plus de la caisse royale dont il est question, dont il convient de fixer les bases en termes fiscaux et budgétaires. Les finances publiques sont nées.
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 		L'idée d'un impôt consenti par la représentation nationale ◊ En parallèle, une idée – parfois latente – affleure depuis le Moyen-Âge : l'impôt doit être consenti par la nation. Une idée récurrente que certains États généraux mettront en évidence. Ainsi en 1483, les États généraux « entendent que, dorénavant, on n'impose aucune somme de deniers sur le peuple sans convoquer les États et sans avoir obtenu leur consentement, conformément aux libertés et privilèges du royaume ». Comme le souligne René Stourm « il existait donc des libertés et privilèges du royaume qui, sans figurer dans aucune Constitution, étaient reconnus et invoqués comme un dogme » (Stourm, précité p. 31).

 Une idée qui s'apparente alors à de simples velléités et que le pouvoir royal tente au mieux d'étouffer. René Stourm signale cet épisode topique au terme duquel Colbert décida de retirer à l'historien Mézeray, sa pension de 4 000,00 F parce qu'il avait insisté dans son Abrégé chronologique de l'Histoire de France, sur la nécessité du consentement de l'impôt par les États généraux (Stourm, précité p. 29 et de Mézeray
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Droit EUblIC financier

Finances publiques, droit budgétaire,
comptabilité pub\ique ef contentieux financier

Droit_public financier, fel est lnfitulé retenu dans le cadre de la collection
des Précis, pour ce nouvel ouvrage consacié & ['élude des régles applicables
dans I'emploi des fonds publics. Ce droit public financier y est appréhendé au
travers d'éléments de finances publiques, de droit budgétaire et de compiabilité
pubhque Des piliers essentiels & la bonne compréhension de la mafigre qui

mettent de juxtaposer les périmétres contextuels de ces finances (insfitutions,
Cements chifrds discipline budgélaire euopéenne] associés aux régles ef aulres
principes auxquels les finances publiques sont soumises

Il convenait d'y ajouter la dimension contentieuse [intervention des juges financiers
que sont la Cour des comptes, les chambres régionales et territoriales des
Comotes, 1o Courde dscipine budg@ors e francise) ofin que s perspocives
inifiées avec 'étude des régles du droit budgétaire ef de lo compiabilie publique
fowvent leur aboufissement au fravers des contidles juridiclionnels et non
juridictionnels congus pour vérifier 'emploi des fonds publics.

Ce précis de Droit public financier offre ainsi ou lecteur les dlefs dentrée li
pemetant de comprendre les. finances publiques, selon des approches
contextuelle ef juidique ef permet de disinguer les nofions en fonciion desquelies
Jes finances de I'Etar, de la sécurié sociale, des colleciviés ferorcles ef de
I'Union européenne sont modélisées, élaborées, exécutées et contrélées.

Stéphanie Damarey est Professeur agrégé de Droit public & ['Université
de Lille, Directrice du Master 2 Finances et fiscalité publiques.
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Avant de naviguer dans ce livre numérique, voici quelques conseils pour vous orienter.

Table des matiéres r——
Chagque niveau de plan est interactif.

‘COMMERGANTS ET PROFESSIONNELS
NON-COMMERGANTS

Mini-sommaires

A chaque changement de partie, titre, chapitre,
vous pouvez accéder au plan en couleur

du développement concerné et naviguer
directement dans le texte a partir de celui-ci.

Appels de notes

Pour consulter les notes, il vous suffit

de cliquer dans le texte sur les appels de notes
en couleur. Le contenu de la note apparait
alors dans une fenétre.

INDEX ALPHABETIQUE

Index

II'est possible de naviguer dans I'index en cliquant

sur une des lettres alphabétiques présentes en début d'index

et de se rendre directement aux mots répertoriés sous cette lettre.
Les numéros présents dans I'index sont dynamiques

et renvoient au contenu du paragraphe concerné.
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