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Introduction

Le terme « finances » est issu du vieux français « finer », ayant la même étymologie que le verbe « finir ». Ainsi, au Moyen Âge, « finer » indique la fin d'une transaction contractuelle, généralement concrétisée par le paiement du prix. Il ne faut toutefois pas confondre « finances » et « monnaie », celle-ci ne constituant que l'un des moyens offerts pour payer les transactions. On a pourtant longtemps défini les finances publiques par référence à la notion de « deniers publics » telle qu'elle était utilisée avant 1962. Les finances publiques s'entendaient ainsi des deniers des personnes publiques (État, collectivités territoriales, établissements publics) ou des personnes privées subventionnées peu ou prou par des personnes publiques.

Toutefois, au fur et à mesure que se sont développées des règles spécifiques à la gestion des « deniers publics », il a fallu distinguer selon que l'usage de cet argent public était ou non réglementé par le droit public financier. C'est la raison pour laquelle on a longtemps retenu une conception plus stricte fondée sur l'applicabilité conjointe des dispositions de droit budgétaire et de comptabilité publique. Cette conception conduisait à ne retenir que les finances des personnes publiques à l'exclusion de celles dont la gestion financière est régie par les règles du droit privé (par ex. : établissement public sans comptable public).

L'évolution de l'importance des masses financières en jeu allait conduire à renoncer à cette approche. Rapidement, en effet, les finances des organismes de Sécurité sociale (près de 531 Md€ pour 2011) dépassaient en volume le montant du budget général de l'État (près de 395 Md€ après la loi de finances rectificative du 4 février 2009 en 2013) et il n'était plus possible que le Parlement ne puisse pas connaître de ces questions. En 1996, une révision constitutionnelle mettait en place une procédure particulière permettant aux élus de la nation de se prononcer sur le financement de la Sécurité sociale, désormais partie intégrante du droit public financier. Par ailleurs, la L. org. du 1er août 2001 (LOLF) constituait une véritable révolution financière par l'introduction d'une logique de performance dans la gestion des finances de l'État et par un effort de revalorisation des compétences parlementaires en matière financière. Ses principes étaient étendus au domaine social en 2005.

Historiquement, le droit public financier a été conçu pour s'appliquer aux finances de l'État et c'est progressivement qu'il s'est étendu, avec des adaptations de plus en plus nombreuses, aux collectivités territoriales et aux établissements publics. Dès lors que les finances de ces personnes publiques restent fondamentalement subordonnées à celles de l'État, on privilégiera l'étude du droit public financier de l'État en soulignant, en raison de leur importance, les règles propres aux collectivités territoriales. En revanche, en matière de financement de la Sécurité sociale les principales règles du droit budgétaire de l'État ont été copiées presque sans changement ; il suffira dès lors d'en détailler les particularismes. Les finances de l'État et les finances sociales sont gouvernées par des règles (chap. 1) respectant un certain nombre de principes fondamentaux (chap. 2) et s'exprimant dans des actes juridiques financiers (chap. 3). Ces actes sont élaborés (chap. 4) et adoptés (chap. 5) pour être exécutés (chap. 6) sous le contrôle d'organes spécialisés (chap. 7). Chacune de ces étapes fera l'objet d'un chapitre après que l'on ait donné, à titre préliminaire, les caractéristiques essentielles des finances de l'État. Enfin, les règles propres aux collectivités territoriales seront examinées de manière autonome (chap. 8).

Lire aussi

– Adam F., Ferrand O., Rioux R., Finances publiques, Presses de Sciences Po et Dalloz, 3e éd., 2010

– Barilari A. et Bouvier M., La LOLF et la nouvelle gouvernance financière de l'État, LGDJ, 3e éd., 2010

– Bouvier M., Esclassan M.-C., Lassale J.-P., Finances publiques, LGDJ, 11e éd., 2012

– Crucis H. M., Finances publiques, Montchrestien, 2e éd., 2009

– Damarey S., Finances publiques, Gualino éditeur, 2010

– Mordacq F., Les finances publiques, PUF Que sais-je ?, 2e éd., 2012

– Muzellec R., Finances publiques, Sirey, 15e éd., 2009

– Saïdj L. et Albert J. –L., Finances publiques, Cours Dalloz, 7e éd., 2011



Chapitre préliminaire

Caractériser les finances de l'État oblige tout à la fois à déterminer leur contenu (section 1) mais aussi à les distinguer de réalités voisines ou plus anciennes (section 2) pour montrer toute leur spécificité.

Section 1

Les finances de l'État

C'est l'économiste allemand Adolf Wagner (1835-1917) qui pour la première fois formule à la fin du xixe siècle dans son Traité de science des finances (1871) la loi de l'accroissement continu des dépenses publiques. L'exemple du budget de la France passant de 1 Md de francs en 1822 (environ 152,5 Md€) à 2 591 Md€ en 2013 (environ 395 Md€), semble confirmer cette analyse.

Mais ces chiffres ne permettent pas de mesurer l'accroissement réel des dépenses de l'État.

Il faut en premier lieu tenir compte de l'érosion monétaire. Certes de 1822 à 1913, la valeur du franc est pratiquement constante. Le « franc germinal » ou « franc-or » ne se déprécie pas. Mais, par la suite, et en particulier après 1928, la dévalorisation monétaire existe, elle est même importante (« franc Poincaré »). Il convient donc de mener une comparaison des dépenses de l'État non plus en francs courants mais en francs constants. Le franc-or vaut actuellement 3,24 €, environ. Si l'on rapporte le budget 2013 en franc-or à ce taux, il se montrait environ à 121 Md€.

Il faut encore ajouter la variation démographique. Ainsi par exemple, de 1822 à 2012, la France est passée de 25 à 65,3 millions d'habitants. Rapportée au montant du budget de l'État en francs constants, la dépense était de 40 francs-or (6,10 €) par habitant en 1822 et de 1 853 francs-or en 2012, soit 46,3 fois plus.

Enfin, doit être prise en compte l'évolution du budget de l'État par rapport à la richesse du pays. On peut estimer raisonnablement que le produit intérieur brut (ci-après PIB) de 1822 s'élevait à environ 10 milliards de francs-or. Dans ces conditions, les dépenses publiques représentaient environ 10 % du PIB. En 2012, le PIB devrait être légèrement supérieur à 2 000 Md€. Les dépenses de l'État représentaient donc environ 19,7 % du PIB.

Au total, la comparaison entre les deux dates donne des dépenses de l'État à peine 2 fois plus importantes en 2013 qu'en 1822. Ainsi, les dépenses de l'État augmentent, mais beaucoup moins vite que ne le laissent supposer les chiffres bruts.

Il convient d'ajouter deux postes importants : d'une part les dépenses sociales, soit plus de 531 Md€ en 2011, d'autre part les dépenses des administrations publiques locales, soit environ 234 Md€ en 2011. Dans ces conditions, le total des dépenses publiques, est pratiquement multiplié par 6 depuis 1822. Simplement, du fait des lois de décentralisation (c'est-à-dire depuis mars 1982) et de leurs conséquences sur les charges des collectivités publiques, la part du budget de l'État a légèrement décru alors que celle des collectivités territoriales augmentait fortement.
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Finances de I’Etat, finances sociales, finances locales : les finances publiques sont
souvent considérées comme une matiére rébarbative et, en tout cas, complexe,
pourtant elles apparaissent de plus en plus comme ’élément central de la réforme
de ’Etat. La crise financiere donnant naissance a la crise des dettes souveraines a
encore renforcé I'importance de ce sujet qui fait désormais I’objet d’une attention
particuliere des institutions européennes et des pays membres de 1'Union.
Lentrée en vigueur du traité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance,
le 1¢ janvier 2013, qui impose aux Etats parties de s’assurer de la soutenabilité de
leur dette en respectant ce qu’il est convenu d’appeler une « régle d’or » budgétaire
en est une nouvelle illustration.

Intégrant I'ensemble de ces derniers développements, cet ouvrage présente les
principes, procédures et regles qui gouvernent les finances publiques de notre pays.
11 révele aussi certaines curiosités d’un droit financier qui s’éloigne parfois des
regles de base du droit public. Plus généralement, il examine la répartition effective
des roles entre les différents acteurs concernés (Parlement, ministeres, différentes
juridictions) et synthétise la pratique effective du droit public financier.

Parallelement, les prises de position parfois critiques des auteurs invitent a
une réflexion sur ’évolution méme du droit public financier. Ce débat n’intéresse
pas que les juristes ou les économistes mais concerne également les citoyens.

Les étudiants et candidats aux concours trouveront naturellement en ce livre un
auxiliaire précieux.

Cet ouvrage, illustré de tableaux et schémas, est a jour de la loi organique du
17 décembre 2012.

Michel Lascombe, agrégé de droit public, ancien doyen de la Faculté de droit
de Valenciennes, ancien Directeur de U'Ecole doctorale n° 74, est professeur
a UlInstitut d’études politiques de Lille et membre du Centre de recherches droits
et perspectives du droit — ERDP.

Xavier Vandendriessche, agrégé de droit public, ancien membre du jury de 'ENA,
du premier et du second concours d’agrégation de droit public, est Président
de I'Université Lille 2 et membre du Centre de recherches droits et perspectives
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