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156 LA TRAMSPARENCE DANS LE DROIT BUDGETAIRE DE LETAT EN FRANCE

de 1a performance a commnencd & &ire posée, La transparence ¢'sst aussi celle gy
Re! - e - - o qu

permet de se faire une idée des résultats obtenus lorsque de Pargent public ey

engapé. Ensuite, la bonoe gestion elle-méme n'est concevable que dans la claré

371. Toujours comme moyen d’action budgétaire, la fransparence st £gale.
ment érigée en facteur majeur de crédibilite finaneiere, de plus en plus indispey.
sable dans Ie cadre de sysiemes financiers publics dont le moins que 'on puisse ey
qw’ils sont fortement margués par une complexité croissante.

SECTION 2
LA TRANSPARENCE BUDGETAIRE UNLEVIER
ESSENTIEL DE CREDIBILITE FINANCIERE

%72, Lapport de Iz transparence budgétaire 2 la crédibilité financiére de

"Htat est triple. La complexification croissante du systéme financier public du faj; -

2 la fois de la diversité de ses actenrs et de la multiplication mal maitrisés de leurs
rapports financiers a fait najtee un besoin crucial d’assurer la solidite fmanciere
de I'acteur symboliquement le plus irportani, 'Btat. L'enjen majeur est d'éviter
effondrement dn systéme par les faiblesses des finances étatiques. Cest aussi §
cette exigence de plus en plus prégnante et dont 'Union européenne ne cesse de
chercher & renforcer les ressorts que la transparence budgétaire est censée appor-
ter une réponse. Elle doit en effet per mettre de se faire une juste idée de la sifua-
tion financiére des Etats (81). De méme, Uapparition des déficits a creg un besoin
" de financement de I'Btat dont la satisfaction se fait par le biais de Pemprunt,
rendu possible par le crédit public. Or, cette confiance des préteurs & I'égarid des
organismes publics postule également, pour exister, que soit respecter des regles
de tramsparence. Elles sont en effet indispensables pour rassurer les investisseurs
et permetire ainsi aux Ftats de se financer & moindre cofit dans un contexte ol la
charge de la dette représente deja un enjeu non négligeable (§2). Enfin, la transpa-
rence budgétaire va permetire A PEtat de gagner la confiance des citoyens de plus
en plus prompts & fustiger 'opacité du systéme financier public, tant dans lewr
aspect fiscal que sous angle phus général de Uemploi de largent public (§3).

§1. Le rOLE FONDAMENTAL DE LA TRANSPARENCE BUDGETAIRE
DANMS LAPPRECIATION DE La SITUATION FINANCIERE DE D'ETAT

373, L'Ftat est au ceeur d™un systéme qui, dans son volet national comme
supranational, est fortement tributaire de sa situation (A). Cette interdépendancs
a créé des exigences de plus en plus fortes en ce qui concerne la saine situation des
finances étatiques dont la transparence permet de se fairc une juste idée (B).

A. L'IMPORTANCE CENTRALE DE LA SOLIDITE
DES FINANCES ETATIQUES DANS LE CADRE
IXUN SYSTEME FINANCIER COMPLEXE

374, Deux phénoménes se sont croisés ces derniéres années pour donner
PHtat une place qui ne cesse d’étre stratégique : au niveau interne, "apparition
s P
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zeur& de plus en plus importants des finances publigues qui entretiennent avec
ic. gat . nweau étatique des rapports témoignant d'une imbrication eroissanie gt com-
texe ; au niveau supranational, le développement des organisations infernaiio-

25 comme régicnales en matigre financigre et mondétaire dont [ Btat-nation
srstitue 2 la fois Pinitiateur, acteur principal et le premier destinataire en
fiere dexigences de qualieé et d'information financisres.

La divevsification croissante des actzurs des finunces publigues au wivean

375. Pendant longterps, les finances publiques se résumalent presque aux
Jes finances de UEtat?, Celles des collectivités territoriales, au moins jusqu’a la
in du xux® sigcle, n’existaient que dans une marge trés réduite et souvent forte-
it tributaire du budget étatique. La séeurité sociale quant 4 elle ne naitra qu'a
artir de 1945, Cette naissance marguait cependant le débui d'une tendance
irde puisque la diversification des acteurs des finances publiques prenail ainsi
‘premigres marques.

376, Aujourd’hui, le systéme se caractérise par sa complexité 2 Ia fois nsti-
ionnelle et mormative®, Entre ces différentes composantes des finances
iibligues, les rapports financiers sont divers et parfois d'une bsibilit? difficile.

| 377. Situé au ceur de cet ensemble, 'Etat n’en est plus cependant le plus
rand scus-secteur comparativement au niveau des dépenses. La structure
ctuelle de la dépense publigue ne le classe qu’en dewxéme place’’. Cependant,
*Riat reste bien au cceur du systdme financier public dont d’ailleurs il rend
mpte 4 I’égard des instances supranationales comme I'Union européenne. De
1éme, les différents flux financiers entre lui et les deux autres sous-secteurs
ont nombreux. A titre d’exemple, le rapport de la Cour des comptes sur 'exé-
uition budget de I’ Ftat en 2014 nous montre que le total des transferts finan-

rs de celni-ci au profit des collectivités territoriaies s’est élevé a de 102 mil-
iards d’euros™. ' :

~ 378. Cette imbrication croissante cOtoie nn phénomene propre au secteur
tique et Lié 3 la question de ses opérateurs, soulevant aimst la question du peri-
fétre institutionnel et financier de PEtat. La notion méme d’opérateur de I Ftat
st relativement nouvelle, n’étant apparue qu’avec Uentrée en vigusur dela LOLF®

49 En effet, « jusqu's une date peu dloignée, les manuels de finances publiques wont faii de place
i PErar, les finances locales, réduites & la poriion congrue, éuani iraitées comme un appendice des
ices de ' Etar vecopiant ses principes. Le drolt de lo compzab;lrfepublrgue était d’ouiany plus sirement
sdroit de IBiar que c'éiaient ses agents qui, accessoirement, §'occupaient aussi de exécution des
ndgels locenx., Les finances saciales élaient hors d charap de\jmcmcespubhques », Robert HERTZOG,
la recherche d’une théerie du systéme public financier complexe », in Constitution et Finances
ybligues, Eiudes en honneur dé Loic Philip, Beonomica, 2003, p. 401,
5 * 50.Sur ce point, voir le rapport de la FONDAFIP, L’ mzegranonﬁnancreiepub.’rque septembre
hifh M
51. Avec prés de 300 milliards d’euros de budget par an, soit environ 26 % du total de la
épense pubhque I"Btat arrive derriére les administrations de sécurité sociale dont les dépenses
beVBnl 4 plus de 500 milliards d’euros soit prés de 46 % du total des dépenses des administrations
ubliques,
52, Cour des comples, Le budger de I'Etat en 2014-Résultais el gestion, mai 2015, p. 231.

53, André BARTLART, « Les opérateurs de I'Etat : difficuliés et ambiguités d’une définition »,
RFFP a® 105, février 2009, p. 31
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dont le texte ne contient pas le terme tui-méme. I ne fait référence quWaux orgy
nismes bénéficiaires de « swbventions pour charges de services publics »™.

379, Jusqu'en 2013, la notion &tait définie dans la norme comptable 7 dq
YBiat Sur avis favorable du Conseil de normalisation des comptes publics et de i3
Cour des comptes, la définition a i€ retirés, au motif qu'elle « ne permetiair pos
toufours dintégrer pleinement les enjeux velarifs & ln proximizé budgétaire des opérg.
feurs avee UElnt, & ln performance et & l'emploi public dans lu définition de ce pér.
méire »5. Ainsi, depuis 2013, « toufe nouvelle enivée ou sortie dentité gsi issue dime
proposition motivée du ou des ministéres de tutelle sur ln base d'une fiche de qualificy.
tion et aprés avis conforme de la direction du budget ». Om pent néanmoims reteniy
qu’est opérateur de 'Etat touie entité dotce de la personnalité morale™, participan;
4 ia mise en ceuvre d’une politique publique®, majoritairernent financee par Pltar
et placée sous son contrdle direct®, Pensernble des critéres tant cumulatifs.

380. Dans son rapport de mars 2012 portant sur 'Etat et ses agences, ['imspec-
tion générale des finances reléve le mangue de pertinencs de ogs criteres pour rendre
compte de la réalité « du phénoméne d' “agencisation de i "Etat” »9', Le seul périmstre
des opératenurs parait trop étroit pour saisiv la diversité des structures condribuant &
Pexécution de missions de service public. En élimivant Vexigence de la personnaliig
morale, et avec les critéres cumulatifs de Uexercice d'une mission de service public et
d un contrdle par IBtat, I'TGT recense | 244 « agences » pour 2010, contre seule-
ment 643 opérateurs retenus par le ministére du budget pour la méme annee,

381. An coeur de la mise en ceuvie de certaimes politiques publiquss, bénéh-
ciant & cette fin du financement de 'Eiat, et répondant parfois 4 un réel besoin de

34, Article 5 de la LOLT.

55. Ministére du Budget, rapport d'information sur les opérateurs PBtat, annexé au PLF 2014,
p. 7.

58. Kdem, p. 8.

57.La personnalité morale ne souléve pas de difficultés particuliéres, une simple lecture des
statuts de I'entité permettant de savoir si cette condition est réunie, sauf & souligner la diversité des
formes juridiques en présence. Le rapport d’information sur les opérateurs de PEtat, annexé au PLF
2017, en comptabilisz une dizaine dont & qui concernent los 9% % des entités en cause. On dénombre
ainsi 53 % d’¢iablissernents publics nationaux & caractére administratif ou industriel et commercial ;
31 % d°atablissements publics nationaux & caractéte scientifique, culturel et professionnel ; 7%
d’établissements publics nationaux 4 caractére industriel et comumercial ; 3 % de groupements d'intérét
public; 2% d’associations et 1% d'établissements publics nationaux a caractére scientifique &t
lechnologique. Rappozl d’information sur les opérateurs I'btat annexé au PLF 2017, p. 12.

58.La parlicipation a la misc en ceuvre d'une politique publique devrail également &tre d'une
appréciation simple, la nouveile nomenclature budgétaire de Etat format LOLF permettant une
identification assez simple des politiques publiques et, partani, des entites qui y contribuent. Pourtant,
en 2007, des entités qui ne prenaient part 3 la mise en ceuvre d’ancun programme étaient malgré tout
répertoriées dans la liste des opéraiengs. Sur ce point, voir André BARILARI, « Les opérateurs de
I’Fiat ; difficultés et ambignités dune définition », op. ¢it.. p. 37 notamment.

59, Le Anancement majoritaire de I'Etat s'apprécic en fonction dun seuil. Les entités & activité
principaletent marchande s¢ financent elles-mémes, pour la grande partie.

60. L appréciation du contrdle direct de Ientiid par I'Etat peut paraitre plus problématique. La
norme comptable 7 de UEtat donne une idée de ce qu’il peut étre. On'y apprend que I'Elat contrle une
entité lorsquiil a la capacité d’en maitriser Iactivité opérationneile et financiére, de maniére & retirer
un avantage et/ou A assumer les risques de cette activité. Bn d'autres termes, il faut que I'Ftat aitla
possibilits de peser sur les orientations stratégiques de I'entité. Cela ne suppose pas cependant quily
ait nécessairement une participation étatique au conseil d’administration de Uorganisme en questiofn.

&1.Inspection générale des finances, L' Etat er ses agences, mars 2012, p. &

62. Idem, p. 5-6.

D N Tl
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ssse de gestion, les opérateurs ne sont pas compris dans le budget I'Btar Leur
mbre 1es fluctuant® qui témoigne d'une certaine hésitation quant 2 lewrs criteres
dentification®, leur gouvernance — qui parfols permet a I'¥tat d’échapper par eux
guenr et 2 la discipline qu’il impose pour son propre budget® — et leur mode
ancement qui se fait trés souvent par une affectation de receties, sont antant

abstacles a la recherche d'une totale transparence budgétaire 2u niveau de I'Etat.

A82. Tt a par conséquent été néeessaire de mettre en place des mecanismes
_settent les opérateurs dans les mémes exigences que UBtat pour éviter les
nomenes de vases communicants. Ainsi, pour ce qui est des effectifs, ar-
64 de 1a loi de finances initiale pour 2008 prévoit qu'« a compier du I¥ janvier
e plafond des autorvisations d'emplois des opératewrs de I'Eiat est fixé chaque
ge par la loi de finances ». Par ailleurs, le programme de stabilité de la France
2.2016, transmis aux autorités de Bruxelles en avril 2012, prévoyait que « /o
f [qui était encore en vigueur] de non-remplacement globa! dun fonctionnaive
derix partant & la retraite applicable & ' Eial est déclinée aux opérateurs »%.

%3. D méme, les nouvelles régles de budgstisation de Hitat, notamment
¢ de 1a norme de dépense et de la performance, ou encore ses efforts de ratio-
sation dont la modernisation de I'action publique (MAFP) et Uancienne révi-
an générale des politiques publiques (RGPF), posent aussi 1a question de lenr
slication anx opérateurs?.

3.798 opérateurs pour 2007, 649 pour 2008, 655 pour 2009, 643 pour 2010, 584 pour 2011, 560
012, 556 pour 2013, 550 pour 2014, 570 pour 2013, 504 pour 2016 e 492 pour 2017.
764, La question du recensement des opérateurs a ainsi fait lobjet d’une réserve substantielle de
ir des comptes lors de sa certification des compies de [Etat pour Pexercice 2009. La Cour
prettait que « les modalités o Grablissement de la liste des opérateurs ne permeltent pas de garantiv lo
forinité de lewr recensement qux dispositions de la norme comprable n° 7 » i Certificarion des
fes de P Eiai — exercice 2009, mai 2010, p. 29. La réserve a cependant été levée dans le cadre dela
fication des comptes 2010 ; la Cour constatant que, « & la suite des mouvements de périméire
par [adminisiration, les incohérences relevées entre les opérateurs recensés dans les camptes de
‘an 31 décembre 2010 et lu liste des entités annexée au projet de loi de finances pour 2011 ne sont
enificatives » in Certification des comptes de 'Etat — exercice 2040, mai 2011, p. 13.

5.« Force est de consiater que les contraintes pesont suv les finances publiques ont cvéé la tentation
‘les ministéres d'utiliser les opérateurs pour se soustraive i ces objectifs. Comment ne pas craindre
eréation d'un opérarewr ne sanctuarise les financements (dototions budgéraives, ressources fiscales
Hfvitées) er les amplois qui seraient supprimés dans les administrations centrales ou déconcenirées 7 »,
mblée nationale, rapport d’information n® 1058 du 16 juillel 2008, Les aciews de lo LOLF:
mie, responsabilité et contrdle des services déconcentrés et des opérateurs del “Erat, produil par la
ion d’information relative & la mise en ceuvre de la LOLF, présenté par Michel BOUVARD, Jean-
Plerrs BRARD, Thierry CARCENAC et Charles DE COURSOIY, p. 40.

La Cour des compies nous montre comment la réduction des effectifs de la fonction publique
at doit étre appréhiendée sous la réserve essentielle du fait 1ié & « la powrsuiie des transferis de
nels vers des opérateurs exiérieurs, dans la plupavt des secteurs & activité, le plus souvent sons que
gents continuent d'étve décompiés dans les plafunds & emplois ministéviels », in Les effectify de
Etat 1980-2008 » yn étar des lieux, décembre 2009, p. 25. Voir aussi : Cour des comptes, La masse
latiale de ¢ Erar : enjeux et leviers, juillet 2015, p. 31-32. Il apparait ainsi un « phénoméne de vases
muniquant enire les effectifs de PEtat et [ceux] de ses opératewrs », Michel BOUVARD, « La
aire intégration des opératewrs de UHtat dans la démarche de performance », RFFF n° 105,
vrier 2009, p. 17.

66, Programme de stabilité de la France 2012-2016, p. 11.

67. ensemble de ces questions ont éi& reprises par la circulaire »n° 5454/5G du Premier mimstre,
le 26 mers 2010, relative au pilotage stratégique des opérateurs de 'Etat. Ainsi, une démarche de
ormance est mise en place pour lensemble des opérateurs qui devront, dans ce sens, passer un
fitrat avec leur (utelle respective. Par ailleurs, une politique de réduction des dépenses de
Honnement est également appliquée aux opérateurs, & I'instar de ce qui se fait au nivean de I'Btat.

e
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384. Mais c'est surtout dans les modalités de financement gue la Guestion
des opérateurs attire 'attention pour ce qui concerne la perspective de la transp,.
rence budgétaire. La plupart des entités concernées bénéficient, en plus des dotg.
tioms budgétares de I'Etat®™, de recettes affectées, antorisées par le Parlemeny
mais qui sont autant de sources de fuite des ressources publigues sans comyter o
risque de « féodalisme institutionnel »® qu'elles entrainent,

385. En projet de loi de finances (PLF) 2017, leur montant est estimé & pres de
8.4 milliards d’euros soit un peu moins qu'en loi de finances initiale (LED 20180
Par atlleurs, leur utilisation, étant faite par des entités dotées d'une personnalité g
d'un budget distinets de cenx de I'Etat, n'est pas nécessairement sOUmMIse au contdje
patlementaire posant ainsi la fondamentale question de Peffectivité de Iarticle 14
de la DDHC qui pose le principe du suivi de Pemploi des wmpbis. Drailleurs, poyr
le Conseil d’Etat, ¢’est 4 Pensemnble du pouvoir budgétaire du Parlement que leg
agences « son! largement soustraites »7', Du reste, oe n'est soyvent que pour le désiy
de sanciuariser un certain nombre de ressources dont les bénéficiaires souhaiten;
garder I'apanage que le mécanisme des affectations est utilisé. Pendant lon gtempy
dalleurs la norme de dépense ne concernait pas ces affectations”. 1l & ainsi fally
attendre la loi de finances initiale pour 2008 pour que les receties affectées solent
incluses dans le périmétre de la norme de dépense,

386. Quant a Vinformation sur les opérateurs, si elle nest pas toujours jugée
exhaustive par les parlementaires, elle a du moins un peu évolué ces derniéres
années dans le sens d'une plus grande transparence et surtout d'un meilleyr
contréle des rapports financiers qui existent entre UEtat et ses opérateurs. La pre-
micre avancee est constituée par la création, depuis 2006, sur amendement patle-
mentaire introduit 4 Uocoasion de Ia discussion de 1a loi de reglement pour I'exer-
cice 2005, d’un «jaune » budgétaire dédi¢ anx opérateurs de I'Fitat et annexs
depuis au projet de foi de finances. Les six agences de Veau font Pobjet dune
annexe «jaune » qui leur est spécifiquement dédiée. Par ailleurs, chaque pro-
gramme du budget de I'Ftat auquel concour(en)t un ou plusieurs opérateurs doit
intégrer ce(s) dernier(s) dans son projet et rapport annuel de performance. De
mEme, [a civculaire n° 5454/56G du Premi’er ministre, du 26 mars 2019, relative au
pilotage stratégique des opérateurs de ’Etat, prescrit la production d'un rappoit
anmmel normé pour chagque opérateur en vue de « venforcer les obligaiions de

8.28 milliards d’suros en AE-CF dans {e cadre du PLF 2017. Clest un peu plus que le méme
montant que celui ouvert en LFT 2016, Rapport d'information sur les opérateurs de I'Etat ainexs au
PLF 2017, p. 14,

69. « Le risgue lié & ce phénomene [ affectation des receties] est de conduire & une situation faussée
des jinances publiques relle qw’elle apparait en loi de finances et de vair se comstituer des territoires
abandonnés & des fractions d'intéréls pariiculiers, Des groupes de pression confisquent & lewr profir des
vessources dont la gestion esi sousivatie au vegard dy Pavlemeni. Dans Pémiettement décisionnel qui en
résulte les rationalités partielles gowvernent les décisions dont laddition ne Jait pas une rationalité globale,
Chacun défend ses priviléges { paradoxe & Olson ) et il y a gbsence d'une autorité de réglation globale Clest
la définition du féodalisme institutionnel. », FONDAFIP, Questions sur I'impdr, janvier 2010, p. 10.

70. Rapport d'information sur les opérateurs de 'Biat annexé au PLF 2017, p. 14,

71.Conseil d'Biat, Les dagences : une nowvelle gestion publique ?, 1.a Documentation francaise,
coll. Les rapports du Conseil d’Btat, p. 136.

72.Les rapporteurs de la MILOLF regrettaient ainsi que, « Jaute de contrdle approprié it
création ou Paugraentation de taxes affectées est considérée par certding ministéres comme un moyen de
contourner la norme de dépense, Assemblée nationale, rapport d’information n° 1058 du
16 juillet 2008, Les actewrs de la LOLF : auionomie, responsahilité et contrdle des services déconcentrés
et des opérateurs de I'Etat, op. cit., p. 46.
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';pm-em:e ». On notera également que la circulaire du Premier ministre en date
3 juin 2015, relative au piiotage des opératenrs ef anirss orgamsmes publics
8lés par UEtat, prescrit pour ces derniers une obligation progressive de pro-
fimation budgétaire pluriannuelle afin de migux les ntégrer & la stratégie de
strise des finances publiques.

387. La problématique des opérateurs 21 de leur articulation avec la vie bud-
re de I'Litat reste pour autant entiére. Leur utilité opérationnelle — apporter
yantage de souplesse 2 la part etatique de la gestion publique — constitue éga-
-snt une source potentielle de relichement de la discipline budgétaire de UHtat.

398, Cette problématique purement interne de la guestion de la diversifica-
o des acteurs du systéme financier public trouve également des échos au niveau
£rne.

La diversification des actenys des fingnees publigues au niveas exizrae

189, Les premigres organisations financiéres supranationales soni consti-
Sey par les institutions de Bretton Woods qui, an sortir de la Seconde Guerre
sdiate, ont symbolisé Ja recherche d’un nouvel ordre financier. Le Fonds
étaire international (FMD, plus que la Bangue mondiale davantage tournée
s des enjeux d’aide au développement, en constitue la principale illustration. o
st zinsi chargé de veiller au bon ordre financier et monétaire mternational.

390. Quant a4 VOCDE, elle méne des ¢tudes comparatives enire Beats
smbres gqui ont pour finalité la coopération. 8i elle peut 8tre considérée comme
n acteur majeur dans le domaine des finances publigues, sa « magistrature, pouy
portante qu'elle soit, est {...) essentiellement morale »”.

391. De maniére plus récente, et parce que leur impact sur les guestions
inanciéres publiques est encore plus décisif, on a vu s¢ développer des intégra-
ions éconemiques et monétaires a caractére régional. Dans le cadre européen
I'n’est pas le seul™ ~ la création de I'Union Economique et Monétaire (UEM}
st venue marquer une étape capitale dans l'intégration. Elle est 4 lorigine d'une
dation de forte dépendance entre ses Etats membres. Cette imbrication crois-
ante et le risque d’une contagion rapide des crises qui en découle ont nécessité
a mise en place d’un certain nombre de régles de fonctionnement. En effet, la
réation d’une monnaie unique conduit nécessairement 4 une interdépendance
his poussée des économies concernsges. Désormais, la solidité financiere d'un
tat n’est pas seniement fonction de sa seule volonté. Cest aussi de la volonte
&t de la capacité des autres 4 assainir leurs finances que dépend la bonne santé
rancidre de chague Btat, Par conséquent, e mauvais ¢tat des finances d'un
membre n’est plus une simple affaire de politique intérieure. C'est la totalite des
Jtats parties a I'union monétaire qui sont concernés et leur situation écono-
gue et financiére qui risque d’&tre négativernent impactée. En plus des dom-
mages directs, liés 4 la contraction de Uéconomie, peuvent apparaiire d’autres
ifficultés du fait de la nécessité d’aider les pays en crise afin d’éviter une conta-
ion généralisée 4 tous les membres.

73.Jean-Luc ALBERT et Luc SAIDI, Finances publiques, op. cit., p. 83.

74.C'est aussi le cas en Alfrique avee la création de "'Union Economique et Monétaire Ouest
friczine (UEMOA) ou encore de Iz Communauté Beonomigue et Monétaire de I'Afrigue Centrale
CEMAC),
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392, Adnsi, au sein de PUnion européenne, comme de PUmon iconomiqm
et Monetaire Cuest Africaine (UEMOA) et de fa Communauté Beonomigue g
Monctaire de UAfrique Centrale (CEMAC), voit-on apparaitre des régles qui
encadrent les finances publiques, essentiellement en matigre de déficit et de defie
publics. C'est le cas des critéres de convergence dans le cadre de 'Union eurg.
peenne. Apparus dés la naissance de 'UEM, ils exigent que le niveau de déficit go
chaque Etat merobre et celul de sa dette rapportés an produit intérieur brut (PR}
ne dépassent pas, respectivernent, 3 % et 60 %. C'est ainsi une sorte de réglemen;
de copropriété qui se met en place du fait du partage 4 la fois d’un mEMe espace
cconomique mais egalemeni monétaire avec Iz naissance de l'euro. Les Etats qu;
ne vespectent pas ces eriiéres s'exposent 2 des amendss dans le cadre du déclen.
chement par la commission européenne de Ia procédure pour déficits excessify
LDUEM a aussi créé un besoin nouveau, celui de voir global PUISCUE C8S Critéres
concernent Pensemble des administrations publiques™.

393, Ainsi, Uimbrication de plus en plus poussée des systémes financiers
publics doit nécessairement, dans 'objectil d’endiguement de ce qu’il faut bien -
appeler « des risques systémigues »™, conduire & la mise an place de mécanismes
de contréle, avec la transparence commme socle, Dans un tel contexts, la transpa-
rence devient de plus en plus nne exigence cruciale sans laquelle la sohidité de
Pensembie est trés fortement menacée.

B. LA TRANSPARENCE BUDGETAIRE, LEVIER DYANALYSE
DE LA SITUATION FINANCIERE ETATIQUE

394. La complexité croissante du systéme financier public, dont I'Etat reste
le garant en dernicre instance, pose nécessairement la question de la bonne appré-
ciation de la situation financiére de ses acteurs. La connaissance méme de Ia véri-
table situation de U'Etat semble de plus en plus tributaire de fa bonne maitrise de
celle de I'ensemble des acteurs tant les liens entre les différentes composantes sont
nombreux et de nature diverse. Ce que la transparences budgétaire est susceptible
d’apporter a la solidité financiére des Htats, la crise financiére de la zone euro
Tillustre assez bien. MNée de la fragilité des finances de la Grace, elle résulte essen-
ticliement d’une mauvaise présentation des comptes du pays et méme d’une stra-
tegie de dissirulation de la réalité financiére qui a empéché que soient prises assez
16t les mesures que nécessitait '¢tat des finances publiques. Ces mesures auraient
ainsi permis d’éviter que la situation ne dégénére.

385, Clest dans la perspective du contrdle de ces risques qu'est née Pidée de
la surveillance muitilatérale. Elle apparalt d’abord au niveau mondial, avec la
création du FMI qui recoit, entre autres missions, celle de veiller 2 1a bonne situa-
tion financiére mondiale par des analyses périodiques de U'état des finances de ses
membres. Pour assurer cette mission, le FMI réalise chagque année une série

75.4 On ne peut plus raisonner isolément sur les finomces de PEtat, les finances locales ou les
Jinanees soclales } Uévaluation des performances budgéiaires & faguelle les qutorités communaulaires se
fivreront chague année concerne un ensemble consolidé, indifférent aux arrangements organiques retens
par chagque Etat, mais considérés ijuste fitre & Bruxelles comme purement conlingents et circonstanciels. »,
Benoit CHEVAUCHEZ, « Les effets de la construction européenne sur notre systéme de [inances
publiques : une mise & I'épreuve, un espoir de renouveau », RFFP n° 68, décembre 1999, p. 44,

76. Michel BOUVIER, «Surveillance multilatérale internationale des finances publiques et
pouvoeir politique », REFP n® 74, avril 2001, p. 133,
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sdes, froits de consaltations avec les autorités nationales ainsi qu’'avec tous les
iours susceptibles d’Etre concernés par les questions en cause, L'ensemble des
ipects deonomiques, monétaires et budgetaires font ainsi Pebjet d'une revue.
oot sur cetie base que « les perspectives de I'économie mondiale » sont dégapées
o Uinstitution et portées & la connaissance du public. '

396, Anjourd’hul, cette mission de surveillance se déchne encore sous une
ire forme, celle des rapporis sur Uobservation des normes ef codes (RONC).
e sur un systdme de questionnaires, la technique des RONC sert 2 faire le
sint sur la situation des finances publiques des Etats qui souliaitent s¢ plier 2 cet
cice de transparence. Bn effet, par Panalyse du sysiéme de gestion des finances
bliques, ¢’est bien le degré de transpatence qui est apprécié et, 4 travers lui,
istence ou non de potentiels points de faiblesse voire de véritables vulnérabili-
3. La démarche est purement volontaire car ¢’est a chaqae Etat membre de pro-
ser, 'il Je souhaite, que le département des finances publiques du FMI réalise
RONC le concernant. Réalisé dans une approche partenariale entre le Fonds
Cfitat, le rapport peut rester confidentiel si ce dernier le demande. La crédibilitg

résulte de la démarche a cependant fortement fait progresser le nombre de
pays qui se soumeitent 3 Pexercice et font publier les résultats, On touche 101 2 une

proche de plus en plus stratégique de la transparence budgétaire : la recherche
au Paffermissement de la crédibilité financiére. Ainsi, en 2008, 111 pays sur les

5 que comptait’ le FMT ont fait établir un RONC sur leurs finances publiques
ot les 87 ont accepté que les travaux soient publiés sur le site de Uinstitution finan-
e internationale™, les avtres ne I'étant pas parce qu’ils étaient en « voie dache-
sient »™. Bn 2013, ils sont 93 & avoir accepté cette publication®.

397. Le développement des intégrations monétaires régionales a également
nduit 2 institner 4 leur sein des régles de contrdle par une entité supranationale
ifin de veiller au bon fonctionnement de ces ensembles. Au-deld, 1a naissance du
pacte de stabilité et de croissance a précise les exigences commmunauiaires en matiere
nanciére publique. Son adoption, en 1997, a créé a Pégard des Etats membres
bligation de transmettre aux autorités communautaires un programme de stabi-
té couvrant 'ensemble du secteur pubtic. Les Htats membres quin’ont pas adopté
‘eliro nie sont tenus gqu’d la transmission de programmes de convergence.

398, Aujourd’hui, et sous I'effet indéniable de la crise de la zone euro et sur-
tous de ses canses, Ia discipline budgétaire est revue dans un sens phus strict. Ladop-
ion, en 2010, du « semestre européen » ou encore, en 2012, du traité sur la stabi-
lité, la coordination et la gouvernance (TSCG) en constitue le symbole, La sur-
veillance des évolutions économiques, budgétaires et mongiaives des Etats fait
ainsi objet d’un suivi semestriel par les autorités communantaires, commengant
&l janvier, 14 ol le TSCG se montre plus exigeant sur fa question de Uéquilibre, en
Xant notamment un objectif d’équilibre structurel des administrations publiques
de 0,5 %. T est également plus exigeant sur la qualité des prévisions budgétaires

77.Hen compte 188 en 2015.

: 78. Dominique BOULEY, « Les standards internationaux de la bonne gouvernance seion le
Finds Monétaire [nternational », in Michel BOUVIER (dir), La bonne gouvernance des finances
Publigues dans le monde, LGDYJ, 2009, p. 21, ‘

79. Dominique BOULEY, « Les standards internationaux de la bonne gouvernance selon le
Fonds Monétaire International », op. cit., p. 21,

80, http:/fwww.imf org/external/np/exr/facts/fre/fiscalf htm
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399, La pertinence et Uefflicience méme des dispositions de surveillancs deg
finances publigues exigent cependant que les informations fournies soient Tion
seulement fiables mais également comparables, Bn d’autres termes, Pexistence de
normes garantissant la qualité de Pinformation financiére et appliquées par l'ep.
semble des protagonistes est indispensable® . Ce n’est qu’a cette condition que iy
surveillanos peut répondre aux nécessités qui ont conduit A son instauration, 1,
encore, ia transparence est une exigence fondamentale. Cest 4 ce niveau que Tap.
parition de normes internationales comme commumautaires de production de
Pinformation financiére publique est amenge 2 jouer un réle crucial.

400. L'Organisation des Nations Unies (ONU), dés 1953, a fait paraitre vy
ensemble de regles comptables sous Pappellation de systéme de comptabilis
nationale (SCHN). Réédité et méme réadapté en 1970, I SCN devait, & Trartir deg
années 1930, et parce que la domnne et les exigences comptables ont radicalement
changé, &tre 2 nouvean revu®™, I a fait Uobjet d’une nouvelle révision en 2008,

401, Dans le cadre du FMI, te code et le manuel sur la transparence deg
finances publiques répondent bien 4 cet objectif de diffusion d’un langage
commun afin gue la production de Pinformation financidre publique, si eile
n’obéit pas partout aux mémes régles, se fasse an moins dans un cadre le pins
partage possible. De tmaniére encore plus pointue, le manuel de statistiques de
finances publiques, édité en 1986 et adapté en 2001 anx évolutions du cadre deg
finances publiques, vient renforcer Pexigence de transparence dans la produg-
tion des comptes publics. Le manuel « margue une avancée majeure dans la nor-
malisation des méthodes d établissement et de présentation des statistiques de

Jinances publigues, dans le codve d'un effort international visont o affiner Io
- comptabilité publigue et d améliorer la transparence des opérations des adminis-
trations publiques »¥. Reposant sur une approche renouvelée du champ des
administrations publiques {APU)} — de Uapproche purement fonctionnelle
retenue en 1986, on passe & une approche institutionneile des APU - le manuel
innove également en introduisant une comptabilité de type patrimonial per-
mettant de donmer une vision pius exhaustive de la sitwation financiére
publique. Par ailleurs, le systéme des droits constatés est introduit et préféré au
systeme antérieur de la compiabilité de caisse. On sait que les réformes comp-
tables publiques dont les années 1990 ont été le thédire ont presque touies
donné la préférence 2 la comptabilité en droits constatés en ce qu’elle permet
une meilleure prise en compte de la réalité financiére. Sur ce plan, le manuet de
statistiques de finances publiques ne fait que s’arrimer sur wne tendance déja
lourde au miveau des Btats.

B1.En effet, dans la perspective de la surveillance, « i/ apparair éldmentaire non seulement gu'm
langage comumnn & {'ensemble des acteurs soit wtilisé mais aussi qu'ily respectent une logigue commune de
Jonctionnement, des normes comptunes. Autrement dit, il est fondamental que tous pariagent une méme
logiquie juridique et de gestion er i est nécesyaire que celle-ci $oit parfaitement intériovisée, intégrée doms
les madey de fonctionnemeni afin qu'une autodiscipline du yysiéme devienne possible, », Michel
BOUVIER, « Surveillance multilatérale internationale des finances publiques et pouvoir politique »,
ap. cit., p. 133-134.

82.issu d'une collaboration entre les grands acteurs internationaux des finances publiques (le
Bureau des statistiqnes de 'ONU, le FMI, la Banque mondiale, I'GCDE, et 'Gifice statistique des
Communautés européennes, EUROSTAT), le 8CN 1993 constitue ainsi une manifestation encore plus
poussée de ia volonté d’une meilleure harmonisation des pratiques comptables nationales.

83. Horst KOHLER, « Avant-propos », in Fonds monétaire international, Manue! de siatistigises
de finances publigues, 2° &d., 2001, p. V11,




