r Note relative au PLF et PLFSS pour 2025

Le nécessaire examen préalable du projet de loi relatif aux résultats de la gestion et portant

approbation des comptes de |'année (PLRG) et du projet de loi d'approbation des comptes
de la sécurité sociale (PLACSS)

1. Des textes qui ont le caractére de loi de finances ou de loi de financement de la
sécurité sociale

La loi organique relative aux lois de finances (LOLF) prévoit, dans son article 1%, que la loi relative aux
résultats de la gestion et portant approbation des comptes de I'année (LRG) a le caractére de loi de
finances. L'article L.O. 111-3 du code de la sécurité sociale prévoit pour sa part que la loi d’approbation

des comptes de la sécurité sociale (LACSS) a le caractére de loi de financement de la sécurité sociale
(LFSS).

Concretement, cela signifie que ces projets de loi sont discutés selon des modalités particuliéres,
prévues a 'article 42 de la Constitution : ce sont les projets déposés par le Gouvernement qui sont
discutés en séance et non les textes adoptés en commission ; et les délais prévus au 3¢ alinéa’ de
I'article 42 ne s’appliquent pas, a I'instar des projets de loi pour lesquels le Gouvernement décide de
la procédure accélérée. Cela signifie également qu'ils sont inscrits @ I'ordre du jour par priorité a la
demande du Gouvernement, en vertu de I'article 48 de la Constitution, y compris lors des semaines
d’initiative parlementaire ou de contréle.

Néanmoins, le Conseil constitutionnel est venu préciser que les délais prévus a l'article 47 de la
Constitution? ne s’appliquaient pas aux lois de réglement, compte tenu de leur caractére rétrospectif
et du fait que leur adoption apparait de toute évidence moins urgente. Il a ainsi jugé que « la nécessité
a laguelle ces régles [en matiére de délais] répondent ne saurait étre invoquée quand il s’agit de lois de
réglement »*. Suivant le méme raisonnement, il a considéré que le Premier ministre ne pouvait
réguliérement demander la réunion d’une commission mixte paritaire sur un projet de loi de reglement
si la procédure accélérée n'avait pas été préalablement engagée®. Il est fort probabis ue. sile Coneell
constitutionnel avait a se prononcer sur le sujet, il jugerait également non applicanies aux PLR%: ot
PLACSS les délais prévus aux articles 47 et 47-1 de |a Constitution.

organiques précisent les dispositions obligatoires que doivent contenir ces nrojets de loi
37 de la LOLF pour le PLRG et L.O. 111-3-13 pour le PLACSS).

Des textes sur lesquels les assemblées doivent avoir délibéré avant que puissent étre
mis en discussion les projets de loi de finances et de loi de financement de la sécurité

. sociale initiaux de I'année

1.3 discussion en séance, en premiére lecture, d'un projet ou d'une proposition de loi ne peut interverlqir, deval.'lt
la premi@re assemblée saisie, qu'a I'expiration d'un délai de six semaines aprés son L:iépﬁt. Elle ne peut mtefve,mr'
devant |a seconde assemblée saisie, qu'a I'expiration d'un délai de quatre semaines a compter de sa transm|ss'|or-1.
2 5j |'Asse -; - nationale ne s'est pas prononcée en premiére lecture dans le délai de vingt jours aprlés le deFof
d'un projet, le Gouvernement saisit le Sénat qui doit statuer da'ns un de.lai de quinze jours. Il est ensuite prqce.de
dans les conditions prévues a l'article 45 (la procédure accélérée, qui permet de convoquer une commission

mixte paritaire aprés une seule lecture dans chaque assemblée).

383-161 DC, 19 juillet 1983, cons. 3.
4 85-190 DC du 24 juillet 1985.
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L'article 41 de la LOLF prévoit que le projet de loi de finances de I'année ne peut &tre mis en discussion
d:euant une assemblée avant le vote par celle-ci, en premiére lecture, sur le projet de loi relative aux
résultats de la gestion et portant approbation des comptes de I'année afférent a I'année qui précéde
celle de la discussion dudit projet de loi de finances.

!:'artitfle L.0. 111-7-1 du code de la sécurité sociale prévoit que le projet de loi de financement de
I?nnee (PLFSS) ne peut étre mis en discussion devant une assemblée avant I'adoption de la loi
d.approbation des comptes de la sécurité sociale (LACSS) afférente a I'année qui précéde celle de la
discussion dudit projet de loi de financement. Le Conseil Constitutionnel® a précisé le 10 mars 2022
qu’il suffit que le PLACSS ait été examiné pour que soit mis en discussion le PLFSS. Ainsi, le PLACSS de
I'année 2022, qui avait été rejeté par les deux assemblées avant que le PLFSS pour 2023 soit mis en
discussion, répondait bien a la condition posée par l'article L.O. 111-7-1.

Il demeure une interrogation quant a I'interprétation de la notion de mise en discussion du PLF ou du

PLFSS dans une assemblée. S’agit-il du début de I'examen en commission ou en séance publique ? La

mise en discussion semble devoir &tre interprétée comme le fait qu’un texte soit appelé en séance

publique, indépendamment de son examen préalable en commission. Cette lecture est confortée par
le fait que tant pour le PLF que pour le PLFSS, c’est le texte déposé par le Gouvernement qui est
examiné en séance publique et non le texte adopté par la commission. La discussion en commission
est importante - ne serait-ce que parce que des amendements quiy sont adoptés sont déposés ensuite
en séance au nom de la commission — mais n’a aucune conséquence sur le contenu du texte discuté
en séance publique. Cette lecture semble également confortée par le fait que les délais prévus par la
Constitution concernant la mise en discussion des textes ne concernent que la séance publique®. C'est
aussi la lecture des services de I'’Assemblée nationale comme du Sénat.

Cette année, le PLRG et le PLACSS pourraient donc étre examinés, soit lors d’une session extraordinaire
fin septembre, soit au début de la session ordinaire en octobre, avant la mise en discussion du PLF et
du PLFSS. Dans la mesure ol il s'agit d’une simple approbation des comptes, leur examen en période
de gestion des affaires courantes nous semble possible.

A noter néanmoins une différence importante entre le PLRG et le PLACSS : sile PLF peut otr= discute a
I'Assemblée avant que le Sénat n’ait commencé a examiner la loi de réglement’, ce n'est pas ie cas du
PLACSS qui doit avoir été examiné par les deux assemblées — et non pas uniquement pui ‘Assemblee
ationale — avant que le PLFSS puisse étre mis en discussion a I’Assemblée nationale®

e PLRG, 'article 46 de la LOLF prévoit un dépot au plus tard avant le 1% mai de I'année suivant

e l'exécution du budget auquel il se rapporte. Cette année, le PLRG avait été déposé a
blée le 17 avril 2024 et avait été rejeté en commission le 29 mai. Larticle LO111-6 prévoit pour
it que le PLACSS, y compris les annexes, soit dépose sur le bureau de I'Assemblée nationale avant
uin de I'année suivant celle de I'exercice auquel il se rapporte. Cette année, le PLACSS avait été

N’ 2022-836 DC du 10 mars 2022.
La discussion en séance, en premiére lecture, d'un projet ou d'une proposition de loi ne peut

t la premiére assemblée saisie, qu'a I'expiration d'un délai de six semaines aprés son dépot. »
a LOLF. .
e que cet écart de rédaction ne soit pas délibéré et pas évident que le CC censurerait le PLFSS sile
sulement été voté a I’AN préalablement. Mais par sécurité il vaut mieux évidemment s'en tenir a



Les textes n'ayant pu étre examinés en séance 3 I'Assemblée avant la dissolution, ils ont d( de nouveau
faire I'objet d’'un examen en Conseil des ministres, le 16 juillet dernier, et ont été déposés le 18 juillet
SL:H' le bureau de I’Assemblée nationale avec engagement de la procédure accélérée. Dans la mesure
ou les textes ont été redéposés a I'identique, ils n’ont pas été soumis a un nouvel avis du Conseil d’Etat,
du Haut Conseil des finances publics (HCFP) ni d’une nouvelle saisine des caisses’.

3. Un examen 3 I'automne qui nécessitera le dépdt d’amendements du Gouvernement

pour actualiser les articles liminaires

Il sera sans doute nécessaire d’amender, a 'automne en séance publique, les articles liminaires du
PLRG et du PLACSS. En effet, les dispositions figurant dans les textes examinés en Conseil des ministres
pour I'année 2023 reposent sur les chiffres Insee de mars dernier. Or de nouvelles prévisions ont été
publiées en mai et le seront 3 nouveau en aolt, ce qui nécessitera une actualisation des données
figurant dans les articles liminaires (si ce n’est celles concernant le solde dans les deux textes, au moins

de la part des recettes et des dépenses en pourcentage du PIB).

Si une telle actualisation n’était pas faite, I'opposition pourrait remettre en cause |a sincérité du debat
parlementaire devant le Conseil constitutionnel, qui examinerait alors si la non-actualisation des
données caractérise une intention de fausser |'exigence d’« exactitude des comptes »'°.

Encore faudrait-il pour cela que les textes ne soient pas purement et simplement rejetés.

4. La saisine du Haut Conseil des finances publiques (HCFP) a I'automne : une question
d’opportunité politique et non de nécessité juridique

L’article 62 de la LOLF prévoit qu’en vue du dépdt du PLRG, le Haut Conseil des finances publiques
(HCFP) rend un avis identifiant, le cas échéant, les écarts importants que fait apparaitre la comparaison
des résultats de I'exécution de I'année écoulée avec les prévisions et les orientations pluriannuelles de
solde structurel définies dans la loi de programmation des finances publiques.

Devenu caduc apreés la dissolution de I'Assemblée nationale, le PLRG a été présenté a nouveau lors
Conseil des ministres du 16 juillet dans des termes strictement identiques, ce qui rendait sans objet
une nouvelle saisine du Conseil d’Etat ou du HCFP. Les termes de I'article 62 de la LOLF ne visant que
le dépét du texte, le Gouvernement ne sera donc pas tenu de saisir a nouveau le HCFP lorsqu'il
déposera un amendement modifiant les chiffres. Dans I'hypothése ol un écart substantiel sur le solde
apparaitrait, ce qui ne semble pas devoir atre le cas d'apreés les informations recueillies aupres de 13
direction du Budget (a priori, comme indiqué ci-avant, la part des recettes et des depenses de I'Etaten
pourcentage du PIB serait amenée a changer mais le solde ne serait pas modifié, méme apres prise en
des nouveaux chiffres de I'lnsee), le fait de ne pas avoir saisi a nouveau le HCFP pourrait

of )is étre critiqué par I'opposition.

FSS ne prévoit pas de saisine du HCFP sur le PLACSS.

*La d&ecﬂon de la sécurité sociale (DSS) a regu jusqu’a présent les avis expresses (sur la saisine de juin) des
caisses suivantes : CATMP, CNAM, CNAV, CPSTI, UNOCAM. La DSS ne sait pas a I'heure actuelle quand le texte

sera examiné par la CNAF, 'UNCAM et la CCMSA. L'ACOSS I'examinera ce vendredi ou fin ao(t ; la CNSA fin aoit.

L‘abse'l-f@d:'favis remis avant I'examen du texte n'a aucune conséquence sur le plan juridique.

: e de sincérité n'a pas la méme portée s'agissant des lois de réglement et des autres lois de finances

e la loi de finances de I'année, des lois de finances rectificatives et des lois particuliéres prises selon

;d'd;gence prévues a l'article 45 de la loi organique, la sincérité se caractérise par |'absence
: de I'équilibre déterminé par la loi de finances ; la sincérité de la loi de

des comptes » Décision n® 2009-585 DC du 6 ao(it 2009

; dans le ca:
les procédures
d'intention de fausser les grandes lignes
réglement s'entend en outre de l'exactitude
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".. guE"E est la nece = l I g p
Ssite u idi ue d' P
ado ter un PLF ou un Pl Fss av t‘ 3
ant le 31 décemhrﬂ 2024 T

La nécessité d’adopter un P
LF i isau’
eocantement & limadt consac?zt claire puisqu’elle est la traduction du principe constituti
du citoyen. Ce principe renvoie a dpa’ les articles 13 et 14 de la Déclaration des droic:;mrrtu'mmnEl o
fangrien.ox dépenses. de rec ESIECPES: « qui mélent les autorisations (de préleue: ime :;tmmme -
e ” » d ourir @ I'emprunt, etc.) et les normes (en iculi ; 's e o
p ents ou d’affectation de recettes de I'Etat) »"', indi fotmemerda et o
, indispensables au fonctionnement de VEtat et

au financement des services publics.

La questif'.m de la nécessité d’adopter un PLFSS, qui se pose avec acuité cette année

Le C‘onseﬂ constitutionnel a jugé que I'adoption du PLFSS était nécessaire a la conti':\jittzi:: ":"-OTT_‘P\EXE-
Nation (CC, 29 juil. 2005, n° n° 2005-519 DC, §18). Le texte comprend donc des disposita'::: (:je .
I’adoption est nécessaire méme si leur identification est plus difficile qu'avec le PLF. Le cOns:itu(:r‘:t
s’était d'ailleurs posé cette question en 1996, lors de la révision constitutionnelle qt:li a introduit les

lois de financement de la sécurité sociale dans la Constitution.

Dlans leurs travaux préparatoires, les parlementaires indiquent que « le risque de vide juridique ou

financier au premier janvier ne se pose pas car méme sila loi de financement n’était pas promulguée @

cette date, les cotisations continueraient d’étre prélevées et les prestations d’étre servies aux assurés
sociaux »2. C’est d"ailleurs la raison pour laquelle les parlementaires n’ont pas souhaité introduire, a
I'article 47-1 de la Constitution, la disposition qui existe pour les lois de finances et qui permet, en cas
de carence du Gouvernement, de demander d'urgence au Parlement l'autorisation de percevoir les
impbts et d'ouvrir par décret les crédits se rapportant aux services votés.

emblent pas avoir identifié la nécessité d’adopter avant le 31

A I'époque, les parlementaires ne s
ter sur les marchés.

décembre la disposition autorisant I'Urssaf Caisse nationale (ex. ACOSS) a emprun
La problématique de I'emprunt se posait en effet avec beaucoup moins d’acuité en 1996

qu’aujourd’hui.
L’Urssaf Caisse nationale est un établissement public a caractere administratif (EPA) créé en 1967. Afin
de financer les écarts temporaires de trésorerie et garantir la continuité de notre systeme de
protection sociale, I'Urssaf fait appel au marché monétaire. La LFSS définit le besoin en financement
annuel, ¢’est-a-dire le montant maximum des emprunts sur 'année civile que peut effectuer I'Urssaf
Caisse nationale. En 2024, pour répondre 3 ses besoins de financement, le plafond d’emprunt autorisé
a été fixé a 45 milliards d’euros. |l s'agit d’une disposition obligatoire des lois de financement de la

sécurité sociale, comme le prévoit I'a rticle LO111-3-4%* du CSS.
financement de la sécurité sociale indispensable a la continuité de

ons soient importantes et gagneraient
la fixation du montant de la clause de
senter plus d’un milliard

C’est la seule disposition des lois de
la vie de la Nation, bien qu’un grand nombre d’autres dispositi
également a étre adoptées. On peut citer, 3 titre d’exemple,
sauvegarde (montants M et Z, définis annuellement et qui pourraient repré

11| 3 Constitutinn commentée, article 47, p237. o o
trice GELARD, faitau nom de la commission des lais, dépose le 31 janvier

12 Rapport n°® 188 (1995-1996) de M. Pa

1996 - |
13 pans sa partiegom prenant les dispositions relatives aux recettes et 3 |'équilibre général pour |'annae a venir,
ate la liste des régimes obligatoires de base et des organismes concourant

es dans lesquelles

3t de I'année [...] arr &
bilités a recourir a des resso ermanentes, ainsi que les limit

erie peuvent étre couverts p

urces non p
ar de telles ressources.
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. Les procédures spécifiques d’adoption des PLF et PLFSS

1. Sile Parlement ne se prononce pas dans les temps sur le texte que le Gouvernement a déposé
dan.s les délais prévus par la Constitution, alors le Gouvernement peut mettre en ceuvre son
projet par ordonnance

Les articles 47 et 47-1 de la Constitution prévoient que si I'’Assemblée nationale ne s’est pas prononcée
en premiere lecture dans le délai de quarante jours (vingt jours pour les PLFSS) aprés le dépot d’un
projet, le Gouvernement saisit le Sénat qui doit statuer dans un délai de quinze jours. Si le Parlement
ne s'est pas prononcé dans un délai de soixante-dix jours (cinquante jours pour les PLFSS), les

dispositions du projet peuvent étre mises en ceuvre par ordonnance.

Le Gouvernement n’a pas I'obligation de recourir a une ordonnance si les délais globaux sont dépasseés.
Le Conseil constitutionnel a trés tot indiqué que cette mise en vigueur par ordonnance n’était qu’'une
« possibilité » (décision n°® 71-43 DC, 17 juin 1971). Aussi, dans sa décision n° 86-209 DC, le Conseil
Constitutionnel a jugé que le délaiintermédiaire laissé a I’Assemblée n’avait pas obligatoirement a étre
sanctionné par le Gouvernement, a condition que cela n’empéche pas le Sénat de disposer du temps
prévu pour délibérer (décision n°86-209 DC du 3 juillet 1986). De méme, il a admis que le Sénat puisse
bénéficier d’'un temps supplémentaire dés lors que cette prolongation n'affecte pas la poursuite dela
navette du texte qui doit normalement intervenir avant I'expiration du délai de 50 ou 70 jours (décision

n° 99-422 DC).

La possibilité pour le Gouvernement de prendre une telle ordonnance n’a jamais été mise en ceuvre,
ni pour les lois de finances, ni pour les lois de financement de la sécurité sociale. Aussi, la forme de ces

ordonnances et leur régime contentieux est incertain.

S’agissant d’abord de la forme et de la procédure, il résulte du premier alinéa de V'article 13 que « le
Président de la République signe les ordonnances et les décrets délibérés en Conseil des ministres », ce
dont on peut déduire qu’une telle ordonnance serait prise par le Président de la République, sans
ort du Premier ministre et du ministre chargé du budget. !l convient de relever gue,
il n‘est pas précisé expressément 2 I'article 47 que
et apres avis du Censell J'Etat, ce

doute sur le rapp
contrairement aux articles 38, 74-1 et 92,
I'ordonnance budgétaire doive étre prise en Conseil des ministres
qui laisse entendre que I'on peut se dispenser 3 tout le moins de la seconde contrainte prccédurale“‘
3s lors. qu’a fortiori le Conseil d’Etat se sera nécessairement déja prononcé sur le contenu de ces

au moment de 'examen du texte initial.

ent de la Constitution que le Gouvernement tire une habilitation a adopter le budget

ance, de sorte qu'aucune |oi d’habilitation n’a a étre votée avant son adoption et qu’'aucune

| parlementaire n’est exigée ensuite.

S’agissant du contenu de I'ordonnance, les termes des article 47 et 47-1 (« les dispositions du projet

peuvent étre mis en ceuvre par ordonnance ») indiquent qu’il doit impérativement s'agir du méme
qui avait été soumis au Parlement. La question se pose de savoir si les amendements

adoptés a la fois par I Assemblée nationale et par le Sénat pourraient étre intégrés au

texte quqﬁcé_lui
qui auraient ét

aet de I'Etat sous la Ve République, page 515.



projet adopté par 15 i

coanUit Cezenzan:;donnance N La lecture la plus sécurisante, sur le plan juridique, de la Constitution

iy ermement’® a penser que c’est bien le projet initial du Gouvernement et lui seul

e -t is c-fn czuvre par la voie d’'une ordonnance, donc sans amendement mais comprenant

es dispositions qui se rattachent non seul i igatoi is €

e : _ ulement au domaine obligatoire ou réservé mais également
ne facultatif des lois de finances et de financement de la sécurité sociale'’.

Tout la'?se a penser que ces ordonnances reléveraient, comme celles de I'article 38 (CE, ass., 16 déc.
2020, FEd'- CFDT Finances, n° 44258, A), d’un recours pour excés de pouvoir devant le Conseil d’Etat,
et pourraient faire I'objet, dans le cadre de ce recours, d’une question prioritaire de constitutionnalité
devant le Conseil constitutionnel. Il est trés probable que le Conseil d’Etat n'y voit pas un acte de

Gouvernement?s,

Si_ne figurent dans I'ordonnance que des dispositions relevant des domaines obligatoire et exclusif des
lois de finances et de financement de la sécurité sociale, alors I'intérét a agir permettant la saisine du
Conseil d’Etat sera difficile 3 démontrer, méme si le Conseil d’Etat pourrait vouloir — a rebours de son
approche traditionnelle — reconnaitre une place particuliere aux parlementaires en la matiére, eu
égard  I'objet trés particulier de I'ordonnance. Il semble également difficile d'imaginer quels droits ou
libertés que la Constitution garantit pourraient &tre mis en cause, donnant ainsi matiere a une QPC.
En revanche, si sont intégrées les dispositions relevant du domaine facultatif dans I'ordonnance, ce qui
permettrait plus facilement a un justiciable de justifier d’un intéréta agir a son encontre, le Conseil
d’Etat se reconnaitrait vraisemblablement compétent de maniére plus large pour transmettre une QprcC
au Conseil constitutionnel, contréler le surplus de la constitutionnalité de l'ordonnance et sa
conventionnalité mais aussi, du fait de sa nature réglementaire, sa conformité aux principes généraux
du droit. Au titre de son contrdle de la constitutionnalité de I'ordonnance hors droits et libertés que la
Constitution garantit, le Conseil d’Etat examinerait assurément si les conditions de mise en ceuvre de
I'article 47 sont remplies, c’est-a-dire si le délai de 70 jours a bien expiré et si 'ordonnance reprend 1a
teneur du PLF initial. Il contrélerait sans doute aussi, comme le fait le Conseil constitutionnel pour les
lois financiéres, la conformité de I'ordonnance aux principes d’annualité, d’unite, d’universalité de
spécialité et de sincérité budgétaire. Il ferait enfin la chasse aux cavaliers budgétaires, quoique sans

doute sans le relever d’office comme le Conseil constitutionnel.

En tout état de cause, toute loi de finances ou de financement rectificative ou d’approbation des
comptes pourrait sans doute étre considérée comme donnant rétroactivement pleine valeur législative

partis, le Gouvernement est

15 p. Amselek indique ainsi qu’en cas d'absence d’adoption du PLF dans les délais im
onséquence gu’« il ne peut

habilité & donner d’office force exécutoire a ce projet », ce qui a pour ¢
prendre sous forme d’ordonnance n‘importe quelle décision budgétaire aux lieu et place du
Mois seulement faire entrer en vigueur le projet méme qui a été déposé, qui était examiné par les
odifié, le cas échéant, par les amendements adoptés par elles » (Le budget de I'Etat sous la Ve

2, p. 509).
lettre des textes (article 41 LOLF et LO 111-7 CSS), on relévera que quand il est prévu de tenir compte
aines procédures, c’est toujours sur mention

ements déja adoptés lors de la mise en ceuvre de cert
Constitution ou de |a loi organique. (ex : couperets, alinéa précédent de I'article 41 LOLF ou article

5 Outre la
des amend
expresse de la
49-3)

17 pméme si gertains juristes considérent qu'il serait moins risqué, eu égard a l'incertitude sur les modalités de
contestation contentieuse de ce type d’acte, de ne se limiter qu’aux dispositions se rapportant au domaine
obligatdir_aides lois de finances et de financement, au sens de la LOLF et de la LOLFSS, et, éventuellement, aleur
domaine exclusif.
18 | e CE se reconnait déja compétent pour connai
1948, Sieur FIé, p.236) ou des décrets d'avance (CE, 11 déc. 2

‘ 6

tre des décrets de répartition les crédits (par ex. CE, 28 mai
016, Courson, n° 400910, B).




a l'ordonnance budgétai i i
re, conduisant ainsi le Conseil d’Etat a rej Q i
o o jeter le recours contre lequel il
pourrait etre saisi.

2. Sile Gou ' .
. vernement n’est pas en mesure de déposer dans les temps un projet de loi de finances
etu 1 i - s e . P .
i n projet de loi de financement de la sécurité sociale alors le scénario a privilégier serait
1 ’ s .
adoption d’une premiére partie de PLF avant la mise en place des services votés

ﬁl, D‘flns le ca.s ol le Gouvernement a déposé le PLF trop tard sur le bureau de I'AN, a tel point que le
E|a'_ d_"—t 70 jours est voué a expirer aprés le 31 décembre (ou juste avant si I'on tient compte de la
possibilité de saisir le CC), il dispose d’une double corde de rappel :

- 1l peut d’abord — et méme doit probablement commencer, sauf impossibilité majeure, par -
demander avant le 11 décembre a I’AN un vote séparé sur I'ensemble de la premiére partie et
la transmission du « PIL partiel » (sans sa seconde partie) au Sénat selon la procédure

e I'art. 45 LOLF). C'est ce qui a été fait une fois en 1962, année ol la censure du

d'urgence (1° d
e n’'avait pas permis le

gouvernement Pompidou | suivie de la dissolution de '’AN le 5 octobr
dépot du PLF en temps utile.

- S'il ne I'a pas fait ou s'il I'a fai
19 décembre un « PIL spécial » |'autorisant seulement
de la LFI (2° de I'art. 45 LOLF). Cela n'a encore jamais été mis en cauvre.

t mais n’a pas obtenu I'accord de I'AN, il peut déposer avant le
3 percevaoir les recettes jusqu’au vote

Le Gouvernement ouvre ensuite par décret les « crédits se rapportant aux services votés » (art. 47,
4éme al. Constitution) soit aprés la promulgation du PJL partiel réduit a la premiere partie de la LF, soit
aprés la promulgation de la loi spéciale (art. 45, 5 éme al. LOLF). Ces crédits représentent le minimum
« que le Gouvernement juge indispensable pour poursuivre |'exécution des services publics dans les
conditions qui ont été approuvées I‘année précédente par le Parlement » et ne peuvent excéder le

montant de ceux votés dans la précédente LF (7 éme al.).

aire soit sur la seconde partie subsistante soit sur le PLF dans son ensemble se

(6 éme al.). Ces procédures d’urgence n'ont
n la procédure ayant abouti

La discussion parlement
poursuit en parallele dans les conditions de droit commun
donc qu’un caractére provisoire, le temps que se poursuive |'examen —selo

—de la 2¢ partie du PLF ou de I’ensemble du PLF.

b) Qu’est-ce gui est considéré comme étant un dépot tardif par le Gouvernement ?

L’article 39 de la LOLF et I'article L0111-6 du CSS prévoient que le projet de loi de finances et le projet
de loi de financement de I'année, y compris les annexes, doivent étre déposés sur le bureau de
I’Assemblée nationale au plus ta rd le premier mardi d’octobre (soit, cette année, le 1 octobre).

cles 50, 51 et 52 une liste d'annexes « générales » qui doivent etre
article 39 LOLF, « avant le début de l'examen du projet de
'Assemblée nationale »°. L'article L.O. 111-4-1 du code

La LOLF prévoit en effet a ses arti
déposées, aux termes du second alinéa de I’

ances de I‘année en séance publique al
Hité sociale prévoit 10 annexes qui doivent atre déposées conjointement au PLFSS.

de loi de finances pour 2024 s’est traduit par le dépot a I'’Assemblée nationale de 94 documents
ant 15 242 pages ! Parmi les annexes au PLF les plus emblématiques, on peut citer le rapport sur la
les perspectives économiques, sociales et financieres de la nation (« RESF ») prévu a |'article 50, qui
amment de vérifier le respect des engagements européens de la France, donne une perspective
de la trajectoire des finances publiques pour au moins les quatre années suivant celle du dépdt du
PLF et squel sont annexés les rapports sur les comptes de la Nation. Uarticle 51 LOLF dresse une liste tres
fournie d‘annexes sur les impositions, la maquette budgétaire, les programmes annuels de performance (PAP)
de chaque ﬁﬁogramme et comptes spéciaux ou les rapports sur les « voies et moyens ». Enfin, l'article 52 prévoit

e "
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A ces annexes dé

aux termes duqEZIOT:eéodueuzf:;:-\comewpwaine au PLF, s'ajoute le rapport prévu 3 I'article 48 LOLF,

pour F'année a venir pour chaque E.nt'presente, avan't h? 15 juillet, les plafonds de crédits envisages

des missions, program 9 ':”'5?‘0“ du budget général (le fameux « tiré-a-part ») ainsi que la liste
' 8 mes et des indicateurs de performance envisagés pour I'année suivante.

g;::tilt?ti;ﬂts:oitr;ib: une‘pratique const_ante, les délais prévus aux articles 47 et 47-1 de la
Gotiverement récanitul partir du lendemain ‘de I'en\._foi de la lettre du secrétariat général du
Gettemiéthode’s étép' I:I_a'ntlles annexes au projet de loi de firtances ou de financement & examiner.
plus tot e initiée il y a trente ans afin de permettre a la fois un dépdt du PLF et du PLFSS le
possible a I'automne et 'enchassement dans les délais prévus de I'examen de ces deux textes
par le Parlement, en donnant quelques jours de plus d’examen au Parlement que ceux prévus par la

Constitution. Il s’agit d’une pratique a laquelle les assemblées sont attachées™.

Le Conseil constitutionnel n’a pas explicitement jugé la validité de ce mode de computation des délais
entuel retard dans le dépét de tout

mais a en revanche jugé de fagon constante depuis 2001 qu'un « v

ou partie de ces annexes ne saurait faire obstacle a I'examen du projet de loi de finances de l'‘année. La
conformité de la loi de finances a la Constitu tion serait alors appréciée au regard tant des exigences de
continuité de la vie nationale que de I'impératif de sincérité qui s'attache @ I'examen des lois de finances

pendant toute la durée de celui-ci »3,

re qu’a partir du moment ou 'Assemblée

Il est donc probable que le Conseil constitutionnel conside
le texte (au moins les délais prévus

nationale et le Sénat ont eu suffisamment de temps pour €xa miner
47-1 de la Constitution), alors le texte n’'a pas été déposé tardivement.

par les articles 47 et

En résumé, il semble :
1¢" octobre 2024, a condition que leur dépot

s délais constitutionnels sans léser une
le PLF et avant le 3 novembre

que le PLF et PLFSS pourraient étre déposés apres le
soit fait a une date permettant encore le respect de
assemblée par rapport a une autre, soit avant le 15 octobre pour
pour le PLFSS (en gardant une semaine d’examen pour le Conseil constitutionnel??) ;
que ces délais (15 octobre et 3 novembre) valent également pour le dépbt des annexes, du moins
les plus importantes, c’est-a-dire celles mentionnées dans la lettre du secrétariat général du
Gouvernement, mentionnée ci-avant, faisant courir les délais constitutionnels. Pour le PLFSS, il
s’'agit de I'ensemble des annexes prévues par la LOLFSS mais pour le PLF, il s'agit d'une liste
restreinte d’annexes (excluant les jaunes et les oranges)?. |l faudrait néanmoins idéalement que \
I'ensemble des annexes, ou leur trés grande majorite, soient déposées avant le debut de 'examen |
du texte en séance, ce qui ne semble pas poser de difficulté aux administrations. Ainsi, la direction
du Budget considere que la préparation d’un texte méme dans |'urgence n'empécherait pas les |

tes (ransferts

depuis la réforme organique de 2021 un rapport sur la situation des finances publiques localec et

entre I'Etat et les collectivités.
de I'Assemblée nationale releve ainsi que « depuis e milieu des

g rapport de la commission des Finances

années 1990, le point de départ du délai d'examen repose sur I'envoi par le Gouvernement d’une lettre du
éral du Gouvernement au président de I'Assemblée nationale qui, « en complément de dépot »,
e de toutes les annexes ayant un caractere obligatoire. Les délais constitutionnels commencent a

dresse |a liste
courir lelendemain de la date de cette récapitulation ».
21 pécision 2021-831 DC, 23 décembre 2021
| ) ﬁﬁ"iﬁliﬁation début janvier de la loi de finances de I'année poserait des difficultés sur le terrain de la
rétroactivité des recettes fiscales
de discussions chaque année avec la direction du budget qui considere que
t figurer dans la lettre du secrétaire général du

23 Cette pratique fait I'objet
annexes, jaunes et oranges compris, devraien

adressée au président de I'Assemblée.

I'ensemble
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admini i ; . .
r inistrations de produire en paralléle la trés grande majorité des annexes demandées (RESF, |
|

‘ I‘:u"t?l'ij:t'?;:"';;(:::é‘;;“:::pour chaque mission qui informe sur la justification au premier euro de
; ns chaque programme...). Et en tout état de cause, dans I'hypothése ou
‘ u?e anne.xe venait 3 manquer, le Conseil constitutionnel a déja jugé que la loi n'était pas entachée \
d’inconstitutionnalité’® pour autant ;
- mérTle dans I'hypothése ou, pour le PLF, la date du 15 octobre serait dépassée, la lecture combinée
de li?rticle 47 al. 4 et de Iarticle 45 LOLF (voir infra) laisse penser qu'un dépot du PLF jusqu'au
11 décembre serait possible de facon a ce que la procédure prévue au 17 de I'article, a savoir le
vote sur la premiére partie du PLF, puisse étre mise en ceuvre.

a

Néanmoins, afin d’éviter tout risque juridique en la matiéere, il faudrait, dans la mesure du possible,

déposer le PLF et le PLFSS avant le 1° octobre 2024, ce qui suppose un passage en Conseil d'Etat le

19 septembre (assemblée générale déja programmée) et un passage en Conseil des ministres e

25 septembre. Il est préférable de déposer le PLF et le PLFSS tot sur le bureau de I' Assemblée nationale,
quitte 3 amender le texte par la suite, a condition néanmoins que les amendements les plus significatifs
soient déposés a I'Assemblée nationale (selon une jurisprudence ancienne (décision n° 76-73), leur
dépdt au Sénat pourrait étre considéré comme contraire a la priorité donnée a |’ Assemblée
nationale dans I'examen des textes financiers [article 39 de la Constitution}).

S’agissant plus spécifiquement des lettres plafonds, que le Premier ministre adresse a 'ensemble des
membres du Gouvernement pour fixer les plafonds de crédits et de plafonds d’emploi qui seront
ouverts dans le cadre du PLF ainsi qu’un certain nombre d’orientations, il convient de noter qu’elles
ne sont pas prévues par la LOLF et relevent de la pratique administrative. Elles sont évoquées dans le
cadre des circulaires de la direction du Budget qui organisent pour I'année les différentes étapes de la
procédure budgétaires. Si elles sont un moment clé de cette derniere, lorsqu’elle se deroule de fagon
habituelle, puisqu’elles viennent conclure la phase d’arbitrage interministérielle et sont supposées
arréter la répartition des credits par ministeres, elles ne sont toutefois pas une obligation et ne sont,
en tout état de cause, pas rendues publiques. Il n'y a par ailleurs aucun délai particulier et la pratique
usuelle d’une signature par le Premier ministre des lettres plafonds autour du 14 juillet n’a pas toujours

été suivie (signature le 8 aout en 2022, le 3 ao(it en 2023).

3. Sile Parlement rejette le PLF, aucune procédure n’est prévue par la Constitution

a) Le cas d’un vote néqatif sur I'ensemble ou I'une des parties du PLF

e par le Constituant et le législateur organique. Le rejet
éfinitivement un terme a la navette parlementaire.

Cette hypothesen’a pas été explicitement traité
par les deux assemblees d’un PJL met en effetd
Il serait inenvisageable que malgré un vote défavorable des deux chambres sur le texte dont les a
dopter directement. Les travaux préparatoires de la
5 pans le silence de la Constitution, il faudrait alors
autres procédures exceptionnelles prévues par

saisies le Gouvernement ce dernier puisse I'a
Constitution I'ont dailleurs explicitement exclu
s'inspirer, comme cela avait été fait a I'hiver 1979, des

85 DC, 28 décembre 1990

rmet I'adoption du budget par ordonnan
e delai de 70 jours ; or, indiquait M. Janot, un
consultatif constitutionnel, « le mot « prononcé » n‘a pas le sens d’une acceptation. Si le Parl
projet de budget, il s’est bel et bien prononcé et il n’est pas possible de procéder par voie d’ordon

préparatoires de lg Constitution, Doc. francaise, 1960, II, p. 56).

ce lorsque le Parlement ne s'est pas « prononce » sur

des commissaires du gouvernement devant le comité
ement a rejeté le

nance » (Travaux
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la LOLF. Il apparait diffici

début, y comsris en r:ftjﬁlelfl’laanut ['eg?rd de la nécessité de recommencer le PLF et le PLFSS depuis le

une adoption'de Ia Emile ana_\fls du HCFP et du CE et en le faisant délibérer en CM, d’escompter

hypothése de dépot tardif du ;‘JLF le c:u nNouveau PLF avant |le 11 décembre, comme dans la premiére
le Parlement, dans & délal - I:ar e Gouvernement. La solution la plus adaptée serait donc de saisir
uniquement 3 autoriser o estant a:.fant IE. 31 décembre, d'un projet de loi spéciale destiné
emprunter. recettes et d'un projet de loi spéciale autorisant I'Urssaf Caisse nationale a

b)Lle cas d’'u i ; .
N rejet suivant une motion de censure engagée sur le fondement de I'article 49 al. 3 de la

Constitution

Ce ' ; ; . . . , .

‘ €as ne s'est jamais produit sous la cinquieme République, car une seule motion de censure a été
adoptée, en 1962, et elle I'a été au titre du deuxiéme alinéa de I'article 49 de la Constitution (aussi
appelée « motion de censure spontanée ») et non pas au titre de son troisiéme alinéa (lorsque le

Gouvernement décide d’engager sa responsabilité sur un texte).

Si une motion de censure était adoptée au titre de I'article 49 alinéa 3 de la Constitution, alors le PLF
ou le PLFSS serait considéré comme rejeté par I'Assemblée nationale** et transmis au Sénat pour

examen.

A la suite de la motion de censure, il faudrait suspendre I'examen de I'ensemble du texte au Sénat.

D’une part, parce que juridiquement, la poursuite de la présentation de projets de loi devant le

Parlement entre difficilement dans le cadre des missions d'un gouvernement démissionnaire (mais
n’est pas impossible, méme pour les textes financiers, cf. infra). Mais surtout parce que sur le plan
politique, il est difficile d’imaginer qu’un Gouvernement qui serait tombé sur un texte continue a le
défendre au banc dans 'autre assemblée. On imagine mal que le Sénat le souhaite alors que le texte
serait voué a faire I'objet d’un nouveau rejet a I'/Assemblée nationale.

Une fois le nouveau Gouvernement formé, le Gouvernement aurait plusieurs possibilités. |l pourrait
décider de retirer le texte, et ce d’autant plus que le Gouvernement précédent aurait été contraint a

démissionner sur ce texte.
Sile Gouvernement ne souhaite pas retirer le texte, il peut toujours demander la poursuite de I'examen
du texte?” au Sénat, et chercher le cas échéant a 'amender.

Le précédent qui se rapproche le plus, dans ses conséquences, du cas ol une motion de censure était
adoptée a I'Assemblée nationale sur un texte financier est la démission du gouvernement Fillon en
2010. Le samedi 13 novembre 2010 au soir, le Premier ministre Frangois Fillon a remis au Président de
la République la démission de son gouvernement. Alors que I'Assemblée nationale ne siégeait pas ce
jour-la, le Sénat poursuivait quant 3 ui I'examen du PLFSS pour 2011. Cette démission a conduit a
ion des débats du Sénat. Une fois le nouveau Gouvernement nomme, le courrier du Premier
3 I'ouverture de la séance du Sénat le lundi 15 novembre, invoquait la « super-priorité »
Ju titre du troisieme alinéa de I'article 48, pour inscrire son examen lundi 15 et mardi
bre, en lieu et place de I'ordre du jour prévu par le Sénat, en particulier 'ordre du jour réservé
be d'opposition. L'examen du texte au Sénat a donc repris avant méme la déclaration de

l'interrup

pas directement du texte de I'article 49 mais c’est la logique, explicitée par exemple dans |a

mentée de G. Carcassonne et Marc Guillaume
‘est pas possible pour le nouveau Gouvernement de modifier le texte, déja sur le bureau du

3t une lettre rectificative. Les lettres rectificatives permettent au Gouvernement de modifier
projet de loi déja déposé devant le Parlement, mais uniquement avant son examen par |

ulte
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olitique gé : .
Flaqu::n: i:aer:ir:éi:i‘flfrl‘;':;iml':“:;e» ej: aVéj"tlméme que ne se r'éunisse la Con'fé.rence des Pfésidents
questions orales du mardi matin fut mel’ll'}* A llssule de la Cf:mference des p:restdent's,.la sean_c? de
la proposition du groupe socialist _alnt‘en!Je et l'or.dn? tfu jour ré:servé del a'pres-m:dl fut retnl'e sur
Ainsi, le Sénat admit I'impératif d €qui .?n e:'t:'slt I? I::enef?::lallre. pour étre repc{rte aune date. u'l_té'neure.
en préservant ses prérogati irde COI’\tanItE‘qUI s'exprimait d;.ms le recours a la « super-priorité » tout

gatives et sa conception de I'ordre du jour partagé®.
De £ précédent, on peut conclure qu'il est toujours possible, pour le Gouvernement nouvellement
formé, de demander trés rapidement la reprise de I'examen prioritaire du texte au Sénat, afin de
respecter les délais prévus par la Constitution.
Dans I’hypothése ol la constitution du nouveau Gouvernement prenait du temps et ne permettait plus
de respecter les délais constitutionnels, il faudrait appliquer les procédures d'urgence prévues par la

Constitution et la LOLF (vote P1 ou a défaut vote loi spéciale et ouverture des crédits par décrets). Il
ne serait en effet pas possible, dans un tel cas de figure, de considérer que I'absence de vote d’un PLF

dans les délais serait imputable au Parlement et justifierait la prise d’'une ordonnance.

4. Sile Conseil constitutionnel censure la loi de finances ou de financement, la jurisprudence a
établi de la nécessité d’en passer par le mécanisme de la loi spéciale et des décrets « services
votés »

Sila LFl a été adoptée par le Parlement dans les délais mais déclarée contraire a la Constitution par le
CC, le Gouvernement peut déposer la encore un PJL spécial I'autorisant 3 percevoir les impots jusqu’au
vote de la LFI (cette fois y compris aprés le 19 décembre). Le Gouvernement I'a fait en 1979 apres la
censure de la LFI (CC, 24 déc. 1979, n° 79-110 DC, §9), en s'inspirant de ce qui était prévu dans le cas
d’un dépot tardif du PLF car I’hypothése d’une censure constitutionnelle n’avait pas été anticipée dans
'ordonnance organique de 1959.

Le CC a confirmé la conformité 3 la Constitution de ce parti pris (CC, 30 déc. 1979, n° 79-111 DC, §2).
C’est ce précédent que codifie désormais le 4™ 3linéa de I'article 45 de la LOLF.

Comme dans le cas précédent, les crédits nécessaires sont ouverts par decrets dans les limites de

I'exercice précédent et dans I'attente de la promulgation, en début d’exercice, de la LFl.

Si rien n’est actuellement prévu par les textes pour les LFSS, il est probable que I'on puisse s'inspirer
de ce qui existe pour les lois de finances et que le Gouvernement puisse déposer un projet de loi

spéciale autorisant I'Urssaf Caisse nationale a emprunter.

5. Les nombreuses contraintes et incertitudes pesant sur |a procédure de la loi spéciale

En application de l'article 47, al. 4, I'article 45 LOLF prévoit donc la possibilité pour le Gouvernement
22 vant le 19 décembre, devant 'Assemblée nationale, un projet de loi spéciale I'autorisant
3 percevoir les impots existants jusqu’au vote de la loi de finances de 'année.

re de la loi spéciale a été mise en ceuvre a une seule reprise a la suite de la censure par le
itutionnel du projet de loi de finances pour 1980. Le Gouvernement a dans l'urgence
ojet de loi a article unique : « Jusqu'a I'entrée en vigueur de la loi de finances pour 1980,
des impéts, produits et revenus affectés a I'Etat, aux collectivités territoriales, aux
S publics et organismes divers habilités a les percevoir, continue d'étre effectuée pendant

.
010 : changement de gouvernement et ordre du jour parlementaire — Philippe Bachschmidt -

Héléne Wulfman — Constitutions 2011. 39.
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l'année 1980, conf
g ormément aux loi .
. oi
pardfiscales existantes », s et réglements Est de méme autorisée la perception des taxes

L'article 47 de la Constituti ;

I'autorisation de percej::rlj:;:?mdg?ose que « [e G'ouvemement demande d'urgence au Parlement

Larticle 45 de a LOLF précise un"un-'F e|t f)uw’e.par decre_t les crédits se rapportant aux services votés ».

les impbts existants jusqu'ou vote d E, ol S:peﬂallle autorise le Gouvernement « & continuer & percevoir

o5 crédits applicables stk séiils e. a loi de: finances de l'année » et 3 prendre des « décrets ouvrant
services votés ».

La loi spéciale n’
ex . ,
on peut SUppo onére pas le Gouvernement de faire examiner un budget par le Parlement. Dés lors,
s P L T ,
cormm ;'p er 'E|Ue le périmétre de la loi spéciale doit étre interprété strictement c'est-a-dire
e se bornant a la seule autorisation de lever I'impdt™.

premiére partie de la loi de finances pourraient ne

Des lors, certaines dispositions essentielles de 12
ensables pour le

a . . a R
? s t.rouver leur place dans une loi spéciale alors meme qu'elles sont indisp
onctionnement minimal de I'Etat et des services publics. Il s'agit en particulier :

- des prélévements sur les recettes (PSR) de I’Etat au profit des collectivités territoriales™ et de
I'Union européenne (27 Md€) : les PSR ne relevent pas des crédits mais consistent en une
minoration des recettes de I'Etat d’oli leur place en premiére partie des lois de finances ;

- des autorisations d’emprunt de 'Etat qui relevent du domaine obligatoire et exclusif des lois
de finances?.. Bien que I'autorisation de 'emprunt soit indépendante de I'équilibre du Budget,
elle est placée dans la pratique dans le méme article® mais pourrait relever d’un article

distinct.

La perception des ressources de I'Etat et des
t autorisée pendant l'année
loi.

29 pans |a loi de finances pour 2024, l'article 1°" est ainsi rédigé : |. -
impositions de toutes natures affectées a des personnes morales autres que I'Etat es
2024 conformément  aQux lois et réglements et OUX dispositions de la présente
i - Sous réserve de dispositions contraires, lo présente loi s'applique
1° A [limpét sur le revenu di au titre de l'année 2023 et des années suivantes
2° A limpét sur les sociétés di au titre des exercices clos a compter du 31 décembre 2023 ;
3° A compter du ler janvier 2024 pour les autres dispositions fiscales.
30 | es PSR-CT constituent aujourd’hui 'une des sources majeures de financement des
dans la LFI pour 2024, les transferts financiers de I'Etat aux collectivités territoriales s'éle
45 Md€ au titre des PSR-CT
31 Article 34, 1-8 de la LOLF
32 pgr exemple, I'article 166 de la loi de finances pour 2024 :
procéder, en 2024, dans des conditions fixées par décret .

a) A des emprunts & long, moyen et court termes libellés en euros ou
des charges  de trésorerie ou  pour  renforcer
b) A 'attribution directe de titres de dette publique négociable a la Caisse de la dette publique ;
c) des conversions facultatives et 4 des opérations de pension  sur titres d'Etat
d)/A des opérations de dépdts de liquidités aupres de la Caisse de la dette publique, auprés de la Société de prise
de participations de I'Etat, auprés du Fonds européen de stabilité financiere, quprés du Mécanisme européen de
S| ['Union européenne, sur le marché interbancaire de la

bilité, aupres des institutions et agences financiéres de
iptions de titres de créances négociables émis par

zone euro et aupres des Etats de la méme zone je) A des souscri
administratifs, a des rachats et a des échanges d'emprunts, a des échanges de devises
ur titres d'Etat ou d'autres

collectivités territoriales :
vaient @ 104,5 Md€, dont

° Le ministre chargé des jinances est autorisé @

en autres devises pour c@ uvrir 'ensemble

les réserves de change ;

des établissements publics

ou de taux d'intérét et @ I'achat ou a la vente d'options, de contrats g terme S

instruments financiers a terme ;

3°Le dde la variation nette, appréciée en fin d'année et en valeur nominale, de la dette négociable de I'Etat
- : an est fixe a 1339 milliards ~ d'euros

supérieure @ Ul
ation aériens » pour

Ide l'encours total de dette autorisé pour |
&2,35 milliards d'euros.

4°le p:' e budget annexe « Contréle et exploit
2024 est fixé
12
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La question qui se

élargissement du pérrrﬁ?e:reeijte cl:":)i e l’-apprédatim’\ par le juge constitutionnel d’un éventuel

nationale. Pour mémoire, le Conseil 5PéCl.ale ..’s ces dispositions au motif de la continuité de la vie

justifier le recours 3 une procédur constlltutnonnel évoque de fagon constante ce motif soit pour
€ non prévue par la Constitution permettant la promulgation d'une

loi spéciale en 19793 soj
, SOit pour se mont : élai epot voi :
de certaines annexes, rer tolérant face au délai de dépét voire au dépot tout court

;?ozzg:?ejzzdgl:; Zszcsi:::r.ait PO_uvoir f‘:tre pris. D’une- part, le recours par le ,Gouverneme‘nt a Ia
3ura tenité de mattre en Intervlendr?m par ct?nstructm:l dar:s u_ne 5|tuat|.cm d u_rgf:nce a_pres f;u il
premiére partie de loi d ceuvre la procédure prévue au 1 de _| art.uc.le 45 C‘a SBVO‘IF | aldo‘ptlon d'une

) e finances. Dés lors, en adoptant la loi spéciale aprés avoir rejete tout autre
t{exte '_flnancier précédent, le Parlement manifesterait sa volonté de prendre les mesures d’ordre
financier nécessaires pour éviter le blocage du fonctionne ment de I'Etat et des services publics. Il serait
trés difficile pour le Conseil constitutionnel, au regard de l'urgence et d’une collaboration des pouvoirs,
de censurer I'intégralité du texte au motif que certaines dispositions ne reléveraient pas d’un
périmetre strict. De plus, quand bien méme son interprétation du périmetre de la loi spéciale serait
restrictive, il aurait toujours la possibilité de ne censurer que les dispositions lui semblant ne pas
relever de ce périmetre. A cet égard, il pourrait méme distinguer entre certaines dispositions qui
entraineraient un blocage si elles ne devaient pas étre prises avant le 1% jaﬁ'\_?_'jf_ar. Ainsi, la disposition
sur l'autorisation d’emprunt, compte tenu du caractere indispensable de ce dernier pour le
financement des politiques publiques, pourrait-elle trouver auprés du juge une oreille plus attentive
que la fixation des PSR au profit des collectivités et de I'UE dont il pourrait étre considéré que ces
ressources ne soient pas versées tant que le Parlement ne les aura pas adoptées.

—

-

uid si le projet de loi spéciale est re, jeté par le Parlement ou ne eut pas étre adopté avant in 2024 ?

Dans le cas ol le projet de loi spéciale peut atre adopté, mais pas avant le 31 décembre, alors il semble
envisageable de I'adopter tout début janvier. Comme l'indique une note du SGG, une petite
rétroactivité est envisageable mais elle ne peut s'étendre aux mesures répressives.

Dans le cas d’un rejet du projet de loi spéciale par le Parlement, qui n’est prévu par aucun texte, et ol
il ’agit d’éviter le « shutdown », il faudrait prendre les dispositions nécessaires a la continuité de la vie
de la Nation figurant dans le projet de loi spéciale — a priori 'ensemble des dispositions du projet de
loi donc — par la voie réglementaire.

Le plafond de l'encours total de dette autorisé pour le budget annexe « Publications officieiles et information
jue.» pour 2024 est fixé a 0,0 milliard d'euros.

de la décision du 30 décembre 1973 est clairement guidée par la nécessité d’assurer, « de toute

' continuité de la vie nationale » (alors que la continuité des services publics eat suffit). Le Conseil

srmes : « 2. Considérant que, dans cette situation et en I'absence de dispositions constitutionnelles

 directement applicables, il appartient, de toute évidence, au Parlement et au Gouvernement, dans
leurs compétences respectives, de prendre toutes les mesures d'ordre financier nécessaires pour
tinuité de la vie nationale ; qu'ils doivent, pour ce faire, s'inspirer des régles prévues, en cas de dépot
et de loi de finances, par la Constitution et par I'ordonnance portant loi organique, en ce quiconcerne

.

ices que la répartition des crédits et des autorisations relatifs aux services vOtés

Ja conformité de la loi de finances & la Constitution serait alors appréciée au regard tant des
Wité de la vie nationale que de l'impératif de sincérité qui s'attache a I'examen des lois de
o Ja durée de celui-ci » (2021-831 DC, 23 décembre 2021)
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La question pourrai
it se poser d s iy
recourir a un décret lorsque Ieeprerounr a une ordonnance ou & un décret. |l semble compliqué de
« carence » du Parlement (délai arlement examine mais rejette le texte, alors méme qu'en cas de
\==141S non respectés), la Constitution prévoit une ordonnance.

6. Les contrai i
ntes et incerti . : .
court terme rtitudes liées 3 la notion de services votés en font une solution de trés

La mise en ce
uvre \ . ; . e
vote (soit de la dei la procédure des « services votés » nécessite au préalable I'autorisation par un
Fannée dans | premiére partie de la loi, soit de la loi spéciale) mais également le vote d’un budget de
s i ; . . .
es meilleurs délais. La procédure n’exonére donc pas le Gouvernement de faire examiner

par le Parlement un projet de loi de finances.

dits que le Gouvernement juge indispensable pour
s qui ont été approuvées I'année
nt des crédits ouverts par la derniére

Les services votés « représentent le minimum de cré

H ’ # . . . -
poi;r suivre I'exécution des services publics dans les condition
précédente par le Parlement » ; « i]ls ne peuvent excéder le monta

loi de finances de I'année »*.
« Les crédits ouverts par les lois

L'article 7 de la LOLF définit les crédits a la source des services votes :
on relevant

de finances pour couvrir chacune des charges budgétaires de I’Etat sont regroupes par missi
d'un ou plusieurs services d'un ou plusieurs ministéres. [...] Les crédits sont spécialisés par programme
ou par dotation ». La notion de crédit renvoie donc strictement aux crédits budgétaires fixés en

seconde partie des lois de finances.

Il existe aujourd’hui une incertitude sur le périmetre des « crédits se rapportant aux services votés »
pouvant étre prévus par décret.

L’analyse juridique du conseill; juridique de la directi_on du Budget 1

les services votés étaient prévus par le décret |

Pour mémoire, antérieurement a la Ve République,
organique n° 56-901 du 19 juin 1956 déterminant le mode de présentation du budget de I'Etat. Son \

article 53 distinguait « les services votés et les autorisations nouvelles ». Il ajoutait : « les services voteés |
ont fait 'objet d’une approbation antérieure du Parlement et comprennent : a) les charges de la dette l'l
‘ publique et les dépenses en atténuation de recette ; b) les dépenses des pouvoirs publics ; c) les frais de |

fonctionnement s des services publics existants; d) les prestations et contributions des lois ou |
conventions (...); e) les dépenses résultant de la poursuite des investissements déja autorisés f) les |
affectés. ».A cette définition en forme d’inventaire 'article 32 d= l'ordonnance |
s votés représentent le minimum de dotations i,

aublics dans les |

| dépenses sur ressources

| de 59 a substitué une définition générique : « Les service

que le Gouvernement iuge indispensable pour poursuivre ['exécution des services
J

conditions qui ont été approuvées I'année précédente par le Parlement. ». .L

|
La jurispmﬂence du Conseil constitutionnel a paru privilegier un temps une lecture assez stricte de \I
I'article 33 de 'ordonnance de 59 dont il a fait application a deux reprises

Dans sa décision n° 74-53 DC du 30 décembre 1974 Loi de finances pour 1975 le Conseil declare non
conformes des dispositions faisant figurer dans les services votés des crédits relatifs a la delegation

générale a l'information®. Le Conseil a estimé que cette délégation était un organisme nouveau par

‘;‘du 2° de Iarticle 45 de la LOLF.
de |'ordonnance de 1959 prévoyait que « les dépenses du budget général font 'objet d'un vote

ji concerne les services votés »

“ 1A




rappﬂllt au CO"lité illt T ini r I t et t
i e mlnlsté i i T ‘ ui ne peu
' a ’ble d'e assurer Ie f" IEI EXIStant anté IEU emen auquE'l il se substi it. L , :
s appllquel quIEn cas dE pOLlI SLI‘t ! i 1 i l
ppl ouv ées I' - " e dE I exécution dES ser Uices pUt li: l i i
=] annee pl éCEdEntE pal’ IE Pal Ie“lent

Dans sa décision n°
2 n®82-1 ;
méme raisonnement (- ,5: DC du 29 décembre 1982 Loi de finances pour 1983, le Conseil a tenu le
dispositions faisant f" 6 des nlOtIOI‘IS de continuité et de reconduction mais cette fois pour valider des
igurer au titre des services votés des crédits pour le Service national d'examen du

permis de conduire - X
loi de finances Ire, ; dont la suspension était projetée mais qui a la date de I'entrée en vigueur de la
Pour 1983 « (...) continuera & fonctionner selon les régles antérieures, c'est-a-dire dans

les ¢ iti
onditions approuvées pour I'année précédente par le Parlement ».

L - "

!'a rI;?r’tée de ces décisions antérieures 3 la LOLF est bien sar indicative ¥'. Sans s’éloigner de ce socle,

'”a e 45 comporte une définition spécifique des services votés « au sens du quatriéme alinéa de
article 47 de la Constitution », c’est & dire pour 'application de celui-ci.

Dans la deuxiéme partie consacrée aux dépenses, la LOLF a remplacé le vote des services votés puis
des mesures nouvelles par un vote "au premier euro”, soit un vote de I'ensemble des crédits de chaque
mission. Toutefois la rédaction de Iarticle 45 de la LOLF est restée trés proche de celle de Vancien

article 33 de I'ordonnance de 1959, modulo la substitution de la notion de « crédit » a celle de «
dotation », dont la portée ne doit pas étre exagérée : cette substitution a, vraisemblablement, été

inspirée par le souci de ne pas créer de confusion avec la notion de « dotation » qui renvoie, désormais,
aux « crédits » des pouvoirs publics et des dotations provisionnelles (dépenses accidentelles et
provision pour hausse des rémunérations). Cette disposition n‘a pas été modifiée sauf par la loi n®
2021-1836 du 28 décembre 2021 qui a seulement substitué (au 1° et 2°) la notion de procédure «
accélérée » A celle de procédure « d’urgence ». La rédaction actuelle est donc la suivante : « Les services
votés, au sens du quatriéme alinéa de l'article 47 de la Constitution, représentent le minimum de crédits
que le Gouvernement juge indispensable pour poursuivre I'exécution des services publics dans les
conditions qui ont été approuvées l'année précédente par le Parlement. lls ne peuvent excéder le

montant des crédits ouverts par la derniére loi de finances de ['année ».
C’est une définition a la fois étroite et large. Elle est large car elle s'en remet a ce _que «le

Gouvernement juge indispensable pour poursuivre I'exécution des services publics » ce qui lui confere
des marges de manceuvre importantes en opportunité, conformément a ce qu'indique la décision du
30 décembre 1979.

Au fond la notion de services votés repose sur I'idée de continuité et de reconduction, dans le cadre
général de I'état de nécessité financiére et dans I'attente du prompt rétablissement du droit commun.

Pour que des crédits puissent étre ouverts au titre des services votés au sens de l'article 45 il faut que |
|
les crédits existent et figurent déja dans la loi de finances de |'année précédente, qu'il y ait continuité |

37.4) faut rappeler que sous I'empire de I'ordonnance organique, les services votés apparaissaient au sein des
projets de loi de finances initiale et faisaient I'objet d’un vote unique. En substance, pour chague budget, on
@ation - services votés = budget voté de N-1 + mesures acquises. Le Conseil constitutionnel était

formulait une équa
par suite fond ¥ troler la répartition entre services votés et mesures nouvelles, qui conditionnait |a substance
tal é par titre et par ministére, et de ce qui faisait I'objet d'un vote unique. A I'époque de
et emportait seulement celui des mesures nouvelles du titre et du ministére concerne, pour

de ce qui etal
I'ordonnance, le re

autant, naturellement, que I'article récapitulatif des crédits des services votés ait bien été adopté. Sous I'empire
de |a LOLF, tout ceci est désormais caduc : chaque mission fait I'objet d’un vote unique, et sila mission est rejetée,
il n’y a aucun crédit qui soit voté pour les différents programmes qu'elle comporte.

15



du service ou de I"actio

. N publi A
interprétée trop stricts-_mp lique et identité des i
ent. A conditions. Cette derniere exigence ne saurait étre

précitée l'identitg U regarg
d ™ des décisj
€ « conditiops , écisions du 30 décembre 1974 et du 9 décembre 1982

ur ont été g « po ; ,
ﬂm%m:?f exécution des services publics dans les conditions
crédits pour f ICes publics approuvé | p . e v“’ar.‘ement ») parait renvoyer & une identité du
Fanne 'mancer des activités d -an"ee précédente (on ne pourrait ouvrir par décrets des

née Drécedente) et non € Service public nouvelle, qui ne I'étaient donc pas dans la loi de
de maintenir, d Une stricte identité de formalisme de technique juridique. Il s'agit donc

dans les |im;
: _ Imites de m
Services publics et de I'action blfmtant résultant de la derniére phrase I'article 45, la continuité des
publique telles qu’elles avaient été antérieurement « périmeétrées » et

dpprouvées
» Par le Parlem :
ﬁ________________le_ ent, l'année précédente.

Sous I'empire )

appliquanf PEU(::eélt?'eL:l-j:tz :l:je.stlon.du Dt:erin?étre des services votés et du plafond des crédits s'y

établi au « montant s iscussion. L art1cle‘:45 de la LOLF donne un plafond de services votés

concernent tant les c edits ouverts par la derniére loi de finances de ['année ». Ces crédits ouverts
rédits du budget général que ceux des budgets annexes, des comptes

d"affectation spéciale et des comptes de commerce.

S'agit-i sdits 3 I’ -

git-il des crefilts a I'échelle du budget général, d'une mission du budget (unité de vote) ou d'un
progra.mme (unité de I'autorisation parlementaire puisque des amendements parlementaires peuvent
modifier la répartition des crédits entre programmes d’une méme mission) ?

La direction du Budget estime que seule la lecture d’un plafond s’appliquant pour chaque programme
peut étre retenue afin de respecter la portée de I'autorisation parlementaire. Elle est également
cohérente avec le calcul du minimum de crédits indispensable pour poursuivre I'exécution des services
publics « dans les conditions qui ont été approuvées l'année précédente par le Parlement»: ce
minimum de crédits ne pourrait répondre a cette exigence si une modification de la répartition des
plafonds était effectuée, contrairement a une analyse du plafond fixée au programme. De plus, une
autre répartition créerait des difficultés de mise en ceuvre opérationnelle nécessitant des discussions
interministérielles incompatibles avec I'urgence d’un tel décret, tant entre les programmes d'une

mission relevant d’un seul ministére, et a fortiori pour les missions interministérielles.

Cette lecture nous parait en effet difficilement contestable ce qui démontre le peu de marges de
manceuvre laissées par cette procédure des services votés. Une hausse spontanée de la dépense pour
certaines dépenses de guichet serait ainsi rapidement insoutenable dans la durée. De plus, cela interdit

d’envisager de pouvoir créer de nouveaux programmes.

La question du financement de I'audiovisuel public, dont I'affectation d'une fraction de TVA via un
compte de concours financier n’était prévue que jusqu'en 2024, se trouverait alors difficilement

soluble sans compter sur le motif de continuité de la vie de la Nation, allié a la liberte de

communication, pour justifier la prise d’une mesure d’ouverture de crédits budgétaires qui dépasse le

strict cadre des services votés.
e silence des textes, le rejet ou le dépot tardif d’un PLFSS conduirait a s'inspirer de ce qui
te pour les lois de finances avec des contraintes toutefois moins fortes du fait de la portée

10111-9-2 du CSS prévoit qu’en cas d’urgence, des décrets pris en Conseil d'Etat, apres avis
ssions parlementaires, peuvent relever les plafonds d’emprunts. En cas d’urgence et de
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nécessité impéri .
Perieuse d’inta

. ) rét nati
est necessaire pour prengr ational, alors seyle

€ ces décrets.

une information des commissions parlementaires

]uridiqueme . .

: certain que Fltjriosilblé mais E:IIe ne permet de régler la difficulté qu'a trés court

marcheés fin 2024 pOUr Couvrir I sal Caisse nationale ne pourra pas emprunter suffisamment sur les

plafonds d’emprunt a, ti fir 'ensemble de ses besoins de trésorerie en 2025. Un relevement des
Itre de 2024 par décret permettrait simplement a I'Urssaf Caisse nationale de

disposer de suffi
suffisammen . _
PLFSS. tde trésorerie pour les premiers mois de I'année 2025, avant 'adoption d’un

Cette solution est
terme puisqu’jl est

Il n"est pas ;
0ss P .
titre de 2022 Ib[‘T Eie recourir a un décret pour autoriser I'Urssaf Caisse nationale a emprunter au
» car il s'agit d’une disposition qui relé i i, qui pl i
. . us est du domaine
obligatoire des LESS. p qui releve du domaine de la loi, qui plus e

b) Un j .
; e so.-'t:rt.'on de plus long terme : faire adopter un projet de loi spéciale autorisant I’Urssaf Caisse
nationale a emprunter en 2025

' . M .
Dans I'ensemble des cas autres que celui d’une carence du Parlement, il semble possible de s'inspirer

de ce qui est prévu pour les lois de finances.

C'est d’ailleurs ce que suggérent les travaux parlementaires® préparatoires a la révision
constitutionnelle de 1996. A I'époque, le rapporteur au Sénat, apres avoir listé les différentes
hypothéses dans lesquelles le probleme se poserait (dépot tardif du PLFSS par le Gouvernement,
dissolution de I'AN, rejet de I'article fixant 'ONDAM par les deux chambres, censure constitutionnelle),
indiquait que faute de procédure prévue, il faudrait improviser, sans doute en s’inspirant de ce qul
avait été fait en 1979% lorsque le PLF avait été déclaré intégralement contraire a la Constitution alors

que la LOLF ne prévoyait pas (a I'époque) de marche a suivre. Le Conseil Constitutionnel avait indiqué
dans la sphére de leurs compétences

er la continuité de

qu'il appartenait « au Parlement et au Gouvernement,
respectives, de prendre toutes les mesures d’ordre financier nécessaires pour assur
la vie nationale ; qu'ils doivent, pour ce faire, s'inspirer des régles prévues, en cas de dépot tardif du

projet de loi de finances, par la Constitution et par I'ordonnance portant loi organigque, en ce qui
concerne tant les ressources que la répartition des crédits et des autorisations relatifs aux services

voteés. »
Il pourrait donc étre envisagé, apres avoir tout fait pour que le texte soit examiné a temps par les deux
assemblées, de recourir a un projet de loi spéciale réduit a un seul article autorisant I'Urssaf Caisse

nationale a emprunter.
Cette solution semble juridiquement plus sécurisante que celle qui consisterait a intégrer cette
disposition dans le projet de loi spéciale demandant I'autorisation de percevoir les impots, lequel a le
caractere de loi de finances™. Certes, il parait juridiquement possible de demander au Parlement, dans
ce projetde loi spéciale, I'autorisation d’emprunter, qui se justifie par la combinaison de I'autorisation
de percevoir les impéts (a législation fiscale constante) et de l'autorisation d’ouvrir des crédits
(jusqu’au niveau de la LFI selon la LOLF). Néanmoins, |'autorisation d’emprunter semble devoir se

995-1996) de M. Patrice GELARD, fait au nom de la commission des lois, déposé le 31 janvier
DC du 30 décembre 1979. Loi autorisant le Gouvernement a continuer a percevoir en 1980

existants.
.DCdu 30 décembre 1979. Loi autorisant le Gouvernement a continuer a percevoir en 1980
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; . e I'Etat
nationale, quj ne reldve et non 3 ceyy de ses établi
Nt pasdy g €tablissements publics comme V'Urssaf Caisse

omain :
Se posera la question ¢ € facultatif des lois de finances®.
Caisse nati € savoir sj Je i .
ationale 3 eMprunter sera Projet de loi spéciale réduit 3 un seul article autorisant I'Urssaf

E:r::;?: gz Iloi de 'financement decgnss;irr‘i:t’épar l.e- Conseil Constitutionnel, comme un texfe ayarjt le
; 0i spéciale aurait le : sol:[ale ou non. Pour la direction de la sécurité sociale,
d Emprunt serait une disposit Caractere de loi de financement dans la mesure oul I'autorisation
estime en effet que |'Ensam;: on d“_ don'.':aine réservé des LFSS. La direction de la sécurité sociale
section 1 dy chapitre 1 bjs de des dispositions obligatoires mentionnées au paragraphe 1 de la sous-
U code de la sécurité sociale constituent également des dispositions

entrant i
dans le domaine réservé des LFSS, au regard :

- d'unepa i ; ;
LFSS eﬁlen du fa.'t que Ia loi organique ayant prévu que ces dispositions étaient obligatoires en
' S seraient par conséquent interdites aux autres lois, dont il serait baroque gu’elles

] S}J'SSEM déterminer le montant de 'ONDAM ou les tableaux d’équilibre ;
d_autr? part, de. la lecture des dispositions de I'article L.O. 111-3-9 du CSS, qui prévoit que ces
ISpositions obligatoires ne peuvent étre modifiées en cours d’année que par une LFSS ou une

LFRSS.

Cette interprétation n’est pas une évidence. Il serait effectivement en apparence barogue qu'une IO
ordinaire autre qu’une LFSS fixe des dispositions obligatoires, mais rien ne Iinterdit compte tenu du
fait que la loi organique distingue clairement une sous-section consacrée aux dispositions réservées
(sous-section 2) et une sous-section consacrée aux dispositions obligatoires. De plus, |article L.O. 111-
3-9 du CSS s’applique uniquement aux modifications « en cours d’‘année » des dispositions obligatoires
prévues par la loi de financement de I'année. Autrement dit, il semble que I'interdiction faite au
législateur ordinaire ne porte que sur la modification des dispositions de la LFSS adoptées et non sur
I’adoption de dispositions qui ne seraient pas modificatives et ne porteraient que sur |"avenir.

Si le projet de loi spéciale était considéré comme un projet de loi de financement, alors se poserait une
difficulté majeure puisqu’il devrait nécessairement contenir I'ensemble des dispositions obligatoires
que doit contenir un tel projet de loi, ce qui serait extrémement complexe au regard de la situation

politique qui aurait conduit au dépot d’un projet de loi spéciale.

La question de la nature — ordinaire ou de financement — d’un tel projet de loi spéciale n’est donc pas
anodine et mériterait d’étre discutée avec les assemblées en amont, notamment pour savoir :

quel texte sera examine en séance (celui de la commission ou, comme pour les lois de financement,
celui déposé par le Gouvernement) ;

si le Gouvernement peut inscrire, comme pour les lois de financement, le projet de loi spéciale a
I'ordre du jour des assemblées par priorité (en vertu de I'alinéa 3 de I'article 48 de la Constitution).
A noter : il semble assez clair que le projet de loi spéciale ne puisse pas étre considéré comme un
projet relatif aux états de crise®, ce qui lui aurait permis de pouvoir étre automatiquement inscrit

par priorité a I'ordre du jour ;

A noter, Iarticle de la loi spéciale de 1979 prévoyait I'autorisation de perception des impots pour les
établissemer}t,s.__publics (taxes affectées) ; mais, d’'une part, elle ne prévoyait pas I'autorisation d’emprunt pour
ces établissements, et, d’autre part, selon |a direction du budget, une telle autorisation pour percevoir des taxes
affectées ne serait plus nécessaire aujourd’hui.

42 ors de I'examen en commission sur le projet de révision constitutionnelle de 2008, le rapporteur aI’Assemblée
nationale a précisé que la rédaction visant les « projets relatifs aux états de crises » concerne a la fois les

demandes d‘a ation relatives a I'état de siege et les projets de loi relatifs a I'état d’urgence.
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étre tr a1sse nati ‘

o és Ial'rgement inférieur aux da| t‘Jnai‘e a emprunter, alors le délai d’examen du texte devrait

a procédure dy temps légis| clais (cinquante jours au total) prévus par Iarticle 47-1;
?onférence des présidents deglf:tlf Pfﬂgrammé peut s’appliquer. Cette procédure permet a la
I'examen d'un texte ale o ssemblée nationale de fixer & I'avance une durée maximale pour
financement. Cette questioe © NE peut pas étre mise en ceuvre pour I'examen des lois de
en ceuvre sour] N parait également secondaire car une telle procédure n'est pas mise
s textes trés courts.

En tout &
etat de caus PP
loi spéciale en - *?adl'-'ar sécurité, il serait judicieux de prévoir explicitement I'examen du projet de
convogiiar un p Ce'ure accélérée, pour pouvoir le mettre en discussion rapidement et pouvoir
€ commission mixte paritaire au bout de la premiére lecture.

2;:?:;:512"“::;r:‘tl_'acfoption d.e la seule LFSS, sans .ador,]tiun par‘allél.e d’un_e loi de finance}s initiale
impor‘tant; degse irait pas le financement sans dnffu':ulte de la secuntl.f.- sociale dés lors qu'une part
: s ressources repose sur de la fiscalité affectée (TVA, diverses taxes), 'ouverture de
crédits budgétaires aux fins de remboursement des prestations versées par la sécurité sociale pour le
compte de I'Etat (Aides au logement, Aide médicale de I'Etat) ou aux fins de compensation par I'Etat
des pertes de recettes résultant des exonérations ciblées de sécurité sociale (principalement les

missions « Travail et emploi » et « Qutre-Mer »).

u’est-ce gu’un Gouvernement peut déposer, en matiére de textes financiers, en période

.
de gestion des affaires courantes ?

Une chose est sre : il faut faire preuve d’une extréme prudence dans la sollicitation du Parlement en
période d’affaires courantes. L'objectif doit en effet atre le retour au fonctionnement normal des
institutions qui exige que I'Assemblée nationale puisse mettre en cause la responsabilité du
Gouvernement, ce qui implique que ce dernier ne soit pas démissionnaire.

trine que les précédents, sous les Troisieme et Quatrieme Républiques, laissent
un Gouvernement démissionnaire peut déposer des projets de
4 Un Gouvernement démissionnaire pourra
andant |'autorisation de

Néanmoins, tant la doc
penser qu’en cas d'urgence financiére,
loi, pour permettre la continuité de la vie de la Nation
donc sans risque juridigue ni politique déposer un projet de loi spéciale dem
prélever I'imp6t ou autorisant I'Urssaf Caisse nationale a emprunter sur les marchés (voir supra).

Bien plus délicate, et sans précédent topique sous les Républiques antérieures*, est la question de

savoir si un Gouvernement démissionnaire pourrait déposer un PLF et un PLFSS dans les mémes
conditions que le ferait un Gouvernement de plein exercice. Dans la mesure ou la Constitution prévoit
expressément, pour le PLF, la possibilité de recourir a un projet de loi spéciale en cas d’urgence pour
continuité de la vie de la Nation, il semble, a premiére vue, difficile de plaider la possibilite,

permettre la
inlinGouvernement démissionnaire, de déposer un PLF et a fortiori un PLFSS, qui releve moins de

lois votées en affaires courantes sous la Quatrieme République, neuf visent a éviter la cessation
sous la Troisieme, on peut citer I'exemple en 1911 du Gouvernement démissionnaire Monis qui
bres d’un projet portant ouverture d’'un « douziéme provisoire » ou du Gouvernement
Jerriot qui demande (sans succes) le vote d’un texte destiné a assainir |a situation financiere.
anciére en affaires courantes sous les Républiques précédentes consiste essentiellement en
visoires de crédits, donc précisément ce que la Constitution de la Veme permet désormais
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l'urgence ¢
iuridi € 5a moi
JUfldlque nep . moindre po o
ourrait & . rtée juri o
de ne dépo ait &tre fajt aun Gouve Juridique. A tout le moins, il est clair qu'aucun reproche
Serque des |ojs spéciales stri rement expédiant les affaires courantes qui se contenterait
rictement destinées  assurer la continuité de la vie de la Nation.

Néanmoin .
S, plusieurg
P . argume ; .
LFSS en affaires Courantes, "ts Pourraient plaider pour ne pas écarter la piste d'un dépbt des PLF et

Le premi
Ier est tiré d
U caracte e firms .
actere trés limité du risque juridique encouru, pour plusieurs raisons :

d’une a
motif qpu"i'ltfaﬂi:i:teéfzzée :a;lement ne peut pas s'opposer  'examen d’un PLF ou d’un PLFSS au
depuis |a révision ¢ p‘ : _par un Gouvernement démissionnaire. L'article 39 de la Constitution,
Présidents S onstltun?nnelrle .de 2008, aménage un pouvoir confié a la Conférence des
ou celui-ci ne Pposer al lnscrlptlcn a I'ordre du jour d'un texte uniquement dans I'hypothése
Néanmoi serait pas présenté dans les conditions prévues par la loi organique de 2009.
) _01“5: cette procédure ne s'applique pas aux textes financiers dont la procédure d’examen
est régie par les articles 47 et 47-1 de la Constitution*® ;

= ' H -~ L ..
d’autre part parce que si le Parlement adopte le texte financier, c’est qu'il reconnait implicitement
que le Gouvernement démissionnaire était compétent pour le déposer et qu'il serait alors trés peu
probable que le Conseil constitutionnel en censure les dispositions au motif que le texte aurait été

déposé par un Gouvernement démissionnaire.

- et dans 'hypothése ol le Parlement rejetterait le texte, alors le Gouvernement devrait de toute
fagon déposer un projet de loi spéciale, texte pour lequel sa compétence, en tant que
Gouvernement démissionnaire, ne fait aucun doute sur le plan juridique.

Le deuxiéme argument tient au fait que la présentation devant le Parlement d’un PLF et d’un PLFSS,
tout en servant les intéréts d’'un Gouvernement démissionnaire en lui donnant bien davantage de
marges de manceuvre que les procédures d'urgence, ménage aussi les droits du Parlement qui peut
choisir soit de rejeter d’emblée le texte, soit de I'amender et d’en faire, au moins en partie (avec des
prérogatives contraintes par I'article 40 de la Constitution), son texte a défaut d’avoir pu l'initier.

Le troisiétme argument tient @ la soutenabilité de nos finances publiques et au respect de nos
engagements internationaux. Si le plafond de crédits de la loi de finances pour 2024 sur le périmetre
des dépenses de I'Etat correspond peu ou prou a I'engagement pris par la France dans le programme
de stabilité pour 2025 (490 Md€), le dépdt d’un PLF pour 2025 permettrait de documenter la fagon de
respecter ce plafond de crédits en le ventilant entre les missions. Il contribuerait donc a la crédibilité

de nos engagements européens.

Ces arguments méritent évidemment d'étre mis en regard des arguments juridiques et politiques forts
qui seraient invoqués a 'encontre de cette initiative au nom du retour le plus rapide possible au

fonctionnement normal de nos institutions.

9.9 avril 2009 par laquelle le Conseil constitutionnel a jugé que I'article 12 qui modifiait la LOLF et

yréciser la liste des annexes a ces deux textes n’était pas pris sur le fondement de I'article 39 C

47 et 47-1 C. « Cela signifie comme le souligne le rapport de M. Hyest au Sénat, que « cette
ble échappera par conséquent au régime défini par le présent projet de loi organique en
application de Farticle 39 de la Constitution. La Conférence des présidents de la premiére assemblée saisie ne
pourra pas, ce qui aurait été contraire aux articles 47 et 47-1 de la Constitution, refuser I'inscription de la loi de
finances ou de la loi de financement de la sécurité sociale si elle estimait que le projet ne répondait pas aux
exigences ici posées pour ['évaluation préalable » (commentaire de la décision, Conseil constitutionnel).
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de Iarticle 49 ne pou N du Earlementarisme
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Priorité, etc. g clair, tout ¢ 'Ce]‘ Et la q_“ESlirJ" se poserait pour le vote bloqué, les appels en
fine celyj du Parler‘nént et dE o pem_mura't de consolider I'argument tiré de ce que le texte est in
de ne pas faire siéger e m.e _neutra'llser Ie‘?s co’ndi!ions du dépdt serait bon a prendre ;

saisisse de cette circanm::tres elus d‘?!Jutejs, au risque smc:n que le Cons?il rfon?titutinnrtel se
parlementaires ce sur le terrain de la clarté et de la sincérité des débats

rationalisé : il va de soi que le

Gouvernem

cou :
Peret, sauf 3 raison de |e

au point oy le g

d’avoir e :
n ] g . 4 S , L
o i amont de l'initiative un echange avec les présidents des assemblées, les présidents des
mmissions des finances et les rapporteurs generaux.

:‘: ?:fts;'-}ﬂu”:f s;:;ﬁif S:P Ie.cont:a?ctfa d*expt.édition d.es affaires courantes dgvrait rétr?agir é-galement sur

e n'a rien d’evident. Si I'on suit complétement la logique consistant a voir dans le
tt?xte, malgré son initiative gouvernementale, un texte devenu celui du Parlement, on est tenté de
repondre que le Gouvernement démissionnaire n’a pas de raison de s'autocensurer, d’autant qu’il
serait compliqué de trouver le bon critére de tri entre les dispositions d’un texte financier acceptables
ou pas en affaires courantes. Il est cependant certain que le Conseil d’Etat se posera la guestion.

Enfin, il va de soi qu'il faudrait pour le Gouvernement mesurer le risque que le texte sorte du Parlement
dans un état moins maitrisé que ce que permettraient la loi spéciale et les décrets services votés.

' Enrésumsé, il est conseillé de se donner un maximum de chances de revenir au fonctionnement normal |
' des institutions et de disposer d’un Gouvernement de plein exercice avant le dépot des textes |
budgétaires, quitte a attendre le 15 octobre pour déposer le PLF et le 3 novembre pour déposer le |
PLFSS. '

Dans le cas ol le Gouvernement n’aurait pu étre formé d'ici fin septembre ou aurait éte formé mais |
| censuré avant d’avoir pu déposer les textes financiers, alors il serait possible, sans prendre un trop |
grand risque juridique, de procéder a leur dépdt. Le Gouvernement ne disposerait cependant pas de |
tous les outils habituellement a sa disposition pour faire adopter ses textes, -




