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LE « PACTE BUDGETAIRE » EUROPEEN : QUELLE
INFLUENCE SUR LES FINANCES PUBLIQUES
BELGES ?

Muaxime UHODA'

Résumé

La contribution se propose d'étudier les nouvelles obligations qui découlent
du « Pacte budgétaire » contenu dans le « Traité sur la stabilité, la
coordination et la gouvernance au sein de lunion économique et
monétaire ». 1l s’agit d’un traité intergouvernemental signe par vingt-cing
Etats membres de I’Union enropéenne (a I'exclusion di Royaume-Uni ef de
la République Tchéque) dont le contenu est appelé & étre intégré dans le
cadre juridique de I'Union avant le 1° janvier 2018, Dans le contexte d'une
double dynamique que connaissent actuellement les Jinances publiques des
Etats membres de la zone euro — d'un coté, la construction de 1'Union
economique et monétaire européenne et de Ucutre c6té, dans certains pays,
des phénoménes de décentralisation fiscale — le resserrement de la discipline
budgétaire européenne semble traduive une tendance vers | ‘émergence de
nouveaux principes constitutionnels de ftype financier. En Belgique, les
modalités concreétes de transposition de ces nouvelles obligations — & savoir,
I'incorporation en droit belge d'une régle d’équilibre budgétaive définie en
termes structurels, I'instauration d'un « mécanisme de correction interne »
et la mise en place d’une autorité de contréle budgétaire indépendante,
passent par la signature d’un accord de coopération et de mnouvelles
missions confides a la section « Besoins de financement des POUvVairs
publics » du Conseil supérieur des finances.

' M. UHODA, assistant en droit des finances publiques et Doctorant en sciences
politiques et sociales au Tax Institute de I'Université de Li¢ge,
Maxime.uhoda@ulg.ac.be .
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Introduction

Le «Pacte budgétaire » contenu dans ie Traité sur la stabilité, la
coordination et la gouvernance au sein de I'union économique et monétaire”
(ci-apres « TSCG ») ainsi que les récents développements de ce que 'on
nomme aujourd’hui la  « gouvernance cconomique et  budgdtaire
europeenne » ont fait ressurgir certaines craintes quant i la légitimitd
démocratique des institutions européennes d’une part, et des Etats membres
agissant de concert, d’autre part. Ces craintes sont d’autant plus marquées
lorsque ces acteurs internationaux imposent aux parlements nationaux
souverains des obligations contraignantes en matiére de finances publiques.
It s'agit en effet d'introduire dans le droit interne des Etats membres une
obligation d'équilibre budgétaire assortic d’un mécanisme de correction
«automatique », le tout sous la coupole d’une autorité budgétaire de contrdle
« indépendante ».

Cette contribution tentera tout d’abord de donner un apergu des nouvelles
obligations contenues dans le « Pacte budgétaire » qui devaient é&tre
transposées dans le droit belge avant le 1 janvier 2014 (1). Ensuite,
quelques éléments de réflexion sur les conséquences de ces obligations sur
certains principes qui sous-tendent 1Etat démocratique dans Ie cadre d’une
structure institutionnelle fédérale seront proposés (2). Enfin, les solutions
quant a la transposition de ces obligations en droit belge seront examinées

3).

I Un apercu des nouvelles obligations du TSCG qui devaient &tre
transposées pour le ler janvier 2014

Le TSCG est un traité intergouvernemental signé en mars 2012 par vingt-
cing Etats membres de I'UR (tous les Etats membres, a exception du
Royaume-Uni et de la République tchéque). 11 est entré en vigueur le ler
Jjanvier 2013, 1l est contraignant pour les pays de la zone euro qui I’ont ratifi¢
(pour les autres Ftats membres dés qu’ils auront introduit I’euro, voire avant,
$’ils le demandent (art. 14 duy TSCG, uniquement pour les titres 1] et IvV)).

Disponible sur mp://european-council.europa.eu/media/639232/08 -
tscg fi. 12.pdf .
} Voy. également sur ce théme - Bayenet, B., Bourgeois, M, et Uhoda, M., « Les
mécanismes de coordination des finances publiques en Belgique dans le cadre de la
nouvelle gouvernance budgétaire européenne », Revue de fiscalité régionale et
locale, 2013/3, pp. 206-226, spéc. pp. 209-213.
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Tous les Etats membres signataires ’ont ratifié. En Belgique, le processus de
ratification s’est terminé le 21 décembre 2013*. Sur la base d'une évaluation
de l'expérience acquise lors de sa mis.e en oeuvre,, le contenu dL,l T'SCG 'est
appelé & étre intégré dangs le cadre juridique d:? "UE .dans un délai de cing
ans maximum & compter de la date de son entrée en vigueur, ‘Autreme.nt’ dit,
son intégration dans un des (ou dans les deux) traités originaires (Tre:;te sur
1"Union européenne’ (« TUE ») et Traité sur Ief fonct:onnemen:[ de 1"Union
curopéenne® (« TFUE »)), une directive ou un reglement, est prévue avant le
1% janvier 2018 (art. 16 du TSCG).

Ce traité, et plus particuliérement son volet « P\aote budgétaire » (Titre HI)‘,
contient plusieurs régles contraignantes en matiere de finances publiques qui
devaient étre transposées dans le droit national au plus ‘tar.d un an aprés
Pentrée en vigueur du traité intergouvernemental — ¢’est-3-dire avant le 1
janvier 2014 — au moyen de dispositions « contmignantes et permanentes,
de préférence constitutionnelles, ou dont le plein respect et la Smct'e
observance tout au long des processus budgétaires nationaix Sont gamfnfzs
de quelque autre facon » (art. 3.2 du. TSCG). Un Etat mel'n'bre qui r{e
remplirait pas ses obligations en ce qui concerne la transposnfon da'ns e
droit national pourrait écoper d’une amende de 0,1% de son PIB 4 la suite de
la procédure décrite ci-dessous.

Selon I’article 8.2 du TSCG, {a Commission, rend un rapport dans lequel elle
conclut qu'une partie contractante n'a pas resp‘ecté l'article 3.2 dg TSCG ; la
Cour de justice de I’Union européenne (m—elzpres « (;JUE ») est saisie par une
ou plusieurs autres partics contractantes. Si la partie cor}tr?ctapte défaillante
n’a pas pris les mesures nécessaires pour se conformer a arrét de la CJ U.'E’
aprés D’évaluation de la Commission, une ou plusieurs autres parties
contractantes peuvent saisir la CJUE et demander que des sanctions

financicres soient infligées.

* Le TSCG devait étre ratifi¢ par la Chambre, le Sénat et par les Pmiements de.s
différentes entités fédérées. La Belgique a notifié au Secrétariat général du Conseil
fla fin du processus de ratification interne le 28 wmars 2014; voy.
http://www.consilium.europa.ew/policies/agreements/search-the-agreements-

database?command=details&lang=en&aid=2012008&doclang=en .

5
hitp://eur- . "
lex.europa.et/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2010:083:0013:0046: f:PDF .

Chitp://eur- . N
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=QJ:C:2010:083:0047:0200:fr:PDF .
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Par ailleurs, l¢ « Pacte budgétaire » (TSCG) oblige également les Ftats &
réduire leur ratio de dette publique, s’il est supéricur a 60% du PIB, « a un
rythme moyen d’un vingtiéme par an, a titre de référence » (art. 4 du TSCG).
Toutefois, cet objectif est également considéré comme rempli si les
prévisions budgétaires de la Commission indiquent qu’il sera atteint sur une
période de trois ans.

L 1. La limite maximale de déficit structurel (Ia « régle d’or »hudgétaire)

Larticle 3 du TSCG oblige les parties contractantes a atteindre un objectif
budgétaire 2 moyen terme (ci-aprés « OMT ») avec une limite inférieure de
0,5% de PIB de déficit structurel ou de 1% pour les Etats qui ont un ratio de
dette significativement inférieur 4 60% du PIB. i article 3.3a du TSCG
définit le solde structurel comme « Ze solde annuel corrigé des variations
conjoncturelles, déductions fuites des mesures ponctuelles et temporaires ».,

En réalité, lorsqu’on parle de « déficit structurel », il s’agit d’une
construction statistique qui se calcule en retirant du déficit global’ Ia
composante cyclique du budget et les mesures uniques ou temporaires, La
détermination de la composante cyclique du budget se fait a partir de
Voutput gap, c’est-a-dire la différence (ncgative ou positive) entre la
croissance réelle estimée du PIB et la croissance potentielle du PIB (celle qui
survient, en principe, lorsque I’ensemble des facteurs de production de
I’économie sont utilisés de maniére optimale). Une fois que la valeur de
Voutput gap a été arrétée, il s’agit ensuite d’cstimer son impact (négatif ou
positif) sur le solde annuel global®, Ainsi pour la Belgique, ’'OMT a été

7 Le déficit global correspond 4 ce que I'on nomme le besoin net de financement
(BNF). Celui-ci est donné par la différence entre le solde net & financer (SNF) (le
solde net du budget + le solde des opérations de trésorerie) et les octrois de crédits et
prises de participation (OCPP) (les crédits en question se rapportent aux capitaux
octroyés par les pouvoirs publics lorsque ces derniers agissent en tant que banquiers
ou détenteurs d’obligations ; les participations se rapportent aux capitaux octroyés
par les pouvoirs publics lorsque ces derniers agissent en tant qu’actionnaires ou
seuls propriétaires). Dans 1*article 1 dy protocole n°12 sur la procédure concernant
les déficits excessifs, la valeur de référence visée a l'article [26§2 du TFUE
concernant la limite de déficit global est de 3 % du PIR.

® Bayenet, B., Bourgeois, M. et Uhoda, M., op. cit., spéc. p. 211 ainsi que Chambre
des représentants de Belgique, « Budgets des recettes et des dépenses pour ’année
budgétaire 2014. Exposé général », DOC 53 3069/001, spéc. p. 11,
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défini comme la réalisation d'un surplus budgétaire de 0,75% du PIB en
termes structurels en 2016°.

Pour 2014, les mesures structurelles qui garantiront tant une correction
durable du déficit excessif qu’un progrés suffisant vers I'OMT
correspondent 4 une limitation du déficit structurel a 1,2% du PIB. Cet
objectif implique donc une amélioration du solde structurel sur deux a?s
(entre 2012 ¢t 2014) de 1,8% du PIB et un objectif de déficit globail de 2,1%
du PIB pour 2014,

Le TSCG laisse cependant une échappatoire qui permettra. a un
gouvernement de s’écarter temporairement de son OMT ou de l‘a trajectoire
d’ajustement propre & permetire sa réalisation en cas de « circonstances
exceptionnelles » (art. 3.1b et 3¢ du TS(_JG). .Les circonstances
exceptionnelles sont définies comme des « faifs z‘nl_mbzrz‘.!els (...} ayant des
effets sensibles sur la situation financiére des administrations publiques » ou
des « périodes de grave récession économique » (art. 39 du TS”CG): Dal‘15
son volet «correctif », le Pacte de stabilité ¢t de croissance (ci-aprés
« PSC ») définit la notion de « grave récession économique » comme une
situation ot un Ftat a un déficit global effectif supérieur a 3% du PIB a cause
d’une croissance annuelle négative ou d’une croissance durablemgnt
inféricure a son potentiel — a savoir, une contraction du PIB annuel de 2%".

? « Programme de stabilité de la Belgique (2013-2_016), spéc. p. 15, disponible sur

http://ec.europa.eu/europe2020/pdfind/sp20 13 belgium fi.pdf . ,

' Chambre des représentants de Belgique, « Budget des recettes et des dépenses

pour 'année budgétaire 2014, Exposé général », DOC 53 3069/001, spéc. p. 10.

"' Le PSC est composé ; .

- de la résolution du Conseil européen relative au pacte de stabilité et de

croissance — Amsterdam le 17 juin 1997 (JLO.U.E. C 236 du 02.08.I997) ; ‘
du réglement (CE) n® 1467/97 du Conseil, du 7 juillet 1997, visant a
accélérer et A clarifier la mise en cuvre de la procédure concernapt les
déficits excessifs (JLO.U.E L 209 du 02.08.1997) : ce .réglement c_:}anf{e et
accélere la procédure concernant les déficits excessifs de maniére & ce
gu'elle joue un rdle véritablement dissuasif ; N .
du réglement (CE) n® 1466/97 du Conseil, du 7 Jull}et 19'97‘, relatif an
renforcement de la surveillance des positions budgétaires ainsi que de la
surveillance et de la coordination des politiques économiques (J.O.U.E L
209 du 02.08.1997) : ce réglement vise & surveiller les positions budgétaires
des Ltats membres et & coordonner leurs politigues économigues, .

12 Buropean Commission, « Building a Strengthened Fiscal Framework in the

European Union: A Guide fo the Stability and Growth Pact », Occasional Papers

150, mai 2013, spéc. p. 11.
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Or, dans le TSCG, les objectifs en matiére de déficits publics sont définis en
termes de solde structurel qui dépend peu, par nature, des fluctuations de
Pactivité économique. La seule hypothése ou le déficit structurel pourrait
s’améliorer en période de croissance économique résulte du fait que les
recettes fiscales croissent de maniére plus rapide que le PIB, cela est en
partie dd a la progressivité du systéme fiscal. C’est ce que I’on nomme
Pélasticité des recettes fiscales par rapport & la croissance économique.

Comment déterminer si e dérapage par rapport a la trajectoire de solde
structurel provient de circonstances cconomiques défavorables ? Dans une
communication du 20 juin 2012" fa Commission prévoit qu'un comité
budgétaire indépendant'™ puisse rendre un avis public sur I’existence de ces
circonstances exceptionnelles. Finalement, la signification concréte qui sera
donnée 4 cette expression, malgré la définition qui en a été donnée dans le
PSC, demeure encore incertaine et devra probablement faire I'objet d’une
Interprétation plus claire of plus précise"”.

L.2. Le mécanisme de correction « automatique »

Selon Particle 3.1e du TSCG « un mécanisme de correction est déclenché
automatiquement si des écarts importants sont constatés bar rapport ¢
l'objectif & moyen terme ou & Ia trajectoire d'ajustement propre permettre
sa réalisation. Ce mécanisme comporte l'obligation pour la partie

** Commission curopéenne, Communication du 20 Juin 2012, « Principes communs
des mécanismes nationaux de correction budgétaire », Bruxelles, COM (2012) 342
final,

" Voy. 1a section 1.3 du présent article,

" Voy., par exemple, Chambre des représentants de Belgique, « Projet de foi portant

assentiment au Traité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance au sein de
I"Union économique et monétaire entre le Royaume de Belgique, Ia République de
Bulgarie, le Royaume de Danemark, la République fédérale d’Allemagne, la
République d’Estonie, I'Irlande, la République hellénique, le Royaume d’Espagne,
la République francaise, la République italienne, 1a République de Chypre, 1a
République de Lettonie, la République de Lituanie, le Grand-Duché de Luxembourg,
la Hongrie, Malte, le Royaume des Pays-Bas, la République d’Autriche, I[a
République de Pologne, ia République portugaise, la Roumanie, la République de
Slovénie, la République slovaque, la République de Finlande et le Royaume de
Suede, et au Procés-verbal de signature du Traité sur [a stabilits, la coordination et la
gouvernance au sein de ’Unjon €conomique et monétaire, faits 3 Bruxelles le 2 mars
2012, Rapport fait au nom de la commission des relations extérieures par M. Roel
Deseyn », s.0. 2012-2013, n® 2830/002, spéc. p. 15 et p. 22,
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conlractante concernée de mettre en euvre des mesures visant ¢ corriger ces
écarts sur une période déterminée ».

Dans le cadre de la mise en ceuvre du TSCG et afin de contribuer au bon
fonctionnement de 1'Union économique et monétaire, la Commission a défini
les principes communs qui sous-tendent les mécanismes nationaux_ de
correction dans sa communication du 20 juin 2012, Ces principes ont trait an
statut juridique des régles relatives au mécanisme de correction'® (i), a la
substance du mécanisme de correction (son déclenchement, la nature de la
correction, les instruments opérationnels et les clauges dérogatoires —
évoqués ci-apres) (ii) ainsi qu’au réle et & I'indépendance des institutions de
surveillance'” (iii).

Le déclenchement de la correction intervient dans des circonstances
clairement définies par des critéres d’évaluation définis préalablement au
niveau de 'UE ou au niveau de I’Etat membre concerné (ou des deux) qui
caractérisent un écart important par rapport 3 ’OMT ou a la trajectoire
d'ajusternent propre & permetire sa réalisation.

En ce qui concerne sa nature, I'ampleur et la durée de la correction doiven‘t
étre régies par des régles prédéfinies. Les écarts plus importants par rapport &
P'OMT ou a la trajectoire d'ajustement devraient conduire 4 des corrections
plus impoitantes. Le point de référence pour déterminer la correction serait
le respect de I'OMT et de la trajectoire d'ajustement propre & permettre sa
réalisation — autrement dit la conservation, en principe, du calendrier fixé
pour atteindre 'OMT — afin de garantir le respect des objectifs budgétaire.s
définis avant l'apparition de l'écart important. Un Etat membre qui aurait
atteint 'OMT et qui s'en écarterait ensuite devrait y revenir daps l'année qui
suit celle on I'écart a été constaté ou, le cas échéant, l'année d'apres. Ce
scénario de référence n'exclut cependant pas une certaine souplesse, en
fonction des circonstances exactes.

Dans la mesure oll ces régles seraient cohérentes avec la réalisation de
I'OMT et le respect de la trajectoire d'ajustement, le mécanisme de correc.tion
pourrait donner un réle opérationnel de premier plan. a des réglﬁs relatives
aux dépenses publiques et 4 des mesures discrétionnaires en matiore fiscale,
notamment dans le déclenchement du mécanisme et la mise en ceuvre de la
correction. Afin de renforcer la crédibilité de leur mécanisme, les Etats

S Cette question sera évoquée a [a section 3.2 du présent article, .
"7 Ces questions seront évoquées aux sections 1.3 et 3.3 du présent article,
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membres sont également invités a préter une attention toute particuliére 3 1a
coordination (prédéterminée ou pas) entre tous les niveaux d’administration
publique, ou entre certains d'entre eux, dans la réponse & donner 4 un écart
budgétaire important. L’objectif principal est que le comportement de
certains sous-secteurs des administrations publiques ne mette pas en péril la
téalisation des objectifs budgétaires de I'itat, dont ['administration centrale
représentative de ’enserable des administrations publiques doit répondre
devant les autorités de I'UF,

La suspension éventuelle du mécanisme de correction doit &tre ¢étroitement
liée aux notions approuvées au niveau de I'UE _ plus précisément, les
«circonstances exceptionnelles » au sens du PSC évoquées précédemment.
Une clause dérogatoire ne pourrait &tre accordée que pour une durée
déterminée et devrait étre suivie par un ajustement opéré & un rythme
minimum correspondant au moins 3 celui prévu par le PSC. Lorsque la
clause dérogatoire n'est plus d'application, il y aurait lieu de mettre en ceuvre
un plan de correction contraignant pour les budgets ultérieurs.

L3. L’autorité de contrile « indépendante »

Le réle de Uautorité de contréle indépendante'® sera d’évaluer e
fonctionnement des mécanismes de correction conformément aux régles
nationales, 4 différents stades du déclenchement et de 1a mise en ceuvre de la
correction, y compris le recours éventuel a des clauses dérogatoires. Le
gouvernement devrait se conformer i ses avis ou, dans le cas oul il déciderait
he pas les suivre, il devra s’en expliquer publiquement (mise en ceuvre du
principe : « se conformer ou s’expliquer »).

Cet organisme devrait s'appuyer sur des dispositions législatives nationales
assurant un degré élevé d'autonomic fonctionnelle, caractérisé par une
conformité au paysage institutionnel existant et a la structure administrative
spécifique du pays, par un régime statutaire ancré dans le droit, par une
liberté de communication, par wne indépendance par rapport & toute
interférence, par des procédures de nomination fondées sur l'expérience et la

" Sur les organismes indépendants chargés du suivi des régles budgéiaires, Voy.
Ggalement les articles 2.1a) et 5 du réglement (UE) n°473/2013 du Parlement
européen et du Conseil du 21 mai 203 ¢tablissant des dispositions communes pour
le suivi et 1’évaluation des projets de plans budgétaires et la correction des déficits
excessifs dans les Etats membres de la zone euro (J.O.U.E L 140/11 du 27.05.2013).
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compétence, et enfin, par une adéquation des ressources et un acces
approprié a l'information. :

IL Les nouvelles contraintes fiscales et budgétaires européennes :
éléments de réflexion

La crise financiére de 2007 fut d’une ampleur telle qu’elle a été et est encore
actuellement susceptible d’imposer une dynamique de chelmgt?me.nt voire de
renouveau dans les ordres constitutionnels et les cadres institutionnels des
Ftats membres de I'UE.

IL1. La relation entre le droit européen et les systémes Jaridiques
nationaux

Deux dynamiques qui pourraient o priori pa.raitre‘ contradi'ctoir.es,
s’affrontent. La premiére d’entre elles caractérise l’orlenta‘Elon cer%trahsatrlce
de la construction europdenne et I'idée d’une harmonisation croissante des
régimes  juridiques nationaux. ~La  volonté d’ins?rire d,a'ns' 'les
« Constitutions » nationales des Ftats membres des ' regles  d’équilibre
budgétaire traduit I'idée de mettre sur un méme 'plf.:d d’}lne part, la
coordination des politiques économiques et budgétaires 2 ‘travlers la
construction d’une union économique et, d’autre part, la coordmatl_o'n (et
méme la fusion totale pour les membres de la zone euro) des p(?lithues
monétaires a travers la construction de I'union monétaire e.t ]’a\_fenement
d’une monnaie unique. Il ne peut y avoir en effet de monnaie unique sans
politiques économiques et fiscales communes. Ces' develo?pements
relancent ainsi la réflexion sur les relations entre le droit européen et‘les
systémes juridiques nationaux'’, La seconde dynamique est decentrah?a}tn.ce.
A Pavenir, il faudra accentuer la réflexion sur la rpellleure CO]:lCl‘llfltIOI’l
possible des nouvelles régles de gouvernance budgétaire avec la réalité des
processus de décentralisation fiscale mis en place dans de nombreux Etats

membres.

La nature et le degré des conséquences de la crise financiére de 2007 sur les
ordres institutionnels est variable. Ces conséquences Vonlt .de 's1mples
changements d’interprétations des textes a des chaggem_ents }egxs]atlfs ow/et
constitutionnels. Ils accompagnent ou impliquent également des

"” Mathieu, B., «Constitution et équilibre des finances publiques : allocution
d’ouverture », Revie Francaise des Finances Publigues, n°117-Février 2012, spéc.

p.7
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changements dans les relations des différents niveaux de pouvoir interne au
sein des Etats ainsi que dans allocation interne des compétences et des
moyens budgétaires.

En Belgique, les membres du gouvernement fédéral se sont accordés pour
retrouver I’équilibre budgétaire en 20157, Mais des problémes pourraient
survenir si des acteurs disposant d’une autonomie en dehors du budget de
I’Etat fédéral — seul responsable devant les instances européennes —
contribuent a 1a violation globale de [a régle d’équilibre?’. Cest en effet, 'un
des arguments qui va a I'encontre d’une décentralisation fiscale accrue en
cas de nécessité d’assainissement budgétaire™. Des problémes de
coordination pourraient survenir si la décentralisation est d’une ampleur telle
qu’elle réduit les marges de manceuvre fiscale de I’Etat central au point de
Uempécher de remplir sa fonction de stabilisation macroéconomique, ou
encore, si les politiques budgétaires des entitds subnationales vont 3
Pencontre de la politique budgétaire de ’Etat central®™, Toutefois, il semble
que [Pinfluence négative d’un manque de coordination sur les soldes
budgétaires soit surestimée dans les pays membres de I"OCDE. En réalité,
c’est surtout le solde primaire — ¢’est-a-dire exclusion faite des charges
d’intérét de la dette publique — qui semble affecté.

Ce résultat est cohérent avec argument selon lequel le déficit budgétaire
global de 'ensemble des administrations publiques pourrait étre d’autant
plus affecté par les mauvaises performances des entités subnationales si ces
dernicres sont libres d’emprunter™ et/ou dépendantes de transferts financiers
verticaux™ de I’Etat central — surtout si ces transferts sont inconditionneis?

g Programme de stabilité de la Belgique (2013-2016), spéc. p. 15, disponible sur
I_lmg://ec.europa.eu/eum962020/Ddf/nd/s;32013 belgium_fr.pdf .

2 Chevauchez, B, « La crise ef les regles frangaises de gouvernance des finances
publiques », Revie de I'OFCE, 2011/1-n° | 16, pp. 291-311, spée. p. 296.

= Wyplesz, C., « Fiscal Discipline: Rules rather than Institutions », National
Institute Economic Review, July 2011 vol. 217, pp. 19-30, spéc. p. 22 et Thomton,
J. et Mati, A., «Fiscal Institutions and the Relation between Central and Sub-
National Government Fiscal Balances », Public Finance Review, 2008-36, pp. 243-
254, spéc. p. 250.

2 Thornton, J. et Mati, A., op. cit., spée. p. 244.

* Idem,

 Un transfert financier vertical est un transfert financier entre |’ Etat central/fédéral
et les entités décentralisées/fédérées. Un transfert horizontal s’effectye quand des
entités décentralisées/fédérées plus « riches » transférent des moyens financiers
directement vers des entités décentralisées/fédérées plus  « pauvres ». Voy.
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En particulier, comment sanctionner les entités fé,de'rées, les provinces ou les
communes” ? En effet, Ia sixiéme réforme de I’Etat engendre des transferts
de compétences de I’Etat fédéral vers les entités fédérées se chiffrant & plus
de 20 milliards d’euros. Dans ce contexte, il est impératif de prévoir des
mécanismes efficaces de coordination des politiques budgétaires™.

11.2. L’évolution des principes constitutionnels

A la suite de la crise financiére de 2007 et de ia crise des dettes souveraines
qui lui a succédée, plusieurs interrogations émergent en ce qui concerne les
contraintes qui pourraient peser 4 Pavenir sur les finances publiques des
Etats membres, Qu’est-il concrétement arrivé aux ordres constitutionnels et
comment ces transformations — si elles ont réellement une influence —
peuvent-elles contribuer & une sortie de crise plus rapide et plus efficace ?
Bien sir, les réponses varient en fonction des ordres Jjuridiques et de la
manicre dont la crise a impacté le pays considére. Quoi qu’il en soit, une
cerfaine constante pourrait probablement &tre dégagée du fait de Ia
transformation d’un discours de crise en un discours constitutionnel destiné
a frapper les textes de changements idiosyncrasiques plus ou moins
fondamentaux.

Bourgeois, M. et Uhoda, M., « La décentralisation fiscale et financiére en
République Démocratique du Congo : éléments juridiques et économiques », Revue
de la Faculté de droit de I'Université de Liége, 201 1/3-4, pp. 375-433, spéc. p. 391.
* Les transferts inconditionnels s’opposent aux transferts conditionnels qui sont des
transferts financiers d’une entité publique vers une autre, conditionnés par la mise en
ceuvre de certaines politiques. Oates, W.E., « An Essay on Fiscal Federalism »,
Journal of Economic Literature, Vol. XXXVII, September 1999, pp. 1120-1149,
spec. p. 1130 et Bourgeois, M. et Uhoda, M., op. cit., spéc. pp. 390 et 394-395,

* En effet, au regard du régime SEC 95, font partic du secteur des administrations
publiques : Padministration centrale (5.1311), les administrations d’Etats fédérés
(5.1312), les administrations locales (S.1313) et ’administration de séeurité sociale
(5.1314). Voy. notamment sur ce théme, pour ce qui concerne les pouvoirs locaux,
Dubois, C., Gillet, E. et Neumann, M., « Vers une application du régime européen
SEC 95 aux pouvoirs locaux », Revie de droit communal, 2012/4, pp. 2-12, spéc. p.
3,

* Sur ce point voy. Bayenet, B., Bourgeois, M. et Uhoda, M., ap. cit., spéc. pp. 215~
225,
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1L.2.1. Des principes libéraux aux principes financiers ?

De maniére globale, on peut craindre que "accumulation de principes ou de
regles spécifiques dans une Constitution déforce son caractére fondamental
et diminue son efficacité. C’est comme lorsque I’on inserit un droit au travajl
ou au logement dans la Constitution d’un Etat, vers qui se tourne-t-on s’il
n’est pas réellement appliqué ? D’aucuns ¥ voient la concrétisation du
concept frangais de « principe particuliérement nécessaire 3 notre temps ».
Dans la déclaration des droits de I’homme et du citoyen de 1789, ces
principes étaient libéraux jusqu’a Pavénement du suffrage universel non
plural aprés la premiére guerre mondiale ; apreés la deuxiéme guerre
mondiale, ils étaient essenticllement sociaux et, en Belgique, concordent
dans le temps avec les réflexions qui allaient mener 4 Ia premiére réforme de
1*Btat. Aujourd’hui, les principes particulidrement nécessaires 4 notre temps
semblent &tre les principes économiques et financiers™.

Pourtant, le manque de discipline budgétaire n’est pas un phénomene
nouveau, Il pourrait naturellement résulter de la s€paration entre les
bénéfices des dépenses publiques et la charge des taxes que les citoyens
regoivent et payent respectivement”. II demeure difficile de croire
naivement 4 la puissance du droit constitutionnel 4 I’égard des politiques. En
effet, il existe beaucoup d’autres droits ou dispositions constitutionnels qui
fe sont pas concrctement respectés. D un coté, il faut se demander si, du
point de wvue juridique, le « mythe de la constitutionnalisation » de la
limitation des déficits budgétaires peut avoir une autre portée que
symbolique’. D’un autre ¢6té, il est concevable de penser qu’élever le
niveau de la régle qui établit I’équilibre n’est pas suffisant mais cst peut-&fre
nécessaire®. En fin de compte, il faut se demander si le renforcement des
regles de discipline budgétaire et surtout, de leur sanction, est réellement de
nature a effrayer suffisamment les Ftats.

» Mathieu, B., op cir., spéc. p. 6. Et Mathieu, B., « Faut-il constitutionnaliser la
régle de Iéquilibre budgétaire ? », Revie Francaise des Finances Publiques, n°117-
Février 2012, pp. 165-168, spéc. p. 165.

30 Voy. Wyplosz, C., op. cit., spéc. p. 19.

*! Simon, D., « La régle d’or ou les normes en caoutchouc “gravées dans le
marbre” », Europe, n°8, aofit 201 |, repére 8,

* Uhoda, M., « Quelques réflexions a propos de Iintroduction de la « régle d’or
budgétaire européenne » dans le droit national des Ftats membres de {"Union
européenne », Revie de la Faculté de droit de I'Université de Liége, 2012/4, pp.
433-457, spée. p. 450.
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Les débats sur la discipline budgétaire ne sont pas nouveaux en Belgique, et
pourtant, ils n’ont jamais été aussi importants qu’aujourd’hui. Faudrait-il en
conclure que la maitrise des déficits publics et la réduction des ratios
d’endettement public sont devenues des enjeux cruciaux pour les hommes
politiques actuels ? La question demeure ouverte.

D’un point de vue historique, généralement, les principes de bonne gestion
financiére ont d’abord été imposés aux collectivités locales. Outre la peur,
Justifiée ou non, de ’incompétence des gouvernants locaux, d’autres raisons
plus pragmatiques expliquent cela. Elles sont lides 4 la répartition des
compétences entre les différents niveaux de pouvoir, En effet, si I’on admet
la pertinence d’un principe général d’équilibre budgétaire — au service
duquel d’autres principes, comme par exemple ["unité ou Puniversalité®, se
révelent fondamentaux pour la bonne gouvernance des systémes financiers
publics™ — applicable 2 tous les niveaux de pouvoir, alors il faudrait
considérer un budget en déficit comme une exception.

Dans les cas ol cette exception s’explique ou se justifie, rien n’empécherait
done de voter un budget en déficit. Dans la mesure ot la théorie économique
du fédéralisme fiscal, qui se base sur la typologie traditionnelle des fonctions
du secteur public”, développée par les économistes Musgrave™, confie la

* Voy. les développements ci-dessous.

M Gilles, W., Les principes budgétaires et comptables publics, Paris, LGDJ, 2009,
spéc. pp. 38-39 et pp. 47-48.

¥ Cette typologic met en évidence trois fonctions économiques exercées par les
pouvoirs publics ;

1) Ia fonction de stabilisation économique. Elle concerne la création et la
préservation par les autorités publiques d’un environnement économique favorable
aux opérateurs. Elle vise & garantir un haut niveau d’utilisation des ressources, a
promouvoir la croissance économique, ainsi que la stabilité monétaire ;

2) la fonction d’allocation des ressources. Elle concerne principalement trois outils
la promotion de [a concurrence, les aides publiques et la production de certains biens
et services par une autorité publique. Elle vise 4 pallier les imperfections du marché
fa ol ce dernier n’engendre pas, par lui-méme, des décisions de production et de
consommation efficientes du point de vue économique ;

3) la fonction de redistribution. Elle vise principalement & corriger la distribution
entre les citoyens. On intégre, entre autres, dans le champ de cette fonction le
systéme de sccurilé sociale, certaines aides publiques, les impdts a vertu
redistributive, tels que I'imp6t progressif sur les revenus, ou encore, les politiques de
Jutte contre la pauvreté. Voy. Bourgeois, M. et Uhoda, M., op. cit, Spéc. pp.

378-390.
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meéme théorie préconise de confier cette fonction au niveau de pouvoir le
plus .elfeve possible ; ce qui éloigne ainsi toute possibilité d’exception
déficitaire dan§ lle chef des entités locales, dans le cadre des compétences qui
leurs sont traditionnellement attribugdes,

Néanmoins, si I'on décidait tout de méme de transposer la régle iocale ay
Diveau central et d’imposer un objectif d’équilibre budgétaire applicable 3
tous les niveaux d*administration publique, il conviendrait simultanément de
réﬂléchir a Pévolution de I relation entre ’autorité fédérale, les entités
régionales et cormmunautaires et les collectivités locales, A partir du moment
ou I"autonomie locale et régionale est consacrée, i peut apparaitre pertinent

de la circonscrire dans le respect d’un principe d’équilibre global®

u s, I i ommunes avec celles de 'Etat fédéral
concretise Uautonomie de ces entitds®. La spécialité (le parlement, par son
vole, précise a quels objets les crédits budgétaires doivent &tre affectés) se

36

Musgrave, R.A. et Musgrave, P.B., Public F inance in Theory and Practice, 3e éd.,
MchwHﬂl-I’(ogakusha, 1980, spéc. pp. 6-17.

Oliva, E., « Equilibre budgétaire et Constitution. L’équilibre des budgets locaux »,

;i’evue Francaise des Finances Publiques, n° 117, février 2012, pp. 31-54 spéc. p
¢ \ .

3’8 Mérpe 81, pour ce qui concerne les communes, ¢’est I"équilibre dy budget de
Pexercice global qui est requis, ¢’est-a-dire le déficit de I’exercice auquel s’ajoutent
lfs excédents des anndes antérieures.

Toutefois, il ne faudraj

‘une législaty

gmxelles, Bruylant, 201
Rion, P et Trosch, A., op. cir, spéc. p, 48.
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traduit dans la dissociation des sections de fonctionnement et
d’investissement — fa premiére d’entre elles étant définie conjointement a
I’équilibre”, tandis que ¢’est I’emprunt qui sert 4 combler le déficit de la
seconde.,

Toutefois, le principe de Péquilibre tel qu’il est imposé aux Communes en
Beigique" est difficilement fransposable au niveau de I’Fiat fédéral®. En
efiet, il existe des différences entre les Communes et I’Etat {édéral, qui ont
notamment f(rait a ’absence de souveraineté des premiéres, a la faiblesse
relative de leurs ressources et a Porigine des régles ’équilibre local qui
résulte notamment de I’absence, chez ces entités, de la compétence de
stabilisation macroéconomique. La solution la plus susceptible d’étre
transposée au mniveau de I’Etat fédéral pourtait étre un principe de
«neutralisation de I’emprunt » - & savoir, Pinterdiction de financer des
dépenses de fonctionnement ou de rembourser Pemprunt par ’emprunt™,

11.2.2. Vers une perte de souveraineté des parlements nationanx ?

L’¢mergence de nouvelles régles européennes de gouvernance budgétaire ou
le renforcement des régles existantes mais aussi, de maniére plus globale, les
interactions entre les actions des entités supranationales et des marchés
financiers ont ravivé certaines interrogations sur le degré d’érosion de la
souveraineté qui demeure dans le chef des parlements nationavx. Formulde
autrement, la question serait de savoir si le « Pacte budgétaire » contenu

* Oliva, E., op. cif., spéc. pp. 31-32.

“ Voy. par exemple, pour ce qui concerne la Région wallonne, Part. 1.1314-1. du
Code de la démocratie locale et de 1a décentralisation : « En aucun cas, le budget des
dépenses et des recettes des communes ne peut présenter un solde & U'ordinaire ou &
lextraordinaire en déficit ni fuire apparaitre un équilibre ou un boni Sictifs ».
L’Article 252 de la Nouvelle loi communale applicable aux Communes bruxellojses
s’énonce de manidre semblable. En Flandre, I’équilibre financier est évalué en
fonction des éléments qui relevent du cycle de politique et de gestion (BBC ou
Beleids en beheerscyclus). Le résultat annuel sur base des encaissements vérifie si
un équilibre est atteint au cours de Pexercice budgétaire. Lé résultat a fong terme
vérifie  si Padministration  atteint  un équilibre  structurel.  Voy.
hitps://www .belfius.be/publicsocial/F R/Media/Fiche%203%20-
%20La%20r%C3%A9forme%20du%20d1'0it%20c0mmuna]%2Oet%2oles%20princi
pes%20de%20nouvelle%20gouvernance tcm 30-52419.pdf .

U convient de rappeler que dans lo budget fédéral et dans ceux des entités
fedérées, la distinction entre 1° « ordinaire » ef I” « extraordinaire » a été supprimée
ou n’existe pas,

* Oliva, E., op. cit., spéc, p.54.
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dans le TSCG (titre 1) porte réellement atteinte & la souveraineté de ces
derniers,

L histoire peut étre particuliérement éclairante 3 ce sujet. Par exemple, par le
passé, le Conseil constitutionnel frangais avait considéré qu’une révision de
la Constitution était nécessaire pour la ratification du Traité de Maastricht,
Les juges constitutionnels avaient estimé qu’une telle révision est nécessaire
chaque fois qu’un Traité contient une clause contraire 4 la Constitution oy
porte atleinte aux conditions essentielles de la souveraineté nationale®.

Ndanmoins, le TSCG ne constitue pas du droit de ’Union européenne (ci-
apres « UE ») (ce que [’on qualifiait auparavant de droit communautaire) &
proprement parler. 11 s’agit d’un traité intergouvernemental, comme noug
"avons déja mentionng, qui prend pour base les traités sur lesquels I'Union
est fondée. Ce traité a toutefois une vocation provisoire. L’article 16 dy
TSCG prévoit que les Etats s’engagent & inscrire le contenu du TSCG dans
le droit de 1’Union d’ici Ie 1% janvier 2018,

Plus récemment, 3 propos du Pacte budgétaire, le Conseil constitutionnel
frangais, a considéré que Iengagement de respecter ces nouvelles régles de
discipline budgétaire® ne portait pas atteinte aux conditions essentielles
d’exercice de la souveraineté nationale’’ pas plus d’ailleurs que ne le
faisaient les engagements déja pris antéricurement en la maticre, Malgré
cette décision, ne pourrait-on tout de méme pas considérer qu’il existe une
incompatibilité essentielie entre, d’une part, I’intégration d’un principe
d’équilibre des finances publiques dans des dispositions de degré
«constitutionnel » ou « dont Je plein respect et la stricte observance tout au
long des processus budgétaires nationawx sont garantis de quelque autre
Jagon » et, d’autre part, le principe de la souveraineté nationale. Si ’on
oblige les parlementaires a toujours voter le budget en ¢quilibre, n’est-ce pas
vider le vote de Pélecteur de son influence sur la politique budgétaire ? On
entre ici dans e débat délicat des rapports entre Etat de droit et démocratie®®,

* Conseil constitutionnel de la République frangaise, Décision n° 92-308 DC du 09
avril 1992, cons. n°13,

* Voy. 1a section 1.1 du présent article.

7 Conseil coustitutionnel, Décision n® 201 2653 DC du 09 aofit 2012, cons. n°l16.

* Rousseau, D., « Constitution et équilibre des finances publiques : allocution
d’ouverture », Revye Frangaise des Finances Publigues, n°1 17-Février 2012, spéc,
p. 11.
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Il faui également se rappeler que obligation d’équilibre des ﬁna.nces
publiques n’a pas été I'une des exigences premidres des régimes
parlementaires. La relation compliquée entre les finances publiques et les
parlements a d’abord été I’histoire de 1a conquéte d’un droit de consentement
aux impéts levés par le Souverain®, puis, dans un deuxiéme temps, d’un
droit de regard sur les dépenses de celui-ci. En pratique, dans de nombreux

EBtats dont la Belgique, les parlements ne garantissent dsc()]nc plus
nécessairement une quelconque modération de la dépense publique™.

I faut aussi relativiser cette dépossession ou cefte exigence additionnelle qui
serait imposée aux parlements nationaux pour deux raisons prin.cipales. La
premiére raison est que, de maniére globale, le législateur est C.léjé‘l contraint
par certaines régles, principes ou droits fondamentaux lorsqu’ll. ¢labore 'le’s
lois — par exemple, en matiére budgétaire, par le respect de principes d’unité,
d’annualité, d’universalité et de spécialité évoqués ci-avant. La seconde
raison tient au fait que, plus particulierement, des obligations en mﬁ:iére de
déficit public existaient déja préalablement au « Pacte budgétaire » rgéme
si I'utilisation de la notion de déficit structurel n’avait pas été jugée
pertinente jusqu’alors et que le critére de la dette publique ne permeitait pas
a la Commission, jusqu’a la réforme du Six Pack™ entrée en vigueur en

* Voy. P’art. XIV de la Déclaration des droits de I'homme et du citoyen de 1789 :
« Tous les Citoyens ont le droit de constater, par eux-mémes ou par leurs
Représentants, la nécessité de la contribution publique, de la consentir librement,
d'en suivre lemplot et d’en déterminer la quotité, I'assiette, le recouvremef‘?t et la
curde ». On pourrait également y voir une application particuliére au domaine des
finances publiques du principe romain « quod omnes langit, c{f’J omnibus tmcta'ri er
aprobari debet » (« ce qui touche tout le monde doit étre considéré et approuvé par
tous »}, Sur le principe du consentement voy. Manin, B., Principes du gouvernement
représentatif, Paris, Flammarion, 1996, spéc. p, 116-119,
* Delcamp, A., « L’¢quilibre des finances publiques dans .]e temps et dans
Pespace », Revue Frangaise des Finances Publiques, n°117-Février 2012, pp. 15-20,
spéc. pp. 16-17. L ,
! La regle d’équilibre budgétaire définie en termes structurels avait déja été évoquée
dans la déclaration du Conseil européen du 9 décembre 2011. Par ailleurs, elle se
calque sur les dispositions déja contenues dans la réforme du Six Pack. Voy,
Bayenet, B., Bourgeois, M. et Uhoda, M., op. cit., spéc. pp. 209-213,
* 11 s’agit (J.0. L 306 du 23 novembre 2011) :
- du réglement (UE) n°1173/2011 sur la mise en oeuvre efficace de la
surveillance budgétaire dans la zone euro : :
du réglement (UE) n°1174/2011 établissant des mesures d’exéeution en vue
de remédier aux déséquilibres macroéconomiques excessifs dans la zone
euro ;
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décembre 2011, de lancer une procédure pour déficit excessif 4 I’encontre
d’un Etat®. Quoi qu’il en soit, de ce point de vue, une obligation
supplémentaire en matiére de finances publiques ne serait pas en soi
révolutionnaire.

III. La transposition des nouvelles contraintes budgétaires et fiscales en
droit belge

Les dérapages budgétaires résultent naturellement d’une petception
particuli¢re de I’Eitat par les citoyens. Ces derniers concoivent de maniére
séparée le montant des dépenses publiques dont ils bénéficient et le montant
des taxes qu’ils payent. C’est ce que ’on appelle parfois la « schizophrénie
du confribuable » : ceux-ci rechignent a payer des taxes d’un coté, mais
réclament toujours plus d’actions de la part du gouvernement de ’autre coté.
C’est 'une des raisons pour lesquelles les gouvernements et les parlements
dotvent &ire contraints lorsqu’ils élaborent leurs politiques publiques a
travers la confection du budget. Deux grandes possibilités de contraintes,
dont il est question dans cet article, sont notamment envisageables : la
création d’institutions — de quelque nature qui soit — ou la mise en place de
regles juridiques. ID’une part, la création d’une institution permet de disposer
d’une plus grande discrétion quant aux choix de politiques budgétaires a
effectuer mais le risque est de permettre aux décideurs d’opter pour des
choix irrationnels. D’autre part, la fixation d’une régle entrainera, par nature,
une certaine rigidité et il ne sera pas possible de prévoir I'ensemble des
circonstances ou des conditions exceptionnelles qui justifieraient une
entorse™,

du réglement (UE) n°1175/2011 modifiant le réglement sur les procédures
de surveillance des positions budgétaires ;
du réglement (UE) n°1176/2011 sur la prévention et la correction des
déséquilibres macroéconomiques ;
du reglement (UE) n°1177/2011 modifiant la procédure concernant les
déficits excessifs ;
- et de la directive n°2011/85/UE sur les exigences applicables aux cadres
budgétaires des Etats membres.
» Voy. I'article 2.3¢) du reglement (CE) n°1467/97 du Conseil du 7 juillet 1997
visant & accélérer et a clarifier la mise en ceuvre de la procédure concernant les
deficits excessifs, tel que modifié par le réglement (UE) n°11772011 du Conseil du
8 novembre 2011.
* Wyplosz, C., op. cit., spéc. p. 19,
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HL1 Lincorporation d’une régle d’équilibre budgétaire définie en termes
structurels

En Belgique, Iincorporation dans le droit national de la limite de 0.5% (ou
1%) du PIB de déficit structurel® contenue dans le « Pacte budgétaire » (art.
3.1b du TSCG) aurait pu se faire grace a diverses instruments : Constitution,
loi spéciale®® ou encore, accord de coopération.

Finalement, et conformément & 1"avis de a section de Législation du Conseil
d’Btat”’, c’est la solution plus flexible de 'accord de coopération, plus ou
moins fréquente en matiére budgétaire™, qui a été utilisée. Ainsi, ’accord de
coopération du 13 décembre 2013, approuvé le 29 novembre 2013 par le
Comité de concertation®, oblige ou invite les parties contractantes (I'Etat
fédéral, les Communautés, les Régions et les Commissions communautaires)

%5 Sur la notion de déficit structurel, voy. la section 1.1 du présent article.

* L’incorporation d’une telle régle dans une loi spéciale nécessiterait toutefois une
habilitation dans la Constitution.

*7 Yoy. Ie point 8.4.3 de son avis n°51 725/VR du 18 septembre 2012,

** Voy. par exemple un « accord » conclu le 19 juillet 1994 « portant sur les soldes
budgétaires pour 1995, 1996 (ef 1997 & titre indicatif) »: un « accord de
coopération entre I'Etat fédéral, la Commumnauté Hamande, la Communcuité
Jrangaise, la Communauté germanophone, la Région wallonne et la Région de
Bruxelles-Capitale portant sur les objectifs budgétaires pour la période 1996-1999
», conclu le 19 juillet 1996 ; un « accord de coopération entre I'Etat Jeédéral, la
Communcaité flamande, la Communauté francaise la Communauté germanophaone,
la Région wallovme, la Région flamande et la Région de Bruxelles- Capitale relatif
aux modalités de désignation des représentants des Communautés et des Régions au
comité d’orientation et au comité scientifique sur le budget économique constifué
par les articles 115 et 116 de la loi du 21 décembre 1994 portant des dispositions
sociales et diverses », conclu le 26 mai 1999 ; ou encore une « Convention du 15
décembre 2000 entre I'Etat, la Communauté Samande, la Communauté frangaise, la
Communauté germanophone, la Région wallonne et la Région de Bruxelles-Capitale
porfant les objectifs budgétaires pour la période 2000-2005 ».

* Accord de coopération entre I'Etat fédéral, les Communautés, les Régions et les
Commissions communautaires relatif 2 la mise en ceuvre de l'article 3, § ler, du
Traité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance au sein de de "Union
¢conomique et monétaire (M.B. du 18/12/2013). il est entré en vigueur le 1% janvier
2014 pour une durée indéterminde (art. 6§1).

** 1t s’agit d’une instance, créé par Particle 31 de la loi de réformes institutionnelles
du 9 aofit 1980, qui débat des dossiers qui nécessitent une collaboration entre les
entités fédérale et fedérées ou une vérification de leur compétence, Voy. Bayenet,
B., Bourgeois, M. et Uhoda, M., op. cit., spéc. pp. 218-220.
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a inscrire leur budget dans I’objectif d’équiiibre du TSCG, 4 savoir la limite
inférieure de 0.5% du PIB de déficit structurel (art. 2, §§1 et 2).

II s’agit d"un accord de coopération Jacultatif’’ car il est pris en verta du §1
de Iarticle 92bis de la loi spéciale de réformes institutionnelles dy 8 aolit
1980. Selon ce méme article : « Les accords qui portent sur les matiéves
réglées par décret, ainsi que les accords qui pourraient grever la
Communauté ou la Région ou lier des Belges individuellement, n’ont d ‘effet
qu’apres avoir regu 'assentiment par décret. Les accords quii portent sur les
matieres véglées par la loi, ainsi que les accords qui pourraient grever I'Eiat
ou lier des Belges individuellement, n'ont d ‘effet qu’aprés avoir recu
lassentiment par la loi ».

Ainsi, étant donné que I’accord de coopération en question porte sur une
maticre réglée par la loi, le décret ou I’ordonnance et qu’il peut grever °Ltat,
il doit recevoir I’assentiment du Parlement fédéral (la Chambre des
représentants et le Sénat, en vertu du point 10° de Particle 77 de la
Constitution), du Parlement flamand, du Parlement wallon, du Parlement de
la Région de Bruxelles-Capitale, du Parlement de [a Communauté francaise,
du Parlement de la Communauté germanophone, de I’ Assemblée réunie de la
Commission communautaire commune, et de I’ Assemblée de la Commission

communautaire frangaise®.

Le choix d’un accord de coopération est ainsi apparu comme le plus
pertinent pour transposer la régle d’équilibre budgétaire structurel. Cette
solution permet d’éviter la rigidité d’une loi spéciale. Un des avantages du

R s’agit d’accords pris entre les différentes collectivités politiques du pays qui
portent sur P'exercice conjoint de compétences, la création et/ou la gestion de
services communs destinés a accroitre la collaboration entre I’ Autorité fédérale, les
Communautés et les Régions — dans ce cas, il s’agit des accords de coopération dits
Jacultatifs. Ces accords peuvent également étre pris en vertu des §§ 2 a dquinguies
de I'article 92bis de de la loi spéciale de réformes institutionnelles du 8§ aoilt 1980
(M.B. du 15/08/1980) — il s’agit alors des accords de coopération dits obligatoires.

% Sénat de Belgique, « Projet de loi portant assentiment & 1’Accord de coopération
du 13 décembre 2013 entre I’Ftat fédéral, les communautés, les régions et les
commissions communautaires relatif 4 la mise en ceuvre de Particle 3, § ler, du
Traité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance au sein de 1'Union
¢conomique et monétaire », Session de 2013-2014, 27 Décembre 2013, 5 - 2427/ 1,
disponible sur
mp://WWW.senate.be/www/webdriver?M!tabObi:pdf&MICOIObi:pdf&MInamObi=
pdﬁd&MItvpeObi:anplication/vdf&MIvalObi=83890803, spéc. p. 6.
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contenu de cet accord de coopération est I’organisation systématique d’une
concertation entre I’Etat fédéral et les entités fédérées pour la fixation des
objectifs budgétaires (art. 2§4, al.2)*. 1I n’en demeure pas moins que la
question du statut des accords de coopération en matiére budgétaire demeure
ouverte 4 ce jour. Les paragraphes successifs de article 92bis de la LSRI
indiquent quelles sont les maticres pour lesquelles il est obligatoire de
conclure des accords de coopération. Il convient toutefois de demeurer
vigilant : la Cour constitutionnelle, d’autorité, a allongé la liste des cas dans
lesquels le recours a pareil accord est nécessaire™.

La Cour constitutionnelle exerce deux types de contréle sur les accords de
coopération : sur le comtenu®™ et sur le défaut d’accord de coopération
lorsque ce défaut « n’est pas compatible avec le principe de proportionnalité
propre a toul exercice de compétence »*. Le §5 de Uarticle 925is de la loi
spéciale de réformes institutionnelles du 8 aofit 1980 renvoie les litiges nés
de Pinterprétation ou de I’exécution des accords de cooperation obligatoires
devant une « juridiction de coopération » dont les membres sont désignés
par les parties contractantes ; les décisions ont autorité de chose jugée entre
parties et ne sont susceptibles d’aucun recours. Pour ce qui est des accords
de coopération faciltatifs, le §6 permet aux parties contractantes de rendre
applicable le §5 si elles le souhaitent®”. A notre connaissance, en pratique,
aucune de ces juridictions n’a jamais ét€ mise en place, les conflits ayant
plutdt été réglés a ’amiable ou par compromis®.

% Parlement de Ja Communauté frangaise, « Projet de décret portant assentiment de
Paccord de coopération entre I’Etat fédéral, les Communautés, les Régions et les
Commissions communautaires relatif 4 [a mise en cuvre de larticle 3, § Ter, du
Traité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance au sein de 1’Union
économique et monétaire » Session 2013-2014, 21 Décembre 2013, CRI N°10
(2013-2014), disponible sur hitp:/archive.pfwb be/ 1000000010d907d, spéc. p. 5.

* Sur ce sujet voy. not. Orban, H., « Les accords de coopération obligatoires. Les
nouvelles obligations dégagées par la Cour constitutionnelle w, RB.D.C, 2011, liv,
1, pp. 3-22.

% C. const., arrét no 17/94 du 3 mars 1994, spée. B.1, al. 3.

* C. const., arrét no 178/2005 du 7 décembre 2005, spéc. B.13.

" Voy. Uyttenddaele, M. et Coenraets, Ph., « Les accords de coopération »,
Courrier hebdomadaire, n1°1325, CRISP, 1991, spéc. pp. 12-15.

* Voy. Bayenet, B., Bourgeois, M. et Uhoda, M., op. cit,, spéc. p. 221,
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Quoi qu’il en soit, cette solution plus souple semble rencontrer les
préoccupations des économistes® quant a la pertinence de "utilisation de la
notion de déficit structurel. En effet, méme si les Etats membres ont
considéré qu’une régle de solde structurel était plus souple car elle tenait
mieux compte des impératifs des politiques économiques et budgétaires (le
déficit structurel indique finalement quel est le déficit budgétaire global si
Péconomie tourne en régime de plein emploi)”’, la pertinence de cette
notion, inutilisée jusqu’alors par Eurostat, pourrait &tre contestée. Le déficit
structure] est une donnée de moyen/long terme qui se calcule en fonction du
potentiel de I’économie en situation de plein emploi. Selon cette conception,
il ne faut pas s’inquiter de la montée du déficit global” qui finance Ia
reprise dés lors que le déficit structurel est contenu. Toutefois, certains
économistes™ considerent que le déficit structurel peut également évoluer
sur le court terme au point de se confondre avec le déficit global dans le cas
ol le taux de croissance potentiel de 1’économie reste faible et Ie taux de

chdmage €levé comme c’est le cas depuis 2008. La distinction entre déficit
structurel et global perd alors tout intérét™.

Enfin, au-dela du débat sur la pertinence de {a notion de déficit structurel, le
choix de 'utilisation d’un accord de coopération devra étre défendu devant
la Commission, et le cas échéant les autres Etafs membres et la Cour de
justice de I"Union européenne (CJUE). Pour ce faire, il faudra certainement

o Voy. not. Sterdiniak, H., «Les finances publiques : une comparaison

internationale », in Roux, A. (8d.), Finances publiques, Paris, La documentation
Frangaise, coll. Les notices, 2011, pp. 363-377, spéc. pp. 371-377 et Huart, F,,
Economie des finances publiques, Paris, Dunod, 2012, spec. pp. 169-171.

7 Stiglitz, J. B., Economics of the Public Sector, New York/London, W.W. Norton
& Company, 2000, spéc. p. 776.

! Le besoin net de financement au sens du Traité de Maastricht.

™ Voy. not. Hoang Ngoc, L., Le verrou conservateur européen, Bruxelles, Group of
the Progressive Alliance of Socialists & Democrats in the European Parliament,
décembre 2012, spéc. pp. 21-25 et Blanchard, O. et Cohen, D. Macroéconomie,
Paris, Pearson Education, 2006, spéc. p. 595,

> Du moins, dans le cadre du maintien simultané d’un objectif de déficit global
limité 4 3%. Dans ce contexte, Hmiter 3 0,5% du PIB le déficit structurel revient a
interdire toute politique de soutien contra-cyclique a " investissement (au-dela du jeu
des stabilisateurs automatiques), 4 moins d’exclure lesdits investissements publics
du calcul des déficits. Voy. Hoang Ngoc, L., op. cit, spéc. pp. 21-25 et
http://ieplus.nouvelobs.com/conm'ibutionf639862-‘{1‘3:’te—eumpeen—que-le—texte-soit-
vote-ou-pas-il-faut-faire-sauter-le-verrou-des-3.htmi .
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donner une valeur et une nature juridique certaine a cet instrument de
coordination™.

112, La construction d’un mécanisme de correction aufomatigue

Mettre en place un mécanisme de correction « automatique » nécessite de
faire des choix. L’un de ces choix pourrait &tre de décider entre un
déclenchement du mécanisme qui résulterait d’un manquement a une régle
préctablie ou un déclenchement qui résulterait d’une décision de 1’instance
de conirdle indépendante. Toutefois, aucune des deux solutions
n’apparaitrait optimale en cas de circonstances imprévues. En d’autres
termes, aucune regle ne pourra prévoir toute les situations et done, serait
contreproductive sous certaines circonstances. Par ailleurs, une liberté totale
de décision dans le chef d’une instance de contréle indépendante dans le
déclenchement pourrait laisser le champ libre a des considérations politiques
éloignées de I’optimalité économique™.

H1.2.1. La nature juridigne du mécanisme de correction

Pour déterminer la nature juridique d’un méeanisme de correction
q

automatique, il convient tout d’abord d’examiner quelles sont les

caractéristiques des deux termes de 1’alternative €voquée précédemment.

Le défaut principal de recourir uniquement 3 des regles budgétaires strictes
serait que certaines décisions prises au préalable en ce qui concerne les
objectifs de politique budgétaire ne soient plus désirables apres le passage
d’un certain temps. Par exemple, il serait dangereux de prévoir une régle
d*équilibre budgétaire qui empécherait le gouvernement d’intervenir pour
renflouer temporairement des banques en cas de crise financidre grave,
Toutefois, il semble que la fixation de régles budgétaires strictes imposées
par P’Etat central permette d’accentver effet positif d’un ajustement
budgétaire régional et/ou local sur le solde budgétaire global”, Selon cette
approche, la Belgique se situerait plutdét dans un modéle de coopération
budgétaire entre les entités fédérale”, fédérdes et locales combiné i des

™ Pour une analyse plus fouillée de cet instrument de coordination des politiques
voy. Bayenet, B., Bourgeois, M. et Uhoda, M., op. cil., spéc, pp. 220-222,

” Wyplosz, C., op. cit., spéc. p. 19.

7 Thornton, J. et Mati, A., op. cit., spéc. p. 248,

" Thornton, J. et Mati, A., op. cit., spéc. pp, 246-247.
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éléments de contrdle administratifs comme par exemple la limitation de la
capacité d’emprunt des entités fédérées’®.

Il est également possible de fixer des régles de discipline budgétaire qui
s’appliquent au moment du processus d’élaboration du budget, telles que des
plafonds fixés a priori pour les budgets de chaque ministére, un plafond
global de dépense qui obligerait les ministres a une negociation collective
(ce qui est finalement le cas en pratique} ou encore ’octroi de pouvoirs
accrus au ministre des finances et/du budget, par exemple, le pouvoir du
dernier mot. II serait également cnvisageable de limiter la capacité
d’amendement du parlement en matiére budggtaire (méme si, il faut bien
avouer, cette capacité d’amendement reléve plutdt du mythe en Belgique)
et/ou d’obliger & compenser chaque nouvelle dépense par des recettes
fiscales supplémentaires™.

Ainsi, par exemple, la réforme du volet préventif du PSC induite par le Six
Pack met en place une référence pour la croissance annuclle des dépenses
publiques qui infervient dans ’évaluation du respect de POMT™ oy de la
trajectoire vers POMT®! : si POMT est atteint, la hausse des dépenses ne
peut excéder le taux de croissance potentiel de I’économie & moyen terme ;
si POMT n’est pas atteint, la hausse des dépenses doit &tre inférieure a ce
taux. Un dépassement est autorisé s’il est compensé par des mesures
discrétionnaires en matiére de recettcs. Toutefois, plusieurs types de
dépenses sont exclus des dépenses considérées : les dépenses d’intérét, les
dépenses lides aux programmes de ’Union qui sont entiérement couvertes

" Learticle 49 de loi spéciale du 16 janvier 1989 relative au financement des
Communautés et des Régions (M.B. du 17/01/1989) prévoit expliciternent la
possibilité pour I’Etat fédéral de limiter et de controler la capacité d’emprunt des
entités {édérées. Voy. Bayenet, B., Bourgeois, M. et Uhoda, M., op. cit., spée. pp.
216-217 et Bourgeois, M., « Organisation fédérale de 1’Etat et assainissement des
finances publiques Pexemple de ta Belgique », in Docclo, C. (éd.), Alabaster 1938-
2013, International Fiscal Association, Anthémis, Bruxelles, 2013, pp. 193-217,
spéc. pp, 209-219.

» Wyplosz, C., op. cit., spéc. p. 22,

50 Objectif budgétaire 4 moyen terme, voy. la section 1.1 du présent article.

! Art, 5.Ib) du réglement (CE) n°1466/97 du Conseil relatif au renforcement de ia
surveillance des positions budgétaires ainsi que de la surveillance et de la
coordination des politiques économiques tel que modifié par le réglement (UE)
n°1175/2011 du Parlement européen et du Conseil du 16 novembre 2011 (J.LO.UE.
du 23/11/2011} et considérant n°20 de ce dernier regiement,
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par des recettes provenant de fonds de I'Union et les modifications non
discrétionnaires intervenant dans les dépenses d’indemnités de chomage™.

Cet exemple ilustre bien le fait qu’aucune régle budgétaire fixée au niveau
européen ne peut se passer de clauses d’exception et laisse donc la place a
diverses interprétations. De plus, les régles budgétaires ne peuvent pas
fonctionner correctement si elles ne sont pas adéquatement sanctionnées™.

En conformité avec Particle 3§1 e) du TSCG, I'accord de coopération du 13
décembre 2013 (art. 4§81, §2 et§3) instaure un mécanisme de correction. Ce
dernier respecte les principes communs dictés par la Commission
curopéenne dans sa communication du 20 juin 2012 puisqu’il précise la
nature, Pampleur et le calendrier des mesures correctives 4 metire &1 Geuvre
ainsi que le 1dle et I'indépendance des institutions nationales chargées de
vérifier le respect des régles d’équilibre budgétaire. Une évaluation globale
de Papplication du Traité et de I’accord de coopération en Belgique
cffectuée par la section « Besoins de financement des pouvoirs publics » du
Conseil supérieur des finances (ci-aprés « CSF ») est également prévue au
plus tard le 31 décembre 2017 (art. 3§4) — a la veille de la date a laquelle le
contenu du Traité devrait étre intégré dans le cadre juridique de 'UE™ en
vertu de I"article 16 du TSCG®,

I1.2.2. Quelles sanctions en matiére de finances publiques ?

La question de la sanction du droit budgétaire est un probléme récurrent
lorsque 'on élabore les régles qui encadrent les finances publiques. De

 Art. 5.1 du réglement (CE) n°1466/97 du Conseil relatif au renforcement de 1a
surveillance des positions budgétaires ainsi que de la surveillance et de la
coordination des politiques économiques tel que modifié par le réglement (UE)
n°1175/2011 du Parlement européen et du Conseil du 16 novembre 201§ (J.O.UF,
du 23/11/2011).

* Wyplosz, C., op. cit., spée. p. 23.

* Voy. la section 1 du présent article.

% Sénat de Belgique, « Projet de loi portant assentiment 4 I’Accord de coopération
du 13 décembre 2013 entre I'Ftat fédéral, les communautés, les régions et les
cominissions communautaires relatif 4 la mise en uvre de I'article 3, § ter, du
Trait¢ sur la stabilité, la coordination et la gouvernance au sein de [’Union
€conomique et monétaire », Session de 2013-2014, 27 Décembre 2013, 5 - 242711,
disponible sur
http://www.senate.be/www/webdriver?MltabObitpdf&MIcoIObi:pdf&MInamObi=
pdfid&MItypeObj=application/pdf&MIvalObi=83890803 spéc. p. 9.
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manicre générale, on évoque ce probléme lorsque des gouvernements (le
plus souvent) ou des parlements (indirectement lorsqu’ils avalisent une
pratique du gouvernement) violent les regles de droit budgétaire. Le débat
porte alors sur la nécessité et la survie de I’Etat de droit ou aboutit 4 une
réforme de ce droit pour tenir compte de la pratique dans une optique de
meilleure gestion des deniers publics. Autrement dit, il faut réfléchir aux
conséquences d’une violation, par les gouvernanis, des régles de droit
budgétaire. Cette réflexion implique nécessairement un rappel voire une
remise en question de la pertinence de la régle violée. Néanmoins, il ne
faudrait pas pour cela prendre a la légére ces violations : si la régle existe,
elle a probablement un objectif qui, en matiére budgétaire, a le plus souvent

trait & la nécessité pour les citoyens, de contrdler et de consentir aux
dépenses publiques et 4 la levée des impots.

Dans le cadre de la nouvelle gouvernance budgétaire curopéenne, se pose la
question de savoir comment sanctionner un Etat qui ne remplit pas ses
obligations en matiére budgétaire. On comprend aisément que, dans le
domaine budgétaire, infliger des sanctions financiéres pourrait sembler
absurde dans la mesure o ces derniéres seraient susceptibles de diminuer
encore les chances de ’Etat défaillant de respecter une discipline budgétaire
stricte. A défaut de trouver mieux, c¢’est pourtant cette solution qui a été
retenue dans Parsenal législatif européen en matidre de discipline budgétaire.

Par conséquent, I"accord de coopération du 13 décembre 2013 prévoit, a son
arficle 5, la maniére de répartir une éventuelle sanction financiére infligée
par le Conseil de I’Union européenne conformément au reglement (CE)
1467/97 du Conseil du 7 juillet 1997 et au réglement (UE) 1173/2011 du
Parlement européen et du Conseil du 16 novembre 2011 entre les parties
contractantes. C’est la section « Besoins de financement des pouvoirs
publics » du CSF qui identifiera les manquements de chaque entité pour Ia
répartition réalisée au prorata. Ainsi, cette disposition contribue & conférer

aux regles mises en ceuvre par le présent accord un caractére contraignant
dans le chef de chaque partie signataire®.

{11.3. La mise en place d’une instance de contréle indépendante
En Belgique, c’est le Conseil supérieur des finances et plus particulierement

sa section « Besoins de financement des pouvoirs publics » qui remplira les
missions de !’instance de contréle indépendante au sens du TSCG. D’autres

% Idem.
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institutions, comme par exemple le Bureau fédéral du Plan — organisme
d’intérét public créé en 1994 et chargé principalement de diverses missions
d’études prévisionnelles en matiére ¢conomique et sociale, aurajent

également pu prétendre jouer un réle dans le cadre de la surveillance des
finances publiques.

HI3.1. Le Conseil supérieur des Jinances

Le Conseil supéricur des finances est un organe fédéral institué auprés du
Service public fédéral Finances en 1936% et ayant pour but de fondre en un
seul organe consultati{ plusicurs commissions fonctionnant auprés du
Ministére des Finances de I’époque®. Tl est constitué d’experts de haut
niveau en matiére de politique budgétaire, financiére et fiscale, Il est chargé
d’assister le ministre des Finances et/ou du Budget dans 1’élaboration et
I"application des lois, des réglements et de toutes mesures ayant {rait & la

politique budgétaire, financiére et fiscale que ce soit d’initiative ou a la
demande du ministre®.

Constituée de douze membres choisis sur la base d’une double parité (d’une
part, linguistique, d’autre part, entre autorité fédérale et les entités
f€dérées), la section « Besoins de financerent des pouvoirs publics » du
CSF” est créée en 1989, Cette section a pour mission d’émelttre, chaque
année, un avis sur les besoins de financement des pouvoirs publics (déficits
maxima admissibles, pour I'Etat fsdéral et la Sécurité sociale (entité 1), les
Régions, les Communautés et les pouvoirs locaux (entité II)) et, le cas

échéant, sur Iopportunité de limiter la capacité d’emprunt d’une entité
£.x. 91

A I’heure actuelle, il est difficile de prévoir quel degré d’indépendance des
institutions de contrdle sera requis dans le cadre de la mise en place des

¥ 1 trouvait son origine dans un arrété royal du 31 janvier 1936 instituant un
Conseil supérieur des Finances. '

% Voy. Arrété royal du 3 avril 2006 relatif au Conseil supérieur des Finances (M.B.
du 13.04.2006), spéc. p. 20446.

& Voy. Bayenet, B, Bourgeois, M. et Uhoda, M., op. cit., spéc. p. 209.

* Article 49, § 6, de la loi spéciale du 16 janvier 1989 relative au financement des
Communautés et des Régions (M.B. du 17/01/ 1989}

*' Voy. Bayenet, B., Bourgeois, M. et Uhoda, M., op. cit., spéc. p. 217. Pour une
analyse de Iinfluence de la section « Besoins de financement des pouvoirs publics »
du CSF sur fa politique budgétaire du gouvernement fédéral voy. la contribution de
Piron, D. dans le présent numéro de la Revue Pyramides.
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mécanismes de correction automatique. A cet égard, la réalité de
I'indépendance du Conseil supérieur des finances belge et plus
particuliérement, dans ce cas, de sa section « Besoins de financement »
devra étre questionnée dans les mois & venir,

Il s’agit ici de [a question de I"indépendance de cette institution par rapport
au Gouvernement. Lorsque I'on examine le degré d’indépendance d’un
organe, il convient d’examiner son financement, la maniére dont ses
membres sont nommss ou encore les conditions d’exercices des missions qui
lui sont conférées.

Dans le cas du CSF, rappelons que, méme si celui-¢i est formellement
institué auprés du SPF finances, il est établi par la loi spéciale et il est
indépendant. Ses membres sont nommés par le Gouvernement mais certaines
conditions ou incompatibilités sont posées. Pour la section « Besoins de
financement » qui nous intéresse plus particuliérement, les membres ne
beuvent pas exercer des mandats de membre des chambres législatives, de
membre du parlement d’une Communauté oy d’une Région, de député
permanent, de bourgmestre ou d’échevin des Communes de plus de trente
mille habitants. Is ne peuvent pas non plus appartenir au cabinet d’un
membre du gouvernement fédéral ou d’un membre d’un gouvernement des
Communautés ou des Régions (art. 9§3 de ’A.R. du 3 avril 2006°%),

Ces incompatibilités semblent essentielles pour garantir un minimum de
distance entre d’une part le contrdleur, le conseil budgétaire ou fiscal, et
d’autre part le contrdlé, les gouvernements.

En réalité, nous entrous ici dans examen de la nécessité d’indépendance de
la Section dans I’exercice de ses missions, En effet, il faudrait alors faire la
différence entre les missions dites d’économie « positive » (dire ce qui est),
et les missions de recommandation oy d’économie « normative ». Le
probleme est de fixer la frontiére entre les deux. Sil’on peut admettre que la
mission de fournir des données macroéconomiques et des statistiques fiables
releve de la premiére et peut aisément étre confide 4 I'Institut des compte
nationaux (ICN) via le Bureau du Plan, la mission de définir les objectifs et
les trajectoires budgétaires en termes de besoins de financement pour chague
entité semblie plus ambigud.

? Arrété royal du 3 avril 2006 relatif au Conseil supérieur des Finances (M.B. du
13/04/2006).
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Si 'on décide que cette mission reléve de I’économie positive, alors il faut
garantir plus strictement 'indépendance par rapport a toute ingérence
possible du gouvernement. Par exemple, en ajoutant dans ie processus de
homination des membres, une condition qui interdirait d’avoir travaillé
auparavant dans un cabinet d’un membre d’un gouvernement. Sil’on décide
que cette mission reléve de I’économie normative, alors il serajt possible
P’accepter un peu moins d’indépendance™ dans la mesure ou les
recommandations en matiéres économique ¢t budgétaire sont forcément liges
au concept de préférence des individus, et notamment aux affinités politiques
des membres de Pinstitution. Dés lors, il est plus difficile de faire accepter
un ftransfert total de ce genre de prérogatives a un organe totalement
indépendant.

II1.3.2. Les autorités de contréle budgétaire indépendantes au sein de
I’Union européenne

Antérieurement a (ou 2 la suite de) la signature du TSCG (et a la directive
2011/85/UE du Conseil contenue dans la réforme du Six Pack), plusieurs
Etats membres disposaient déja d’une « autorité de contrble budgétaire
indépendante » avec des pouvoirs plus ou moins étendys,

Le Danemark a établi en 1962 un Consei] économique (Gkonomiske Réd)™
composé de membres représentant les syndicats, les employeurs, la banque
centrale danoise et le gouvernement, ainsi que d’experts économiques
indépendants. Cet organe est notamment chargé d’émetire des avis et des
rapports sur les politiques fiscales et monctaires ou encore sur la
soutenabilité 4 long terme des finances publiques.

Le Royaume-Uni a mis en place en 2010 un comité budgétaire indépendant
— UOffice for Budger Responsabilility ou OBR” composé  d’experts
économiques et fiscaux. Dans ses « perspectives économiques et fiscales »
(Economic and fiscal outlook ou EFO), cet organe est chargé notamment
Pévaluer si les projets de loi de finances ont au moins 50% de chances
d’atteindre les objectifs budgétaires du gouvernement. I ¢value aussi la
soutenabilité 4 long terme des finances publiques.

% Bogaert, H., Dobbelaere, L., Hertveldt, B. et Lebrun, 1., «Fiscal councils,
independent forecasts and the budgetary process: lessons from the Belgian case »,
Bureau fédéral du Plan, working paper 4-06, juin 2006, spée. p. 13.

* Yoy, http:/f'www dors.dk/ .

* Voy. hitp://budgetresponsibility.org.uk/ .




L’Autriche a transformé en novembre 2013 son « Comité sur la defte »
(Staatsschuldenausschuss), institué en 1970, en « Conseil fiscal de la
République  d’Autriche »  (Bundesgesetz  iiber  die Errichtung  des
Fiskalratesy. 11 s’agit d’un organe indépendant composé de quinze experts
dans les domaines financiers et fiscaux. Parmi ses taches, figure I’évaluation
de la mise en ceuvre par le gouvernement des régles budgétaires européennes
ainsi que des régles budgétaires institudes au niveau de la fédération”’,

L’Espagne a créé une autorité indépendante de responsabilité fiscale
(Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscaly’® en avril 2013. Cette
institution jouit d’une autonomie fonctionnelle et est chargée de veiller 3 la
mise en ceuvre effective par le gouvernement central, les gouvernements des
Communautés autonomes, les autorités locales et la sécurité sociale du
principe  d’équilibre budgétaire de Particle 135.5 de Ia Constitution
espagnole, ce qui justifie la nature « organiqie » — positionnement
spécifique dans la hiérarchie des normes — de [a loi qui la met en place. Cette
entité de nature « spéciale et singuliére » devra également é&tre capable de
coopérer avec les autorités budgétaires indépendantes des autres pays. Elle
rédige des rapports sur les programmes de stabilité et sur I’opportunité de la
mise en ceuvre des mesures préventives, correctives et coercitives prévues au
chapitre IV de la loi organique espagnole n° 2/2012 du 27 avril 2012 et sur
Vinterprétation de expression de « circonstances exceptionnelles » prévue a
Particle 11.3 de cette méme loi organique”.

Enfin, 4 titre non exhaustif, d’autres pays disposent également d’institutions
similaires comme, les Pays-Bas avee le bureau néerlandais d’analyse des

*® Voy. http://www.staatsschuldenausschuss.at/ .
’ Voy. Bundesgesetz iiber die Errichtung des Fiskalrates gemdfS BGBI I Nr.
14972013,

- Congreso de los Diputados, « Proyecto de Ley Orgénica de creacién de la
Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal 121/000053 », 3 de julio de
2013, Nom. 53-1, pris sur la base, d’une part, de la loi organique 2/2012 du 27 avril
d’équilibre budgétaire et de soutenabilité financiére et, d’autre part, de
« 'engagement » de tous les niveaux de gouvernement au strict respect des objectify
d’équilibre budgétaire.

g Congreso de los Diputados, « Proyecto de Ley Orgénica de creacién de la
Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal 121/000053 », 3 juillet 2013,
Nim. 53-1. Voy. Bayenet, B., Bourgeois, M. et Uhoda, M., « Les mécanismes de
coordination des finances publiques en Belgique dans le cadre de la nouvelle
gouvernance budgétaire européenne », Revue de fiscalité régionale et locale, 2013/3,
pp. 206-226, spéc. pp. 222-223.
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politiques  économiques  (Centraal  Planbureauy — Economische
beleidsanalyse)'™ créé en septembre 1945 ; I’ Allemagne avec le conseil des
experts  ¢conomique  établi en  1963'™ (Sachverstiindigenrat  zur
Begutachtung der gesamiwirtschaflichen Entwicklungy'™ ; la Suéde a mis
¢n place un conseil de politique fiscale en aolt 2007 (Finanspolitiska
Radet)'™ : 1a Hongrie qui a créé en 2008 son conseil fiscal (Kdltségverdsi
Tandcs)'™ ; 1a Slovaquie a formé un conseil pour la responsabilité budgétaire
(Rada pre rozpoctovii zodpovednost)'™ ; la Roumanie a créé un conseil
fiscal en mars 2010 (Romdénia Consiliul Fiscal)'®, la Slovénie s’est dotée
d’un conseil fiscal en 2010 également (Fiskalni sve)'" ; le Portugal a créé
un conseil des finances publiques en 2011 (Conselho das Financas
Priblicas)'™ ; 1a France a établj en Juillet 2012 un Haut Conseil des finances
publiques (HCFPY'® doté d’un statut d’indépendance relative ; ou encore
I'ltalie qui met en place depuis décembre 2012 un conseil du bureau
parlementaire du budget (Consiglio dell ‘Ufficio parlamentare di bilancio)'™.

Au travers de Dlanalyse de ces divers exemples, il apparait que les
attributions d’une « autorité de contrdle budgétaire indépendante » peuvent
varier d’une simple mission de « dire la vérité » a Ia compétence de décider
des soldes budgétaires. Bien sir, Pindépendance doit 8tre effective par
rapport aux différents types de groupe d’intéréts ainsi que par rapport au
gouvernement et au parlement. Ses membres doivent également avoir un
acces total 4 toute information budgétaire pertinente. L’idéc générale est de

calquer ’indépendance de cette instance sur I’indépendance dont bénéficient

"% Voy. http://www.cpb.nl/ .

" Voy. Gesetz iiber die Bildung eines Sachverstéindigenrates zur Begulachtung der
gesamiwirtschafilichen  Entwickiung, Vom 14. August 1963 in der im
Bundesgesetzblatt Teil I1I, Gliederungsnummer 700-2, verdffentlichten bereinigien
Fassung, zuletzt gedndert durch Artikel 128 der Verordnung vom 31. Oktober 2006
(BGBL 1 S 2407), disponible sur http://www.sachverstaendigenrat-
wirtschaﬁ.de/ﬁleadmin/dateiablage/Sonstiges/Gesetz_SRW.Ddf .

2 yoy. hitp://www.sachverstaendigenrat-wirtschaft.de/index.htm| .

' Voy. hitp://www.finanspolitiskaradet s/ . -

"™ Voy. http://www .parlament hu/kt/index htm |

"% Voy. http://www.rozpoctovarada.sk/svk/home .

" Voy. http://www consiliulfiscal .ro/ .

"7 Voy. http://www.fiskalnisvetsi/ .

"% Voy. http://www.cfo.pt/ .

Yoy, http://www.hefp. fi/ .

"' Voy. les articles 16 & 18 de la Legge 24 dicembre 2012, n°243, Disposizioni per
lattuazione del principio del pareggio di bilancio ai sensi dell'articolo 81, sesto
comma, della Costituzione. (13G00014) (G.U. n°12 del 15-1-2013 ) .
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les banques centrales'"'. 1i apparait dés lors en Belgique la nécessité de
questionner de maniére sérieuse I'indépendance du CSF et de sa section
« Besoins de financement » et de garantir I"application des missions qui lui
sont conférées en vertu de I’accord de coopération du 13 décembre 2013,

Conclusions

La combinaison de régles d’équilibre budgétaire et d’une «autorité de
contrdle budgétaire indépendante » semble &tre la meilleurs option pour
instaurer une discipline budgétaire réalisable et efficace. La possibilité pour
cette autorité réellement indépendante de fixer les soldes budgétaires, de la
méme maniére que la Banque centrale européenne fixe ses taux directeurs,
semble étre la meilleure option. L’instauration de régles  d’équilibre
budgétaire ne peut qu’aller de pair avec la mise en place d’une telle
institution. Celle-ci doit &tre guidée par ces régles (simples mais flexibles)
mais doit pouvoir aller au-deld en cas de circonstances exceptionnelles ou
imprévisibies.

En Belgique, la section « Besoins de financement des pouvoirs publics » du
CSF est appelée a jouer le rdle d’autorité de contrdle indépendante mettant
en ceuvre le mécanisme de contrdle automatique en vertu de ’accord de
coopération du 13 décembre 2013. Cette solution semble &tre [a plus flexible
ctant donné la controverse qui entoure la fixation de regles d’équilibre
budgétaire que ce soit de maniére globale ou structurelle, ainsi que la plus
adaptée a la structure institutionnelle fédérale du pays.

Toutefois, pour permettre 4 cette solution de satisfaire les instances
européennes et faire ressortir pleinement ses avantages, il faudra donner une
valeur et une nature juridique plus précise et plus certaine 4 ce type d’accord
de coopération. N faudra également réfléchir 4 une redéfinition des
conditions relatives a la composition du Conseil supérieur des finances ou, a
tout le moins, sa section « Besoins de financement des pouvoirs publics »
afin de la rendre réellement indépendante dans I’exercice de ces missions, &
instar des membres d’une banque centrale indépendante.
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ROLE ET INFLUENCE DF, LA SECTION ‘BESOINS
DE FINAN CEMENT DES POUVOIRS PUBLICS’ DU
CONSEIL SUPERIEUR DES FINANCES

Damien PIRON?

Résumé

Depuis sa création en 1989, la section ‘Besoins de financement des pouvoirs
publics’ du Conseil supérieur des Finances a exercé une influence variable
sur le gouvernement fédéral. Aprés avoir occupé une place de choix dans le
processus d’assainissement budgétaire des années 1990, elle a ensuite vu son
aura palir au cours de Ia décennie suivante. Depuis 2009, son impact sur la
décision budgétaire s’est toutefois renforcs. A partic d’une analyse du
contenu d’une quinzaine d’entretiens semi-directifs d’experts en finances
publiques et d’hommes politiques de premier plan, cette contribution
cherche A déterminer les causes de ces variations. Le modéle explicatif
proposé insiste sur I'importance des pressions externes dans I’évolution de la
relation entre la section et le gouvernement (édéral. Il souligne également
une transition d’un role de traduction des normes européennes vers un role
de coordination intergouvernementale. L’entrée en vigueur de la sixiéme
réforme de VEtat et la mise en euvie des obligations découlant de la

nouvelle gouvernance économique européenne devraient consolider I’assise
institutionnelle de Ia section 4 1’avenir.

"D PIRON, Doctorant & I’Université de Licge (SPIRAL - Tax Institute),
damien.piron@ulg ac.be.




