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Résumé

Le contrble budgétaire parlementaire est une famctessentielle pour renforcer la bonpe
gouvernance des finances publiques qui constitu&€lément essentiel pour les Etats qui
voudraient renforcer leurs capacités nécessairesrde développement économique et la
réduction de la pauvreté. La bonne gouvernance atiene des finances publiques consiste
en la réalisation des services publics par « depedées publiques qui sont accessibles,
transparentes et responsables et financent legiggouvernementales, sans gaspillage ou
corruption.

Le parlement doit veiller a ce que la mise en @dw budget se fasse en toute transparence,
conformément aux autorisations accordées dansiegde finances initiales et rectificatives,
et dans le respect des textes et lois en viguéexpErience montre que la gouvernance gdes
finances publiques peut étre compromise par unelgandépendance du parlement par
rapport a I'exécutif. Un parlement peut étre inefficace méme s'il dispdse cadre
juridigues garantissant son autonomie et des cdapadiumaines et matérielles lui permettant
de remplir sa mission lorsque I'environnement géhérest pas associé a une volonté
politique de faire appliquer la responsabilité dé&xecutif devant le parlement. En
conséquence, l'amélioration de la gouvernance puigi d'une maniere générale est
nécessaire pour le renforcement du role du parld@rdans le processus budgétaire.

Le présent document, s’appuyant sur des pratigonesriationales éprouvees, fournit des
conseils pratiques aux autorités nationales desspay développement s’engageant dans| des
chantiers d’amélioration de la gouvernance publigygarticulierement ceux visant |a
renforcer les pouvoirs et les capacités parlemeataen matiére de contréle budgétaire.

Introduction

Le budget est I'instrument de mise en ceuvre degicquas publiques le plus important. Il
affecte la vie de tous les citoyens. Pourtant, rec@ssus budgétaire a été, pendant tres
longtemps, sous le controle exclusif du gouvernégm®n, il ne saurait y avoir de bonne
gouvernance des finances publiques (qui est néoegsaur la mise en ceuvre des politiques
publiques) sans contrble externe efficace des éesapubliques. L'implication du public dans
le processus budgétaire (et méme des parlemergitn’dans le passé, pas considérée
comme utile. Certains avangaient qu'une telle pigdtion pouvait étre dangereuse
puisqu’elle pouvait saper la stabilité budgétaireandpays en sacrifiant les équilibres
macroéconomiques.

Ce n’est que depuis pres de vingt ans, et de fagoissante, que les pays en voie de
développement engagent des réformes courageusepgrmettre aux parlements nationaux
de jouer le réle éminent que les constitutions laccordent dans la gestion des affaires
publiqgues. Ce mouvement se place dans le cadre damdance générale a la démocratisation
et a la bonne gouvernance. Ce réle accru des pemisntonsiste a débattre des grandes
orientations des pays et a contribuer ainsi a kEfid a adopter les lois, a allouer des
ressources aux gouvernements pour la mise en oslegepolitiques, et en controler
I'application.

De nombreux pays accordent une place plus impertant parlement dans le processus
budgétaire dans I'objectif du nécessaire renforecgnue la gouvernance des finances
publiques. Il est de plus en plus admis que I'existence detepents efficaces permet




d’améliorer la gestion des affaires publiques detréduire les risques liés a une grande
discrétion des gouvernements dans la gestion baidgeét

Ce document aborde, dans un premier temps, leet@les attributions d’'un parlement dans
une démocratie, les motivations de la participatiparlementaire dans le processus
budgétaire, l'influence du parlement et ses fastelans ce processus. S’appuyant sur des
pratiqgues internationales éprouvées, il fournitugesdes conseils pratiques aux autorités
nationales des pays en développement s’engageastdis chantiers d’amélioration de la
gouvernance publique, particulierement ceux visargnforcer les pouvoirs et les capacités
parlementaires en matiére de contréle budgétidime.annexe clot le document et propose des
guestions essentielles a examiner dans I'élaboration programme de renforcement des
capacités du parlement en matiére budgétaire.

1 RoOle et responsabilités du parlement dans une dénratie

Dans une démocratie, le Parlement est un rouagentedspour indiquer clairement les
préférences de la société. Il approuve les pobiguote les lois de finances initiale et
rectificative et examine les comptes de fin d’anfpze le vote de la loi de réglement dans les
pays francophonés |l doit également s’assurer, a travers son ftad@ contrdle, que la
gestion des affaires publiques se fait en toutesparence et dans le respect des lois et autres
textes en viguedr Dans certains pays, il évalue les politiques ipuleS. Pour cela, il est
nécessaire que la séparafiates pouvoirs soit effective et ne souffre d’aucanebiguité.
L'encadré 1 ci-dessous montre que les rdles etptes/oirs des parlements ne sont pas
identiques dans tous les pays. Les modalités diGterde I'action gouvernementale par le
Parlement reflétent les traditions et le fruit héstoire politique et institutionnelle de chaque
pays. Le tableau 1 ci-aprés présente les critéh@s parlement démocratique: les deux
premiéres colonnes présentent successivement desrsveet conditions tandis que la
troisieme définit les procédures et institutionsgprmettraient d’appliquer ces valeurs.

Encadré 1. Parlement dans une démocratie : constition, organisation et fonctions

Qu’est ce que le Parlement ?

Le parlement est la principale institution publiggei représente toutes les couches de la
société. Ainsi lui appartient-il de représentedetdéfendre les intéréts de toutes ces couches

2 En septembre 2005, les présidents de parlemeoutis les régions du monde présents au sieég©8iJl'ont
déclaré avec force que dans une démocratie, lerRanit«est I'institution essentielle par laquelle la voté du
peuples’exprime et les lois sont votées. C’est aussstiintion a qui leGouvernement rend des comptes»
*Avec lintroduction de la gestion axée sur les liggsi dans le secteur public, de nombreux payglangi les
missions des parlements en leur confiant une nmisSi@valuation des politiques publiques pour petraet ces
derniers d’apprécier les résultats de I'action uta pour garantir le bon usage des deniers publics

* Ce principe est né du fait de vouloir refrénerdbas et les excés des organes qui concentrerie®psuvoirs.
Cela a conduit en général, a distinguer le poueégislatif (qui édicte les lois), le pouvoir exéi€gui exécute
les lois) et le pouvoir judiciaire (qui appliquesllwis au cas particulier). Cela vise égalemergsarr la liberté
du citoyen face a I'Etat, en identifiant ses digigies fonctions, et en les séparant institutioenaht. Ce
principe puise sa force dans la déclaration deissdile I'homme et du citoyen qui stipule, en sdickr 16, que
« toute société dans laquelle la garantie des dnoiest assurée, ni la séparation des pouvoirs déte¥m n'a
point de Constitutiom. Cependant, les constitutions des pays prédiserbnditions selon lesquelles I'exécutif
peut se voir mettre en cause par le législatifet versa.




dans les politiques publiques et de veiller a uigeren ceuvre efficace et efficiente de ces

politiques.

La structure du parlement peut étre monocamérales{tuée d’'une seule chambre, c’est le

cas de la République Unie de Tanzanie, Zimbabwmhitgy Suéde, Danemark, Union d
Comores, etc...) ou bicamérale (constituée de deuxmbhes) comme a Madagas
(Assemblée Nationale et Sénat), au Nigeria (Chand@e représentants et Sénat),
Royaume Uni (Chambre des Communes et Chambre des)lL@ux USA (Chambre dg
représentants et Sénat),...Sur 181 parlements recerm® 2003 par I'Unior
Interparlementaire, 66 sont bicaméraux.

Dans les pays a constitution fédéraliste, deuxanixede parlement cohabitent: le premier
constitué du parlement national qui s’'intéressediessiers d’intérét national et le deuxié
des parlements régionaux ou provinciaux qui légiférdans les domaines d’'importar
régionale ou provinciale.

Constitution des parlements

En regle générale, les parlementaires sont élssiffitage universel dans le cadre d’électi
tenues a intervalles plus ou moins réguliers. Toigedans certains systemes, notamn
bicaméraux, les membres d’'une chambre peuventésignés selon des reégles fixées p3
constitution ou une loi organique. Ces dispositismst aussi valables pour certains syste
monocaméraux: c'est le cas de I'Union des Comoteslas conseillers des lles (3 par i
peuvent étre désignés par leurs pairs pour étrgtéeple I'Union.

Dans le cadre des politiques de la promotion duegetans certains pays en développem
certains sieges du Parlement peuvent étre résardés femmes. Au Burundi, par exemy
les deux chambres parlementaires doivent étre itwdess, chacune, au moins a hauteu
30% par des femmes.

Organisation des parlements
D’une maniére générale, les parlements sont or§aeis deux structures :

- Une structure politique avec le bureau permanenéesfudirigé par un président (qui jo
normalement un réle constitutionnel) et les forwagide travail. Le bureau permanent
chargé de tous les dossiers politiques dont lepeaht est saisi. Les formations de tra
sont de deux sortes : les groupes politiquini un effectif minimum est nécessé
généralement pour former un groupe parlementairasde plupart des paysjui sont
formés des parlementaires de la méme obédiencdigpeli et les commission
parlementaires dont certaines sont permanentesaatras & vocation d’'une missic
spéciale d’enquéte et de contréle. Ces commissiooifrent un cadre qui facilite |
contrble détaillé des projets de loi, le contrdles dactivités gouvernementales
l'interaction avec le public et les acteurs extérse Une partie importante des activi
parlementaires a lieu aujourd’hui dans les comminssi.. » famamoto, 2007, p.19.es
commissions permanentes peuvent étre organiseesadere a refléter exactement
domaine précis. Cependant, elles peuvent étre ébarg la fois de délibérer au sujet

projets de loi et de contrbler un ou plusieurs nigtéres correspondant au domaine.

arrive également qu'un ministéere soit controlé pmux commissions. Dans I
démocraties « matures », il est nécessaire guenesnces politiques se refletent dan
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gu'’il existe au moins dans chaque chambre parl&aitfenune commission chargée des
affaires économiques et budgétaires dont sa missgbn entre autres, de «veiller| a
protéger le contenu de l'autorisation parlementa&tea assurer la bonne gestion,| le
contrble et I'efficacité des deniers publicsBo(lhadana, 2004, p.45 Qui plus est, d
nombreux parlements prévoient des régles selonuddeg les partis d’opposition
détiennent certains sieges dans les commissionsapentes et occupent certains siéges
dans leurs bureaux méme si la composition de gasissions est dominée largement par
le parti ou la coalition majoritaire. Pour renfardéndépendance du parlement dang le
contrble des affaires publiques (et particuliéretrargestion budgétaire) et rehausser la
credibilité du contrdle budgétaire parlementaieepbste de président de la commission
des finances est de plus en plus confié a un memtuent de I'opposition parlementaire
dans les régimes parlementaires (ou semi-présalgntjui devrait en général justifier des
compétences avérées en économie ou en gestiomyeLbli ne s’agit pas, d’une manigre
générale, d'une disposition constitutionnelle. €’'ese nouvelle pratique qui vise|a
'amélioration de la démocratie et a la promotianld bonne gouvernance. Concernant
les commissions non permanentes, elles sont miseplace pour recueillir des
informations sur certains événements précis etleaus causes. Souvent, leurs travaux
completent les activités de contrble des commissipermanentes par un examen
minutieux de la gestion financiére et techniques#asices publics.
Une structure administrative pour appuyer la stngcedministrative. Celle-ci est dirigée
par un secrétaire général placé sous l'autorit€rdsident pour fournir I'appui techniguie
nécessaire aux parlementaires. Son personneloestéeaur le budget du Parlement et doit
étre autonome par rapport au pouvoir exécutif. Dembreux parlements disposent |de
leurs propres fonctions publiques indépendante$ahesions publiques d’Etat et d’autres
sont en voie de les créer. Pour demeurer (vis-a@lesscitoyens) un acteur crédible dans
'amélioration, le parlement doit recruter son sémire général et son personnel
administratif selon des critéres objectifs tranepts basés sur la compétence et non sur
'appartenance politique.

Fonctions des parlements

Indépendamment de leur nature et de leur structeseparlements exercent trois grandes

fonctions:

- les parlements |égiférent: ils adoptent les logisgant la société de maniére structurée.
Les domaines relevant de la loi sont généraleméfmid par la Constitution de chaque

pays.

- les parlements contrdlent I'action de I'Exécutl§ le font pour s’assurer que ce dern

er

agit de maniere responsable et transparente éanpadans I'intérét de la société. Certains

évaluent les politiques publiques.

- les parlements allouent des ressources financi@uegouvoir exécutif: grace a lepr

fonction budgétaire, les parlements ont généralémaeresponsabilité de I'autorisation
de la répartition des recettes publiques dont [tExi€ a besoin pour engager les politiqy
gu'il a formulées. En outre, ils contrdlent leseléges du gouvernement.

Outre ces fonctions, dans de nombreux pays, llerRant désigne des membres des al
institutions constitutionnelles (par exemple lestitlations supérieures de contrdle, la C
constitutionnelle,...). Dans les pays du Commonwealds parlements ont aussi
responsabilité de former le gouvernement dont lef @mane généralement du parti ou d
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| coalition ayant la majorité au parlement.

Tableau 1. Critéres : la contribution parlementairea la démocratie

public

Objectifs ou | Exigences Moyens procéduraux et institutionnels ugs a la

valeurs de base réalisation de ces objectifs ou valeurs

Un parlement

qui soit :

Représentatif Un parlement élu | Systéme et processus électoraux libres et réguliers
qui soit moyens d'assurer la représentation de/par tous les
sociologiquement | secteurs de la société afin de refléter la diversitionale
et politiquement et ses composantes hommes/femmes, par exemple p
représentatif, et biais de procédures spéciales garantissant la
résolument attaché représentation des groupes marginalisés ou exclus
a I'égalité des Procédures, organisations et systemes de partistsuv
chances pour ses | démocratiques et indépendants
membres pour Mécanismes garantissant les droits de I'opposition
qu'ils puissent politique et autres groupements politiques et paemea
s'acquitter diment | tous les parlementaires d’exercer leurs mandaesnlibnt
de leur mandat et a I'abri de toute influence ou pression indue

Liberté d’expression et d’association; garanties dreits
et immunités parlementaires, en particulier desigedts
et autres membres du Bureau

Politiques et procédures assurant I'égalité denads
horaires et conditions de travail non discrimings;
moyens linguistiques au service de tous les
parlementaires

Transparent Un parlement Débats ouverts au public; information préalablgdblic
ouvert & la nation et sur les dossiers dont le parlement est saisi; dentation
transparent dans la disponible dans les langues appropriées; mise a
conduite de ses disposition d’outils de communication conviviaux,
activités faisant appel a des supports divers comme I'Intetae

Parlement doit étre doté d’un service de relations
publiques qui lui soit propre.
Législation sur la liberté de [Iinformation/'accéa
I'information

Accessible Participation du Moyens divers permettant aux électeurs d’avoir aiéce

leurs élus

(société civile,
mouvement

associatif, etc.) aux
travaux du

Modes efficaces de participation du public au tilgwae-
Iégislatif; droit de consultation ouverte pour pesties
intéressées; droit de pétition; procédures systguet de
doléances

Parlement

Possibilité de lobbying, dans les limites des di#pms
Iégales régissant la transparence

Responsable

Parlementaires
comptables

de leur action et de
l'intégrité de leur

Sanction électorale efficace et processus de suivi;
procédures de communication d’informations aux
électeurs; normes et code de conduite ayant force
executoire

conduite
devant les électeur

Rémunération adéquate pour les parlementaires;
sdéclaration de leurs intéréts et revenus extérieurs
plafonnement imposé des dépenses électorales et

électorales

Efficace

Organisation

transparence en matiére de financement des cangpaghe

Mécanismes et ressources propresaatgar

ar |



A tous les niveaux

efficace des travau
parlementaires

xI'indépendance et 'autonomie du Parlement, notantm
la maitrise par le Parlement de son budget

conformément aux
normes et valeurs

Corps de personnel qualifié et neutre, distindade
fonction publique générale

démocratiques

Services de documentation neutres pour les
parlementaires; organe parlementaire chargé d'egan
les débats; procédures efficaces de planification e
programmation des travaux parlementaires; systemes
d’évaluation des résultats des travaux parlemesgair
enquétes d’opinion aupres de groupes cibles sur
I'appréciation qu’ils portent sur le travail parlemaire

a) par rapport au
niveau national :

Exercice réel par le
Parlement de ses
fonctions
|égislatives et de
contrble, et réle de

Procédures systématiques de suivi de I'action diwqo
exécutif; commissions parlementaires dotées de

prérogatives et moyens suffisants; responsabiitéit
le Parlement des instances et commissions publigures
gouvernementales

forum national
d’examen des
questions

Mécanismes assurant la participation efficace du
Parlement au processus budgétaire national a teeges
étapes, y compris I'audit ultérieur des comptedipsib

d’intérét commun

Capacité a traiter les grandes questions de spéiété
servir de médiateur en cas de tension et a prélesnir
conflits violents; & mettre en place des institogio
publiques au service de la population tout entiére

S’agissant des parlements compétents pour appriase
nominations des hauts responsables publics etfou qu
s’acquittent de fonctions judiciaires : mécanisipesr
assurer un processus régulier et neutre

=

b) par rapport au
niveau
international :

Participation active
du

Parlement aux
dossiers
internationaux

Procédures de suivi par le Parlement des négatsatio
internationales, de contrdle des prises de position
gouvernementales et de contribution & ces négonti
mécanismes permettant le passage au crible pareinee
des activités des organisations internationalesj gue
la participation a leurs débats; mécanismes gasaitt le
respect par I'Etat des normes internationales €&t
de droit; coopération interparlementaire et dipltena
parlementaire

>

C) par rapport au
niveau local :

Coopération avec
les assemblées
régionales et
locales

Mécanismes d’échange entre les présidents des
parlements et assemblées nationaux et régionaugssuf
guestions de politique nationale, pour la prise@npte
des réalités et besoins locaux dans les décisises@mu
niveau national

Source Beetham, D. (2006),

2 Pourquoi intervenir le parlement dans le processubudgétaire ?

Le budget est, sans doute, l'outil de politique lmuke le plus important. Il présente les
priorités du gouvernement et les moyens dont eeldispose pour atteindre ses objectifs. De
par sa nature de représentant de toutes les codehlessociété, le Parlement doit veiller, a
travers sa fonction de controle et de détenteux dardon de la bourse » par son pouvoir
budgétaire, a ce que le budget voté correspondanaéréts de la société tout en tenant
compte des ressources disponibles et qu’il soitc¥é de maniere responsable et
transparente. Une participation efficace du Partéraa processus budgétaire est gage d’'une




efficacité de la démocratie, d’'une ouverture auliput d’'une bonne gouvernance en matiere
des finances publiques.

2.1 Un droit citoyen et un principe de démocratie

En vue du principe de la séparation des pouvoins dautes les démocraties modernes, les
constitutions des pays offrent aux parlements nati® des pouvoirs importants, et
notamment en matiére budgétaire. Il leur revientunedlement d’autoriser les budgets
nationaux et de demander des comptes aux gouvente® e nom de leurs peuples. Il s'agit
d’'un élément essentiel qui consacre I'indépendahcearlement par rapport a I'exécutif et
qui permet d’établir sa légitimité et son autorit@e grand principe universel de droit
budgétaire tire son essence de la Déclaration iaets dle 'hnomme et du citoyen du 26 aodt
1789 qui dispose en son Article Xlyue « tous les citoyens ont le droit de constaiar,
eux-mémes ou par leurs représentants, la nécedsitéa contribution publique, de la
consentir librement, d’en suivre I'emploi et d’erétekminer la quotité, l'assiette, le
recouvrement et la duréeet en son Article XVque « la société a le droit de demander
compte a tout agent public de son administration

Le pouvoir budgétaire du parlement est égalemergrintipe fondamental de la démocratie
et constitue un «ingrédient » nécessaire pour aswsatidation. Jean-Pierre Canibya
expliqué avec ces termes tacdémocratie, c’est aussi le droit de savoir, d@iser par le
biais de représentants la perception de I'impotaetiépense et d’en contrbler I'efficacité
(Camby, 2004, p.13)1Comme indiqué par I'encadré 5 infra, ce vieuxgpe démocratique,
posé en France depuis 1789, est aussi valable ajouws du fait de I'ampleur des
prélevements obligatoires sur les ressources ihgielies des citoyens, l'accroissement
continu des dépenses publiques et donc des défidigcs.

Aussi les pays en développement et en transitiors'quvrent a la démocratie donnent-ils
une grande importance au réle des parlements dapotessus budgétaire pour marquer le
processus de leur démocratisation (cf. encadréD2).méme, La promotion de I'action
parlementaire dans la gestion budgétaire en Eu@ydrale est favorisée par I'ouverture
démocratique qui réforme le concept traditionnelcdatréle dominé par Ipouvoir absolu

de I'administration (Vehner, 2004, p.2 et OCDE, 2007,)p.8

Encadré 2.Le pouvoir budgétaire du Congres brésilien

Le réle du Congres brésilien dans le processusétantg a été historiquement limité. Avant
1989, le Congres ne pouvait effectuer aucun chaageau budget proposé par I'Exécutif,| et
les dépenses extrabudgétaires étaient tres impestana Constitution de 1988 a donné|au
Congres des pouvoirs de modification du budgebquentrainé tous les ans I'introduction|de
milliers d’amendements.

® Jean-Pierre Camby est Chef du secrétariat dentanission des finances de I’Assemblée Nationale ¢aiae.
et professeur associé a I'Université de Paris I.




Le processus d’approbation du budget est axé sié¢lat, la modification et I'approbation de
la loi d’orientation budgétaire et du budget luinmm& L'examen détaillé du budget par|le
Congres se déroule a la Commission mixte sur la,dies budgets publics et l'audit (la
Commission mixte). La Commission mixte joue un r@eminant dans I'examen des
propositions de I'Exécutif. Elle est composée dert&bres des deux chambres du Congreés :
21 sénateurs et 63 députés. Son président esh&fue année et provient alternativement du
Sénat ou de la Chambre des députés. La Commissi@ssstée par un bureau de recherghes,
qui comprend environ 35 professionnels qui ne sogpendant pas uniquement ajla

disposition de la Commission mixte. Le Congres aleggent un acces total aux bases de
données de I'Exécutif en matiére de budgétisatiae eomptabilité.

Adapté de Jon R. Bléndal & ali. (2003)

2.2 Renforcement de la participation citoyenne

Le concept de participation au processus budgétsirdéres large et englobe notamment le
processus par lequel les citoyens adhéerent ou mx choix « difficiles » relatifs aux
politiques budgétaires du gouvernemdrtst de plus en plus admis que le principal alieta

a l'adhésion des citoyens aux politiques gouvermgates est fondé sur leur méfiance a
'égard du gouvernement. Les citoyens rejettentpelitiques du gouvernement lorsqu’ils
n'ont pas l'opportunité de se faire entendre, déerttdre leurs intéréts et de surveiller
'exécution des politiqgues publiques. lls y adhéreforsqu’ils peuvent s’y exprimer et
participer activement a I'élaboration des politiguet des budgets, a leur adoption et a leur
exécution. L'implication du parlement dans le msgus budgétaire doit favoriser a son tour
une participation des organisations de la sociétidecau processus budgétaire. Laquelle
participation peut contribuer, & son tour, a canstrdes partenariats fondés sur la confiance
et le consensus entre I'Etat et les citoyens a kesisiveaux. Elle permet également les
citoyens de faire connaitre leurs préoccupation®gard de la gestion et des priorités
budgétaires. En outre, elle améliore la commurooagntre les fonctionnaires, les leaders
politiques et les groupes de citoyens. Une telktigipation peut aider les organes étatiques a
mieux contrbler la gestion des finances publiqeéseficadré B

Encadré 3. Intervention de la société civile lorswcontréle budgétaire

Les membres du groupe Citoyens concernés d’Abra pobon gouvernement (CCAGG)
aux Philippines ont été choqués quand ils ont vuenecart dans le journal publié par|le

Ministere des travaux publics déclarant qu’il avaalisé avec succes 27 projets dans la
province d’Abra. Sachant que cela n’était pas \esi, membres de CCAGG ont rassemblé
une documentation détaillée sur I'état véritabls geojets soi-disant réalisés. Un contrple
gouvernemental officiel a concordé avec les commhss de CCAGG, et plusieurs
fonctionnaires ont été accusés de corruption pinaldment suspendus pour mauvdise
conduite.

Certaines organisations de la société civile oist ges mesures pour publier les résultats|des
Rapports d’audit afin que le gouvernement se resgdahse pour la gestion des fonds publics.

L’'une de ces organisations, HakiElimu en Tanzaaieréé un ensemble de prospectus|qui
présentent les résultats des Rapports d’'audit teacenfacon attractive et accessible et les a




distribués aupres des médias, des fonctionnaired’edécutif, des l|égislateurs et des
partenaires de la société civile. La premiére s#gi@rospectus, publiée en 2006, a obtenu un
large succes, et le contrdleur et l'auditeur gdnéra alors coopéré davantage pour son
renouvellement en 2007.

Adapté de International Budget Partenership « @uesi budgets, changez les vies, enquéte sur Igebudivert
2008 ».

2.3 Renforcement de la gouvernance en matiére des finees publiques

Il ne saurait y avoir de «véritable » bonne gonsece des finances publiques sans
transparence et responsabflitéé revient naturellement au parlement, de parfsastions de
représentant du peuple et deontrbleur politique» de I'action publique, de demander des
comptes au gouvernement au nom du peuple. A tdewesdiverses étapes du cycle
budgétaire, le parlement doit superviser et coetrde budget. Ces fonctions sont
particulierement essentielles pour améliorer laibiété de I'information budgétaire fournie
par le gouvernement et s’'assurer de la réalisades trois objectifs fondamentaux de la
gestion des finances publiques$. encadré %

Encadré 4. Le parlement et les trois objectifs formmentaux des finances publiques

» Discipline financiere globale Les prévisions économiques et financiéres | du
gouvernement sont-elles raisonnables? Tienakkes compte des risques? S’appuient-
elles sur des hypothéses plausibles?

» Allocation efficiente: Les dépenses du gouvernement siiels compatibles avec les
priorités déclarées et les résultats recherchés?nbeavelles dépenses aurelies une
incidence sur les programmes existants et le readgm

» Efficacité opérationnelle: Le montant et I'exécution des dépenses du gouvernesont
ils fondés sur des analyses de rentabilisatioresajui refletent la diligence raisonnable et
I'optimisation des deniers publics requises par besines pratiques et les politiques
globale et sectorielles du gouvernement?

174

Grace a un examen minutieux et rigoureux du budg#gmment le suivi de la réalisation
des obijectifs susvisés, 'engagement des parlentamis les processus budgétaires permet de
corriger les asymétries d’information budgétaireefiEtat et la société, ouvrant le budget au
débat public et au contrble des citoyens. Le cémtpiarlementaire du budget devrait
permettre une évaluation indépendante des projectiscales et budgétaires, une analyse
critigue des choix politiques sous-jacents et urseussion rigoureuse sur les dotations
budgétaires. En partenariat avec les instanceuliedte externe, telles que les institutions
supérieures de contréle (ISC) et les organisatibmda société civile, le parlement doit
s’assurer que le gouvernement rende compte aucpdélia maniere dont il administre les
fonds publics. L'encadré 5 montre que la récenigeale la dette en Gréce est associée en

® Les finances publiques étant l'instrument le plogpadrtant dont disposent les gouvernements pour la
réalisation de leurs objectifs de politique pubdigia bonne gouvernance des finances publiqueslest
indispensable pour le succés de ces actions pasliqu
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grande partie a un déficit de la transparence baidgéet a une inefficacité des organes de
contrble budgétaire, notamment le parlement

Encadré 5. La crise de la dette en Grece et le pregsus budgétaire

Des éléments inappropriés dans le systeme budgéac ont contribué a la récente crise de
la dette. Un article ddournal on Budgetip de I'OCDE révéle que « I'équilibre budgétaire
déclaré [par la Grece] était affecté par des démenwilitaires hors budget et une
surestimation des excédents des fonds de la $€soiitale ». De fagon similaire, les nivegux
de dette et de déficit déclarés par la Gréce @ntédisés presque chaque année depuis 2000,

objectif de facon substantielle (BBC News, 2004¢s@tudes ont également indiqué qu
Grece compte des institutions de contréle faigp@smi lesquelles son corps législatif. 1l
vraisemblable que de telles faiblesses ont favdaip&rennisation d’autres failles du syste

La Grece ne fait pas partie des pays inclus d&mliéte sur le budget ouvert 2010. Certai
des problemes identifiés ci-dessus, tels qu’unrétniégislatif faible, auraient été illustres
par 'enquéte. Bon nombre des problémes sont cemericés au caractére non fiable des
informations rapportées et a la nécessité contiteugdvisions ultérieures, qui n’auraient pas
été directement mis en lumiere par 'lEnquéte.

Adapté de « Enquéte sur le budget ouvert 2010 ».

2.4 Les normes internationales en matiere de gouvernaaales finances publiques

Un consensus international s'est dégagé en ceogaiecne le rdle d’'un parlement « efficace »
dans le processus budgétaire, reconnaissant soartanpe dans le renforcement des
mécanismes de responsabilité gouvernementale gémliation des risques liés au pouvoir
discrétionnaire accordé a I'exécutif pour réalises objectifs de politique publique. A cet
égard, les pays et leurs partenaires techniguisagiciers ont mis en place des normes pour
evaluer l'influence et le role des parlements danwocessus budgétaire. Le cadre de mesure
de la performance lancé en 2005 a travers l'iivgatPEFA, le manuel sur la transparence des
finances publiques du FMI, les Meilleures pratiqyesir la transparence budgétaire de
I'OCDE et 'Enquéte sur le Budget Ouvert de I'lntational Budget Partnership (IBP) restent
de loin les normes les plus utilisées.

L’initiative PEFA a mis au point une série de 3dligateurs de haut niveau : les 28 premiers
mesurent la performance opérationnelle des systémesessus et institutions par rapport a
six dimensions clés de la performance de la gestemnfinances publiquesrédibilité ; la
transparence du budget; budgétisation fondée sarpiditiques ; prévisibilité et contrdle de
I'exécution du budget ; comptabilité, enregistretnen rapports ; et examen et audits
externe} tandis que les 3 derniers évaluent les pratigles bailleurs de fonds et la
prédictibilité de leurs financements. Les indicaseles plus pertinents a I'implication du
parlement dans le processus budgétaire ainsi quepkrtinence particuliere sont présentés
par le tableau 2 ci-dessous. Il convient de congreegque d’autres indicateurs sont utiles pour
diagnostiquer et renforcer le réle du parlemensdarprocessus budgétaire.
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Tableau 2. Indicateurs les pertinents sur I'implicdion du parlement dans le processus
budgétaire

Indicateur Pertinence
P1-27 Examen de la loi des finances annuelle Evaluation des procédures d’examen du projet de
par le Parlement budget par le Parlement et des régles de moddicat

du budget voté par I'exécutif en cours d’exécution

P1-28 Examen des rapports de vérification Evaluation du contrdle qu’exerce le Parlement aur |
externe par le Parlement conformité de I'exécution du budget par le
Gouvernement au budget voté

L’Enquéte sur le budget ouvert évalue la mesure tiquelle le pouvoir Iégislatif contribue a
la transparence budgétaire et a la responsalblisakins un pays a travers douze des 123
guestions de I'Enquéte pendant les 4 phases déclgion budgétaire présentées par le
diagramme Infra. Pour la phase de formulation budgétaire, 'Engutamine les pratiques
du gouvernement relatives aux consultations préétaires et (particulierement) si le
gouvernement est incité a connaitre de facon fdenlet points de vue des parlementaires.
Concernant la phase d’examen et d’approbation digddyu les questions de I'Enquéte
concernent le moment ou le gouvernement soumetog@gition de budget au parlement, les
pratigues budgétaires relatives aux auditions peatdaires, la qualité et le caractére opportun
des réponses gouvernementales apportées aux qgedée parlementaires, le pouvoir dont
dispose le parlement pour amender le budget, l@sorts qui accompagnent le projet de
budget, la gestion des suppléments budgétairessefodds « contingents » ....Concernant la
phase d’exécution, le questionnaire aborde lesittons dans lesquelles 'administration peut
remanier le budget voté sans I'obligation de reaefaccord du parlement ou non. Enfin, en
ce qui concerne les rapports de contrble, 'Enqu&te penche sur l'existence d'une
commission parlementaire qui a pour tache de receva’examiner les rapports d’audit de
I'Institution Supérieure de ContréigSC).

Le Code et le Manuel sur la transparence des fesmpabliques du FMI (publiés en 1998 et
révisés en 2007) recommandent des normes pour lication du parlement dans le

processus budgétaire. Il s’agit particulierementad@éfinition des prérogatives du parlement
dans le processus, de I'établissement d'un calendrudgétaire avec un délai suffisant
permettant au parlement d’examiner et d’approueempiojet de loi de finances, de la
présentation au parlemet @ travers lui a tous les citoygries comptes définitifs audités et
des rapports d’audits dans un délai maximum d’'yn.an

3 Quand et comment le parlement intervient-il dans I@rocessus budgétaire ?

Le diagramme 1 présente de facon schématique $iieple cycle de la gestion budgétaire
réparti en 4 phases principales :ld Yormulation, quand le projet de budget est élaboré par
le pouvoir exécutif; 2fexamen et I'adoption, quand le budget est débattu et approuvé par le
parlement; 3)I'exécution, quand les plans du budget pour la collecte demev et les
dépenses sont exécutés; et@jaluation et le contréle quand la conformité et, idéalement,
les résultats des fonds dépensés sont évaluésonlire en outre que les parlements peuvent
intervenir a chacune de ces phases méme si lduentke et leur maniere d’intervenir varient
largement d’'un pays a l'autre




Diagramme 1: le parlement et le cycle budgétaire

Exécution Examen et
Adoption
Parlement
Contrble et Formulation
évaluation du budget

La phase de la formulation budgétaire reléve dhtikitive gouvernementale. Cependant, elle
ne doit pas étre marquée par le « sceau du seck&xpérience montre que le secret est
source d’incompréhensions, des conflits et mémecateuption. De nombreux pays ont
introduit des dispositions visant a intervenir [g&lements a ce niveau et exigeant aux
gouvernements de rendre public un rapport préakableudget bien avant la présentation du
projet de budget aux parlements pour examen ettiaddpPar ce rapport, le gouvernement
présente les prévisions macroéconomiques a moyeneteles objectifs fiscaux du
gouvernement a moyen terme, les allocations inttysgelles qui sous-tendent la politique
budgétaire, les prévisions concernant les prinegpahtégories de recettes et la description
des codts des nouvelles mesures. Comme l'indig€DE dansTransparence budgétaire —
les meilleures pratiquésce rapport sert & encourager le débat sur légaty budgétaires et
sur la facon dont ils interagissent avec I'économigservant ainsi a] susciter a I'egard du
budget lui-méme des attentes adéquates. Il coastitunoyen, pour le public, de comprendre
le lien entre les politiques et les affectationslditaires et de renforcer la responsabilisation
du gouvernement vis-a-vis du parlemedbpposition parlementaire saisira cette occasion
pour présenter les motivations de son désaccomlaymlitique budgétaire du gouvernement
le cas échéant.

" Les pays de TUEMOA, comme bien d'autres, prévbiarcet effet un débat d'orientation budgétaire au
parlement au plus tard a la fin du deuxieme trinreede I'année n-1 pour présenter les grandes atiens du
budget de I'année n (cf. directive n°06/2009/CM/UBM portant lois des finances au sein de 'UEMO). Le
guide didactique de cette directive précise que dibat « ne doit pas remettre en cause le monahole
gouvernement de présenter le projet de loi de fiearde I'année ni méme instituer une sorte deggaation
directe du Parlement au processus d’élaboratida €1 (Loi des Finances Initiale). Il s’agit plut@’organiser
une sorte de consultation du Parlement sur lesxctioi gouvernement et de lui permettre d'indiques se
préférences et ses réticences. La majorité parl@nerpeut alors étre en mesure de peser sur bésages
gouvernementaux plus efficacement qu’elle ne petdite au moment du vote du budget ».

8 Document consultable sievue de 'OCDE sur la gestion budgétaire - Volumé, n° 3
www.oecd.orddataoecd/12/37/33657576.pdf




Dés qu'il est approuvé par le Conseil des ministeegrojet de loi des finances est présenté
au Parlement pour examen et adoption. Un cadmdique clair doit préciser les relations
entre le gouvernement et le parlement durant cptitase, notamment les pouvoirs
parlementaires en d’'amendement du budget, le ppdesietodu gouvernement, le pouvoir
du parlement d'outrepasser geto ou d'y opposer son contietq le dispositif en cas
d'impasse budgétaire et le temps alloaél’examen du budget. Les commissions
parlementaires ayant en charge les finances jauendle prépondérant durant cette phase a
travers diverses modalités (travaux internes, travde recherche d’informations dans les
ministeres sectoriels,)..La capacité d’analyse budgétaire du parlemeastyégalement un
facteur déterminant{. section 5.9 infra

La mise en ceuvre du budget incombe a I'ensembld’adninistration publique. Les
ministeres sectoriels engagent, liquident et ordanent les dépenses publiques par
l'intermédiaire de ses services techniques et djpérsels. Le ministére des finances assure la
collecte des recettes et le paiement des dépepaesifitermédiaire du réseau comptable du
Trésor) Celui-ci joue un réle central dans I'exécution géthire en veillant a ce que les
fonds soient répartis entre les divers secteursoomément au budget approuvé et que
I'équilibre budgétaire soit préservé. Il est polsiqu’en cours d’exécution budgétaire, la
conjoncture économique, politique et sociale cosalla modifier certaines dotations
budgétaires par rapport au budget initial. Pousgméer son autorité face a des ajustements
excessifs par le recours systématique des procedadteninistratives, le Parlement doit
superviser I'exécution en examinant ces réaménagsnbeidgétaires et les dépenses réelles
pendant I'exercice. L'encadré 6 illustre des moyeast disposent certains parlements pour
contrler le budget pendant la phase d'exécutibrest important de rappeler que ces
dispositifs peuvent varier d’'un pays a l'autre t@naompte en compte de la spécificité
administrative, politique et institutionnelle deacjue pays.

Encadré 6. Le contréle budgétaire parlementaire ecours d’exécution

Les questions orales ou écrites des parlementairdses parlementaires peuvent demander
des éclaircissements sur I'exécution liidget par la voie de questions d'actualité, orale
écrites.

12}

Les pouvoirs des rapporteurs des commissions desndinces. Les rapporteurs des
commissions des finances peuvent controler, swepiet sur placéemploi des crédits dont il
ont la charge de présenter le rapport. De plusCle®missions definances des Assemblées
peuvent confier a la Cour des Comptes des enqpétésulieres. Elles recoivent communication
de toutes informations relatives aux mouvementsadédits budgétaires (transferts, virements,
décrets d’avance,...) et peuvent en donner avis.

[72)

Les Missions d’évaluations et de contréleCes missions ont pour objectif un meilleur contrle
de l'efficacité de la dépense publique. Les parl@sepeuvent disposer du concours (es
institutions supérieures de contrdle des financédigues

Les commissions d'enquéte et de contrOllee Parlement a toute latitude pour créer en san|sei
des commissions de contrdle. @@snmissions ne peuvent cependant étre constitugepaur
une durée maximum bien déterminée par la loi.

Le droit d'information. Les Parlementaires ont un droit général d'inforomatils recoivent
d'office certaines informations relatives a I'exé@o budgétaire (situation des engagements,| des
ordonnancements, des paiements, des arriérés,.).eetles rapports des organes de contrble




(rapport de la Cour des comptes, par exemple). Adgascar, par exemple, la loi organique [sur
les lois des finances (LOLFrévoit en son article 57 que le Gouvernement comaue aux
Commissions des finances du Parlement deux foiampau cours des sessions ordinaires| des
assemblées des informations relatives a I'exécudmta loi de finances qui portent sur |es
dernieres réalisations disponibles tant pour lanpEee session que pour la seconde sessign du
Parlement sur les derniéres réalisations dispanitaliet pour la premiere session que pour la
seconde session parlementaire: de la situatiomélesnses engagées et ordonnanceées ;|de la
liste des mouvements de crédits ; des textes pnis tbs domaines couvrant le régime de la
rémunération du personnel ou les changements artasvau niveau de la gestion des
emplois ; de la situation des arriérés de paiemethésla situation de trésorerie et de la dette
publigue ; de la situation des recettes fiscal@atniéres ; de la situation du secteur réel|; de
la situation du commerce extérieur ; de la balayj@eerale des comptes ; de la situation de la
circulation monétaire ; de la situation des effscti

Apres I'exécution du budget, le Parlement doit émenesure de vérifier si le budget initial -
éventuellement amendé par des lois rectificativesété exécuté selon ses décisions, dans le
cadre des marges de manceuvre que la loi budgktizse a I'exécutifLes retards (dans cette
vérification) portent atteinte a la transparencddgtaire et les sanctions prononcées peuvent
perdre leur pertinence. A cet effet, le FMI, daos manuel sur la transparence des finances
publiques, recommande que les comptes définitifs audités par une ISC et bgsports
d’audits, y compris les rapprochements avec le budgprouve, doivent étre présentés aux
autorités |égislatives et publiés dans un délaindan». Dans les pratiques optimales, ces
comptes sont présentés au parlement dans les &xsmivant la fin de I'exercice optintal

En général, les lois relatives a la vérifications deomptes et a la gestion budgétaire
prescrivent lesdits délais et la forme dans laguellbudget exécuté doit étre soumis par les
services du gouvernement a I'lSC pour vérificatitinexiste plusieurs « modeles %f.(
encadré J. Les conditions requises pour I'exercice d’'untodle efficace par les ISC sont le
renforcement de leur indépendance fonctionnellerganisationnelle et de leur autonomie
financiére et de gestion ainsi qu’une clarificatida leur statut de leurs attributidhsLa
Constitution ou la loi doivent autoriser chaque B &présenter, chaque année et de maniére
autonomie un rapport sur les résultats de son #@étiou a tout organe étatique responsable ;
ce rapport doit étre publfé ».

Il existe plusieurs types de contréle ou audit encadré 8)méme si, dans les pays en
développement, une attention particuliere doit @bmordée aux audits de conformité aux lois
et de la régularité de la gestion financiere danpremier temps. Dans les pays francophones,
les ISC jugent les comptes des comptables pulicgioncent le cas échéant des arréts de
débets a l'encontre des comptables publics et fjutgEn ordonnateurs lorsqu'ils sont
comptables de fait. Par ailleurs, elles prononepnés examen du projet de loi de reglement,

° Le Manuel est consultable sur http://wimf.org/external/np/fad/trans/fre/manualf.pdf

¥ pour la France, par exemple, la LOLF prévoit detéé dépot du projet de loi de réglement des dempt
rapport de gestion du budget de I'Etat de I'annéeait le ler juin de I'année suivante. Le principe

« chainage vertueux » inscrit a I'art. 41 de la EQie les discussions de la loi de reglement N-dueprojet de
loi de finances N+1 afin de permettre aux parlemiess et aux responsables de programme de tirer les
conséquences pour I'année a venir des résultags\assen créant ainsi un véritable « cycle de topeance ».
1 voir Déclaration de Mexico sur I'indépendance &6 consultable sur
http://www.intosai.org/fr/portal/documents/intoggheral/limaundmexikodeclaration/mexicodeclaration/
12v/oir Section 16 de la Déclaration de Lima surligses directrices du contrdle des finances puleliqu
consultable sur :
http://www.intosai.org/fr/portal/documents/intoggheral/limaundmexikodeclaration/lima_declaration/

e

15

—




un avis de conformité entre la comptabilité deoorateurs et celle des comptables. Avec les
réformes récentes du controle externe des finapabiques des pays de 'UEMOA, une
chambre au sein de la Cour des Comptes est chdméeger les fautes de gestion des
fonctionnairesdf. art. 77 a 79 de la Directive portant lois dieainces au sein de TUEMQA

Encadré 7. Institutions Supérieures de controle (IS)

«Par Institution Supérieure de Contréle des FinanceBubliques, on entend tout

institution publigue d’'un Etat ou organisation supmnationale, qui - quelle que soit

dénomination, sa composition ou samganisation - exerce, en vertu de la Loi ou autrete
formelle de I'Etat ou de l'organisation supranatiaie, le contrdle supérieur des finances
publiques de cet Etat ou de cette organisation su@tionale, et ce de facon indépendante

ainsi gu'avec ou sans compétence juridictionneligStatuts de I'INTOSAI, article 2). Il n’

a pas de modele unique d’'ISC qui s'impose a taipdgs. Chaque modele reflete I'évolution

historique, économique, culturelle, sociale, pglig et institutionnelle du pays ainsi que $on

héritage colonial. Il existe plusieurs types quuyEnt se résumer en quatre principaux
modéles:

* Modéle Westminster (modele de I'auditeur générdle contrdle est assuré par un organe
public qui est habituellement rattaché au parlemdrdbrgane ne remplit aucune fonction
juridictionnelle, mais lorsque cela se justifies nclusions sont transmises aux autorités
judiciaires pour suite a donner. Les décisions §oisies par I'autorité placée a sa téte
(auditeur général, contrdleur général, vérificatgénéral, président,...). Ce modéle est
utilisé dans de nombreux pays du Commonwealth.

e Modéle du Conseil (quasi juridictionnel) Ce modéle a le statut d'une juridiction
(emportant notamment collégialité des décisionssrmans attributions juridictionnelles.
Il se retrouve en Allemagne, au Pays-Bas, au iipaeirg, au Japon,...et dans les cqurs
« supranationales » que sont la Cour des ComptddJdmn Européenne et celle de
I'Union Economique et Monétaire Ouest Africaind.es membres de l'institution ne sgnt
pas des magistrats, mais ils bénéficient des mégaeanties en termes d’emploi,
d’'inamovibilité et de collégialité de décision.

* Modele juridictionnel.Le contrble est assuré par une institution quidartie intégrant
du pouvoir judiciaire, rend des jugements sur ool d@s lois et reglements et s’assure gue
les fonds sont bien utilisés. La Cour est institutiellement indépendante du Parlement
comme du gouvernement. Mais, elle peut transmett® conclusions au Parlement
(généralement a la commission des finances) ebkdatpenéralement un rapport annuel
sur I'exécution du budget. Le Parlement peut égaldgriui demander des rapports sur
points précis. Ce modele est utilisé par la FralacBglgique, I'ltalie, les pays de I'Est de
'Europe, le Portugal, la Turquie, les pays d’Afregfrancophone, certains pays latino-
americains.

* Modele d’'Inspection Générale d’Etat (IGE)lans certains pays d’Afrique francophone.
Les IGE sont des structures de contrble placéesésugu Président ou du Premijer
ministre, ce qui suscite des inquiétudes en cecquoterne leur indépendariteDans
certains pays, il peut s’agir d’'un corps prestigiewdépendant des entités administratives
gu’ils contrélent tandis que dans d’autres, ilsstitnent un instrument utilisé a des fins

13 'IGE ne répond pas aux normes internationalesie’institution supérieure de contréle dés lors spre
activité est confidentielle, qu'elle n'est pas esé® a assister le Parlement, que les résultasesléravaux ne
donnent pas lieu & une communication publique.




politiciennes Tommasi, 2010, p. 123l convient de rappeler que dans de nombreus
d’Afrique francophone (Burundi, Cameroun, Centgig, Guinée (Conakry), Mali ¢
Togo), les IGE sont des membres de 'INTOSAI. Htecgratique ne favorise pas
développement « optimal » des cours ou des chandesesomptes. Elle peut constity
un gaspillage des ressources du fait que ces IGHdanéme travail de contrdle que
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cours ou chambres de compte sans pour au taneguédultats s’améliorent. Les efforts

de coordination des travaux et des fonctions dds &b des cours des comptes
chambres des comptes) sont alors essentiels.

Il est & préciser que méme a l'intérieur de charioces modeles, il existe des différences
tiennent compte de plusieurs critéres: statutdjctionnel ou non), pouvoirs (de sanction
non), position par rapport au gouvernement et alema&nt, organisation (hiérarchique
collégiale), champ de compétence (secteur pubtiaradtratif étatique ou tout secteur publ
collectivités territoriales; sécurité sociale, asaton bénéficiaires de subventiof
organismes faisant appel a la charité publique..i¥sions ( dont contrle a priori ou
posteriori), méthode de contréle (contrdles de lg¥gé et contrble de gestion), application
normes strictes et de méthodes formalisées (amglorsou non), recrutement des membre
division du travail; carriere, nomination,. Il fambter qu’en dépit de ces différences toutes
ISC doivent avec la méme finalité : lax sauvegarde des opérations financiéres
comptables, la vérification de I'exactitude des qot@s des organismes publics
'appréciation des performances ainsi que le bon @oi des ressources publiques

ou

qui
ou
ou
ic,
1S,
a
de
s et
les
et
et
et

I'obligation du suivi de la reddition des comptealgics ».

Encadré 8. Principaux types d’audit

* Les audits de conformité aux regles ou de régelainsistant a vérifier le respect ¢

les

regles légales et administratives, la probité atldguation des systémes administratifs,

financiers et de contrble de la gestion;
* Les audits financiers consistant (i) a examiner é¢ats financiers et les systenm

comptables sur lesquels ces états sont fdfidgs(ii) & rendre compte de ces examens |;

e Les audits de performan¢&/alue for Money”) par lesquels lesquels les I1€&ifient si
les fonds dépensés ont produit de la valeur, dvasant sur I'analyse de I'économie,
I'efficacité et de I'efficience des dépenses duvgwoement:

v' L’Economie(dépenser moins) mesure le colt de la consommpéionapport a la valed
de la production, et indique si le juste prix a @&yé pour les biens et servig

es

de

r
es

nécessaires. Le fait d’appliquer la norme en matitéconomie peut aider a identifier les

cas de corruption.
L’efficienceest I'utilisation rationnelle des ressources.

AN

atteignent les objectifs fixés ou les résultateraitis. Les biens et services peuvent

fournis de maniére économique et efficiente, mals g’atteignent pas leurs objectifs

L’efficacité (dépenser de maniére rationnelle) est la mesure ldguelle les programmes

étre

escomptés, les ressources utilisées pour les olpieumvent avoir été gaspillées.

1 Pour le secteur public, un jeu complet d’étatariitiers établi suivant la méthode de la comptahiliexercice
comprend : I'état de la situation financiére, lenpe de résultat, un état de variation de I'actifales capitaux

propres, un état des flux de trésorerie, une coamxar entre les prévisions et les réalisations étaiigs et des
notes comprenant un résumé des principales métltodastables et d’autres informations explicatives.

e
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4 L’impact de la participation parlementaire dans leprocessus budgétaire

Cette section traite de l'influence qu’exercent peEglements nationaux sur les processus
budgétaires a travers deux points essentiels. emipr évalue les pouvoirs officiels dont
peuvent disposer les parlements pour amender leégeksl tandis que le deuxiéme aborde
I'effet de I'action parlementaire sur le budget.

4.1 Influence des parlements dans le processus budgétai

L’influence du parlement sur la procédure budgétagfléete en grande partie les différentes
prérogatives qui lui sont conférées pour modifésr projets initiés par le gouvernement. Dans
ce sens, des enquétes sur les roles des parleét@ntsées par CABRI et la BAD ont permis
de classer les parlements en cing grandes catégofieencadré P Cette classification est
fortement influencée par I'héritage colonial. Dahs nombreux pays francophones, les
Parlements ne peuvent pas augmenter le déficitn'iist pas la prérogative de I'élaboration
de la politique budgétaire, mais ils apportent dégéres modifications non moins
insignifiantes ¢ans augmenter le déficit ou diminuer I'excédgnsurtout lorsque des
ministres ne parviennent pas a convaincre les ipariaires de la nécessité de certaines
dépenses. De nombreux pays anglophones autoreseptaitlements a réduire uniquement les
lignes budgétaires existantes. Cinq autres paysi@mparlements qui disposent de pouvoirs
d’amendement illimités: ils peuvent modifier oueter des propositions budgétaires du
gouvernement ou les remplacer par les leurs. AaMale Parlement ne peut qu’accepter ou
rejeter le budget, mais ne peut pas procéder aagendements. Enfin, Au royaume du
Maroc, le parlement ne peut pas augmenter les dépau diminuer les recettes.

Dans les pays de tradition Westminster, le projet bdidget soumis par I'exécutif est
généralement approuvé sans changement signifidagg. amendements significatifs aux
projets de budget de I'exécutif, lorsqu’ils sonbptes, sont considérés comme un vote de
défiance a I'égard du gouvernem@éntPour éviter de telles situations, certains pagies
commencent a instaurer un processus de consuli@fien le gouvernement préalablement a
la soumission du budget (Ghana, par exemple), celeurait permettre a la représentation
nationale de contribuer a la politique budgétaireique de fagon plus subtile.

Encadré 9. Cinq catégories de parlements africaingn fonction de leur influence sur la|
politique budgétaire.

1. Parlements qui disposent de pouvoirs illimités poumodifier le budget : Ethiopie,
Libéria, Mozambique, Namibie, Nigéria.

2. Parlements qui peuvent apporter des modifications aondition de ne pas modifier le
déficit ou I'excédent budgétaire proposé par le gorernement: Bénin, Comores,
Congo (Brazzaville) Guinée, Madagascar, Mali, Rvear®lerra Leone.

3. Parlements qui ne peuvent que diminuer les dépendexcettes déja existantes
(autrement, ils ne peuvent pas, par exemple, augmésd lignes budgétaires existantes

15 b Wehner et Winnie (2003, p. 44), le gouvernemadnissionne en cas de modifications de son pdaet
budget (Canada, Inde et Nouvelle-Zélande.) makgngoluvoir d’amender le budget accordé par la cutistn
au Parlement dans un certain nombre de pays fidaélegsteme de Westminster




=

ou en créer dautrés Botswana, Burkina Faso, Ghana, Kenya, Lesotho, &y
Ouganda, Swaziland, Tunisie, Zambie, Zimbabwe.

4. Les parlements ne peuvent pas apporter de modificains quelles gu’elles soierit
Malawi.

5. Autre. Le parlement ne peut augmenter les dépenses ou dimaer les recettesMaroc

Source: CABRI (2008) et compilation de I'auteur

*En octobre 2008, L'assemblée Nationale a adoptétejet de loi sur la procédure de modification dpsojets de loi de
finances et les affaires s’y rapportant qui souligrune procédure permettant de modifier le budget

4.2 Impact de I'implication parlementaire dans le processus budgétaire

Il est vrai que dans de nombreux pays, le développé des fonctions budgétaires du
parlement a créé de nouvelles approches de contr@lagit particulierement des questions
aux ministres, des auditions par les commissiontepantaires, et d'autres procédures
utilisées pour stimuler la responsabilisation destignnaires publics. Cependant, ceci n’est
pas sans poser certaines difficultés liées auxétgé&souvent divergents des partis politiques,
mais également a ceux des électeurs qui exigentanm@ioration continue de leur vie
guotidienne par une pression a la hausse des df&pensine stagnation, voire méme une
diminution, du nombre et des taux de prélevemeigsatix. Egalement, les besoins
particuliers des électeurs peuvent ne pas conveeyer les objectifs globaux du
gouvernement. De tels agissements soulevent destiepuege importantes par rapport aux
objectifs fondamentaux de bonne gouvernance desdes publiques tels que la discipline
budgétaire, l'efficacité de I'affectation des ressms par rapport aux objectifs de politique
publique, la performance dans la fourniture devises publics et la responsabilité. Des
études récentes ont abordé les effets engendrdsnpalication accrue du parlement dans le
processus budgétaire. Certaines ont abouti a lase#é d’avoir des compromis entre les
objectifs cités ci-dessus qui sont en méme tempswoeents. Dans ce sens, Allen Schick a
montré la nécessité, pour un parlement responsadle,donner la priorité dans ses décisions
a 'enveloppe budgétaire globale avant d’examirsrdifférentes parties$pour maintenir
une discipline budgétaire en s’appuyant sur I'imsaion d’'un processus budgétaire en deux
étapes. La procédure budgétaire que la Suédeaalintie au cours des années 90 en est une
illustration éloquentecf. encadré 1P Apres I'adoption de la Déclaration de la politng
budgétaire en juin, le nombre d’amendements aueprd¢ loi de finance votés par le
Parlement a sensiblement diminué. Ce mécanismeepeierespecter la discipline budgétaire
tout en permettant au parlement de jouer efficacersen role de contrdle. Il faut rappeler
gue la Suede bénéficiait des plus forts excédemtigdiaires a la fin des années 80 et a
enregistré ensuite d’énormes déficits budgétaijres se sont accompagnés d’'une hausse
massive de la dette publique. Cependant, vers ldels années 90, I'équilibre budgétaire a
été rétabli et maintenant elle bénéficie de nouvdaxcédents importants. Cet exemple
contredit certaines recherches qui laissent pegqgerseuls les pays ou il existe un faible
contrble parlementaire qui peuvent avoir des bafmultats budgétaires. Dans ce sens,
d’éminents experts préconisent la suppression atticle 4G’ de la Constitution francaise

16 Schick, A. (2002). Les assemblées Iégislativenates peuvent-elle retrouver une place prépontEdans la politique
budgétaire ?). Revue budgétaire de 'OCDE

I L'article 40 de la Constitution francaise encadtdctement le pouvoir d’'amendement parlementdire.

stipule que « les propositions et amendements fli@smpar les membres du Parlement ne sont pas tdesva

lorsque leur adoption aurait pour conséquenceus@tdiminution des ressources publiques, soitdatmn ou

l'aggravation d’'une charge publique ».




qui, selon eux, constitue une restriction abusive et désuete de l'initiatpa&rlementaire,
vestige d’'un parlementarisme infantilisé plus qaiaonalisé» (Arthuis, J, 2011, p. 18
Christian Poncelét a précisé dans son discours d’ouverture du codlagganisé par 'OCDE

et le sénat francais du 24 au 25 janvier 260& «es pays ou les droits budgétaires des
parlementaires sont les plus faibles ne sont passsairement ceux dans lesquels les
finances publiques sont les mieux gerg®CDE & Sénat francais, 2001, p)lén
s’appuyant sur I'expérience des pays de 'OCDE.

Encadré 10. La procédure d’approbation du budget pele parlement suédois

La Suede a introduit au cours des années 90 unedygp impulsée d’en haut pour |la
discussion et I'approbation du projet de budgetpguit étre décomposée comme suit :

* Au plus tard le 15 avril, soit cinq mois avant l&@gentation du projet de loi de finance| le
gouvernement soumet au Parlement le projet de doipdntemps sur la politiqu
budgétaire. Lequel projet, dont I'objectif esseht@st de situer la politique budgétaire
dans un cadre macro-économique, formule des pripasiquant aux limites concernant
'ensemble des dépenses publiques (et I'ensemisieadettes publiques), pour 'année a
venir et les deux années suivantes. Le Parlemecttdi de ces limites globales et |es
traduit en un texte de loi voté début juin.

* Au plus tard le 20 septembre, le gouvernement tnahsu Parlement le projet de loi de
finances. Le montant global des dépenses doitardec avec le montant approuvé par le
Parlement lors de la Déclaration de politique btaigeé, sauf si le gouvernement| a
proposé séparément une limite supérieure. La détibé parlementaire sur le projet de
loi de finance se décompose alors en deux phastgsaties. Premierement, le Parlement
approuve le montant dekepenses pour chacun des 27 secteurs de dépédseasest
gu’'apres gu'’il approuve le montant déisers chapitreslans chacun des 27 secteurs| de
dépenses.

Source. (Blondal,, 2001, p.42-47)

5 Les facteurs qui influent la participation parlemenaire

L'influence du parlement dépend également de spacités a analyser et a contrbler les
politiques publiques et s'opposer, si nécesSairau gouvernement. Les parlements de
nombreux pays en développement n’arrivent pas ér jlewirs réles notamment en matiere de
contrble budgétaire Les évaluations des systéentemaax de gestion des finances publiques
selon la méthodologie PEEAmontrent des résultats inégaux, et souvent détevah
tableau 3. Les raisons sont nombreuses et les plus cograntd déecrites ci-dessous.

5.1 L’organisation institutionnelle du pays

18] a présidé le Sénat francais 2lactobre1998aul® octobre2008
19 "opposition systématique du Parlement aux iriiteg gouvernementales peut étre source de crise des

institutionnelles.
20




Dans certains pays, la responsabilité du budgdbaldont est investi le Parlement lui
conférera une grande indépendance dans le domailaepalitique budgétaire tandis que dans
d’autres, le Parlement se comportera davantage eomm partenaire que comme un
adversaire. 4 est probable que les relations conflictuelleggomineront dans les régimes
présidentiels et les relations de coopération déess régimes parlementaires. Cependant,
d’autres variables comme les regles électoraletecsysteme de partis pourraient intervenir
pour inciter a la coopération au sein des gouvereets ou le pouvoir est formellement divisé
et susciter des frictions dans les pays ou le pougst formellement partage Ces
prérogatives refletent généralement I'organisatiostitutionnelle des pays ainsi que la
répartition constitutionnelle des responsabilitésree le gouvernement et le parlement. De
nombreux parlements disposent de pouvoirs limitggr mmender le budget. Notamment,
certains pays comme la France et la plupart des pddgislation d’inspiration napoléonienne
peuvent amender le projet de budget proposé paoleernement a condition qu'ils ne
modifient pas la situation budgétaire globale targlie d’autres ne peuvent que diminuer les
dépenses proposées. Dans les pays a systemmguatdé@e, le pouvoir d'amendement est
utilisé avec prudence car des modifications impues apportées au projet de budget du
gouvernement pourraient étre interprétées comme wote de défiance envers le
gouvernement. Dans de tels systemes, les gouvemeratles partis de la coalition de la
majorité au parlement se concertent avant la patddn du projet de budgeét(surtout
lorsque cette majorité n'est pas cohérgntBans les pays a systéemes présidentiels, le
parlement dispose d’'un pouvoir illimité pour moeifile projet de budget. Dans de tels
systemes, des conflits « potentiels » existenteelat Présidence et le Congres aux USA
surtout lorsque ces deux institutions sont emsenains de partis différefts

Les nouvelles lois organiques sur les finances igues préconisent la présentation des
orientations budgétaires au parlement bien avaptdsentation du projet de bud@etour lui
permettre de jouer son rélegui lui revient constitutionnelleméntefficacement dans
'approbation de la politique gouvernementale. Bies pratigues ne diminuent en rien la
responsabilité du gouvernement en matiere d’élaiooradu budget. Seulement, elles
permettent au parlement de «conseiller » le gmement en émettant des « souhaits
stratégiques ». Elles portent essentiellementiesypriorités de I'action gouvernementale, les
dépenses agrégees, les allocations intersectsri@golitique fiscale et le niveau du déficit
budgétaire ainsi que I'évolution de la dette pulndig

2 D'aprés une note de I'OCDE intitulée « La relatintre le Parlement et le bureau du budget asarita
procédure budgétaire » présentée a la 28éme réaniorelle des hauts responsables du budget cdrisusiar
http://www.olis.oecd.org/olis/2007doc.nsf/8d00618f02a63c125685d005300b5/27
eeff40153b3839¢c12572e30042fd28/$FILE/JT03230539.RDiraque protagoniste a une influence
considérable, le parlement peut refuser d’approlegepriorités établies par le Président alorsagidernier
peut opposer son veto aux crédits octroyés. Afusi,et I'autre sont fortement incités a particigedes
négociations afin d'éviter une confrontation gsiie de causer une interruption des programmesigtés et
la désaffection du public ».

% Dans le cadre de la directive n°06/2009/CM/UEMQA28 juin 2009 portant lois de finances au sein de
TUEMOA, il est préconisé d’organiser au parlemantdébat d’orientation budgétaire au titre du budge
'année n au plus tard le 30 juin de I'année n-1.




Tableau 3.Résultats des évaluations PEFA concernant I'implation du parlement dans le processus budgétaire podes pays francophones

Bénin

Burkina
Faso

Burundi

Congo

Congo
(RDC)

Cote
d’lvoire

Guinée
Bissau

Madagasc
ar

Maroc

Maurita
nie

Niger

Togo

Tunisie

P1-27

Examen de la loi de finances
annuelle par le
pouvoir législatif

C+

C+

D+

D+

C+

D+

D

C+

B+

C+

C+

D+

Portée de I'examen par le
Parlement

Mesure dans laquelle les
procédures du parlement sont bie
établies et respectées

Adéquation du temps imparti au
Parlement pour examiner le projet
de budget en ce qui concerne les
estimations détaillées et, le cas
échéant, les agrégats budgétaires
au début du processus de
préparation du budget

Régles régissant les modifications
apportées au budget en cours
d’exercice sans une approbation
ex-ante par le Parlement

P1-28

Examen des rapports de
vérification externe par
le pouvoir législatif

NA

D+

D+

C+

C+

NA*/

Respect des délais impartis pour
I'examen des rapports de
vérification par le Parlement
(rapports regus au cours des trois
derniéres années)

NA

NA|

Ampleur des auditions effectuées
par le Parlement concernant les
principales conclusions

D

C

D

N

NA

3

Formulation de recommandations
de mesures par le Parlement et
suite donnée par I'exécutif

D

C

D

N

NA

Source. Rapport PEFA de ces pays consultable sw.pefa.org N/A : Non attribué




5.2 Le calendrier d’élaboration du budget

Le calendrier du processus d’élaboration budgétapeesente la durée et la séquence des
différentes phases de formulation budgétayredmpris la phase de préparation du budget
par le gouvernement et celle de son examen pamlatemenj. Il reflete en général des
facteurs spécifigues a chaque pays comme les n@spectifs du parlement et du
gouvernement dans la procédure budgétaire, le porsatif du ministere des finances au
sein de I'organisation institutionnelé les capacités administratives.

Le diagramme 2 ci-dessous représente un tracé idés i compare le début de la phase
d’élaboration du budget par le gouvernement, ajjus le calendrier de sa présentation au
Parlement et son adoption. Les pays sont clasaégrgre descendant sur I'axe vertical, en
fonction du début du processus d’élaboration pagyolevernement. Le diagramme 2 montre
gue le processus d’élaboration du budget par l#eggoement dure en moyenne six mois et
gue son commencement varie entre onze mois (LesMbmambique, Afrique du Sud et
Tunisie) et quatre mois (Zimbabwe) avant le débaitl'dxercice budgétaire concerné. Il
n'existe pas de consensus international sur laedprécise du processus d’élaboration du
budget par le gouvernement. Néanmoins, il est saaesque les ministeres sectoriels aient
suffisamment de temps pour effectuer les arbigagernes nécessaires a latteinte des
objectifs de leur politique.

Diagramme 2. Calendrier pour la formulation budgétare

Lesotho
Mozambique
Afrique du Sud
Tunisie

Kenya L ] ®

Bénin

Ghana
Guinée
Nigeria

Ouganda
Namibie
Botswana
Burkina Faso
Congo (Brazzaville)
Libéria

Mali

Maroc
Rwanda
Sierra Leone
Swaziland
Malawi
Maurice
Ethiopie
Zambie
Madagascar
Zimbabwe

-12 -11-10 -9 -8 -7 -6 -5 -4 -3 -2 -1 0 1 2 3 4 & 6
Months before (-} or after (+) the start of the fiscal year

@ Début du processus budgétaire par UExécutif
® Budget présenté devant le Parlement
Corps legislatif adopte le budget

Source(CABRI, 2008, p. 4)

Le délai dont dispose le parlement pour examinemtdr le budget constitue également un
facteur d’influence du parlement sur le budgetxp&rience montre que les parlements qui
disposent d’'un délai réduit pour examiner les psojde budget ne remplissent pas

e
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suffisamment leur mission. C’est pourquoi les na@maternationales en matiere de
transparence budgétaire requierent qu’un tempisanf soit accordé au Parlement pour
I'examen du projet de budg&t Notamment, les meilleures pratiques de I'OCbgour la
transparence budgétaire ont recommandé la présentat budget au moins trois mois avant
le nouvel exercice tandis que le cadre des mesigr@erformance de la gestion des finances
publiqgues développé par le Secrétariat de PEFA @@aux pays un score élevé si le budget
est présenté au moins deux mois avant le commemtatad’année fiscafé Ces standards
internationaux de bonne gestion budgétaire requieé¥galement que le budget soit adopté
avant le début de I'exercice concerné. Ces détais fixés par la Constitution ou la loi dans
de nombreux pays. D’aprées les données du diagratarhait pays Rwanda, Mali, Congo
(Brazzaville), Burkina Faso, Nigeria, Guinée, BérinMozambique répondent aux normes
de 'OCDE qui sont plus exigeantes, 10 paysmpabwe, Madagascar, Malawi, Maroc,
Liberia, Botswana, Ghana, Tunisie, Afrique du Sutlesothd seulement aux normes PEFA
et 8 pays Maurice, Ethiopie, Swaziland, Sierra Leone, Ougarndigeria, Kenya et Zambjie

a aucune de ces normes.

Dans les pays bicaméraux, les délais de réglenasndliférents entre les deux chambres sont
précisés au niveau de ces textes. L'encadré listrdl le cas de la procédure budgétaire
francaise au Parlement. Il arrive que, méme salendrier budgétaire est « institutionnalisé »,
le budget n’est adopté par le Parlement qu'apreelteit de I'exercice budgétaire, a cause de
nombreuses raisons qui peuvent étre d’ordre teakretfou politique. De telles pratiques sont
a deéconseiller puisqu’elles limitent les pouvoirts arlement. Dans de tels cas, le budget
entre en exécution avant son adoption. On parle« dedget de réversion ». Dans de
nombreux pays, des dispositions constitutionnallegislatives autorisent I'exécution d’'un
budget d’'une maniére provisoire ou définitive peugviter I'éventualité d’'une interruption
des services publique$®si les délais « légaux » d’adoption du budgetare pas respectés
(c'est-a-dire, en cas de non adoption du budget Ipaparlement avant le ler jour de
'exercice budgétaire concerhé Le tableau 4 ci-dessous résume certaines sihgti

« autorisées » en cas de non-adoption de la lofiisces dans certains pays africains. Pour
certains d’entre eux, le projet de budget entr@igueur si le budget n’est pas adopté avant
I'exercice budgétaifé. Pour d’'autres, les dépenses reviennent proviseiné au budget du
précédent exercice. Pour d’autres encore, le pariedoit voter des mesures provisoires et au
Libéria, les dépenses qui n‘ont pas été adoptéeslepparlement ne peuvent pas étre
executées.

Encadré 11. Le calendrier des discussions et du wotlu budget par le Parlement
francais.

3 Cf. Manuel de transparence des finances publiquéaMI.

24 Cf. OCDE : Meilleures pratiques budgétaires eriénaide transparence budgétaire consultable sur

% Cf. Secrétariat de PEFA, 2005 : IP27.

26 ¢f. Le cadre juridique des systémes budgétaires,aamparaison international@evue de I'OCDE sur la
gestion budgétaire, Volume 4, n°3.

27 La constitution de nombreux francophones permenelitre en vigueur le projet de budget de I'exéaitif

I'adoption n’est pas acquise au début de I'exerdBmdte régle incite fortement le Parlement a fdiligence

lors de I'examen du budget mais elle doit étre digsde I'exigence d’une soumission du budget dessiélais.

Dans le cas contraire, de telles régles risquelitdier 'examen législatif et d’éliminer des fres et des

contrepoids essentiels.




Le projet de loi de finances, y compris rapporamiexes explicatives, doit étre déposé sur le
bureau de I’Assemblée Nationale (AN) au plus tardremier mardi du mois d’octobre.

Le Parlement dispose d'un délai total de 70 joéyzartis de facon précise entre les d
chambres pour adopter le budget. Ce qui signifipratique que le vote final du budget d
intervenir entre le 10 et le 15 décembre :

I’AN dispose de 40 jours pour examiner et voteblelget en premiere lecture. Ce delai
est impératif : si 'AN ne le respecte pas, le genmement peut saisir le Sénat du texte
initial, éventuellement modifié par les amendemelds votés par 'AN et acceptés par

lui. Le Sénat devra alors statuer dans un déldidd@urs. Mais si I'AN a laissé passer

BUX
oit

le

délai de 40 jours, a adopté en premiére lectupedget hors délai, et n’a pas été dessaisie

par le gouvernement, la procédure n'a pas été itaimhnellement viciée. La

transmission d’office au Sénat est une facultésémsau Gouvernement ; elle ne const
pas une obligation dés lors que le Sénat peut sispdu délai que lui accorde

Constitution pour statuer en premiere lecture. Aams a jugé le Conseil Constitutionnel

dans sa décision 209 DC du 3 juillet 1986.
le Sénat dispose en effet normalement d’'un déld&G@urs pour I'examen du texte
premiere lecture.

tue
la

En

Apres I'examen en premiére lecture commencent de®ttes entre les assemblées pour
tenter d’avoir un texte identique. La procédurergénce selon est alors de droit lorsque
le texte n'a pu étre adopté apres deux lecturesh@gue assemblée ; elle peut étre mise
en ceuvre a linitiative du gouvernement apres ueeles lecture par chacune des
assemblées si les conférences des assemblées s@nd’ypas opposees. Le Premier

ministre demande alors la réunion de la commissittte paritaire a I'issue de I'examen

en premiere lecture du projet par les deux chambres

Si la Commission ne peut arriver a un accord surtexte commun (ce qui e
généralement le cas lorsque les deux chambresesmhdjorités politiques différentes),

Gouvernement peut, apres une nouvelle lecture’prdt le Sénat, demander a I'AN de

statuer définitivement (conformément au droit comrda la procédure Iégislative).

Source : (Bouvier et autres, 2008, p.367-368)
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—
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Tableau 4. Budgets de réversion

Que font les pays lorsque le budget n'est pas ad@pj Pays
par le parlement avant le début de I'exercice

Le budget présenté par I'exécutif est adopté Botaywan Burundi, Comores, Congo (Républiq

[

Démocratique), Madagascar, Maroc, Sierra Leone, isiain
Zambie

Le budget présenté par I'exécutif est adopté daaman Afrique du Sud, Lesotho, Ouganda
provisoire, autrement dit pour une durée limitée

Le budget de la derniere année est adopté de manienin, Congo (Brazaville), Ethiopie, Guinée Malawi,alM
provisoire, autrement dit pour une durée limitée Maurice, Mozambique, Namibie, Nigeria, Rwanda, Sieaz,

Zimbabwe

D’autres mesures provisoires sont adoptées pdar Berkina Faso, Ghana, Kenya
Parlement

Aucune dépense n’est permise sans I'approbation Idberia
parlement

Source : CABRI (2008) et compilation de I'auteur
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5.3 Latransparence budgétaire

La transparence des finances publiques est défaried’information claire du public sur la
structure et les fonctions des administrations jmulas, les visées de la politique de finances
publiques, les comptes du secteur public et lefegtions budgétaires®®. Elle renforce la
responsabilisation et accroit la crédibilité dewatés, ce qui a pour avantages d’inciter un
public bien informé a soutenir plus fermement desitigues macroéconomiques saines.
Inversement, une gestion non transparente descisgoubliques peut étre déstabilisatrice et
génératrice d'inefficiences et d’iniquités.

Les standards internationaux de bonne gestionidasces publiquesPEFA, Manuel sur la
transparence des finances publiques, Meilleurestigquas de I'OCDE en matiére de
transparence budgétaiyerequiérent que les gouvernements publient, empseutile, huit
documents fondamentaux qui couvrent les différerdéémpes du cycle budgétaire en
fournissant des informations pertinentes sur lesgg@ammes et résultats budgétaires (
encadré 12

Encadré 12. Rapports budgétaires

» Le rapport préalable au budget

* Le projet de budget

e Le budget adopté

* Rapports mensuels (ou trimestriels)
* Rapport en milieu d’'année

* Rapport en fin d'année

* Rapport préalable a des élections

* Rapport sur le long terme

* Budget des citoyens

Adopté de « OCDE, 2001, p.8-12 et de « Enquétiedurdget ouvert 2010»

e Dans la phase de formulation budgétaire, le gowreemt doit publier deux
documents au moins : lapport préalable au budget (ors du débat d’orientation
budgétairg, qui présente les hypotheses utilisées pour élat®iandget (notamment
en matiere de recettes et de dépenses et aindequeeau de dette prévu) et les
principales affectations intersectorielles; et Rrojet de budget détaillé du
gouvernement avec les diverses affectations a ehanpistere et organisation. Outre
les informations détaillées sur les recettes etdigsenses, le cadre de performance
PEFA requiert des éléments d’information obligasia intégrer dans les annexes de
la loi des financeseficadré 13

* Le budget adoptéest le document légal qui autorise I'exécutif atneeén ceuvre les
mesures politiques qu’il contient. Le budget adasiediffusé par le pouvoir législatif
aprés adoption du Projet de budget qui lui a éésegmté par I'exécutifp@rfois avec
des amendements

% G. Kopits & J. Graig, 1998 ransparency in Government OperatipfdF Occasional Paper N° 158
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* Le gouvernement doit publier deux documents de a@eau cours de I'exécutio
budgétaire. Tout d’abord, I'exécutif doit publieesdrapports en cours d’année,

n

mensuels ou semestriels, sur les recettes pergsedgpenses effectuées et la dette

encourue. Deuxiemement, I'exécutif doit publier weeue de milieu d’annéepour

les six premiers mois de l'année budgétaire powrddy tous les changements
d’hypotheses économiques qui affectent les poksgbudgétaires adoptées. Il est

souhaitable d’accompagner ces rapports périodigaesl’autres donnant I'évolutio

n

du service et de I'encours de la dette de I'ensendhl secteur public, y compris les

fonds extrabudgétaires et les collectivités déedinfies pour avoir une analy
complete des risques budgétaires de I'Ethtsection 5.8 infra

* Apres la fin de 'année budgétaire, I'exécutif dpitblier unrapport de fin d’année
résumant la situation financiere a la fin de I'exes budgétaire ; ce rapport inclut u

se

ne

actualisation des progrés reéalisés pour atteineseobjectifs politiques du Budget

adopté dans nombreux pays.
» L’exécutif doit publier chaque unrapport sur le long terme qui a I'objectif

d’évaluer la possibilité de mener durablement leslitiques actuelles du

gouvernement.

* Le contenu des documents budgétaires ayant un teeradechnique, I'IBP
recommande que les gouvernements publient desowsrsimplifiées facilement
compréhensible et méme pour leprafanes» en gestion des finances publiques. Ces
versions vulgarisées du budget sont appddadget des citoyensTous les documents

cités ci-dessus doivent avoir une version simglifié

Encadré 13. Informations a inclure dans les anneseobligatoires des lois de finance
selon le cadre de performance PEFA

1.

Source. Manuel PEFA, Indicateur n°6

les hypotheéses macroéconomiques, comprenant aus rfesnestimations de croissan
totale, et les taux d’inflation et de change ;

le déficit budgétaire, défini selon les normes danoel des statistiques de finang
publiques (MSFP) du FMI, ou toute autre norme ma@pnalement reconnue ;

le financement du déficit, y compris la descriptdmla composition prévue ;

le stock de la dette, y compris des informationtitlées au moins pour le début
I'exercice en cours ;

les avoirs financiers, y compris des informatiof$adlées au moins pour le début
'année en cours ;

I'état d’exécution du budget au titre de I'exercipgécédent, présenté selon le mé
format que la proposition de budget ;
le budget de I'exercice en cours (soit la loi defices rectificative, soit le résultat estin
présenté sous le méme format que la propositidsudget ;
le résumé des données sur le budget pour lesesqaibliques et les dépenses selon
principales rubriques des classifications utilis§esompris des données pour I'exerc
en cours et I'exercice précédent ;

'explication des conséquences des nouvelles iiviéia des pouvoirs publics sur

budget, assorties des estimations de I'impact hadgédes principales modifications

la politique fiscale et douaniere et/ou de cermmedifications majeures des programrj
de dépense.
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En France, par exemple, la LOLF fixe les informagiambligatoires a joindre au projet de la
loi des finances initialec{. encadré 1} Ces obligations sont reprises par de nombreyz pa
en développement. Toutefois, ces derniers n'artiyeas a produire (et a publier) ces
documents en totalf® Dans ce cas, il convient de mettre en place degrammes de
renforcement des capacités des administrationsiquasl permettant & ces dernieres
d’élaborer ces rapports et de les publier en tesppsrtun.

Encadré 14. France. Obligations d’'information buégpire

- Un rapport sur la situation économique, sociale fimanciére qui comprend la présentatign
des hypotheses principales, des méthodes et détatesles projections sur la base desquelles
est établi le projet de loi de finances de I'ant&e perspectives d'évolution, pour au moins|les
quatre années suivant celle du dépot du projepiddel finances, des recettes, des dépensgs et
du solde de I'ensemble des administrations puldigid¢aillées par sous-secteurs et exprimeées
selon les conventions de la comptabilité natioraleregard des engagements européens ge la
France, ainsi que, le cas échéant, des recommanslatdressées a elle sur le fondement du
traité instituant la Communauté européenne.

- Lecompte rendu détaillé de I'exécution du budget texércice précédent.

- Les annexes explicativedont les obligatoires sont :

0 une évaluation détaillée de I'incidence de touplésevements, classés par catégorie ;

0 une analyse de l'incidence sur I'évolution des ttese des dépenses et du solde fdes
changements présentés dans le projet de budgeityeebent a I'exercice précédent ;

o le détail des ressources, des dépenses courames éépenses en capital ;

0 une estimation des pertes des recettes dues angrexons ;

0 des rapports de performance annuelle pour chagqgggmme ;

0 des précisions sur les comptes spéciaux autoriséa foi.
- Les réponses écrites du gouvernement aux questimsparlementaireda LOLF précise leg
délais dans lesquels les questions écrites doBteatadressées au parlement et le date (huit
jours francs aprés la présentation du budget alerRent) a laquelle les commissions
parlementaires doivent recevoir des réponses gcrite
- Un rapport consacré a l'orientation de la politidmedgétaire (rapport pré-budgétaire) qui
donne au gouvernement un premier apercu des iotsntu gouvernement et qui compofte
une analyse de I'évolution économique, socialeireintiére (« au regard des engagements
européens de la France ») et une évaluation a mey@e des ressources ainsi que des charges
de I'Etat, ces derniéres étant ventilées par gafaections.

Sourct: LOLF et revue de 'OCDE sur la gestion budgétai@ume 4 N°3 de I'anni 2004

5.4 L’ancrage de la culture démocratique

La culture démocratique est également un facteuraqune incidence sur l'efficacité du
parlement dans le processus budgétaire. Des tlefirannées 80, la vague de démocratisation
politique lancée un peu partout dans les pays eelaigpement et en Europe Centrale est
accompagnée par des réformes institutionnelles uatliques plus étendues, dont le

29 pour étre considéré comme étant mis a la disposdio public dans I'Enquéte sur le budget ouvert, un
document doit répondre a deux criteres fondamentéAl doit étre publié dans un délai raisonnalpiar
l'institution ou I'organe responsable de la productdu document; et Il doit étre disponible a utaminimal a
quiconque souhaite avoir acces a ce document {@dse que le gouvernement ne doit pas rendreigaulds
documents de fagon sélective, ou seulement potaiges personnes ou certains groupes).




renforcement du rdéle du parlement dans le procdssdgétaire. Le cas du Congrés brésilien
(encadré 2 supra) est le montre bien.

L’existence d’une véritable culture démocratiquesain de la population, et particulierement
au niveau des équipes dirigeantes des pays, estcteur fondamental qui incite le parlement
a contréler le budget a toutes les étapes du tymlgétaire (cf. diagramme 1 supra) puisqu'’il
ne constitue pas une chambre d’enregistrementaies gouvernementaux, mais il dispose de
suffisamment de pouvoir et dindépendance pour rotert efficacement [|'action
gouvernementale. Il est constaté que les parleinestales pays a régimes « moins
démocratiques » manquent souvent « de motivatiod’iagitations (ncentive$ adéquates »
pour effectuer le contrbéle budgétaire de maniéfieaafe méme s'il n’existe pas de contrainte
d’ordre juridiquetandis quedans les régimes démocratiques, les parlementcesredes
responsabilités fondamentales en matiére budgétainérentes a leurs fonctions de
représentation et a leur mission de contr8len{iso, C., 2006) A ce niveau, les contraintes
sont liees plus fondamentalement a des dysfonaiments politiques qui entravent le bon
fonctionnement du parlement et entament sa crédiliin se basant sditndice 2008 de la
démocratie de I'Economist Intelligence Umjtui fournit un classement des pays en quatre
catégories en fonction de leur niveau de démodfatiefficacité du contréle parlementaire
du budget croit en fonction du niveau de percdlithile la démocratie, partant d’un niveau
faible a un niveau élevé, le niveau faible étastrkggimes autoritaires et le niveau élevé les
régimes véritablement démocratiques. L'on peut kwaque la culture démocratique est une
condition essentielle de I'efficacité du contréledgétaire par le parlement, et elle en est
souvent le principal vecteur. Un systeme démoaratig@st essentiel pour accroitre la
responsabilité des élites nationales dirigeanteepiose sur des institutions judicieusement
structurées et efficaces rendant I'Etat, dans towes dimensions, efficace, intégre, et
transparent. Ainsi, dans un tel systeme, le goweraent doit-il étre comptable de sa gestion.

5.5 Les commissions parlementaires

Comme indiqué danBencadré 1 supra les commissions parlementaires permanentes ou
spéciales sont des éléments importants du conpailementaireotamment budgétaiye
Elles ont pour fonction essentielle la préparataes délibérations de I'ensemble de la
chambre parlementaire. De nombreux parlements Bahilités a créer de commissions
d’enquéte spéciales qui peuvent disposer de ddittobu d’une partie des pouvoirs suivants :
«convoquer des témoins pour qu’ils témoignent ssesment, exiger ou saisir des
documents et ordonner des inspections sur phad®CDE, 2005). En général ces
commissions d’enquéte sont créées par une résoluiola demande d'un groupe
parlementaire pour mener des enquétes assez apgiedcsur une durée relativement courte
et réevéler des faits qui peuvent étre embarrasgaus le gouvernement surtout lorsque la
majorité parlementaire est différente de la caalijouvernementale.

30 D'aprés cet indice, leslémocratiesont des élections libres et équitables, des itigtits publiques qui
fonctionnent bien et leurs citoyens peuvent paticilibrement aux affaires politiques. Le@mocraties
imparfaites se caractérisent par des taux de participationtigpadi plus faibles que dans les démocraties
complétes et la culture démocratique y est gémbeaié faible. Legégimes hybridese caractérisent par un
manque de participation politique et d'institutiopgsbliques opérationnelles pour étre classés cordese
démocraties. Enfin, lesegimes autoritaires1’'organisent pas d’élections crédibles et ils pnésa des taux de
participation politique faibles et des institutiagsuvernementales inefficaces.




Les commissions permanentes sont en général dpéemlpar secteur d’activités bien
définies* et sont chargées a la fois de délibérer au sejgirdjets de loi et de contrdler les
ministéres correspondants. Leur nombre et leur sl fixés précisé dans le Réglement
intérieur de chaque chamBfeOn y distingue la Commission des finarfi¢egii peut prendre
deux formes. Dans la majorité des pays, il s’agihéd commission permanente qui a I'entiere
responsabilité des affaires budgétaires, quelques &vec l'appui des commissions
sectorielled’. Dans d'autres, les compétences budgétaires s@parties entre deux
commissions permanentes. La premiere examine Jetfte loi de finances et les rapports en
cours d’année. L'autre est la Commission des cosnptéblics, qui ne participe pas aux
délibérations sur le projet de loi de finances naa@our mission d’examiner les rapports de
I'institution supérieure de contréle des financablgues (ISC). La Commission des comptes
publics est souvent organisée et fonctionne d’uasiéne différente des autres commissions
permanentes. Elle est souvent présidée par un neesieblfopposition. Il convient de préciser
gue les réformes récentes augurent une nouvellglare laquelle méme les commissions
budgétaires uniques sont présidées par un memlifiteerin de I'opposition qui a des
compétences avérées en matiére des finances endmae. On peut citer le cas de la France
depuis 2007. AlBeimasdlituanien un représentant de l'opposition est @ésident ou vice-
président de la Commission du budget et des firmrEeméme que pour la Commission des
comptes publics dans les parlements de type Westmnin De tels aménagements
institutionnels tendent a renforcer lindépendarshe parlement, et donc le controle
parlementaire.

Les commissions parlementaires constituent un ergasentiel du systéme budgétaire et
financier. C’est en leur sein que se déroule I'esskdu débat budgétaire caractérisé par des
discussions détaillées et plus techniques, pluté dans les assemblées pléniéres dont le
débat est souvent guidé par les démarches detbénedet des intentions purement politiques.
Elles ont le devoir d’éclairer le choix des polites et de faciliter 'accés de citoyens a
linformation (Bouhadana,l., 2004 Il est montré que le rble du parlement resiblda
lorsque les travaux budgétaires en commission® roulent pas bien correctement et que
'essentiel du débat passe en session pléniéehier, J., 2003 C’est pourquoi plusieurs
parlements donnent une importance a linterventi®s commissions dans le processus
budgétaire. Cependant, dans de nombreux paysic(pentement africains), «les
commissions ne sont pas trés actives car, ménikesisent prévues par dans les textes, leur
fonctionnement effectif est lourdement entravé pas moyens financiers et humains
nettement insuffisants, voire inexistantBovier, M. et ali., 2004

%1 Elles peuvent aussi contréler plus d’un ministétejn ministére peut étre contrélé par plusiearamissions.
Il arrive couramment que les commissions permasestiint chargées a la fois de délibérer au sejetrajets
de loi et de contrbler le ministére correspondant.
32Pour limiter la prolifération des commissions penewates qui coltera cher au budget de I'Etat, cevigays
fixent le nombre maximum des commissions permasetaes la Constitution.
33 Cette commission est considérée comme la plusriampe tenant compte de I'enjeu des finances guées
dans la mise en ceuvre des politiques gouvernemsentaks partis politiques ouvrent d’intenses aomtitions
gour choisir son président et décider, en consémjda répartition des postes pour les membrasdéureau.
4 L'expérience montre qu’il est plus difficile de panir a respecter une certaine discipline lorsge |
compétences en matiére budgétaire sont partagéesl&ncommissions chargées des affaires budggéteirles
commissions sectorielles. Par contre, lorsque liepent attribue les compétences budgétaires ammissions
chargées du budget, il est aisé de coordonnerhérence des mesures budgétaires prises par lengatlece
qui facilite notamment la discipline budgétaire.




5.6 Lesrelations avec les ISC

En dépit de I'existence de plusieurs « modelesI8Qi’'classés en fonction de leur degré
d’'indépendance, de leur structure de gouvernareéa tiypologie de controle effectué et de
I'exercice éventuel de fonctions juridictionnellésf. encadré 7 supdales ISC ont pour
mission essentielle la démocratisation> du contréle dont un des piliers est I'assistashece
parlement <«our le contrle et le suivi de I'exécution desslales finances et pour
'évaluation de toute question relative aux finamceuubliques>. Les réformes
constitutionnelles récentes ou en cours dans déorsam pays introduisent des innovations
selon lesquelles les ISC doivent assister les chesnparlementaires dans leur mission de
contrble budgétaire tout en affirmant leur indémevwk. D’ailleurs, les principes de
'INTOSAI (Organisation Internationale des Instituis Supérieures de Controle des Finances
Publigues) considérent l'acces du parlement auxatra d'une ISC comme une des
conditions essentielles de I'indépendance de cel(ef. Déclaration de Lima sur les lignes
directrices du contréle des finances publiqguesfependant, comme l'indique le guide didactique
de la directive n°06/2009/CM/UEMOA du 26 juin 200%®tte assistance aarlement doit
rester compatible avec la nécessaire indépendan¢¢SE€ (qui doit étre une institution de
contrble indépendante et son programme de travaildoit pas dépendre uniqguement des
demandes du Parlement et des obligations qui péesentllg. Certes le parlement peut
demander a I'lSC d’effectuer des enquétes. Néarsnoi@ nombre de ces enquétes doit étre
limité et compatible avec les ressources humaimeggrielles et financiéres dont dispose
cette derniere.

Dans de nombreux pays, le controle budgétaire 8€ssle traduit par I'établissement d’'un
rapport informant le parlement des conditions dgdtution budgétaire. Dans les systemes de
tradition britannique, le contrble budgétaire dul@ment repose sur le rapport fourni par le
Bureau de I'Auditeur général. Ce dernier recoitténoignage de fonctionnaires des
départements ministériels et des agences, et teshlvent des recommandations ou des
instructions exigeant des actions de suivi. Dasssistémes ou I'ISC n’est pas rattachée au
parlement, comme c’est le cas en Allemagne, cellgablit des rapports a l'intention du
parlement mais qui sont soumis au préalable emssedlodes ministres pour examen. Le
personnel de I'ISC appuie le parlement et le gaueient a toutes les discussions sur les
comptes budgétaires. Dans les systémes a tradiipnléonienne, il existe quatre formes
possibles de collaboration entre la cour et legoagnt: (i) le président de la cour peut, a sa
discrétion, transmettre les conclusions de la eoucomité des finances du parlement ; (i) le
parlement peut demander a la cour d'effectuer urtrél® dans un domaine bien ; (iii) le
rapport annuel de la cour, présenté au parlemesb@his au gouvernement, traite de la
concordance légale entre les comptes généraux migtare des finances et ceux du Trésor et
(iv) la cour prépare un rapport annuel a lintentidu parlement sur ['utilisation des
ressources mises a disposition par la loi de fiesme I'année précédente dans un document
sépare.

5.7 L’influence des partis politiques
Les partis politiques revétent une importance galigre pour le fonctionnement des

parlements dans une démocratie surtout que I'asbeht travail parlementaire, qu'il soit
législatif ou de contréle, ou les deux a la foisffectue dans les commissidngBeetham,

35 L . .

Dans presque tous les parlements, la batailleiguaditest de composer les commissions au prorataiéigss
détenus par les formations politiques. Un certaimiore de parlements réservent la présidence de issinms
particulieres a un membre de I'opposition ou d'umtipde la minorité pour préserver la crédibilitgé mavail
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D., 2006). En effet, les parlementaires de mémdi paltitique (ou obédience politique)
s’organisent en groupes parlementaires en vue @®quvoir une tendance politique et de
préciser des choix électoraux, mais aussi de gagmd ces choix soient pris en compte dans
le travail parlementaire et dans le débat publeci@st particulierement vrai dans la politique
budgétaire, le budget étant I'instrument de misecauvre des politiques. C’est pourquoi
chaque parlementaire se prononce souvent en faltegouvernement ou contre selon les
consignes fournis par I'état-major de son partis parlementaires restent « fidéles » le plus
souvent a la discipline du parti, méme si ce chuaxreflete pas leurs préférences dans les
systemes électoraux ouecsucces électoral dépend étroitement de I'appeartee a un parti,
notamment lorsque la direction du parti a une ymg&pondérante dans le choix des candidats
et lorsque les électeurs choisissent essentiellermerexclusivement en fonction du parti
gu’ils préferent> (Wehner, J. & B. Winnie, 2003). Dans de tels, ¢asgouvernement est
incité a se mettre d’accord avec les partis présant parlement pour bénéficier de leur
adhésion.

Dans la pratique, les groupes parlementaires s¥sgat au début de la Iégislature. C’est dans
ces groupes que normalement se refletent les @ositdes partis politiques. Dans les
systemes parlementaires, les groupes de la majgéddementaire soutiennent le
gouvernement. Lorsque la majorité est stable, dssltats de vote sont prévisibles. Dans le
cas ou la majorité est fragile, c'est-a-dire comdpgsar plusieurs partis, le gouvernement doit
négocier et faire des concessions avec chaquedehle. Il n’est pas rare de voir un parti
politique de la majorité parlementaire basculelopgosition surtout lorsque ses aspirations
ne sont pas prises en compte dans la politique dtanlg du gouvernement. Sinon, la
proposition originale du budget subirait d'impot&rthangements pour tenir compte des
aspirations de chaque groupe parlementaire de détion de la majorité parlementaire.
Pratiguement, les négociations entre le gouvernemenes différents partenaires ont lieu
avant la présentation du budget au parlement pouv@r respecter les contraintes juridiques
liés a 'examen et au vote du budget au parlement.

Dans les systémes présidentiels, la propositiongé&adle du gouvernement subirait
d’'importantes modifications lorsque la majorité Iparentaire n’apportait pas son soutien au
gouvernement. Dans ce cas, le président doit fdiireportantes concessions avec son
opposition. Lorsque la majorité parlementaire smitie président, le parlement entérine le
projet du gouvernement méme si le cadre juridigue donne un pouvoir élargi
d’amendements budgétaires. |l convient préciser, gi@ns ces deux systémes, les
mouvements associatifs de la société civile, pamgle les associations de la défense des
droits de I'homme ou de I'environnement ainsi gas $yndicats, ont tendance a négocier
avec les partis présents au parlement pour pestssiois, notamment les lois des finances.

5.8 La structure budgétaire et les dépenses indirectes

En vertu des principes d’unité et d’'universatit@lgétaires, les dépenses et recettes de I'Etat
doivent étre présentées dans un document uniquigébwenéral de I'Etat) pour favoriser,
entre autres, un contrble accru des parlementalEdies doivent également couvrir
'ensemble des opérations financieres de I'Etat.e@Drpratique, ces principes connaissent de
nombreuses exceptions qui ne sont pas sans rddsioapacités du parlement a effectuer le
contrble budgétaire qui lui revientcenstitutionnellement. Dans plusieurs pays africains, il
existe une « double procédure budgétaire » (selquelle le budget d'investissement et le

parlementaire. L’Assemblée nationale francaise r@eca@ I'opposition le droit de désigner le préstden le
rapporteur de n'importe qu’elle commission d’engué mission d’information.
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budget de fonctionnement sont préparés d’'une n@msiEparée et ne sont pas présentées de
maniere identique) L’Etat peut aussi mettre en euwes politigues publiques a travers
plusieurs activités n’ayant été prises en comptes da budget: Il s’agit particulierement des
fonds extrabudgétaires, des garanties consentiesI'lp@at a l'issue des contrats de
partenariats public-privé ou a des préteurs endeaséfaillance du débiteur, des activités
guasi budgétaires et des dépenses fiscales. Cegteactivités peuvent contribuer a améliorer
la performance dans la réalisation des serviceigguli outefois, elles peuvent contribuer a
contourner les réglementations existantésn{masi, 2010, p. 34et par conséquent, a
entraver le bon fonctionnement du budget et lerétmparlementaire. Elles constituent ainsi
des risques potentiels pour la gestion des fiempeibliques, notamment lorsque toutes les
activités du secteur public ne sont pas examinéeeneblé®. Cette section présente
succinctement la double budgétisation et ses coeséegs avant d'aborder les dépenses
indirectes.

5.8.1 La double budgétisation

La double structure budgétaire (budget de fonceoment et budget de développement)
complique I'affectation des ressources aux prierities politiques. Il est fréquent qu’un
gouvernement finance des infrastructures sans preardconsidération leurs besoins a moyen
terme de maintenance et de fonctionnement. Ce xpligeerait la situation actuelle de
délabrement de certaines infrastructures publigdespnombreuses écoles sans instituteurs,
des dispensaires sans infirmiers,...

Dans plusieurs pays en développement, les budgetdédeloppement sont fixés par les
programmes d’investissement public (PIP) qui soes dlocuments a part. lls sont
généralement gérés a partir des projets autonobelsjectif des PIP est d’améliorer la
gestion stratégique et opérationnelle des projatsabtissement, mais surtout de canaliser
les financements extérieurs. Qu'il s'agisse derkparation du budget ou de son exécution,
les unités de projet sont plus en liaison avecbi@fieurs ou avec la DIP (Direction des
Investissements Publics) du ministére des Finawoceslu ministere du Plan qu’avec les
responsables budgétaires du ministere. Souveninigds de projet rendent compte a une
direction technique de tutelle, mais il n'y a pae dentralisation systématique des
informations a des fins de suivi budgétaire ou eponsabilisation devant les organes de
contréle nationaux (dont les ISC et les parlemeattonaux). Cette pratique est peut-étre la
principale cause de lintégration inadéquate desgldes politiques et des budgets et de la
mauvaise performance budgétaire qui a pour conségquen relachement de la discipline
budgétaire et de la gestion financiere.

5.8.2 Les fonds extrabudgétaires

Presque tous les pays disposent des cadres spquéamettant de mettre en ceuvre les
dépenses publiques et outrepassant les procéduatgéthires normales. Ces mécanismes sont
souvent appelés « fonds extrabudgétaires ». Enra@énés sont créés par une loi qui en
établit I'objet, le mode de financement et de gestinsi que d’autres caractéristiques (cf.
encadré 15).

% Cela entrave la transparence des finances publitmieedevabilié & I'égard du parlement et |&fité de
I'allocation des ressources entre les différentasipss.
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Encadré 15. Principales caractéristiques des fondstrabudgétaires

Principaux objectifs

* Les fonds spéciaux lls sont établis pour des buts spécifiques at inancés a partir des

taxes spéciales ou autres revenus affectés fixé&rglément par la loi. Dans cette catégorie

peuvent étre classés, par exemple, les fondsskxlaité sociale, les fonds routiers,...
 Les fonds de développementlls sont établis pour les programmes ou proje¢s

d

développement. En général, ils sont alimentés @r pker I'aide étrangére. Quelques fois, des

ressources internes (par exemple, recettes deivatipation) peuvent y contribuer. Sgnt

généralement classés dans cette catégorie lesds tmmmuns » utilisés pour les approches

sectorielles (SWAP).

* Les fonds de réservells sont créés pour permettre a I'Etat de fageefa des situatior
réellement impreévisiblegrisques budgétaires éventuels tels que défaut amnge et
sinistres.

» Les fonds de stabilisationlls servent & réduire l'impact de la volatilité artaines recettes

S

sur le budget de I'Etat ou I'économie d'une maniggnérale. Par exemple, les pays

exportateurs des ressources naturelles peuvemtdgsdonds qui seront alimentés lorsque
cours sont élevés et décaissé lorsque les courbasn

* Fonds de « sauvegarde.>L.es économies riches en ressources naturelleshamra créer

des « fonds pour les générations futures » qui a@uitées par les recettes prélevées a g
de ces ressources. Cette bonne pratique est, a@ahsplart des cas, une des conditionna
des bailleurs des fonds pour le soutien des pragesréconomiques et financiers Dans
pays riches en ressources naturelles.

* Les fonds de contrepartie.Les recettes liées a la conversion des ressoureelaide
étrangere et dont l'utilisation prend en compteebegences des donateurs concernés.

* Les fonds particuliers, y compris les fonds « noirs. Dotations globales mises a
disposition des membres des gouvernements ou atf@fstitutions pour faire face
généralement a certaines dépenses liées a leuioionc

» Les fonds secrets ou classéa I'usage du président et / ou des forces deis&cu

Sources de financement
» Recettes affectées.

» Transferts du budget général.
* Redevances des usagers.

Y%

les

artir
ités
les

* Produits de la vente des actifs financiers et nioantiers, y compris les recettes des

privatisations.
* Produits des biens et services.
* Emprunts.
« Dons.

Dispositif institutionnel

* Fonds gérés centralement par le ministére en cliagénances.
» Fonds gérés par les ministeres sectoriels.
» Fonds gérés par des agences autonomes.

Source. Compilation de l'auteur et Allen & Rade0d8)




Le manuel de statistiques des finances publique8l 26u FMI définit les fonds
extrabudgétairesde la maniere suivante: «des entités d’administration publique
bénéficiant d’'un statut juridique distinct et d'ufege autonomie; elles peuvent notamment
étre libres de déterminer le volume et la compaositie leurs dépenses, et disposer d'une
source directe de revenu sous forme d'impdbts &$ecCes entités administratives sont
souvent chargées d’exercer des fonctions particediecomme la construction de routes, ou
la production de services non marchands de santd’@&ducation. Il faut les traiter comme
des unités institutionnelles distinctes si ellehtient une comptabilité compléte, possedent
des biens ou des actifs en leur nom propre, sayagdes dans des activités non marchandes
pour lesquelles elles sont redevables en dropeetvent contracter des dettes et conclure des
contrats»*’. lls peuvent concerner de nombreuses transacti@ninistratives » financées
en tout ou en partie par des transferts du budgredrgl, des recettes affectées, des redevances
ou l'aide étrangere. Dans la plupart des caspié gérés de maniere autonome par rapport a
la gestion classique des administrations publigdéSennent actifs et des passifs propres et
effectuent des opérations financiéres pour leuprgraompt&®. Ainsi peuvent étre considérés
comme fonds extrabudgétaires, par exemple, lesrastnaitions de sécurité sociale dans les
pays développés, les fonds d’entretien routieresyprojets sur financement extérieur dans les
pays en développement.

Ces fonds sont en général des organismes publiés de la personnalité morale et assurant
une mission de service public. Leurs comptes né pas intégrés dans la loi de finances car
ils disposent de leurs budgets propres. Cepenidsupiguvent recevoir des subventions de la
part de I'Etat. Seuls ces subventions et les vesmmdes taxes ou impdts a I'Etat
apparaissent dans le budget. Bien que leurs msgioissent étre identiques avec celles des
administrations, ces structures constituent un@dotde « décentralisation » fonctionnelle. En
effet, I'Etat n’assure pas directement la gestiam skrvice public (a partir de ses
administrations « classiques »), mais par d’aypersonnes de droit public ou privé. On ne
dispose pas d'une définition unique de ce qui dtrestun budget autonome. L'encadré 16
présente quelques exemples d’unités d’administratémtrale ayant un budget autonome.

En France, par exemple, le budget 2009 identifie @fanismes répondant aux critéres de
budget autononié et ayant pour objectif dedonner une souplesse de gestion nécessaire a la
mise en ceuvre de certaines politiques publifuesLes statuts de ces structures varient
enormément: agences ; établissements publics agtraiifs (EPA) ; établissements publics
commerciaux (EPIC) ; groupements d’intérét pubBdR), associations... Ces entités sont en
général créées par une loi d'initiative gouvernetalenet qui « fixe I'objet, les modes de
financement et gestion et d’autres caractéristiguésnsi ces entités bénéficient-elles d'une
autonomie de gestion vis-a-vis de leur tutelle. §&tesctures peuvent employer du personnel
relevant du droit public comme du droit privé.

37 Cf. Manuel des statistiques des finances publi@d€4 du FMI, paragraphe 2.24.

38 Cf. Manuel des statistiques des finances publig0€4 du FMI, paragraphe 2.21.

% Le rapport de septembre 2005 de MM. Alain Lambeidier Migaud a fixé trois critéres pour quaifiun
organisme d'opérateur de I'Etat : activité de se\public, financement majoritaire et contréle clingar I'Etat.
Cette définition s’approche de celle d’'un budgdébaame.

“0Voir Article de Michel Bouvard intitulé « la nécsssre intégration des opérateurs de I'Etat dadgtaarche
de performance de la LOLF » paru dans RFFP n°105.
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Encadré 16. Exemples d’administration indépendantéeans plusieurs pays de 'OCDE

* Au Royaume-Uni, il existe a I'heure actuelle 13Ekmges exécutives employant plus des
trois quarts de la fonction publique. Toutes lesrags exécutives ont été créées dans les
15 dernieres années. En outre, il y avait en mago,21035 organismes publics npn
ministériels dont les effectifs dépassaient 115 @@@sonnes et les dépenses annuels
s’élevaient a environ 24 milliards de livres stagli
* En Espagne, les dépenses des entités adminissr@givvempris celles qui fournissent des
biens et services dans le cadre d’'une activité¢ centiale, sans étre des entreprises
d’Etat) représentent plus de 51% du budget ; toigefa majeure partie de ces dépenses
va a I'administration de la sécurité sociale.
 La Suéde compte environ 300 agences centrales fgihle pourcentage seulement de
fonctionnaires est employé dans les ministéresrproent dits.
* En France, il existe environ 1300 établissementdigainationaux et on estime que |es
collectivités locales ont créé 50000 établissempuldics.
 En Nouvelle-Zélande, 79 entités de la Couronneépadtcréées (sans tenir compte des
établissements scolaires et d’enseignement supgdes commissions de chasse et de
péche et des conseils de réserve) ; elles emplqiggijue 80% des agents du secteur
public et représentent 58% des dépenses de la Qwiro
* En Allemagne, 6% seulement des agents publicsdéséont employés directement dans
des ministéres fédéraux ; 22% le sont dans lescagdidérales et 40% appartiennent au
personnel civil de la défense.
* Aux Pays-Bas, les agences représentent quelqued8d&fonction publique et, selon les
estimations, le chiffre devrait étre de 80% en 2004aut y ajouter 339 organismes
administratifs autonomes (ZBO).

Source : OCDE (2005). & OCDE (2002).

5.8.3 Les activités quasi budgétaires

Des organismes publics, tels que les banques etn@sprises publiques, participent a la
réalisation des objectifs de politique publiquel’ailleurs, c’est leur raison d’étlesans
toutefois figurer explicitement dans le budgeM(, 2006, p.18 Leurs activités peuvent
prendre de formes diversesf.(encadré 18 Par exemple, un établissement public peut
effectuer des transactions spécifiques en appicatiune mesure gouvernementale, comme
I'octroi a certains agents économiques des crédimux bonifiés: c’est le cas actuellement
pour plusieurs pays développés qui voudraient sautes secteurs touchés par la crise
economique et financiere. Aussi, d’habitude, leago@s de développement des pays en
développement ouvrent-elles des lignes de crédiécialement pour les secteurs
economiques jugés prioritaires par les gouvernesneRtus généralement, une société
publigue peut exécuter des activités quasi-budgstain acquérant des biens intermédiaires,
en achetant ces biens a des prix supérieurs adtemarché ou en vendant une large part de
sa production en dessous des prix du marché. Leigtés productrices et distributrices
d’énergie illustrent ce cas dans le pays dévelopgpésme ceux en voie de développement.
De méme, les caisses stabilisatrices et les seciiédportation des denrées de premiére
nécessité sont créées dans les pays en développpmanassurer la distribution de ces
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produits, mais et surtout & des codts socialemecgptables par la populatigte prix de
vente de ces produits est souvent inférieur augeixevient)

Encadré 18. Types d’activités quasi budgétaires

Opérations liées au systéme financier

* Préts bonifies

* Reéserves obligatoires sous-rémunérées
* Plafonnement du crédit

* Opérations de sauvetage

Opérations liées aux régimes de change et de commer
» Taux de change multiples

e Dépbts préalables a I'importation

» Dépbts sur les achats d’'actifs étrangers

» Garanties de change

» Subvention de 'assurance sur le risque de change
» Barriéres non tarifaires

Opérations liées au secteur des entreprises commeies

» Tarifs inférieurs aux prix du marcheé

» Prestation de services non commerciaux (par exers@ieices sociaux)
» Détermination des prix en fonction des objectifsel®ettes budgétaires
* Prix versés aux fournisseurs supérieurs aux primdrché

Source FMI, 2007,

5.8.4 Les garanties

Outre les engagements formels, les gouvernementa €aire a d’'autres risques financiers
dont les plus importants sont les passifs éveritue@es passifs naissent de plusieurs
maniéres, et méme en l'absence des contrats affeet d 'intégration internationale de
marchés financiers marche avec un rythme tresl@écét d’'une maniére volatile. Les
gouvernements sont de plus en plus enclins a vemér pour supporter les dérives du
systeme financier. Egalement, les privatisatiors efgreprises publiques et I'association du
secteur privé dans la fourniture de service puldidgent de la part de I'Etat de fournir une
certaine caution au partenaire privé contre cestaisques en cas de retournement de la
« conjoncture ». L’Etat peut fournir aussi des gtes pour des préts consentis aux autres
échelons de I'administration et/ou aux entrepriaasliques. Ainsi les passifs éventuels sont
des garanties explicites ou implicites, « y compssengagements sanctionnés par une loi en
vertu desquels I'Etat est tenu d’assurer un ceriaieau de soutien financier ». Des exemples
de tels engagements sont décrits dans I'encadréek’passifs explicites peuvent étre des

“1 Définition tirée du Manuel sur la transparence fitemnces publiques: Les passifs éventuels safes«
obligations qu’une entité a contractées, mais deméglement et le montant dépendent de la maisaididn
d’'une éventualité précise. Ces éléments ne song¢pame et ne seront peut étre jamais des passitte
éventualité ne se concrétise pas




engagements « légalement » obligatoires et préessiette catégorie inclut des programmes
des dépenses budgétisées telles que les marchésnplels, les salaires des agents de
'administration, les pensions, les obligations ldedette. lls peuvent également étre
« eventuels ». Ces passifs deviennent a la suite é/énement qui peut ou ne peut pas se
produire. Cette catégorie inclut, par exemple, giganties de I'état pour emprunts contractés
par les entités en dehors du gouvernement cent@llectivités locales, entreprises
publiques,...) et programmes d’'assurance publiqueolpgs, inondations, cyclones). Les
passifs implicites représentent des obligations mamtractuelles des administrations
publiques. Il s’agit, par exemple, des dépensisslia la maintenance des infrastructures
publiques ou a la restructuration du secteur fir@n€es passifs éventuels posent d’énormes
problémes pour une bonne gestion des financesquesli lls sont souvent a I'origine d’'un
déficit public « caché ».

Encadré 17. Les passifs éventuels
Passifs explicites

» Garanties des dépbts dans les banques commemti@esges garanties de bilan

* Programmes d’assurance publique (récoltes, inamusti

* Garanties de préts (pour les autres échelons dmirastration publique et les sociétés
publiques)

* Garanties de taux de change

» Garanties de demande/recettes offertes dans le dadrcontrats en partenariat public-
privé

* Programmes de dépenses sociales sous-financés

» Capital non appelé et autres obligations juridiquessibles

» Garanties émises a I'égard des risques qui sanalig responsabilités environnementales.

Passifs implicites

* Renflouement des systemes bancaires

» Couverture de la dette des entités privatisées

» Pertes au titre des investissements des régimesrdée, des fonds pour 'emploi et des
régimes de sécurité sociale non garantis

* Remise en état de I'environnement et aide a |l& sliine catastrophe

» Dettes des administrations publiques infranatiaale

Source: FMI, 2007

5.8.5 Les dépenses fiscales

Les dépenses fiscales peuvent étre définies conmeee«decettes scarifiées par suite de
'application des dispositions particuliéres » desles des imp6ts et des douanes accordant
des avantages fiscaux ou exonérations du régingal fisnormal ». Ces dépenses fiscales
peuvent prendre un certain nombre de formes diffé& : exonérations (montants exclus de
la base d’'imposition), déductions (montants dédditsrevenu de référence pour obtenir la

“2\oir Article de Dirk-Jan Kraan intitulé « Dépendesrs budget et dépenses fiscales » apparu diRevlze de
I'OCDE sur la gestion budgétaire, Volume 4, N°1020
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base d'imposition), crédits d'impéts (montants déduale I'impbt dd), réduction des taux
(taux dimposition réduit appliqué a une catégodie contribuables ou de transactions
imposables) et report d'imp6t (allégement sous &oda délai de paiement sans amendes ou
pénalités). Elles visent des catégories particegiedes personnes morales ou physiques ou
certains profils de dépenses pour atteindre desctitsj de politique publique. Il convient de
rappeler Un objectif (par exemple, assistance fira aux familles) peut étre réalisé a
travers une dépense directe ou a travers une riationcde Iimpdt ou exemptions. En
principe, dépenser un montant donné est exactegmunizalent a réduire I'impodt sur le
bénéficiaire par le méme montant. Dans la pratitpsedépenses fiscales et dépenses directes
sont maniées séparément.

Les dépenses fiscales sont accordées en généeaaledstles codes des impbts, des douanes
ou des investissements. Dans certains pays, censkEp sont présentées avec le projet de
budget ¢f. encadré 18 Mais, dans la plupart des pays, elles ne sont pasises a un
contrble interne aussi rigoureux que les dépensestds. Par conséquent, les dépenses
fiscales sont souvent une facon facile et moinssfrarente d'accorder des privileges
« Spéciaux » a certaines catégories de dépensagears économiques. Dans certains cas, les
bénéficiaires et les objectifs sont clairement idiés. Mais, dans la plupart ils le sont moins.
En conséquence, les dépenses fiscales peuventingroshuvent des résultats qui sont
completement différents des objectifs énoncés. éxample, les familles a revenu éleve
peuvent tirer avantage d'une mesure d'allégemestalfi plus que les familles plus
nécessiteuses. C’est par exemple le cas d’'uneebadésta TVA Taxe sur la Valeur Ajoutge

sur la consommation ou la réduction des taxes diagion. Ainsi, les dépenses fiscales
creent des échappatoires dans le systeme fiscaloguidifficiles a contrdler et causent par
conséquent une perte de recettes a I'Etat. Cegjaléwos représentent un enjeu budgétaire
important.




Encadré 18. Maroc : Plan du rapport des dépensessfiales 2008 annexé au projet de loi des
finances 2009.
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Chapitre | : Présentation globale des dérogatisesles

Section 1 : Ventilation des dérogations par typepot

Section 2 : Ventilation des dérogations selon &tese d’activité
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A- L'immobilier
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Section 4 : Dépenses fiscales par bénéficiaire
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Source : Ministére de I'économie et des Financefeda privatisation du Maroc, annexe a la loi deahces 2009

5.9 L’autonomie parlementaire

L’autonomie du parlement est définie, selon un capple I'Association des Secrétaires
généraux des Parlements (ASGP) paru en 1998, cantfo@e part, la non-dépendance et la
non-subordination des Assemblées a [I'exécutif, det, 'autre, la possibilité de voir

’Assemblée se libérer, au moins partiellement, lkb&s ordinaires pour suivre son propre




reglement (Beetham, 2006, p.1p6Elle est définie également comme une caractguisti
fondamentale d’'un parlement moderne contribuantesfiorcement de la démocratie (cf.
tableau 1 supra) et a 'amélioration du contrdldgmaentaire, notamment dans le domaine
budgétaire. Dans la pratique, cette notion d’autwiegparlementaire se caractérise au moins
par la combinaison des dispositions suivatitasn personnel suffisamment qualifié pour
apporter une assistance non partisane aux parlairentdans tous les domaines d’activité
parlementaire, notamment budgétaire; la maitrisdegpparlement de son calendrier de travalil
et de son budg¥t I'existence d’une bibliothéque et d’'un servicedtEumentation efficaces
ainsi que des bureaux a l'usage des parlemen{gimsmpris ceux de I'opposition) avec leur
propre secrétariat et leurs moyens de documentatidianalyse. De nombreuses études font
état d’écarts considérables entre les ressourcks etquipements parlementaires des pays
développés et ceux des pays en déeveloppement.i@eyuait expliquer les décalages entre
les niveaux de contréle, notamment budgétaire, @s deux groupes de pays.
Particulierement, les parlements qui intervienrefiitacement dans le processus budgétaire
sont ceux qui disposent de capacités d’'analyse éiailg importantes en interne, dont des
bureaux chargés de l'étude du budget en leur seidots d'une expertise hautement
gualifiée. Ainsi une loi de 1974 a doté le Congmss Etats-Unis d’Amérique du
Congressional Budget Offiq€BO) pour soutenir le processus budgétaire du Esndgses
missions consistent a: établir des prévisions émimqaes et budgétaires qui lui sont propres;
examiner le projet budgétaire annuel présenté eardsident; donner une appréciation sur
toutes les mesures financieres votées par le Cengré&tablir des rapports. Le CBO dispose
d’'un personnel hautement qualifié (économistexperes budgétaires) qui apporte un soutien
neutre et indépendant au Congres.

Tous les parlements africains disposent juridiquantéun pouvoir de contrdle budgétaire
depuis la fin des années 1990 avec l'instaurationmdiltipartisme. Cependant, ce pouvoir
n'est pas exercdouvier et ali(2004) ont noté que les pouvoirs des parlemestaixéstent
dans les textes, mais sont peu mis en ceuvre carpi$ements ont peu de ressources
(humaines, matérielles et financiéyest donc, des capacités insuffisantes pour aclolepr
mission. Dans les pays en développement, I'insuffie des ressources a des répercussions
négatives sur I'équilibre du pouvoir avec I'exétutie travail de contréle parlementaire est
moins rigoureux étant donné que les parlementaioggent s’appuyer, dans ce cas, sur des
experts qui leur sont affectés par le gouverneraeqti font d’abord allégeance a ce dernier.
Il est alors aisé pour le gouvernement de contauypneement et simplement le parlement
pour faire passer son projet de budget ou anéantiontrdle Beetham, 2006, p. 125l ne
faut pas oublier qgue méme si les honorables parl&imes sonhautement instruit€hacun
dans son domaine de compétence, ils ne le sorfopEsnent dans le domaine de la gestion
publique et encore moins dans le domaine budgétarele contrdle budgétaire exige des
capacités solides de compréhension et d’analysecdaséquence, le contrble budgétaire
effectué n’est pas a la hauteur de l'attente deyeams. Ainsi le parlement perd-il son autorité
et sa crédibilité pour réclamer des ressourceslémgntaires sur un budget national limité.

“3 'autonomie parlementaire ne doit pas se transéorn une « autocratie » parlementaire. Les besoins
parlement doivent se limiter dans des proportiappsrtables par le cadrage macroéconomique tolaissant
au gouvernement une marge de manceuvre importantgpavoir réaliser les objectifs de politique pgbé. I
est possible que des parlementaires, poussés pantiment de supériorité, mettent a profit leuregtionnel
pouvoir de coercition pour servir leurs propresfi@ela décrédibilise leur institution (aux yeus déoyens
électeurs) et ne va pas en faveur du renforceneelat démocratie.

4 Dans de nombreux pays en développement, c’estieegnement qui fixe I'enveloppe budgétaire du
parlement, évoquant souvent des mesures de rigstrimidgétaire imposées par les institutions finenes
internationales, dont le FMI. De telles situatiolespermettent pas au parlement de jouer le rélaugrevient
constitutionnellement.




5.10 Les regles de gestion des autorisations budgétasre

En vertu du principe d'autorité, c’est le parlemanti détient le pouvoir budgétaire.
Néanmoins, le gouvernement dispose d’'un pouvoiendégntaire de modification du montant
des crédits votés ainsi que de leur répartitiors @edifications ne sont pas sans incidence
sur la « suprématie » du parlement dans le prosdassigétaire. Ci-dessous sont présentés les
dispositifs les utilisés.

Nature de dotationsbudgétaires.La regle du caractéere limitatif des crédits exipee le
gouvernement exécute son budget dans la limiterdetts votés par ligne budgétaire. Cependant,
pour certaines lignes budgétaires en raison denlgture particuliere, le parlement peut autoriser
un certain dépassement. Il s’agit des crédits atidduet des crédits provisionnels qui sont
précisés annuellement par des annexes de la Idindeses.

Transferts et virements de créditdl est généralement possible de procéder a des
mouvements de crédits entre différentes lignes &ailgs, soit par virement (qui consiste a
modifier le titre et le chapitre d’affectation aeirs d’'un méme ministere), soit par transfert
(lorsque les ministéres changént)Les régles régissant ces mouvements des créits s
généralement du ressort de la loi, quel que soindmenclature budgétaire retenue
(structuration par produits ou par intrants). Celaen, elles ne sont pas identiques dans tous
les pays. Dans certains pays, il est souvent intdreffectuer des virements entre crédits
d’'investissement et de fonctionnement (Australign@€mnark, Finlande, Norvége). Dans
d’autres, I'accord du Parlement est requis pourviemments entre programmes (Royaume-
Uni et Suede, par exemple). D’autres encore, lergmement doit simplement informer le
parlement. Dans la plupart des pays, ces modificatde crédits s’effectuent dans des limites
bien définies. En France, par exemple, au coursedméme année, le cumul en valeur
absolue de virements de crédits doit respecterdiomie de 2% des crédits ouverts en loi de
finances tant sur le programme d’origine que syoréggramme qui recoit.

Les décrets d’avanceDans nombre de pays, le cadre juridigue autonisgauvernement
d’établir « en cas d’urgence et nécessité impeégialimterét national » d’ouvrir des crédits
supplémentaires sur des lignes budgétaires samsteafi’équilibre budgétaire global grace a
une annulation de crédits ou a la constatatioredettes supplémentaires. Méme si souvent,
le décret d’avance est soumis a l'avis des comaonissiil n'est pas sans porter atteinte a
l'autorité du parlement.

Reports ou annulations de crédit€onstituant une dérogation au principe de l'anit@al
budgétaire, les reports de crédits offrent a I'ei€da possibilité, dans certaines conditions
fixées par la loi, la possibilité d’ouvrir au budgmiivant, par voie réglementaire, tout ou
partie des crédits non consommeés a la fin de I@eerbudgétaire au titre duquel ils ont été
ouverts. Contrairement aux reports ou aux décrigadces qui ont effet d’accroitre le
montant des crédits, I'exécutif annuler bloqueraonuler certaines dépenses pour prévenir la
détérioration de I'équilibre défini par la loi démances, notamment lorsque le solde

prévisionnel du budget est plus dégradé que cekwupquelle soit sa cause. Cependant,
I'exécutif n'a pas le droit d’annuler ou de limitess dépenses qui sont reconnues de nature olieyatr
une législation distincte du budget annieans plusieurs cas, les actes d’annulation oeperts

de crédits sont soumis a une obligation d’inforerataux commissions des finances du
parlement préalablement a sa publication au jowfii@iel.

> Ces appellations différent d’'un pays a l'autre.




5.11 Autres facteurs

D'autres facteurs jouent, a titre temporaire oumaeent, un réle sur I'équilibre des pouvoirs
entre le parlement et I'exécutif en matiere budgéta

L'état de droit et la séparation des pouvair®ans certains pays de nombreux
parlementaires ne connaissent ni leur droit ni tewoir. Il est vrai que de hombreux
pays en développement ont fait des progrés cordilr en matiére de consolidation
démocratique par l'organisation d’élections multipas. Cependant, il existe un
certain nombre de défis importants dont la monttisades élections qui a souvent
pour conséquence de porter atteinte au processmecddtique ou de saper la
confiance du public en l'intégrité des élus, I'midation politique envers les agents de
la fonction publique ou des opérateurs économiguesvoudraient soumettre des
offres pour les marchés publics, le détournemestsdeutins en faveur des candidats
proches des gouvernements, les habitudes de Jote-sigional, la pression sur les
politiciens de récompenser les partisans apregliedions. Cela n’incite pas les
électeurs a miser sur les candidats capables de défendre leurserant dit, le
parlement ne peut étre crédible et son controlanawgue si les citoyens (€lecteurs)
croient fort que leurs choix sont garantis et qumefllence de I'exécutif sur le
parlement est tres limitée. Des lors, la démocratiegue comme un systeme de
contrepouvoirs ¢hecks and balancgsdoit étre effective et non pas seulement
formelle. L'enracinement d’'une culture d’Etat deoitlr la séparation des pouvoirs
effective et l'instauration d’un climat de confi@nentre les institutions publiques et
les citoyens offrent un cadre viable pour renforeepouvoir parlementaire et par
conséquent le contrble budgétaire par le parlement.

La presse dinvestigation et des journalistes spéisés constituent un vecteur
essentiel d’approfondissement de la démocratiéagtéioration de la gouvernance,
particulierement dans la gestion des finances gueés. lls permettent au grand public
de suivre I'élaboration et I'exécution du budget pexécutif ainsi que les principales
guestions soulevées lors des débats budgétaires. mR®ux jouer ce role, les
journalistes doivent bénéficier d’une formationrl@ermettant d’écrire des articles de
qualité sur le budget, avoir « pleinement » acae®arlement et a ses commissions
ainsi gqu'a tous les documents ayant trait au budBeins les pays développés,
'exécutif a 'habitude de présenter le projet delpet a la presse avant son dépdét au
parlement. Cela n’est pas toujours le cas dansags en développement.

La participation civilepeut jouer un réle important dans le processug®taite. Son
réle peut consister a: (i) influencer les décidewrsnoment de définir les priorités; (ii)
fournir un feedback approprié sur les décisions getaires; (iii) controler la
réalisation des résultats recherchés au nivead &icau niveau national; (iv) faire
rapport de tout soupgon de corruption; et (v) attifattention sur le manque
d'efficience et le gaspillage au niveau local. Ddasnombreux pays, il n’existe pas
des mécanismes favorisant la participation desuetde la société civile. Egalement,
ces acteurs ne disposent pas toujours des compsétagcessaires leur permettant de
s’impliquer dans le processus budgétaire.

Les bailleurs de fondginstitutions financieres internationales, pays donteurs et
autres institutions donatrices) contribuent pour beaucoup au processus budgétaire
des pays en développement. lls apportent leur sides différentes formesifles
projets, aides budgétaires sectorielles et globalpsur appuyer notamment le cadre
stratégique de lutte contre la pauvreté et dessamice (CSLP) qui est formulé
suivant un processus participatif dans lequel cagepaires au développement,




notamment le FMI et la Banque mondiale, s'impliquana fois avec les parties
prenantes au niveau national (gouvernement, sociétéle, collectivités
décentralisées...). En effet, le CSLP constitue laebdes opérations de préts
concessionnels et d'allégement de dette du FMIlépaiais de la Facilité de réduction
de la pauvreté et de la croissance) et de la Bamyoediale (par le biais de
I’Association Internationale de Développement) diensadre de I'Initiative en faveur
des pays pauvres trés endettés (PPTE), mais égdlelaes le cadre de linitiative
d’allégement de la dette multilatérale (IAD¥I)Les conditions rigoureuses liées au
financement de bailleurs limitent souvent le r@lepdrlement qui n'a pas autre choix
gu’entériner des accords déja négociés entre cagedeet le gouvernement.

6 Comment renforcer le réle du parlement dans le progssus budgétaire?

Bien que les constitutions de tous les pays coams@de principe du contrdle budgétaire
parlementaire, ce contréle ne fonctionne pas dapsdtique ou n’a qu’un caractere purement
formel, particulierement dans les pays en dévelowe. Les raisons dmtte défaillance sont
nombreusescf. section b et illustrentla faiblesse des capacités du Parlement dans la
pratigue, mais égalementle<résultat d’un processus d’ensemble dans lequealykteme de
décision est totalement centralisé sans que géed@nt le Parlement soit a un moment ou un
autre associé aux choix (Bouvier et autres, 2004, p. 230) particulieremésuhs les pays
africains francophones

Le renforcement du contréle budgétaire parlementaimnstitue un des piliers pour la
consolidation de la démocratie dans les pays eeldgvement. Il devrait comprendre, entre
autres, les activités suivantes:

0] Mettre & niveau le cadre juridique et institutionnenformément aux « bonnes
normales internationalesPEEFA, OCDE, FM) lorsque cela n’est pas encore
effectué ;

(i) Mettre en place et consolider le systeme d’inforomabudgétaire et comptable de
sorte qu’il puisse permettre de produire et pub$ians retard, ni défaillance,
linformation budgétaire infra annuelle nécessatecontréle parlementaire et le
projet de loi de reglement;

(i)  Generaliser la pratique du débat d'orientation l@taige pour permettre aux
parlements de se prononcer en toute connaissancaude sur les autorisations
budgétaires ;

(iv)  Développer les roles et les pouvoirs des commissiparlementaires en leur
accordant des moyens techniques et des ressouncesintes adéquats, en les
rendant libres de toute influence du gouvernemamies permettant de tenir des
séances publigues, de pouvoir convoquer ministrés responsables de

%% Cette initiative (née en 2005 sur proposition dy @8e I'annulation intégrale des créances adniessite
trois institutions multilatérales ((Banque mondj&anque africaine de développement et FMI) ssrpleys a
faible revenu qui ont atteint ou vont atteindrgpdént d'achévement au titre de l'initiative renfseen faveur
des pays pauvres trés endettés (Initiative PPTEBEmeonjointement par le FMI et la Banque mondéie,
d'aider ces pays a progresser sur la voie destdbjeéa Millénaire pour le développement (OMD) ddstions
Unies, dont le but essentiel est de réduire deid@it'horizon 2015, le nombre de personnes vidansla
pauvreté. Méme si I'adhésion a l'initiative est rdgure volontaire, le FMI et la Banque mondialeregnt une
pression morale sur les autres créanciers po@niesurager a y participer et a assumer pleinereenplart de
l'allégement |l convient de noter qu’en début 2007, la Banqueraméricaine de développement a décidé
d'effacer de la méme maniéere ses créances suPEMg des Amériques
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'administration et experts, de créer des commissidenquétes, de présenter les
rapports issus de ces enquétes dans des séantigagsyld’accéder aux ISC,...

(v) Réévaluer le calendrier du processus budgétaire gmmner un délai suffisant au
Parlement pour I'examen et I'approbation budgésaire

(viy  Renforcer les capacités d’analyse budgétaire ddenpents par la création des
véritables services d’analyse budgétaire au sesnpddements avec un personnel
compétent et indépendant des services de I'exécutif

(vii)  Ameéliorer la qualité et la quantité de I'informatidestinée aux parlementaires en
la rendant plus exhaustive et plus en phase avéaliée

(viii) Faire des parlements des destinataires de pleind#® rapports et études réalisés
par les organes du contréle interne a posteriogi@jue des travaux d’évaluation
et des études réalisées a l'initiative des ba#lede fonds et des institutions de
coopération ;

(ix) Mettre en oeuvre des programmes de formation et @elappement des
compétences pour les parlementaires (et partieatiént les membres des
commissions des finances) et leurs assistants tsxpar gestion des finances
publigues.L’encadré suivant fournit un programme de formati@radapter a
chaque contexte national

Aussi est-il nécessaire de reconnaitre que le regrieent de I'efficacité parlementaire dans le
processus ne saurait se limiter a des aspectserput » techniques. Il est extrémement lié
au mode de gouvernance qui est, a son tour, préfoedt marqué par le cadre institutionnel
et politique du pays. En conséquence, |'élaboradies plans nationaux de renforcement des
capacités des parlements en matiere budgétairtogsiurs confrontée a des contraintes
d’ordre politique et institutionnel dont il convieme tenir compte pour introduire des
« réformes viables ». Ces réformes auront plushd@aes de réussir lorsqu’elles bénéficient
de I'adhésion de la classe politique et de celléadsociété civile maiaussi d’un processus
transparent et participatif. Comme toute réforoe grande envergurele processus de
renforcement des capacités du parlement étantnestn&nt complexe et de longue haleine,
les avantages escomptés s’obtiennent sur le mayde long terme a travers une politique
coordonnée et bien suivie et en tirant au furreeaure les lecons de I'expérience

[2)

Encadré 19. Exemple de programme de formation desapementaires et des assistant
parlementaires

- Concepts généraux du développement et théorie atigpe des stratégies de
développement basées sur les DSRP et les OMD

- Concepts et pratiques des mécanismes de suivéeldation

- Le parlement et ses fonctions de contrble

- ROle et responsabilités de la société civile

- Préparation de rapports

- Comprendre les budgets nationaux : cadre jurid&jueésentation

- RoOle des parlementaires dans le processus budgétair

- Budgets nationaux et les objectifs de lutte colatgauvreté

7 Annexe. Questions a examiner pour renforcer les powirs du parlement en matiere
budgétaire —Source : Tommasi, D (2010, p. 163) et compilatie’auteur




= Quels sont les textes juridigues qui régissentpgesvoirs du parlement en matiere
budgétaire?

= Quelles sont les commissions parlementaires giiemtades questions budgétaires? De
guels moyens disposent-ils? Quelle est 'autonitiédgtermine le budget du parlement?

= Quels pouvoirs le parlement dispose-t-il pour aneeel budget? En pratique, est ce que
le parlement amende le budget?

= Les réunions des commissions parlementaires skast-aluvertes au grand public
(organisations de la société civile et aux médias)?

» Le Parlement est-il associé a I'élaboration du leti@gSi oui, de quelle maniére?

= A quelle date le projet de budget doit étre démasédureau du Parlement? Le Parlement
dispose suffisamment de pouvoir pour contraindrgdevernement de déposer le projet
de loi des finances a la date requise?

» Penseriez-vous que la documentation requise etitopar I'exécutif permet le Parlement
de voter le budget en connaissance de cause?

= Aprés la soumission du projet de loi des finanapslle est la procédure propre a
'examen de ce projet par le parlement? Combietedgs le parlement consacre-t-il a
cette tache?

= Les partis politiques ou leurs membres menentds discussions ou débattent-ils du
budget? Quels rdles les partis politiques de laritéjet de I'opposition jouent-ils dans le
processus d’adoption budgétaire?

= En cas de désaccord entre le parlement et I'exécotnment le consensus est-il atteint?
Existe-t-il une procédure spécifique en cas deabésd?

= Que se passe-t-il si le budget n'est pas approuaétde début de I'année budgétaire?
Cette situation s’est-elle déja produite?

= Comment le parlement suit-il 'exécution du budgetcours de I'année budgétaire?

= Les rapports de I'lSC sont-ils mis a la disposittanparlement? Si oui, dans combien de
temps aprées la cloéture de I'exécution budgétaira@ll® est la nature juridiqgue du texte
qui fixe ce délai ?

Bibliographie

Allen, Richard & Dimitar Radev, 2006, “Managingda@ontrolling Extrabudgetary Funds,” OECD
Journal on Budgeting Vol. 6, No. 14, pp. 7-36.

Arthuis, J. (2011), Le point de vue de Jean Arthdéns La Revue Francaise des Finances Publiques,
N°113 — Février 2011

Beetham, D. (2006), Parlement et démocratie au @l1siBtle, Guide de bonnes pratiques, Union
interparlementaire

Blondal, J.R. (2001), La procédure budgétaire @dd8, Revue de 'OCDE sur la gestion budgétaire,
Volume 1, n°1l.

Blondal, J. R, C. Goretti, et J.K. Kristensen, lalpétisation au Brésil, (2003), OCDE, Revue sur la
budgétisation, Volume 3, n°1.

Bouvier, M., M.C. Esclassan., G. Orosni, |. Boudnaa et W. Billes (2004), La gestion de la dépense
publiqgue dans les pays de I'Afrique francophone sablrienne, Direction générale de la
Coopération internationale et du développementsPar

Bouvier, M., M.C. Esclassan., J-P. Lassale, (2008), Finances Publiques, 9éme édition,
LGDJ, ParisBouhadana, I. (2004), Vers un nouveau role des dssimoms des finances des
assemblées parlementaires, dans « Actes d€ lanlversité de printemps des finances publiques du
Groupement Européen de Recherches en Financegresb publié sous la direction de Michel
Bouvier

CABRI (2008), Rapport sur les pratiques et procéslilnudgétaires en Afrique.

CABRI, AFROSAI, ATAF (2010). Un rapport d’activigur la bonne gouvernance financiere

en Afrique d’Afrique, CABRI




Camby, J.P., (2004), Les finances publiques et &@natratie: quel apport du Conseil
Constitutionnel ?, dans « Actes de la 1lére Uniteerdie printemps des finances publiques du
Groupement Européen de Recherches en Financeglresk publié sous la direction de Michel
Bouvier

Dehove M. (2009), Le contréle externe des finamqmédiques : la Cour des Comptes et le Parlement a
Madagascar, note de cours animé a I'Ecole Natiaidléministration de Madagascar (ENAM)

Kopits, G. & J. Graig, 1998, Transparency in Goweent Operations, IMF Occasional Paper N° 158

Fonds Monétaire International (2001). Manuel destistiques de finances publiques du FMI,
Washington, D.C., FMI.

Fonds Monétaire International (2005). Guide surdasparence des recettes des ressources naturelles
Washington, D.C., FMI.

Fonds Monétaire International (2006). L'ajustenimrgétaire comme instrument de

stabilité et de croissance, Washington, D.C., FMI.

Fonds Monétaire International (2007a). Code de bsnrpratiques sur la transparence
budégétaire.Washington, D.C., FML.

Fonds Monétaire International (2007b). Manuel sar ttansparence des finances publiques
Washington, D.C., FMI.

France, 2001, Loi Organique sur les Lois des FieaflcOLF)

Glennerster, R. et Y. Shin, (2008), Does Transpar&ay?, IMF Staff Papers, 55(1), 193-209.

Hameed, F. (2005), Fiscal transparency and economcomes, IMF Working Paper No. 05/225.

Washington DC: International Monetary Fund.

International Budget Partenership (2008), EnquétdéesBudget ouvert 2008

International Budget Partenership (2010), EnquétéesBudget ouvert 2010

INTOSAI (1977), Déclaration de Lima sur les ligriectrices du contrdle des finances publiques,
INTOSAI, Vienne.

Johnson, John K. 2005. “The Role of Parliament ave&enment.”"World Bank Institute, Washington,
DC.

Johnson, J.K & R Stapenhurst, 2005, “The GrowttPafliamentary Budget Offices” in SHAH A.
Performance accountability and combating corruptganque mondiale, Washington D.C.

Johnson, J. K. & R. Stapenhurst (2008). “Legis&tBudget Offices: International Experience.
Legislative Oversight and Budgeting : A World Pesiive” R. Stapenhurst, R. Pelizzo, D. M.
Olson et L. Von Trapp. Washington, D.C., Banque

Krafchik, W., 2003 “What Role Can Civil Society aRa@rliament Play in Strengthening the
External Auditing Function?” paper presented at therkshop Towards Auditing
Effectiveness, Ethiopia May 12-15, 2003

Krafchik, W. & J. Wehner, the role of the parlemanthe budget process, Institute for Democracy in
South Africa: Budget Information Service

Langdon, S., 1999, “Parliament and the Budget €yici Parliamentary Accountability and
Good Governance World Bank Institute and the Padistary Centre 1999

Lienert, 1., (2005), Who Controls the Budget: Theglslature or the Executive?, IMF, FAD

Lienert, 1. (2010), Role of the Legislature in Betlg’rocesses, FMI, FAD

Lienert I. &, M.-K. Jung (2004), "Le cadre juridigudes systemes budgétaires. Une comparaison
internationale”, Revue de 'OCDE sur la gestiondédigire, OCDE, volume 4, n° 3,

Lippman, H and J. Emmert, 1997, “Assisting Legislas in Developing Countries” USAID
Programs and Operations Assessment Report No. @ahgton, DC October 1997

Mathis, J. (2011), Gestion et finances publiques Adrique Francophone, consultable sur
http://jean-mathis.pagesperso-orange.fr/

Mendel, T. (2004), Parliament and Access to Infdroma\Working for Transparent Governance,
Conclusions of a Commonwealth Parliamentary Assiotia-World Bank Institute Study Group on
Access to Information, held inpartnership with tharliament of Ghana, 5-9 July 2004, Banque
Mondiale, Wahighton DC

Migaud, D. (2011), « Les commissions des finantés €our des Comptes » dans la Revue Francaise
des Finances Publiques n°113 de Février 2011

OCDE (2001). Les meilleures pratiques de 'OCDE lauransparence budgétaiRevue de I'OCDE




sur la gestion budgétair&olume 1, n°3

OCDE (2002). Les autres visages de la gouvernanbbgpe : agences, autorités administrative et
établissements publicRevue de 'OCDE sur la gestion budgétaitelume 2, n°1

OCDE (2005)Moderniser I'Etat, La route a suivre.

OCDE (2007) La relation entre le parlement et lwebu du budget au cours de la procédure
budgétaire, document communiqué a la 28eme réwdeamnavail des hauts responsables du budget
du budget tenue a Istanbul du 31 mai au ler judY20

OCDE & Sénat francais (2001), Processus budgétagrs:un nouveau réle du parlement, les
actes du colloque organisé conjointement par I'O@Djgar la Commission des Finances du
Sénat francais, au Palais du Luxembourg a Parigdes 25 janvier 200konsultables sur
http://www.oecd.org/dataoecd/62/33/38115642.pdf

Oliva, E. (2008). Finances PubliqueS;°2dition, 2008

PEFA(2005). Cadre de mesures de performance desliog des finances publiques). Washington,
D.C., Secrétariat PEFA.

Philip, L., (2008), Panorama du contrdle des firmsngubliques dans le monde, dans Revue Francaise
des Finances Publiques n°101, mars 208

Santiso, C., 2006, Pour le meilleur ou pour le Ritee réle du parlement dans le processus budgétair
des pays en développement. Revue francgaise d’agtnaition publique no 117.

Sharkey, K., Dreger, T. and Bhatia, S, (2006). Tdle of legislature in poverty. Experience and
future directions, World Bank Institute, WashigtorC

Schick, A. (2002). Les assemblées Iégislatives onates peuvent-elle retrouver une place
prépondérante dans la politique budgétaire ?). Rbudgétaire de 'OCDE

Tommasi, D.,2009, Strengthening public expendituranagement in developing countries.
Sequencing issues, capacity4dev.ec.europa.eu/dtezmgg-public-expenditure-management-
developin...

Tommasi, D., 2010, Gestion des dépenses publigaes tbs pays en développement, /©OAFD,
http://www.afd.fr/jahia/webdav/site/afd/users/adeainerche/public/Nouvelles%20collections/ASav
0irN2_Mail.pdfT

UEMOA. Guide didactique de la Directive n°06/2008WCEMOA portant lois de finances au sein de
'UEMO

UNESCO et Union interparlementaire (2003), Guiddadpratique parlementaire,

Von Hagen, J. (1992) : Budgeting Procedures ancthFRerformance in the European Communities,
Commission of the European Communities Directo@eaeral for Economic and Financial Affairs
Economic Papers No. 96.

Wehner, J. (2004), Back from the Sidelines? Redwgjithe Contribution of Legislatures to the Budget
Cycle, World Bank Institute,

Wehner, J., (2003), le budget et le parlement :patige introduction selon la perspective de laé&téc
civile, World Bank Institute, Washigton D.C

Wehner, J. (2006), Assessing the Power of Purse:inlex of Legislative Budget Institutions
Political Studies

Wehner, J. (2007), Budget Reform and Legislatieat®| in SwedenJournal of European Public
Policy

Wehner, J. and B. Winnie, (2003), Parlement, budggenre, document conjoint de I'UIP, le PNUD,
I'Institut de la Banque mondiale et UNIFEM.

Yamamoto, H. (2007), Les outils du contréle parletage, Etude comparative portant sur 88
parlements nationaux, Union Interparlementaire

Wynne, A. (2011), The General State Inspectordtelependent or Under the Executive - How Does
It Compare with the Court of Accounts in Sub-Sahak&ica?,dans la revue 1IJGFM, 2011: Volume
X, Number consultablsur http://www.icgfm.org/journal/2011-part7.pdf

Sites web utiles

Assemblée Nationale du Burkina Faktp://www.an.bf
Assemblée Nationale Francaigettp://www.assemblee-nationale.fr




Assemblée Nationale du Sénéghttp://www.assemblee-nationale.sn

Assemblée parlementaire de la francophotitp://apf.francophonie.org

Association parlementaire du Commonwealtiitp://www.cpahg.org

AWEPA - Parlementaires européens pour I'Afriqungtp://www.awepa.org

CABRI: http://www.cabri-sbo.org

Fonds monétaire International: http://www.imf.org

International Consortium Government Finance Managgmhttp://www.icgfm.org
International Budget Project: http://www.internaiidbudget.org

International Organisation of Supreme Audit Ingtdns (INTOSAI): http://www.intosai.org
Inter-Parliamentary Union: http://www.ipu.org

National Democratic Institute for International aiffs (Washington)
http://www.ndi.org/globalp/gov/governance.asp

Organisation pour la Coopération et Développergenhomiquehttp://www.ocde.org
Parliamentary Centre: http://www.parlcent.ca

PEFA : http//lwww.pefa.org

Union interparlementairettp://www.ipu.org

World Bank Institute Parliamentary Progratmitp://www.worldbank.org/wbi/governance/parliament/




