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Le budget de la Cour constitutionnelle italienne cmme garantie de son indépendance
Controle et gestion

1. “L'indépendance” selon Charles Eisenmann, éntigpécialiste autrichien de la justice
constitutionnelle “est la condition, sinon suffisgndu moins nécessaire de I'impartialité, celle
qui fera, non pas que les juges soient impartienais gu'ils ne soient pas empéchés de I'étre,
sl est en eux de Iétre”. Le méme auteur note dliedépendance d'une Cour
constitutionnelle“ne tient pas tant au mode de nmativn qu’'au statut des juges une fois
nommes: ce qui est important c’est qu'ils échappetdute influence de I'autorité qui les a
chaisis, qu'’ils n'aient plus rien a craindre nitkeadre d’elle”.

A ce propos, on peut sans doute affirmer qu'ungdesipales conditions de I'indépendance de
la Cour est représentée par I'autonomie finanderg elle dispose.

Ni les articles de la Constitution qui ont traitlax Cour (articles 134 a 137) ni les lois
constitutionnelles (lois 9 février 1948,1n 11 mars 1953,°r; 22 novembre 19677 12) qui ont

été adoptées, au sens du ler alinéa de l'artidledl@3a Constitution, pour fixer les conditions,
les formes et les délais dans lesquels peuvenpétpmsés des jugements de constitutionnalité,
ainsi que les garanties de l'indépendance des pigyds Cour, font référence a I'autonomie de
la Cour, dans aucune de ses acceptions (réglemeeraeministrative, financiere). Les formes
de cette autonomie ont été tracées dans la loiatd 1953, h 87 qui a été approuvée par le
Parlement en exécution du deuxieme alinéa dedarti37 de la Constitution, lequel confie a
une loi ordinaire d’établir “les autres normes rssedres a la constitution et au fonctionnement
de la Cour”.

La loi n° 87 de 1953 régle de fagon détaillée les princgpatenpétences de la Cour, qui sont de
juger sur les questions de Iégitimité constitutilla sur les conflits entre Pouvoirs de I'Etat et
entre I'Etat et les Régions et sur les accusafionges au Président de la République.

L'article 14 de cette méme loi concerne I'organdainterne de la Cour. Il est dit que “la Cour
peut organiser I'exercice de ses fonctions paragiementapprouvé a la majorité de ses
membres. Dans les limites des fonds prévus a @iettear une loi du Parlement, la Cour
pourvoit a la gestion de ses dépensesvices et bureaux........ " En application deactcle, la
Cour a adopté son Réglement général (R. G.) qus sia derniére rédaction du 20 janvier 1966,
prévoit unecompétence réglementaire génér@eticles 5, 6 et 31 du R.G.) et uastonomie
financiére(art. 26 du R.G.) de la Cour. Dans I'exercice eteccompétence, la Cour a adopté
les “Normes intégratives pour les procées deva@ioar’ (1956), les “Normes sur les recours du
personnel de la Cour constitutionnelle” (1960)ectRéglement des services et du personnel”
(1984).

D’'importantes questions se posent a cet égard. dasidération du fait que l'autonomie

réglementaire de la Cour et son autonomie finaadgent prévues et disciplinées par une loi
ordinaire, selon la théorie des sources du dieit fosterior derogat prioyiune loi successive

approuvée par une majorité parlementaire hostdeGour pourrait en hypothese priver la Cour
de sa compétence réglementaire et de son autorforaieiere. Toutefois, a cet égard, la
doctrine a estimé que le pouvoir réglementair€aettdnomie financiére sont des éléments
indispensables d’'un organe constitutionnel tel lgu€our (les autres organes constitutionnels-
ainsi nommeés parce gu'ils se trouvent au sommkt sieucture de I'Etat- sont en Italie les deux
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Chambres du Parlement et la Présidence de la Repebpl L'existence d’'un pouvoir
réglementaire et d’'une autonomie financiére éviie chacun de ces organes puisse étre entravé
dans son fonctionnement a cause d’ingérences partial’'un autre organe constitutionnel ou
d’un des pouvoirs de I'Etat (tel que le pouvoirigi@re ou le pouvoir exécutif).

II faut donc en conclure que l'autonomie financigae réglementaire sont des attributs
indispensables de la Cour constitutionnelle quvelat lui étre reconnus en tout cas, méme en
'absence d’'une prévision Iégislative explicite ut®loi qui, de quelque sorte que ce soit, devait
entacher cette autonomie ne pourrait qu'étre dé&eliznconstitutionnelle par la Cour.

2. La Cour constitutionnelle a pris une positigstnette a cet égard dans son artére
de 1981, a 'occasion d’'un conflit soulevé par @mu€des Comptes a I'égard des Chambres du
Parlement et de la Présidence de la République.

La Cour des comptes, revendiquant une compétencéraié en matiere de comptabilité
publique qui lui serait reconnue par l'article 188 la Constitution, prétendait d’exercer son
contrble sur les comptes des trésoriers des dearfies du Parlement et de la Présidence de
la République. Les organes constitutionnels entmuese sont opposés a sa requéte et ont
soulevé le conflit entre “Pouvoirs de I'Etat” préwvau l'article 134, 2éme alinéa de la
Constitution, devant la Cour constitutionnelle.

La Cour, dans son arrét 129 de 1981, a pu constater que méme dans lalpérionarchique,
avant I'entrée en vigueur de la Constitution réjmalthe de 1948, les trésoriers de la Maison du
Roi et des deux Chambres n’avaient jamais été soanai juridiction comptable. Ceci a été de
méme apres I'avénement de la République. La Cdana conclu pour I'existence d’'une régle
de droit coutumier constitutionnefjui se serait formée et en vertu de laquelle, méme
labsence d'une prévision législative explicite miveau constitutionnel, les trois organes
constitutionnels ont un@utonomie constitutionnellgui s’explique soit sur le plan normatif par
la création de normes qui visent & régir leur fiometement, soit sur le plan de I'application des
sus -dites normes.

Ceci signifie, sur le plan financier, que chaqugaoe constitutionnel, y compris naturellement
la Cour constitutionnelle, peut se donnerRe&glementgu’il estime les plus appropriés pour la
meilleure gestion des sommes dont il dispose etrenéti méme en uvre les remedes
nécessaires en cas de mauvaise gestion. S'il #ragteement, si donc I'on pouvait admettre
une forme de contrdle externe, 'autonomie cortstitunelle en serait compromise.

3. La Cour dans l'exercice de sa compétence régiene a adopté, dans sa derniere
rédaction, le 24 juillet 1984, le Reglement d’Adisiration Comptable par lequel s’exprime
I'indépendance financiére de la Cour.

Mais encore, de facon préalable, cette indépendssteduit en premier lieu pkr définition

en voie autonome de ses besoins finandigr€our indique au Ministere du Trésor, par lesbia
de ses organes de direction qui sor@dar en son plenum en formation non juridictionmeti

le Bureau de laPrésidencformé du Président, du Vice-Président, du Jugeetee, le plus
jeune en age des membres de la Cour et de quagyes ¢onstitutionnels les plus anciens en
charge, les sommes dont elle nécessite pour I'goicssament de ses taches.
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Le Ministére du Trésor reporte cette somme dapsdget de budget de I'Etat, dans un chapitre
des dépenses prévues pour le Ministére du TréderRarlement au moment de I'approbation
du projet de budget présenté par le Gouvernemdimhise a approuver la somme inscrite dans
le chapitre sans y apporter aucune modification.

A cet égard, il peut étre intéressant de rappealer l|g Gouvernement en mai 1993, par un
décret-loi, avait réduit du 3% les sommes inscatedudget de I'Etat pour le fonctionnement
des organes constitutionnels. Au cour de la dismusparlementaire qui s’est déroulée a
'occasion de la conversion en loi du décret-loigerstion, il a été souligné que, bien que la
réduction eut été décidée dans le cadre d’'une dérimesures de redressement financier, aux
exigences duquel les organes constitutionnels negient se montrer indifférents, toutefois
elle aurait risqué de créer un précédent danggreux I'autonomie constitutionnelle. A cette
occasion, les représentants de toutes les forditiyees ont présenté un ordre du jour, accepté
par le Gouvernement, engageant ce dernier a preodtact avec les Présidents des organes
constitutionnels pour définir d'un commun accord ezt tenant compte des difficultés
financieres du moment, une réduction des dépemsesites au budget de chaque organe
constitutionnel. Le méme cas s’est présenté a mouse 1995. Cette fois, la réduction apportée
par le Gouvernement était de 5% mais la solutiétéaelle de 1993.

La Cour élabore ses propres prévisions budgétagtativement aux ressources qu’elle prévoit
d’encaisser (qui sont pour l'essentiel les sommassférées par I'Etat) et aux charges
nécessaires pour son fonctionnement. A ce propdati rappeler que la Cour paie sur son
budget les traitements des juges constitutionri@le ses propres fonctionnaires, les indemnités
gu’elle correspond aux assistants des juges, l@rieltibraire et les revues destinés a sa
Bibliotheque et, en général, toutes les sommesseéres a I'assistance aux fonctions des juges
et a 'administration de son personnel.

Les ressources et les charges sont indiquées darmolet annuel de budget, rédigé

annuellement par le Secrétaire Général sur ladeseommes que I'Etat devra verser a la Cour
et aux programmes d’activité élaborés par les reiffes Services administratifs. Le projet est

soumis au Bureau de la Présidence qui I'examirle sbumet a son tour a la Cour qui doit

'approuver au plus tard trente jours avant ladénl’année qui précede I'année financiére (qui
coincide avec I'année civile) a laquelle se réfeéngrojet de budget.

En limitant notre analyse aux charges, ces dem@wmprennent les dépenses ordinaires et les
dépenses en capital. Elles se distinguent ausstgiagories, selon leur nature économique:

dans les dépenses ordinaires on distingue, entresale paiement des traitements et des
pensions des juges et du personnel, 'achat décesndans les dépenses en capital I'achat de
véhicules, de hardware, de matériel d’équipementeelivres. Les différentes dépenses sont

inscrites chacune dans son chapitre respectif.

Les dépenses sont engagées par les différentsesrdaria Cour suivant leur montant.

Le Secrétaire général peut engager les dépenspeqd millions de lires (1 ECU=1960 Lires
italiennes), ainsi que toutes les dépenses detesralixe ( qui ont trait, par exemple, aux
traitements des juges et du personnel) et contitellgs que les dépenses pour I'achat de
vestiaire pour le personnel dantichambre; de jauxn revues et autres périodiques; de
carburant pour les véhicules; de combustible pewhiauffage; pour I'approvisionnement en



électricité ) quel que soit leur montant.

Le Bureau de la Présidence peut engager toute siEfpenr un montant jusqu'a 120 millions de
lires.

La Cour en séance non juridictionnelle est compét@our les engagements de montant
supérieur a 120 millions de lires.

Le Service comptable effectue un contréle surdale#ité de tous les actes qui comportent une
charge sur le budget car il doit enregistrer infatiquement tous le engagements de dépenses:
'enregistrement a pour effet de rendre indispaniblmontant de la somme engagée et d’avoir
la connaissance a tout moment des sommes encpanitlies sur chaque chapitre. Au cas ou
le Service comptable reléve des irrégularitésetivoie I'acte au Service compétent pour la
régularisation; si le Service en question ne tjgag compte de ses observations, le Service
comptable transmet toute la documentation au S@@éGénéral qui par écrit peut donner
l'ordre de donner suite a I'acte contesté toutrdarmant le Président de la Cour: ce dernier
peut suspendre I'exécution de l'acte.

Le Service comptable peut en tout cas refuser deatcsuite aux actes comportant une dépense
gui excéde les sommes allouées dans le chapitra podir la dépense dont il est question.

Les phases successives des opérations de dépenstass le systeme de la Cour, qui pour
cette partie ne se différencie pas du systeme metabilité en vigueur dans I'administration, la
liquidation, 'ordonnancement et le payement.

La liquidation consiste a arréter le montant exiecta dépense et a identifier le créancier. Elle
est effectuée par les services administratifs rgitent I'affaire dont découle la dépense, sur la
base des titres établissant les droits acquis @axciers (factures, notes de dépense).

L'ordonnancement consiste dans l'ordre de payeddte, sur la base des résultats de la
liquidation. Il a lieu avec I' émission de manddéspaiements adressés a l'institut bancaire qui
exerce les fonctions de trésorier de la Cour. Lesdats sont rédigés par les services
administratifs compétents, signés par le Secré@éméral et préalablement soumis au visa du
Directeur du Service Comptable qui a examiné lallegié des documents qui justifient la
dépense et qui doivent obligatoirement accompagaenandats de paiement.

Le payement aux créanciers de la Cour est effeptwélinstitut bancaire qui exerce les
fonctions de trésorier suivant les modalités chsigiar les créancier eux-mémes (en espéeces,
par virement bancaire, etc.).

Les résultats de la gestion de I'année financient sontenus dans un document d’apurement
des comptes (“rendiconto”) qui présente une pdininciére et une partie patrimoniale. Le
compte-rendu financier est rédigé par le Serviceptable sur la base de la documentation dont
il dispose. A partir du compte-rendu, on peut dégdgs écartements entre les prévisions
originaires du budget et les opérations comptahléesnt été effectivement réalisées.

Le compte-rendu laisse apparaitre I'éventuel résakcédentaire au cas ou les dépenses ont été
inférieures aux recettes. La partie patrimoniale ahmpte-rendu indique les éléments
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patrimoniaux présents au début de I'exercice atddture de ce dernier en tenant compte, entre
autres, des disponibilités financieres, des créditsdes biens mobiliers et il donne la
démonstration des variations qui sont intervenuesoar de I'exercice.

Le Secrétaire Général soumet le projet de compidurau Bureau de Présidence qui & son tour
le soumet a la Cour. Cette derniére doit 'approakams I'année successive a celle de référence.
L’approbation du compte-rendu équivaut a une “déggiesur la gestion de 'année a laquelle il
fait référence.

4. Le contréle sur I'exécution du budget s’exensecdes modalités suivantes, internes a la
Cour:

La Cour engage les dépenses supérieures a 120nmitie lires italiennes avec la seule limite
de ne pas dépasser les sommes allouées au clyaparéait a la dépense.

Le Bureau de la Présidence peut engager les dépgssgi'a 120 millions de lires. Toutefois,
tout juge peut demander que la question soit pad@enumde la Cour.

Le Secrétaire Général qui, nous I'avons vu, pegager toutes les dépenses de caractére fixe et
continu, quel que soit leur montant, ainsi quedsuées dépenses inférieures a 20 millions de
lires doit soumettre au Bureau de la Présidence listee mensuelle de ces dépenses. Les
dépenses a caractere fixe échappent a toute agiédiliscrétionnaire puisque leur montant
est indiqué par la loi, comme il advient pour laitement des juges, ou par les réglements
administratifs de la Cour, dans le cas des fongtioas et agents employés par la Cour.

Il N’y a pas de controle externe sur la gestiofddget de la Cour car, nous lI'avons vu, la Cour
a déclaré la Cour des comptes incompétente aerélés comptes des trésoriers des organes
constitutionnels. Toutefois, la Cour, dans I'exegaile sa compétence réglementaire a introduit
un contréle interne sur les comptes de linstitutiui, aux termes de l'article 27 du Réglement
des Services et du Personnel, a été attribué @mitéc d’experts en comptabilité publique
nommeé par la Cour et formé de trois membres quigreétre choisis parmi les magistrats de
la Cour des comptes et les fonctionnaires de lgitR&ria generale dello Stato” a la retraite et
les professeurs d’Université en matieres juridiguesComité donne son avis au Président de la
Cour sur le projet de budget, sur le compte-reridsi gue sur toute question qui releve de la

gestion du budget.

Quelques juges constitutionnels étaient contraile éréation du “Comité” car ils estimaient
cette forme de contrble contradictoire avec laneatliorgane constitutionnel qui est propre de
la Cour. Toutefois, la majorité du college a appéola réforme pour assurer la plus grande
rigueur dans [l'utilisation de ressources tirées liwdget de I'Etat. Dans un soucis de
“transparence’de sa gestion, la Cour a décidé mgreepublics tous ses délibérés, y compris
donc ceux qui approuvent le budget prévisionné ebmpte-rendu en les déposant auprées des
Services du Secrétariat Général.

L’autonomie financiére de la Cour a constitué ji&sqre jour une garantie effective de son
indépendance.

Il est vrai que certains auteurs ont accusé lesysstd’étre I'expression d’'une idéologie des
“corps séparés” qui viserait a mettre la Cour dtspen général, tous les organes
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constitutionnels a I'abri de tout contrdle sur fiedcité de leur gestion financiére effectué par
les organes de I'Etat qui veillent sur la bonnésatiion de I'argent des contribuables.

Cependant il est indéniable que jusqu'a la Couwrrzespas abuser de ses pouvoirs d’autonomie
financiére: le rythme de croissance de ses dépemsé® maintenu au dessous du taux
d’inflation. C’est une des preuves que la Courré ¢gs fonds qui lui sont confiés dans l'intérét
général et avec le soin du “bon pére de famille”.

Giovanni Cattarino



