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accompli quelque prouesse de dépoussiérage.»
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Meélanges en hommage de Francois Terré « L’avenir de droit » Paris, Dalloz 1999. p 8.
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Introduction générale

I- Le cadre général de sujet

1. La question budgétaire s’annonce, aujourd’hui, comme 1’une des
problématiques de notre société tunisienne apres les événements de
janvier 2011 qui ont abouti a la chute de régime de Ben Ali et la mise

en place de la Constitution de 27 janvier 2014.

2. Dans le cadre de la réflexion sur les fondements de la deuxieme
République, le droit budgétaire tunisien est appelé a assurer une
protection satisfaisante et une bonne utilisation de 1’argent public. La
bonne utilisation de deniers publics est de plus en plus réclamée par la
société tunisienne afin de réussir et de satisfaire I’objectif de
développement. Ce principe est érigé en principe constitutionnel et a
servi pour le controle de certains projets de lois de finances par
I’Instance Provisoire de Contrdle de la Constitutionnalité de Projets de
Loi'. Comme le note David BOITEUX « la notion de bonne
utilisation des deniers publics ne peut plus étre considérée comme une
simple vue d’esprit, dénuée de tout caractere normatif. Plus
exactement, elle devient expressément une notion juridique, c’est-a-

dire susceptible de faire naitre des droits et obligations. »°.

! Cette instance a été créée par la loi organique n°2014-14 du 18 avril 2014 en application de article 148 point 7
de la Constitution tunisienne du 27 janvier 2014. Voir la loi organique n° 2014-14 du 18 avril 2014, relative a
I’instance provisoire de controle de constitutionnalité des projets de loi. Le JORT n° 32 de Mardi 22 avril
2014. p 939.

* Boiteux (D) : Le bon usage des deniers publics. RDP N°5-2011. p 1101.
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3. La question budgétaire s’inscrit, aujourd’hui, dans le cadre de réforme
de I’Etat’ tunisien qui est entamée par la promulgation de la nouvelle
Constitution et qui continue par sa mise en ceuvre a travers la
promulgation des textes d’application et la mise en place des nouvelles
institutions constitutionnelles. C’est ainsi que « L’ avenement du droit
budgétaire représente dans tous les pays ou il s’est effectué, une ceuvre
lente, difficile, traversée par les révolutions, entravée par les passions,
et dont le succes définitif ne s’obtient qu’au prix de luttes séculaires.
Une conquéte si cherement achetée meérite d’étre précieusement

4
gardée.»”.

4. Le droit budgétaire est intimement li¢ a I’idée des luttes séculaires et
aux révolutions. Le droit budgétaire est un moyen de changement de

I’Etat et de la société.

5. Dans ce sens, I’établissement d’un nouvel ordre budgétaire en Tunisie
est appelé a concilier entre 1I’Etat et la société. Cette conciliation peut
se traduire par une réflexion sur la normativité budgétaire afin
d’assurer la continuité de la vie nationale’ et réussir I’impératif de
développement. L’exercice de pouvoir normatif en matiére budgétaire

est appelé a réussir cette conciliation a travers la mise en place d’une

’ Les finances publiques apparaissent « au ceeur des processus de construction et de transformation des Etats.
Révélateur privilégie de conflits et de compromis sociaux et objet de nombreuses régulations politiques, elles
constituent un terrain essentiel ou se produisent, a travers les prélévements et les dépenses, [’affirmation de
choix politiques, la constitution et la reconnaissance des groupes sociaux et des processus de redistribution
dans la société. Enfin, elles sont un lieu ou se formalisent des obligations entre les citoyens et [’Etat et ot se
nouent des enjeux de consentement et de légitimation des gouvernants. ». Bezes (P) et Siné (A) / Gouverner
par les finances publiques. Paris Presses de la fondation nationale des sciences politiques, 2011, p 17.

* C’est René Stourm qui 1a écrit en 1891, cité par Jean Petot : De la discussion budgétaire classique a ’essai de

nouvelles procédures, RSF 1963.

> La continuité de la vie nationale est « un principe majeur du droit public fran¢ais de valeur constitutionnelle »
comme 1’écrit Francis QUEROL dans son ouvrage « Finances publiques » Paris. Ellipses, 17 édition 2003,
coll. Tout le droit. p 43. Ce principe est consacré, depuis 1979, par la jurisprudence du Conseil constitutionnel
francais. En effet, le Conseil, dans sa décision n°79-111 DC du 30 décembre 1979, consacre ce principe en
considérant qu’« il appartient, de toute évidence, au Parlement et au Gouvernement, dans la sphere de leurs
compétences respectives, de prendre toutes les mesures d’ordre financier nécessaire pour assurer la continuité
de la vie nationale.. » Voir Damarey (S) : Finances publiques. Paris, Gualino, Lextenso 2008.p371-372.
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conception normative qui tend a renforcer 1’idée de participation et de
responsabilisation. Cette conception a été proclamée historiquement

dans des systémes comparés et demeure une réclamation en Tunisie.

Paragraphe 1 : Le cadre historique de sujet

6. Historiquement, le droit budgétaire est inhérent a 1’idée de lutte et de
révolution pour la liberté. Comme 1’écrivait René STOURM « La
formule, si pacifiquement admise aujourd’hui, ...: « c’est aux
représentants de la nation qu’appartient le droit de voter les recettes et
les dépenses publiques » avant d’étre installé dans nos constitutions, a
subi, en effet, ['épreuve de terribles révolutions. » % Une telle
affirmation, qui date de 1906, est toujours de rigueur. L’histoire
budgétaire est une histoire du triomphe de la liberté. En effet, les
déclarations qui ont couronné les révolutions historiques ont accordé

tout I’intérét a ce droit’.

7. Dans ce cadre, la Déclaration frangaise de droits de ’Homme et de
citoyen du 26 aolit 1789, dans son article 14, dispose que « Tous les
citoyens ont le droit de constater, par eux-mémes ou par leurs
représentants, la nécessité de la contribution publique, de la consentir
librement, d’en suivre [’emploi et d’en déterminer la quotité, |’assiette,

le recouvrement et la durée. ». Aux termes de cette déclaration,

% Stourm (R) : Cours de finances, le budget. 5™ édition Paris. F. Alcan 1906. p 9.

T« L histoire de ces révolutions va montrer, d’abord, 'importance des questions financiéres dans la vie des
peuples et, par conséquent, l'importance de leur étude spéciale. Elle permettra surtout de comprendre
ultérieurement le sens des formalités, souvent banales en apparence, contenues dans [’exposé du mécanisme
des budgets, lesquelles possédent, au contraire, une portée trés suggestive quand on découvre au prix de quels
efforts elles ont été conquises et de quelles prérogatives elles sont les gardiennes ». Stourm (R), Cours de

finances, le budget. 5°™ édition Paris. F. Alcan 1906. p 9.
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consentir la contribution publique et en suivre I’emploi est un droit

pour tout citoyen ; ¢’est le droit de consentir le budget par le citoyen®.

8. Ce droit d’autorisation 1égislative de budget a trouvé consécration dans
la Constitution tunisienne du 1% juin 1959, premiére Constitution de la
Tunisie indépendante, qui a instauré¢ le principe de [’autorisation
1égislative des recettes et des dépenses de 1’Etat dans son article 36 qui
disposait que : « La loi autorise les recettes et les dépenses de |’Etat

dans les conditions prévues par la loi organique du budget ».

9. La Constitution de la deuxieme République tunisienne qui date de 27
janvier 2014 a confirmé le choix des premiers péres constituants en
maintenant ce principe dans [’article 66 qui dispose que : « La loi
autorise les recettes et les dépenses de I’Etat conformément aux

conditions prévues par la loi organique du budget. ».

10. Ce principe d’autorisation législative de budget est la concrétisation
constitutionnelle du principe de la souveraineté budgétaire’ de 1’Etat
tunisien ; une souveraineté qui se trouve étre détenue par le peuple
comme le dispose 1’article 3 de la Constitution de 2014 « Le peuple est
le titulaire de la souveraineté et la source des pouvoirs. Il les exerce a travers
ses representants élus ou par voie de référendum. » 19 Cette souveraineté

s’exerce a travers des représentants réunis en chambre parlementaire.

8 « L autorisation budgétaire comporte deux éléments intimement liés : d’une part le consentement a I'impét de
ceux qui le supportent, d’autre part le droit pour eux de discuter la dépense a laquelle est affecté cet impot. »
Dussart (V) : Finances publiques. Edition 2012 revue et mise a jour par Philippe FOILLARD. Bruxelles
Larcier 2012 p 3.

? René écrivait dans son cours que « Le droit constitutionnel que posséde la nation d’autoriser les recettes et les
dépenses publiques ne découle pas de ce fait que ce sont ses membres qui payent. Sa justification repose sur
une idée plus élevée : celle de la souveraineté. » Cours de finances, le budget. 5™ édition Paris. F. Alcan

1906. p 6.

1 Cet article est 1’équivalent de 1’article 3 de la constitution tunisienne du 1° juin 1959qui disposait que « La

souveraineté appartient au peuple tunisien qui [l ’exerce conformément a la Constitution ».
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11.

12.

13.

C’est ainsi que le souverain tunisien légiférait, sous 1’égide de la
Constitution de 1959, éventuellement en matiere budgétaire, a travers
des chambres représentatives''. Cette réalité a changé avec la nouvelle
Constitution qui a dépassé le régime bicaméraliste pour opter pour le
monocaméralisme a travers [’institution de [’Assemblée des

Représentants de Peuple.

Les représentants du peuple tunisien, réunis en Assemblée Nationale
Constituante, ont opté pour ce principe d’autorisation budgétaire des
1959 et ils y tiennent malgré toutes les réformes. A cet effet, 1’article
36 de la Constitution de 1% juin 1959 disposait que « La loi approuve
le plan de développement. Elle autorise les ressources et les charges
de I’Etat dans les conditions prévues par la loi organique du budget ».
Cette disposition était introduite par la loi constitutionnelle n°76-37 du
8 avril 1976. Dans sa version originelle cet article disposait que « Les
impéts d’Etat, les emprunts publics et les engagements financiers ne

peuvent étre décidés que par la loi. ».

L’autorisation des dépenses et des recettes publiques est un domaine
réservé a la loi. Ce principe trouve toujours sa réalité dans la nouvelle
Constitution tunisienne du 27 janvier 2014 dans son article 66 qui
dispose que : « La loi autorise les recettes et les dépenses de 1’Etat
conformément aux conditions prévues par la loi organique du budget.
L’Assemblée des représentants du peuple adopte les projets de loi de
finances et de reglement du budget, conformément aux conditions
prévues par la loi organique du budget. ». Ce principe d’autorisation
budgétaire est un des principes constitutionnels immuables de 1’ordre

juridique tunisien ; il est étroitement lié¢ a la souveraineté de 1’Etat.

"1 "utilisation de pluriel est devenu de droit aprés la réforme constitutionnelle de 1 juin 2002 qui a crée une

deuxieme chambre, celle de la « chambre des conseillers » méme si, au niveau de la pratique cette chambre n’a

existé réellement qu’a partir de 2005.
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14.

15.

16.

Dr’ailleurs, 1’histoire tunisienne ne contredit pas cette réalité. En effet,
il n’était pas hasardeux que la premiére loi qui fut votée par le
législateur tunisien était la loi organique relative au budget qui date de
12 mars 1960'%. C’était un moyen parmi d’autres pour déclarer I’Etat
tunisien; « Etat  libre, indépendant et souverain » 13

Constitutionnellement, il est le maitre de sa destinée budgétaire.

En Tunisie, la matiére budgétaire se présente, de ce fait, comme une
matiére qui est étroitement liée a la souveraineté et le pouvoir d’y
légiférer reste un attribut du souverain qui 1’exerce a travers ses
représentants légaux. Ce pouvoir est un pouvoir du souverain'* qui est
réglementé par des textes solennels qui permettent de préserver cet

acquis historique incontestable.

Ce couronnement des luttes historiques'’ est si chérement préservé par
les constituants tunisiens malgré toutes les réformes qui ont eu pour
objet la répartition de compétences dans I’Etat. En effet, la compétence
d’autoriser le budget reste une compétence législative immuable
malgré toutes les évolutions qui ont touché la répartition de
compétences entre les pouvoirs constitutionnels. Cette préservation
n’est qu'un témoin qui confirme la lutte historique majeure pour
disposer de la souveraineté¢ budgétaire du peuple tunisien qui I’exerce

a travers des chambres représentatives depuis 1’expérience du Grand

"’Loi n° 60-1 du 12 mars 1960 portant loi organique du budget. JORT vendredi 15 mars 1960. p324.

" C’est I’article premier de la Constitution tunisienne de 2014 qui le dispose.

' Cette réalité n’est pas une réalité universelle surtout avec le phénoméne de standardisation et de normalisation
financiere. L’expérience de 1’Union Européenne est une expérience qui milite en faveur de la limitation du
pouvoir budgétaire de I’Etat.

' 1 ’histoire tunisienne de lutte pour I’indépendance et la souveraineté n’est qu’une lutte pour I’obtention de la

souveraineté budgétaire.

fiscale qui existait.

L’histoire de « EI Mhella » témoigne de 1’idée de la colonisation et de I’arbitraire
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17.

18.

Conseil'® 4 I’Assemblée des Représentants de Peuple'” ; ou encore
I’histoire parlementaire en Grande Bretagne'®; ou encore I’histoire

francaise. "

Le pouvoir normatif en mati¢re budgétaire est un pouvoir de souverain
qui D’exerce a travers une procédure singuliére. La normativité
budgétaire est une normativité qui cherche a renforcer 1’idée de la
participation a travers ’attribution de pouvoir d’autorisation budgétaire
au représentant constitutionnel de peuple. La normativité budgétaire
est appelée, aujourd’hui, plus que jamais a s’affirmer comme une
normativit¢ qui jouit de sa propre identité. Afin d’identifier la
normativité¢ budgétaire, I’encadrement notionnel et 1’exposé eidétique

s’impose a ce niveau de 1’introduction.

Paragraphe 2 : Le cadre notionnel ou

eidétique

L’essai sur la normativit¢ budgétaire, sujet de notre thése, est une
invitation a la réflexion sur une question polémique a savoir 1’identité
de la normativité budgétaire en Tunisie. La réflexion sur la normativité
budgétaire est une réflexion qui a préoccupée les classiques et

préoccupe encore les modernes et les postmodernes. L’idée de la

16 7 . Y , - e, ;. . .
L’expérience du grand conseil et 1’idée de sa représentativité mérite des recherches de la part des historiens

constitutionnalistes.

17 . soiir .. . y 1eir . ,
C’est une lutte pour la représentativité de peuple tunisien au pouvoir, cette réalité est toujours consacrée dans

la nouvelle Constitution tunisienne.

' La Magna Carta ou encore la Grande charte en 1215.

' La déclaration des droits de I’'Homme et de citoyen de 1789.
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normativité telle que appliquée a la matiére budgétaire suscite une

assise et un soubassement notionnel qu’on va essayer de présenter.

19. A travers notre étude, on va essayer d’examiner la normativité

budgétaire. On retrouve dans cet examen 1’essence de 1’ « essai » qui
dérive du latin « exagium » qui signifie « juger, examiner, penser ».
A ce niveau, on va essayer d’examiner et d’exposer la signification de

la notion de la normativité et de définir le domaine budgétaire.

A.La normativité

20. La normativit¢ provient du « Normative »  qui signifie,

21.

terminologiquement, ce qui constitue une norme; est relatif a la
norme . La définition de la notion de « la norme » s’impose en toute
évidence. La norme est un terme d’origine latine «norma» qui
désigne (une équerre qui donne I’angle droit”’) un instrument, un
instrument matériel, physique, en 1I’occurrence une équerre formée par
deux pieces perpendiculaires et servant a vérifier ou a réaliser des
angles droits ou des tracés perpendiculaires rectilignes.”' L’étymologie
vient apporter, a ce niveau, un éclairage précieux car comme 1’énonce
Paul AMSELEK « penser une norme, c’est penser un certain outil, un

. . . . , 22
certain instrument a la disposition de [’homme. ».

D¢ja, selon Paul AMSELEK, le grand mérite du professeur Hans
Kelsen « est d’avoir bien apercu que les normes, et notamment les
normes juridiques, se ramenent ainsi a la catégorie des mesures, des
instruments-étalons, ce qui revient a placer |’ensemble des disciplines

normatives sous la banniere de la métrologie, c’est-a-dire de la théorie

%% Foulquié (P). Dictionnaire de la langue philosophique. Paris. P.U.F. 1986. p 481.

*! Lalande (A). Vocabulaire technique et critique de la philosophie, Paris, P.U.F. 1960. p 691.

22 Amselek (P). La phénoménologie et le droit. APD, 1972. p 204, voir aussi son article « Norme et loi » A.P.D.

1980.p 90 et s.
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de la mesure. On doit au maitre autrichien d’avoir parfaitement
démonté cette mécanique instrumentale des normes et d’avoir
lumineusement fait apparaitre les rapports unissant les notions de «
norme », de « valeur » et de « jugement » ou « évaluation », notions
qui étaient jusque la extrémement floues aussi bien dans les disciplines
Jjuridiques que dans les autres disciplines normatives.(...). La norme ...

joue le réle d’étalon de valeur pour les conduites effectives. »*

22. En doctrine, la norme se définit comme étant « une représentation
psychique d’un certain déroulement du cours des choses a laquelle on
., . A > 24 . . r .
fait jouer le role d’étalon ».”" 11 existe, en effet, diverses catégories de
normes a I’exemple des normes juridiques, religieuses, sociales ou
25 . e
encore des normes morales™ et éventuellement des normes budgétaires

auxquelles nous nous intéresserons dans notre recherche.

23. Cette these vise a fonder la norme budgétaire en tant que norme

juridique originale congue pour garantir la continuité de I’Etat.

24. Affirmer la juridicité”® de la normativité budgétaire c’est affirmer le
caractére juridique”’ de la norme budgétaire. C’est ainsi qu’on peut
déclarer que la norme budgétaire est une norme juridique mais elle

reste singuliére ; chose qu’on va démontrer a travers cette thése.

2 Amselek (P). La phénoménologie et le droit. op cit. p 208.
 Idem p 205.

% Kelsen (H). Théorie pure du droit. Paris, LGDJ, 1999, p 65 et s.

* « La juridicité d’une norme se construit dans et par son appartenance a [’Ordre juridique global. » De

Béchillion (D) : Qu’est ce qu’une régle de droit. Editions Odile Jacob, 1997, p 262.

7« Sera dite juridique toute norme dont I'auteur bénéficie d’une habilitation conférée par I’Etat a ’exercice
d’un pouvoir normatif, quelles que soient sa forme ou sa nature ». De Béchillion (D) : Qu’est ce qu’une régle
de droit. Op cit p 254. Dans ce méme sens, Paul AMSELEK consideére que « la seule donnée qui est
veritablement propre aux normes juridiques, et qui leur confére justement leur coloration juridique, c’est la
qualité d’autorités publiques des dirigeants qui les mettent en vigueur dans [’exercice de leur fonction de de
gouvernance de peuples. ». Autopsie de la contrainte associée aux normes juridiques. In « La force normative.
Naissance d’un concept. Sous la direction de THIBIERGE (C) et alii.. Paris LGDJ, Bruxelles Bruylant.2009.p
11.
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25. Sur la question qu’est ce qu’une norme juridique ? Lucien
FRANCOIS répond qu’ « il ne faut pas y réfléchir longtemps pour se
douter qu’il s’agit d’une notion complexe ».*® C’est cette méme
complexité qui a poussé¢ Xavier LABBEE a présenter ou plus
précisément a consacrer tout un ouvrage traitant des critéres de la

T 29
norme juridique.

26. C’est cette méme perplexité marquant la notion générique de norme
juridique qui nous a poussé a chercher, dans les écrits des philosophes
de droit, une définition claire de celle-ci. La philosophie de droit
s’avere, dans ce sens, un champ d’exploration particuliérement utile et
bénéfique pour identifier la norme juridique®. Recourir, ainsi, a la
philosophie de droit ne peut étre justifié que par le fait qu’en droit ce

qui fait défaut c’est surtout « /’examen microscopique ».”’

27. La notion de norme juridique est une notion tout a fait importante tant
pour notre thése que pour toute recherche dans le domaine de droit car,
comme 1’écrit magistralement Charles EISENMANN, « la norme est
[’éléement premier de la réalité juridique, du monde du droit ; la norme
est son essence, son éléement central, cette réalité juridique est
essentiellement constituée par des normes. En se référant aux

conceptions astronomiques, on pourrait dire que les normes sont le

% Francois (L) : Le probléme de la définition du droit. Introduction a un cours d’évolution de la philosophie du

droit a I’époque contemporaine, Li¢ge, faculté¢ de droit d’économie et des sciences sociales, 1978 p 82.

%% Labbée (X) : Les critéres de la norme juridique. Presses universitaires de Lille. 1994. 119 pages. Comme le
note Bertrand Mazabrand « Bien que chacun use du droit au quotidien, nul ne semble parvenir a s'accorder sur
ce qu'est le droit, la juridicité. » .Voir Mazabrand (B) : De la juridicité : le droit a I’école de Ricceur. Rennes
PU Rennes. 2017. 285 p. Voir aussi Béal (C) : Philosophie du droit : norme, validité et interprétation. Paris
édition J. Vrin. 2015 .386 p.

paul AMSELEK écrit que « La seule donnée qui est véritablement propre aux normes juridiques, et qui leur
confere justement leur coloration juridique, c’est la qualité d autorités publiques des dirigeants qui les mettent
en vigueur dans [’exercice de leur fonction de gouvernance des peuples ». Autopsie de la contrainte associée
aux normes juridiques. In La force normative. Naissance d’un concept. Sous la direction de Catherine
THIBERGE et alii. Paris LGDJ. Bruylant. 2009 p 11.

*! Frangois (L) : Le probléme de la définition du droit. Op.cit. p 81.
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soleil de ['univers juridique ; non plus que le soleil n’est a lui seul
["univers physique, elles ne constituent seules le monde de la réalité
Jjuridique, mais de méme que tout [’'univers physique s ’ordonne autour
du soleil, de méme en matiere juridique, tout s ’ordonne autour de la

norme. ))32.

28. Toujours dans ce méme sens, on retrouve Paul AMSELEK, qui écrivait
que : « Si l'on s ‘efforce, selon la méthode de la réduction, d’observer
comment le droit se donne a notre conscience par-dela la facticité et la
contingence de ses manifestations historiques, la donnée immédiate
qui se dessine au premier plan, c’est celle de régle, de norme : le droit
nous apparait d’abord comme fait de regles, de normes ; c’est la le
profil le plus essentiel, le plus irréductible, le plus dépouillé de sa
structure. Il est significatif, a cet égard, qu’on parle indistinctement, en
pratique, de droit, des regles ou normes juridiques. L étymologie vient,
au demeurant, confirmer ces données immédiates de la conscience :
«dans le mot droit se trouve impliquée l’idée d’une regle (directum), et
cette image se retrouve dans toutes les langues modernes »> «Le mot,
derivé du bas latin directum et qu’on retrouve sous une forme
identique dans plusieurs langues indo-européenne (diritto, drecho,
recht, right ...), évoque simplement l’idée de rectitude. Est droit ce qui
est correct, c’est a dire conforme, adéquat, ajusté a la regle-dans
["ordre physique et mathématique d’abord (ligne droite, angle droit,
voie droite...), dans [’ordre moral et psychologique ensuite (action
droite, caractere droit, intention droite... ).3 * Dans cette conception, la
norme juridique est un outil de mesure ou encore un étalon pour juger

ou instaurer une conduite ou un comportement. De cette fagon, la

32 Eisenmann (C) : Cours de droit administratif. Paris. L.G.D.J. 1982. Tome L. p 214.

3 Roubier (P) : Théorie générale du droit, Paris, Sirey, 1951 p 5 cité par Paul Amselek : La phénoménologie et

le droit, op cit. p 201.
** Amselek (P) : La phénoménologie et le droit, op cit, p 201

11
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norme juridique apparait comme « un instrument « métrologique », un

instrument de mesure, d’évaluation d’'un comportement, conférant a ce
. .. ’ . 35 Py \ . ’

dernier une valeur positive ou négative. »”>. C’est a ce niveau qu’on

retrouve le sens terminologique du terme « norme ».

29. La définition de la notion de norme juridique se présente, de ce fait,
comme une tache assez délicate ; pour I’accomplir, j’ai cru utile sinon
indispensable de se référer a celui qui « a su jeter une lumiere
salutaire sur la chose « norme » »>° ¢’est-a-dire & Hans KELSEN,
fondateur de «1’Ecole de Vienne ». En effet, selon le maitre
autrichien « « une norme » est la signification d’un acte par lequel
une conduite est ou prescrite ou permise et en particulier habilitée. 1
faut distinguer nettement cette « norme » de [’acte de volonté qui la
pose : elle est bien la signification spécifique de cet acte qui vise, en
intention, la conduite d’autrui ; elle est cependant autre chose que cet
acte. Et en effet la norme est un « devoir étre » (sollen), alors que

I’acte de volonté dont elle est la signification est un « étre » (sein).’’

30. Les normes juridiques, selon ce méme auteur, « constituent — tel est
leur sens — avant tout des prescriptions, et, comme telles, des ordres,
des impératifs, mais également des permissions et des habilitations ;

. 38
en tout cas, elles ne sont pas (...) des renseignements. »”".

31. Ainsi, selon la conception kelsenienne, la norme juridique « se

comprend comme la signification d’un énoncé indiquant un modele

3% Cayala (O) : La théorie de la signification de I’acte dans la pensée normativiste. Droits 1988-7. p 66.
3% Amselek (P) : Réflexions critiques autour de la conception kelsénienne de 1’ordre juridique. R.D.P. 1978 p 5.
7 Kelsen (H) : Théorie pure du droit. Op.cit. p 13-14.

* Idem p 79.

12
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comportemental impératif, apte de surcroit a ajouter quelque chose de

\ . . 7. 39
nouveau a [’ordonnancement juridique. »

32. Dans ce méme sens, Michel VILLEY écrivait que : « nous entendons
ici par norme, non plus [’état de chose normal, qui se dit a l'indicatif,
mais bien une proposition prescriptive . la « norme », ce terme
equivoque, a changé de sens, assumant cette fonction de diriger
I'agir.»™.

33. Dans notre étude, on retiendra la définition*' de Hans Kelsen qui
considére que la norme juridique est la signification d’un acte
juridique par lequel une conduite est ou prescrite ou permise et en
particulier habilitée et qui ajoute quelque chose de nouveau a

I’ordonnancement juridique.

34. En cette définition kelsenienne de la norme juridique, on détecte
aisément la dualité contenant / contenu qui fait appel a la distinction,
peu retenue, en doctrine entre I’acte juridique et la norme juridique. En
effet, une différenciation doit étre opérée a ce niveau entre norme
juridique et acte juridique. L’acte juridique est, selon Jean Paul

JACQUE, « un moyen de donner naissance a des normes », « la

** De Béchillion (D) : Hiérarchie des normes et hiérarchie des fonctions normatives de 1’Etat. Paris. Economica,

1996, p 120.
* Villey (M) : Indicatif et impératif juridique, dialogue a trois voix, APD 1974. p 49

! Cette définition retenue est assez large, elle n’est pas limitée aux actes émis par le pouvoir législatif et
exécutif mais elle s’étend a ceux pris par le juge. De ce fait, cette définition permet d’attribuer a la chose jugée
le caractére normatif. A cet égard, René CHAPUS considére que la chose jugée peut étre normative. A cet effet
il écrit qu’ « effectivement, si 1’on applique la définition kelsenienne, aux termes de laquelle une norme se
comprend comme la signification d’un énoncé indiquant un modéle comportemental impératif, apte de surcroit
a ajouter quelque chose de nouveau a 1’ordonnancement juridique, la chose jugée doit apparaitre comme
structurellement normative. Chapus (R) De la soumission au droit des réglements autonomes, Dalloz 1960 p
125 JL. Toutefois, la jurisprudence financiére ainsi que celle constitutionnelle n’ont pas connu le méme essor

en Tunisie, ce qui atténue et n’exclut pas I’importance du traitement de cette question en un tel ordre juridique.

13
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35.

36.

37.

manifestation de volonté qui donne naissance @ une norme ».*” Norme
juridique et acte juridique ne sont pas, en effet, des réalités du méme

ordre, les deux notions ne sont pas sur le méme plan.

A cet égard, « L’acte juridique c’est un moyen, un ensemble
d’opérations par lequel on arrive a créer des éléments de [’ordre
Jjuridique, ou en tout cas  (tout le monde admet au moins cette
formule), des éléments de nature juridique »* ; la norme, au contraire,
est un de ces éléments de ’ordre juridique ou plus précisément son
¢lément premier*. Cette distinction nous rappelle celle a faire entre la
loi de finances en tant qu’acte et le budget en tant que norme. La loi de

finances en tant que contenant et le budget en tant que contenu.

Outre cette nuance, une deuxiéme doit étre faite entre la norme
juridique et la regle juridique qui n’est pas tout a fait partagée en

doctrine de la philosophie de droit.

C’est ainsi qu’entre « norme » et « regle » Paul AMSELEK ne voit
pas de différence ni méme une nuance ; il considere les deux termes
comme « de purs synonymes interchangeables ».* Pour conforter sa
position, il se référe a I’étymologie du mot «reégle ». La régle est,
comme la norme, un outil, un instrument de mesure. C’est ce méme
sens qu’on retrouve dans le dictionnaire alphabétique et analogique de
la langue francaise ; la régle est un certain type d’outil « constitué par

une planchette allongée ou par une tige a arrétés rectilignes et qui sert

*2 Combacau (J) : L’acte juridique. Droits 1988-7. pp 6-7.

* Eisenmann (C) : Cours de droit administratif. Op.cit. p 212.

¥« La définition eisenmanienne de lacte et de la norme juridique se résume a une relation de stricte et
mécanique interdépendance : I’acte juridique forme le support, le procédé d’édiction de la norme ; la norme
Jjuridique se comprend comme « la signification de cet acte.» ». De Béchillion (D) : Qu’est ce qu’une régle de

droit. Op cit p 274.

* Amselek (P) : Norme et loi. A.P.D. 1980. p 89.
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a guider le crayon ou la plume quand on trace un trait, a mesurer une

46
longueur, etc. »™°.

38. En conséquence, comme le constate Paul AMSELEK « Les normes,
les regles, constituent, de toute évidence, une variété particuliere de
mesures, d’étalons : le quelque chose qui sert d’étalon, d’instrument
de mesure, est un quelque chose d’immatériel, d’impalpable ; il n’a
pas une réalité physique, il se situe entierement sur le plan de
l’intelligible et non du sensible. C’est une chose présente a [’esprit, un
contenu de pensée, une représentation intellectuelle, en bref une
signification, c’est-a-dire une évolution immanente a [’esprit. Cette
evolution peut étre véhiculée par des signes qui constituent [’étalon
normatif, mais la signification dont ils sont porteurs, la chose qu’ils

. N ’ N7 . 47
visent a rendre présente a l’esprit. »"'.

39. A la différence de Paul AMSELEK48, Charles EISENMANN rel¢ve
une nuance entre « la norme » et «la regle ». Pour qu’il puisse
justifier cette nuance, il avance deux raisons: la premiére est une

raison terminologique alors que la deuxiéme est une raison de fond.

40. Pour ce qui est de la premiére raison, Charles EISENMANN écrivait
que « le mot regle évoque l'idée d’une réglementation de caractere
général. C’est un mot qui ne convient a designer que des dispositions
qui s’adressent a un groupe d’individus et qui établissent un reglement
permanent, durable, de la conduite des membres de ce groupe »* alors

qu’ « a la différence du mot « regle », le mot norme n’est associé a

* Robert (P) : Dictionnaire alphabétique et analogique de la langue frangaise. Paris 1964. t VL. p 35.
7 Amselek (P) : La phénoménologie et le droit. Op.cit. p 205.

* Paul Amselek écrit dans son article « La phénoménologie et le droit », note 2, qu’il entend les deux termes de
«régle » et de « norme » comme rigoureusement synonymes, conformément a I’usage terminologique courant,

op cit p 200.
* Eisenmann (C) : Cours de droit administratif. Op cit. p 210.
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aucune idée de genéralité. Il implique essentiellement prescription de
conduite, réglementation, mais il n’implique pas réglementation
geénérale ; il n’est pas du tout lié comme [’est le mot régle a l’idée de
géneralité. Voila pourquoi il semble opportun d’appeler « norme »
[’ensemble de tous les éléments de la réglementation — notamment
Jjuridique — de la conduite humaine, sans acception de leur caractere

, N 50
geénéral au de leur caractere individuel. »™".

41. Pour ce qui est de la deuxiéme raison relative au fond, cet auteur nous
précise que « a coté des regles de droit, des regles générales, il existe
toute une serie d’éléments, de dispositions relatives a la conduite, qui
font partie de [’ordre juridique au méme titre que les regles de droit,
qu’il est indispensable d’intégrer a cet ordre juridique, dont il est
indispensable de voir et de faire ressortir qu’elles appartiennent au
méme ordre de réalités que les regles de droit. C’est |’expression de
« normes » qui a été proposée a cet effet, et qui a pour but non
seulement de faire apparaitre cette identité de substance de tous les
elements de [’ordre juridique autres que les regles de droit, entre eux,
mais encore de faire apparaitre leur communauté d’essence avec les
regles de droit, d’affirmer nettement qu’elles font partie, au méme titre
qu’elles, de [’ordre juridique. C’est précisement ce point de vue, qui
est dii a ce groupe de juristes que l'on a appelé [’Ecole de

Vienne,’'c est cette vue qui permet d’unifier tout le monde juridique,

%% Eisenmann (C) : Cours de droit administratif. Op cit. pp 211-212.

1Lécole de Vienne est fondée par Hans Kelsen et entretenue par ses disciples immédiats, notamment Adolf
Merkl. Ce sont eux qui, pour la premicre fois, ont fait un usage systématique, non seulement du terme, mais de
la norme, réunissant tous ces éléments divers. C’est une des bases de leur doctrine et c’est pourquoi elle mérite
le nom, qui lui est souvent donné, de doctrine normativiste parce qu’elle a dégagé 1’essence normative de tout
ce qui est juridique. C’est une des idées maitresses de cette théorie, c’est-a-dire de cet ensemble de notions que
ces juristes nous proposent pour connaitre le droit, pour arriver a 1’analyser, a le saisir, de ces cadres
intellectuels qui serviront a comprendre tout ordre juridique quelconque, tout droit positif. C’est une vue
puissamment unificatrice, simplificatrice, et une vue qui correspond a la réalité des choses. Voir : Charles
Eisenmann. Cours de droit administratif. op.cit. p 212. Pour la doctrine normativiste, voir Villey (M) dans son
article « De D’indicatif dans le droit» A.P.D. 1974. pp 46-53. Voir aussi Gardies (J.L) dans son article
« Systéeme normatif et systtme de normes». A.P.D. 1974. pp 75-87. Voir Paul Amselek. Sa thése
« Perspectives critiques d’une réflexion épistémologique sur la théorie du droit (Essai de phénoménologie
juridique) ». Paris, L.G.D.J. 1964. pp 45-61. Voir aussi Duhamel (O) et Meny (Y). Dictionnaire
constitutionnel. Paris. P.U.F. 1992, p 666-668.
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d’en obtenir une vue synthétique, portant sur son ensemble, faisant
apparaitre son unité; voila ce que le mot « norme » a pour objet

, . 52
d’exprimer. »°°.

42. Ce développement nous apporte un éclairage assez important sur la
notion de normativité™. Ce développent est encore enrichi par les
propos d’un autre auteur qui s’est intéressé a la question. En effet,
selon Xavier LABBE, auteur de ’ouvrage « Les criteres de la norme
juridique », « une regle ayant valeur normative est une regle qui
emane d’une autorité investie d’'un pouvoir constitué ; c’est une regle
rendue exécutoire, officiellement portée a la connaissance des
personnes concernées par elle, et qui est susceptible d’étre controlée,

, ) 54
c’est enfin une regle exacte.»”".

43. Ainsi, suite a ce développement, qui a concerné la notion de la norme
auquel nous a renvoy¢ la notion de « normativité », il est indispensable
d’examiner la signification de «... budgétaire » pour finir a une

identification de la normativité budgétaire, objet de notre étude.

B.Le qualificatif « budgétaire »

44. « Budgétaire » est par référence au terme « budget » qui a été importé

d’Angleterre ou il faisait allusion a I’enveloppe (bougette®®, pochette,

>? Eisenmann (CH) : Cours de droit administratif. Op cit. p 210.

33 Certains parlent aujourd’hui d’une crise de la normativité juridique. A cet égard, voir la thése de Francois
BRUNET : « La normativité en droit ». Mare et Martin. 2012. Cette thése développe 1’idée que les énoncés
juridiques tirent leur caractére normatif de leur 1égitimité et donc d'une adhésion sociale. Il faut donc penser
différemment le droit, sans le restreindre a la volonté. Le discours du droit doit véhiculer ses propres valeurs
pour étre pertinent et ainsi fondé. Une telle conception permet de comprendre 'actuelle crise de la normativité
en droit. La normativité du droit est tributaire de la Iégitimité, c'est-a-dire de l'adhésion dont fait l'objet la
rationalité des institutions juridiques. Cette adhésion fait largement défaut aujourd'hui: d'autres rationalités
fragilisent celle du droit. Il en résulte une crise de la normativité juridique, a laquelle le juriste ne peut rester
indifférent, car le droit n'existe que dans la mesure ou il est pensé comme digne de valeur.

> Labbé (X) : Les critéres de la norme juridique. Op.cit. pp 12-13. p 41.

> Bouge ou bougette est un terme frangais que les anglais ont repris dans le terme budget.
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sac) qui contient le document. Jean-Baptiste SAY>® a proposé de
remplacer ce mot qui I’a qualifié¢ de barbare par le terme balance des
besoins et des ressources de I’Etat. Mais la balance implique un
ajustement des recettes aux dépenses, la recherche d’un équilibre entre
les deux. En fait, non seulement 1’équilibre budgétaire est rarement
atteint dans la pratique, il est méme rejeté comme un principe inutile et
nuisible par certaines théories ; ¢’est pourquoi on a retenu, en doctrine,
I’acception la plus large du terme budget, celle d’un acte de prévision

des dépenses et des recettes de I’Etat.

45. Le budget ainsi compris apparait comme un ensemble couvrant le bloc
des besoins financiers et des moyens de couverture. Des confusions ont
¢té faites entre la notion de budget et celle de la loi de finances. La loi
de finances se définit comme étant « le texte législatif qui est voté
chaque année, par le parlement et qui regroupe [’ensemble des
charges et des ressources de ’Etat. Elle est modifiée en cours d’année
par des lois des finances dites rectificatives et donne lieu, apres la fin
de I’exercice a une loi de réglement qui constate les résultats.»’’ . La
loi de finances est un « acte de prévision et d’autorisation des recettes

et des dépenses dotée d’une force juridique. »°.

46. En Tunisie, la notion du budget a précédé, dans son apparition, la
notion de la loi de finances. En effet, la notion de la loi de finances
n’est apparue qu’avec la Constitution du 1% juin 1959 et la notion du
budget est apparue dés 1861 avec la Constitution du 26 avril 1861 qui

lui consacre son chapitre IX. Malgré la coexistence de deux notions, en

% Jean Baptiste Say, né a Lyon le5 janvier 1767 et mort a Paris le 14 novembre 1832, est le
principal économiste classique frangais

> Dans la plupart des manuels le « budget » et «la loi de finances » ont, en réalité, toujours coexisté et leur
édification juridique a été non pas successive, mais au contraire concomitante. Isaia (H) : Finances publiques :

Introduction critique, Paris, Economica, 1985, p8.

% Querol (F): « Le concept de loi de finances dans ['ordonnance n° 59-2 du 2janvier 1959 portant loi
organique relative aux lois de finances », in V. DUSSART et P. ESPLUGAS (Dir.), L’ordonnance du 2 janvier
1959 : 40 ans apres : Etudes de I'IRDEIC II, éd. Université de Toulousel Capitole, Toulouse, 2000, p. 93
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47.

48.

droit tunisien, il ne faut pas tout de méme les confondre en raison du
fait que la notion du budget reste différente de celle de la loi de
finances . En effet, « dans son acception la plus large, le mot
« budget » désigne tout document comptable traduisant un plan
d’action dans le domaine financier. Mais, au point de vue juridique, le
mot a un sens beaucoup plus précis. Seuls constituent des budgets, les
documents qui prévoient et autorisent, pour l’année a venir, les

, . .60
deépenses et les recettes des personnes ou organismes publics.» .

Il faut préciser que I’acte budgétaire n’est pas forcement, comme
I’indique Paul AMSELEK dans la conclusion de son ouvrage sur le
budget de I’Etat sous la Véme République, un acte unique. L’acte
budgétaire ne peut plus se confondre avec la loi de finances surtout
apres les propos de cet auteur sur I’éclatement de budget. Cet auteur a
instauré 1’idée d’un ordre budgétaire qui se compose d’une pluralité
d’actes. L’ordre budgétaire est axé sur le budget qui prend forme dans
une loi de finances. Cette loi est complétée et rectifiée par d’autres

actes qui sont de valeurs juridiques différentes.

Ainsi dit, La norme budgétaire en tant que modele de référence ou
encore ¢étalon budgétaire est édicté par un acte de base, celui de la loi
de finances, rectifi¢ par des actes multiples mais complémentaires. Le
budget prend forme dans un acte juridique, celui de la loi de finances et
trace, donc, la conduite des pouvoirs publics en maticre des recettes et
des dépenses. La loi des finances est le plan d’action des pouvoirs
publics pour une année. Il s’agit d’un plan financier qui est supposé

permettre la bonne gestion des deniers publics mais qui attribue, aussi,

> En droit frangais, « aprés le décret du 19 juin 1956, 'ordonnance du 2 janvier 1959 substitue la notion de loi
de finances a celle de budget.».Martinez (J-C) et Di Malta (P) : Droit budgétaire. Paris Litec, 3™ édition

1999.p 120.

% Philip (L) : Finances publiques, Paris, Cujas 1992 4°™ Edition, .p 165.
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un droit de regard au contribuable sur [Daffectation de ses

contributions.

49. La bonne gestion des deniers publics ainsi que le droit de regard
justifie la planification financiére. Un objectif d’efficacité®' et de
transparence régit, aujourd’hui, le budget public. Cet objectif se trouve
étre recherché par les réformes de la loi organique de budget qui
réglemente le budget en Tunisie ou dans les systtmes modernes
comparés. Ce principe de bonne gestion des deniers publics est,
aujourd’hui consacré dans la nouvelle Constitution tunisienne du 27

janvier 2014.

50. La loi de finances, dans laquelle prend forme le budget®, est ainsi
gouvernée par des objectifs et des impératifs tout & fait particuliers®.
Ces impératifs marquent la loi de finances par une certaine originalité
mais ne la prive pas de sa nature juridique, celle de loi. A cet égard,
Stéphanie DAMAREY écrit que « Chaque année, le Parlement vote
une loi de finances par laquelle il adopte le budget de [’Etat pour
[’exercice consideéré. Cette loi exprime le pouvoir financier des

parlementaires, c'est-a-dire le pouvoir d’autoriser les dépenses et les

1«4 la fin de du XXeme siecle, [’effectivité, [’efficacité et |’efficience se sont imposées comme des concepts
fondateurs d’une logique juridique soumise a la puissance de la raison et de la science et au pragmatisme.
Empruntés au discours économique, ils téemoignent de la tutelle managériale exercée sur la norme juridique.la
loi organique relative aux lois de finances (LOLF) et ’ancienne révision générale des politiques publiques(
RGPP) sont des exemples éclatants de la culture du résultat et du pilotage de l’action de I’Etat par la
performance. A 'aube du XXI éme siecle, force est de constater, d’une maniere générale, 'importance des
indicateurs de performance. ». Lasserre (V) : Le nouvel ordre juridique. Le droit de la gouvernance. Paris,
Lexis Nexis, 2015.p128.

82« En Tunisie, la LOB du 8 décembre 1967 évoquait les notions de « budget de I’Etat », de « budget général » et
de « budget général de I’Etat », sans précision véritable quant a la signification exacte de ces termes. Quant a
la loi du 25 novembre 1996, qui a complété la LOB de 1967, elle est venue remplacer tous ces termes par celui
de « budget de I’Etat » tout simplement mais sans apporter davantage de précision. ». Belaid (N) et Chikhaoui

(L) : Comptabilité publique. Tunis, CPU, 2011, p 242.

8 « La loi de finances n’est pas une loi ordinaire. Elle est soumise a un régime juridique bien particulier »
Philip (L) : Les normes juridiques dans 1’¢laboration de la loi de finances et le role du conseil constitutionnel in

Le budget de I’Etat, Economica 1988. p 89
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51

52.

recettes de I’Etat. En ce sens, la loi de finances constitue une source

. . 64
normative essentielle. »”".

Cette conception formaliste de la norme budgétaire est défendue par
I’auteur allemand HAENEL®. Cette conception a été exposée par
Gaston JEZE dans son article relatif au budget de point de vue
juridique ; d’apres cette conception : « « fout ce qui est revétu de la
forme de la loi constitue un précepte juridique. En effet, la forme de la
loi porte en elle le contenu juridique ; cette forme a le pouvoir de
transformer en précepte juridique tout ce qu’elle enveloppe .... » La
these de Haenel n’a eu aucun succes. Comme le dit LABAND, elle a
pour pierre angulaire « le dogme de la transubstantiation au moyen de
la puissance miraculeuse de la forme de la loi ». Or la difficulté, pour
ce dogme, c’est de trouver des croyants. La forme dans laquelle I’acte
budgétaire est accompli, la procédure suivie, non plus que la qualité
des autorités publiques chargées d’établir le budget, ne peuvent étre
prises en considération pour en déterminer la nature juridique. C’est a
son contenu juridique qu’il faut exclusivement s attacher pour savoir

dans quelle catégorie d’actes juridiques le budget doit étre classé. ».%°

Cette réalité, qui consistait a attribuer le caractere juridique a la loi de
finances, a été le plus discutée par la doctrine classique représentée par
René ODENT et Edgard ALLIX. A cet égard, s’interrogeant sur la
nature des dispositions contenues dans les budgets publics, René Odent
constatait que « la loi de budget elle-méme, tout au moins pour ceux de
ses articles qui ne sont que budgétaires, c’est-a-dire qui autorisent les

recettes et les dépenses et en évaluent le montant ainsi que les états

% Damarey (S) : Finances publiques. Op cit p283.

% Das Gesetz im formellen und materiellen Sinne, Leipzig 1888 cité par Jéze (G) dans son article Le budget au

point de vue juridique RSLF 1907. p 331.

% Jéze (G) : le budget au point de vue juridique. RSLF 1907 p 331.

21



Essai sur la normativité budgétaire

annexes qui les développent, n’est pas une loi ordinaire »*. De méme,
cet auteur soulignait que « la loi proprement dite implique une regle
impérative de droit posée par le législateur. Rien de tel dans le fait de
prévoir que les dépenses s’éleveront a tant dans la prochaine période
et d’affecter les recettes, créées par les lois existantes, a [’exécution de
ces dépenses »®. Ainsi, le budget n’est pas dénué de sa valeur
juridique formelle ; il est un acte qui prend forme dans une loi mais
une loi originale ; la loi de finances. Son identité juridique d’un point
de vue formel n’est pas en cause. Ce qui est en cause, par contre, c’est

la juridicité de son contenu, son dispositif et non sa forme.

53. La norme budgétaire, en tant que contenu et une signification pose le
probléme de sa juridicité. Une précision mérite d’étre signalée, a cet
¢gard : la norme budgétaire ne peut étre édictée que par la loi de
finances de 1’année ou initiale. Les autres actes n’édictent pas une
conduite mais viennent pour rectifier ou aménager cette dernicre. Le
budget en tant qu’acte de prévision et d’autorisation de toutes les
dépenses et recettes de I’Etat ne prend forme que dans la loi de

finances de I’année.

54. Ainsi, « le budget présente les recettes et les dépenses, c’est-a -dire
les opérations définitives, qui n’entrainent pour [’avenir ni dette, ni
créance »” alors que la loi de finances « prévoit et autorise en outre
des opérations financieres temporaires, telles qu’émissions
d’emprunts, préts, avances, etc., qui sont génératrices d’engagements

dont le réglement devra se faire sur les budgets suivants »”’. Cette loi

7 Odent (R): Contentieux administratif, cours 1965-1966 p 1237 ; cité par Stéphanie Damarey, Légalité
administrative et 1égalité budgétaire RFFP n°70, juin 2000 p 27.

68 Allix (E) : Traité élémentaire de science des finances et de législation financiére frangaise, 6™ édition, 1931 p

3; cité par Stéphanie Damarey, Légalité administrative et 1égalité budgétaire RFFP n°70, juin 2000 p 27.
% Magnet (J) : Les finances publiques tunisiennes, Tunis, CREA, 1969, p 11.

“Idemp 11.
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peut contenir « également des dispositions financieres permanentes
(réformes fiscales, par exemple) indépendantes des autorisations
annuelles, voire des dispositions non financieres (« cavaliers
budgétaires ») qui y sont insérées dans l’espoir qu’elles passeront

. , , 71
inapercgues et seront votées avec l’ensemble »"".

55. La loi de finances a un contenu plus large que le budget de I’Etat ; elle
I’englobe et I’approuve selon I’article 69 du code tunisien de la
comptabilit¢ publique qui dispose que « la perception des droits,
produits et revenus applicables au budget et autorisée annuellement
par la loi de finances approuvant le budget ». De ce fait, la loi de
finances se présente comme ’acte dans lequel le budget de 1’Etat prend
forme’”. Elle est I’acte budgétaire par excellence qui trace la conduite
budgétaire de I’Etat pour une année ; c’est une représentation d’un
modele de bonne gestion des deniers publics; c’est ainsi qu’on
retrouve 1’idée d’étalon qui est I’idée force de la norme budgétaire. La

norme budgétaire est un étalon de bonne gestion des deniers publics.

56. La bonne gestion des deniers publics est une gestion qui vise a assurer
le bien étre du citoyen tout en assurant la continuité de 1’Etat”. On
peut retrouver ce sens dans la distinction entre le budget de I’Etat et le
budget privé qui se trouve €tre tout a fait recommandée. A cet effet,
Henri LAUFFENBURGER ne manque pas de signaler que: « Le
budget de I’Etat se distingue des budgets privés. Tandis que les
finances privées sont passives, celles de [’Etat sont actives en ce sens

qu’elles s’intéegrent dans la politique économique et constituent un

"' Magnet (J) : Les finances publiques tunisiennes, op.cit, p 12.

L’ article 66 de la Constitution tunisienne du 27 janvier 2014 dispose que « La loi autorise les recettes et les
dépenses de [1’Etat conformément aux conditions prévues par la loi organique du budget.
L’Assemblée des représentants du peuple adopte les projets de loi de finances et de réglement du
budget, conformément aux conditions prévues par la loi organique du budget. ». Numéro Spécial Journal
Officiel de la République Tunisienne — 20 avril 2015 page 12.

3 Le bien étre de citoyen ne va pas a I’encontre de la continuité de 1’Etat mais au contraire ce bien étre est

garantie par cette continuité.
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moyen de gouverner. »'*. Aussi, faut- il noter que le budget de I’Etat ne
constate pas mais prévoit a la différence de budget privé ; il prévoit
une conduite qui gouverne la gestion des deniers publics. C’est a cet
¢gard, que la différence entre la signification privée et publique du
budget parait indispensable. En effet, le budget public ne trace pas les
recettes encaissées et les dépenses effectuées, comme c’est le cas pour
le budget privé ; il n’est pas un bilan mais c’est un acte prospectif. Le
budget public ne constate pas mais prévoit ; ¢’est un budget actif. C’est
un acte normateur et non pas un acte descriptif. Le budget est un

moyen d’action des pouvoirs publics.

57. Le budget est le plan d’action des pouvoirs publics pour une année, un
plan financier qui est supposé€ permettre la bonne gestion des deniers
publics mais qui attribue, aussi, un droit de regard au contribuable sur

I’affectation de ses contributions.

58. La norme budgétaire en tant que modéle de référence ou encore
étalon budgétaire est édictée par un acte de base, celui de la loi de
finances, rectifié par des actes multiples mais complémentaires. Le
budget prend forme dans un acte juridique, celui de la loi de
finances et trace, donc, la conduite des pouvoirs publics en matiére

de recettes et de dépenses.

59. La normativité¢ budgétaire ne se fonde pas seulement sur un acte
esseulé¢ a savoir la loi de finances de 1’année mais sur un ensemble
d’actes qui constituent un ordre normatif budgétaire”. Cet ordre
normatif budgétaire est axé sur la loi de finances de 1’année qui est

I’acte principal en matiére budgétaire. La normativité budgétaire qu’on

"Magnet (J) : Les finances publiques tunisiennes. Op cit, p 9

7 Dans le résumé de chapitre 1 de son ouvrage Stéphanie DAMAREY écrit qu” « 4 la lumiére de la pyramide
de Kelsen, le périmetre normatif des finances de [’Etat se décline, successivement, en dispositions
constitutionnelles, communautaires, organiques, législatives puis réglementaires. Parmi elles, les dispositions
organiques ont acquis une dimension singuliere au travers de ce texte essentiel a la réforme de I’Etat, la Lolf,
Loi organique relative aux lois de finances. ». Finances publiques. Op cit p283.
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va examiner est celle qui se rapporte au budget de 1’Etat. Une

délimitation de sujet s’impose a ce niveau.
II : Délimitation de sujet

60. L’étude de la normativité n’est effectuée que dans le cadre budgétaire
qui n’est qu’une ramification des finances publiques. Il est difficile de
donner une définition précise des finances publiques car c'est une
matiere dont le domaine varie selon qu'on I'appréhende sous son aspect

juridique, économique ou politique.

61. Dans une premiere approche, on peut dire qu’il s’agit de 1'étude des
dépenses et des recettes relatives aux activités publiques’®, du régime
juridique qui leur est applicable, de I’appareil financier, ainsi que des
effets des décisions financieres sur le plan politique, économique et

social.

62. En ce qui nous concerne, on va se limiter au seul budget de I’Etat. Il
n’est pas sans intérét de noter que la notion d’Etat a deux significations

comme le confirme Bertrand DELCROS. « Dans un premier sens,

76 . . .
Le domaine des finances publiques recouvre différents secteurs :

En premier lieu, celui de ’Etat : ¢’est le secteur étatique financé par 1’impdt et, pour partie, par I’emprunt (dés

lors que le budget est en déficit). Les finances de I'Etat sont retracées dans les lois de finances.

En second lieu, celui des collectivités et établissements publics, dotés d’une autonomie financiére, financés par
des impots locaux, des subventions étatiques, certaines taxes, des emprunts et des ressources propres. Les

finances locales sont retracées dans des budgets autonomes.

En troisiéme lieu, celui de la protection sociale financé en principe par des cotisations obligatoires mais dont
une partie, de plus en plus grande, des ressources tend a se fiscaliser. La plupart des dépenses et des ressources
sont désormais placées sous la surveillance directe du Parlement, lequel vote chaque année des lois de

financement de la sécurité sociale.

Enfin, celui des organismes a caractére industriel et commercial (EPIC, entreprises publiques), qui ont leurs
ressources propres, mais dont I'Etat est le tuteur ou le principal actionnaire ; celui des organismes privés
subventionnés (Associations a but non lucratif, partis politiques ...) On peut aussi y ajouter les finances

internationales (Banque mondiale, FMI...).
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[’expression englobe toutes les collectivités étatiques quelles qu'elles
soient : nationale, départementale, communale. Dans un second sens,
[’Etat est seulement la personne publique principale, par opposition
aux autres personnes publiques secondaires : département, commune,

77

établissement public. » C’est cette derniére acception, plus

.. . r 8
restrictive, qui sera retenue dans cette étude’”.

63. Les finances publiques sont, inlassablement, présentées comme
spécifiques’. La spécificité des finances publiques découle de ce que
'objectif poursuivi par les personnes publiques : la réalisation d’un
intérét général, justifie l'application d'un régime juridique particulier,
lequel se caractérise a la fois par l'existence de prérogatives
exorbitantes du droit commun, mais aussi par un aspect tres
contraignant. Cette spécificité s’étend, aussi, a ses ramifications a

savoir le droit budgétaire, le droit fiscal et le droit comptable.

64. Toutefois, cette ramification n’exclut pas 1’unité des finances
publiques. A cet égard, Louis TROTABAS et Jean Marie COTTERET
écrivent que « la science des finances est un tout qui embrasse, dans
son unité, les branches diverses qui la constituent. »*". Ainsi, les
finances publiques sont D’ensemble des « regles concernant

[’établissement du budget (droit budgétaire), |’exécution des dépenses

7 Delcros (B) : L’unité de la personnalité juridique de I’Etat, Paris, LGDJ, 1976. p 2.

" 11 n’est pas inutile de noter que la compétence normative en matiére budgétaire peut étre étudiée aussi a une
échelle locale et non pas nationale surtout avec la politique de décentralisation budgétaire mise en ceuvre des la

promulgation de la LOB de 1975 relative aux budgets locaux.

" Frangis QUEROL, dans I’introduction de son ouvrage « Finances publiques » affirme que « les finances
publiques présentent [’originalité de relever de plusieurs domaines scientifiques. » Finances publiques. Op cit

pl0.
% Cotteret (J.M) et Trotabas (L) : Droit budgétaire et comptabilité publique. Paris. Dalloz. 1991. p 8.
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65.

66.

67.

et des recettes publiques (droit de la comptabilité publique), |'impot

(droit fiscal) et I'emprunt. »*'.

Pour ce qui est du droit budgétaire, il se définit comme étant
« l’ensemble des regles de forme et de fond applicables aux multiples
actes qui déterminent, dans leur nature et dans leur montant, les
ressources et les charges des personnes publiques. »*.

Concernant la question de [I’inclusion dans le champ du droit
budgétaire des actes d’exécution et de contrdle des opérations
financieres d’une personne publique, Joél MOLINIER écrit qu’ « en
realité, ces actes sont d’application du budget plutot qu’applicables au
budget.»® .C’est ainsi, comme I’écrivent Nejib BELAID et Leila
CHIKHAOUI « il existe un lien évident entre la comptabilité publique
et le droit budgétaire : en effet, alors que celui-ci a surtout pour objet
[’étude des regles d’élaboration et de vote du budget des personnes
publiques, les aspects relatifs a [’exécution des ces opérations
budgétaires relevent pour leur part des regles de la comptabilité
publique. Le budget décrit des opérations prévisionnelles, alors que la
comptabilité publique décrit des opérations concretes, effectivement

;1. s 84
réalisées. »

Il est, d’ailleurs, significatif de relever que ces deux maticres a savoir

la matieére de la comptabilité publique et la matiére de droit budgétaire

81 Philip (L) : Finances publiques. Paris. Cujas. 1992. p 10.

%2 Molinier (J) : Droit budgétaire. In Dictionnaire encyclopédique de finances publiques. Paris. Economica 1991.

p 662.

% Molinier (J) : Droit budgétaire. In Dictionnaire encyclopédique de finances publiques. Op cit. p 662.

% Belaid (N) et Chikhaoui (L) : Comptabilité publique. Tunis, CPU, 2011, p 5.
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68.

69.

70.

sont présentement régies en droit tunisien par deux textes distincts®

qui n’ont pas la méme valeur juridique.

Le droit budgétaire tout comme les autres disciplines constituant les
finances publiques parait « souffrir d’'un exces de technicité qui peut
rebuter effectivement plus d’un chercheur ou encore absorber la
majeure partie de ses facultés d’analyse. »*°.

A cet égard, on ne peut que rejoindre Michel BOUVIER lorsqu’il écrit
qu’ « aussi et plutot que la sempiternelle aridité évoquée pour
expliquer le manque d’attrait des finances publiques, il convient peut
étre de se demander s’ils n’ont pas trop été oubliées les racines et les
enjeux fondamentaux de la discipline. »*".Ce sont ces enjeux qui ont
fait de la matieére budgétaire et financiére une matiere étroitement liée a
la question de I’organisation de pouvoir au sein de I’Etat, encore plus
ils se rapportent au principe de la continuit¢ de I’Etat. D¢ja, les
origines historiques de la matiére sont des origines qui illustrent cette

réalité.

En Tunisie, avec la mise en place d’un régime politique fondé¢ sur la
séparation des pouvoirs, le budget trouve son identité en tant que
« moyen de contréle de l'exécutif »** pour « permettre au parlement de

s’assurer de la situation exacte des finances publiques par la

% Pour ce qui est de la matiére budgétaire, elle est régit par la loi organique n® 67-53 du 8 décembre 1967 portant

loi organique du budget alors que la matiére de la comptabilité publique est régit par la loi n° 73-81 du 31

décembre 1973 portant promulgation du code de la comptabilité publique.

% Bouvier (M) : Tradition et modernité de la science des finances publiques. R.F.F.P. n° 41. 1993. p 256.

¥ Idem. p 267.

% C’est I’intitulé méme de Darticle de Zorgbibe (Ch): Le budget, moyen de contrdle de ’exécutif. Revue

administrative 1967, pp 524-530.
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comparaison de [’ensemble des opérations de recettes et de dépenses

’ ’ ’ . . 89
preésentées dans un document budgétaire unique. » .

71. De ce fait, ’adoption de la Constitution du 1% juin 1959 constitue un
véritable tournant dans 1’histoire budgétaire tunisienne. C’est ainsi
qu’Alain BOCKEL écrivait, a cet égard, qu’ « un probleme politique
nouveau surgit en 1959. Jamais, jusque-la n'a existé un véritable
pouvoir législatif indépendant de [’exécutif; a tout le moins, jamais
n’avait éte réglé de facon permanente le probleme des rapports entre
[’exécutif et le parlement dans les termes ou il se pose dans les Etats
modernes. Jusqu’a la fin du régime monarchique, le budget se
preésentait, en effet, juridiquement sous la forme de décret ; |’organe
« représentatif », dont le statut a souvent varié, ne disposait que d’un
pouvoir consultatif. A partir de la proclamation de la République en
date du 25 juillet 1957, le budget se présente sous la forme de loi, mais
celle-ci est ['ceuvre de [’'exécutif seul, [I’Assemblée n’est que
constituante. Or la constitution du 1 juin 1959 met en place de
nouvelles institutions politiques, jetant les bases d’'un régime de type
preésidentiel. En matiére financiere, en particulier, les données

) , 90
anciennes sont bouleversées. »

72. Dans ce méme sens, Ahmed ESSOUSSI écrivait dans sa thése
que « [’établissement de regles budgétaires n’a pas eu pour but,
historiquement, d’affirmer une quelque volonté publique, d’assurer
[’exécution réguliere de la politique financiere. Il n’existait guere
d’assemblées législatives ni, a fortiori, de réglementation

budgétaire. »*'. En effet, ce n’est qu’avec la Constitution du 1% juin

% Guillaume (G) : Les vicissitudes du principe de I'unité budgétaire, AJDA 1990. p 499.

% Bockel (A): Les «régles d’or » du budget et les pays en voie de développement : L’exemple de la loi

organique du budget en Tunisie, RSF 1967, pp 481.

1 Essoussi (A): Essai d’analyse sur I’évolution de finances publiques dans les pays maghrébins depuis

I’indépendance : Algérie, Maroc, Tunisie, Thése droit, Paris I, 1983, p 104.
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73.

74.

1959 que la procédure des « quatre temps alternés »°? a connu sa
réalit¢ en Tunisie. Désormais, c’est le gouvernement qui prépare et

exécute le budget et le parlement le vote et le controle.

Si le premier tournant historique de la Tunisie indépendante était la
Constitution tunisienne de 1959 93, le deuxiéme tournant est la
deuxiéme Constitution tunisienne de 27 janvier 2014. Les deux
Constitutions tunisiennes ont fondé la normativité budgétaire
tunisienne. La normativité¢ budgétaire est une normativité qui a une
assise constitutionnelle certaine qui permet d’affirmer son importance

et sa relation immédiate avec 1’organisation de pouvoir de 1’Etat.

En cette phase de transition constitutionnelle, I’examen de la
normativité¢ budgétaire acquiert un intérét majeur afin de fonder une
nouvelle conduite budgétaire des pouvoirs publics et d’instituer une
nouvelle culture budgétaire de la société. La conception de la
normativit¢ budgétaire qu’il faut instaurer et défendre est une
conception qui cherche a instaurer la confiance entre le citoyen et
I’Etat ; une conception qui appelle a refonder la mati¢re budgétaire sur
I’idée de la participation et la responsabilisation. Cette nouvelle
conception s’inscrit dans une nouvelle tendance qui cherche a faire de
I’enseignement des finances publiques un enseignement citoyen qui
doit « remettre, justement, le citoyen au centre de la matiere, comme
par ailleurs, par exemple, [’administré est au centre du droit

.. . 94
administratif. » " .

92 C’est le baron Louis, ministre de finances frangais et « vieux connaisseur de tous les problémes financiers »,

qui a jeté les bases de la procédure des « quatre temps alternés » depuis 1814. Voir Philip (L), Principes

budgétaires, Dictionnaire encyclopédique de finances publiques, op cit, pp 1225-1226.

» La promulgation de la Constitution du 1° juin 1959 était la base constitutionnelle de la

tunisienne.

1 cre

République

% Cabannes (X) : Les finances publiques, un enseignement citoyen. Revue Trésor n°1 2016. P 8.
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75. L’essai sur la normativité budgétaire essaye de présenter des solutions
a la crise de confiance qui existe entre le citoyen et I’Etat en maticre de
la gestion budgétaire. C’est une tentative pour instaurer une nouvelle
culture budgétaire afin de développer le civisme financier’ en tant que
déterminant de développement et une garantie pour la continuité de
I’Etat de droit. C’est ainsi que I’étude de la normativité budgétaire

acquiert un intérét spécifique dans cette phase de I’histoire tunisienne.
Paragraphe 1 : L’intérét de sujet

76. Dans 1’ordre juridique actuel, la compétence de [’autorisation
budgétaire est une compétence législative comme le confirme la
Constitution tunisienne et bien d’autres Constitutions®. Toutefois,
cette affirmation n’exclut pas la réalit¢ du phénomeéne de
dépérissement des pouvoirs budgétaires des parlements ou encore des
chambres représentatives. Ce dépérissement est un dépérissement du
pouvoir budgétaire de chambres représentatives dans I’Etat; le
systéme juridique tunisien n’a pas vécu le méme phénoméne puisqu’on
n’a pas observé une prédominance nette des pouvoirs budgétaires de
I’institution parlementaire a travers I’histoire  tunisienne afin

d’évoquer I’idée de dépérissement des pouvoirs de cette institution.

77. Pour notre systéme tunisien, I’institution parlementaire était marquée
par un affaiblissement de son role au profit du pouvoir exécutif surtout
suite a la réforme constitutionnelle apportée par la loi constitutionnelle

n°® 2002-51 du 1¥ juin 2002. En effet, les chambres représentatives

% Michel BOUVIER écrit dans ce sens que « L’invention indispensable d’une nouvelle gouvernance
financiére publique et par conséquent Iinvention d’un nouvel Etat est conditionnée aussi par une éducation
des citoyens et par le développement d’une « intelligence collective » ou encore de « réseaux
d’intelligence » ». Editorial Mesdames et Messieurs les (nouveaux) députés : les finances publiques sont au
cceur de vos décisions ! RFFP n® 139 — 2017

% Lrarticle 34 de la Constitution francaise dispose que « les lois de finances déterminent les ressources et les
charges de I’Etat dans les conditions et sous les réserves prévues par une loi organique ». Voir aussi 1article
75 de la Constitution marocaine de 29 juillet 2011. Voir aussi I’article 122 de la Constitution algérienne du 08
décembre 1996.
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tunisiennes se trouvent étre empiégées par un phénomene d’évidage

des pouvoirs budgétaire et normatif.

78. Cette réalité historique peut étre démentie, aujourd’hui, avec la
déclaration de la deuxiéme République tunisienne et la promulgation
de la nouvelle Constitution tunisienne qui a changé le dessein
constitutionnel de la Tunisie et a essayé de donner plus d’ampleur aux

pouvoirs de I’institution parlementaire.

79. L’ordre juridique tunisien est objet de réflexion et de refondation des
les événements du 14 janvier 2011. Néanmoins, il est trop tot pour
juger le processus de changement pour lequel la Tunisie a opté tant que
la mise en ceuvre des institutions constitutionnelles est toujours en
cours. La Tunisie passe par une phase de refondation de son ordre
juridique et ses institutions constitutionnelles et politiques. Cette phase
est marquée par d’innombrables réflexions parmi lesquelles on trouve

des réflexions juridiques.

80. Réfléchir sur la normativité budgétaire est une de réflexion qui mérite
I’attention dans un environnement qui n’a pas la culture budgétaire. La
normativit¢ budgétaire était toujours 1’affaire des  spécialistes
budgétaristes et jamais affaire de citoyen. Ces derni¢res années, on a
commencé a parler de budget -citoyen en Tunisie’’. En effet, la
normativité budgétaire devient de plus en plus une affaire d’actualité ;

. iy . : 98
une affaire de toute la société ou encore une affaire citoyenne .

70n peut citer le budget citoyen 2016 et le portail du budget ouvert “mizaniatouna” qui ont été présentés, mardi
15 décembre, a la société civile tunisienne, lors de la 8™ réunion de la commission commune de la
transparence financicre et de la gouvernance ouverte.

% L’idée de la citoyenneté en finances publiques préoccupe de plus en plus les financiers. Déja la revue francaise
de finances publiques a consacré tout un numéro a cette question. Finances publiques et citoyenneté RFFP
n°135-2016. Dans ce méme sens, on peut renvoyer a 1’ouvrage collectif de BOUDET (J.-F) CABANNES (X) :
Finances publiques citoyennes. LGDJ. 2017.330 pages.

Dans la présentation d’un résumé de cet ouvrage on peut lire que les études rassemblées dans cet ouvrage
collectif permettront de se faire une idée précise de la chose -, le citoyen parait étre désormais le grand oublié
des finances publiques. Pourtant, il convient de ne pas perdre de vue que le droit des finances publiques est par
essence citoyen (l'expression « finances publiques citoyennes » parait méme étre un pléonasme), puisqu'il
concerne le devenir de recettes, provenant pour beaucoup du citoyen (par les imp6ts qu'il acquittera
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Christian ECKERT parle de la citoyenneté” financiére en écrivant que
« la question de la citoyenneté financiere est donc un enjeu politique
majeur, qui dépasse largement les finances publiques et touche a notre

vivre-ensemble et d la légitimité de I’Etat. »'".

81. Aujourd’hui, l’intérét est orient¢ vers la diffusion d’une nouvelle
culture budgétaire qui cherche a responsabiliser le Contribuable-
Citoyen et de I’introduire dans le processus d’élaboration de la norme
budgétaire afin d’instaurer le civisme budgétaire'®' et de donner de
I’effectivit¢ a 1’autorisation législative de budget. Le civisme
budgétaire devient de plus en plus un des déterminants de Ia
modernisation des finances publiques et une des conditions pour
promouvoir la gestion publique. La norme budgétaire est appelée a étre
une norme consentie par le Citoyen-Contribuable a travers I’ institution
parlementaire. Le consentement au budget évite toute résistance a la
mise en ceuvre de la norme budgétaire et permet de réussir une bonne
gestion publique. Afin d’étre réellement consentie, I’élaboration de la
norme budgétaire doit prendre en considération plusieurs variables

d’ordre juridique, politique, économique et social.

immanquablement soit en tant que contribuable, soit en tant que consommateur), et de dépenses a des fins de
service public gratuit (dont le citoyen sera le bénéficiaire continu).

% « On peut définir la citoyenneté comme un lien a la fois politique et et juridique entre I’Etat et les membres de

sa collectivité constituée en collectif de citoyens. Elle s’analyse d’abord comme un lien juridique puisant sa
signification dans la condition juridique du citoyen, son statut qu’on peut toujours définir a partir du rapport
« transitif » entre les éléments de la trilogie classique : souveraineté, nationalité et représentation. En effet, le
citoyen acquiert sa qualité du fait de son appartenance a la communauté politique, dépositaire de la
souveraineté, qui trouve dans le lien juridique de la nationalité son expression formelle et la condition de
reconnaissance de ses droits fondamentaux civiques et politiques. ». Moussa Sellami (S) : La gouvernance :
une nouvelle lecture de la citoyenneté ? In Constitution et gouvernance. Sous la direction d’Essoussi (A4),
éditions Latrache 2012, p 176.

1% Eckert (Ch) : avant- propos de la revue frangaise des finances publiques n°135.2016 p 3.

%1 C’est I'une des exigences de la gouvernance. Comme 1’écrit Arnaud CBANES « La gouvernance implique
une modification de [’équilibre traditionnel entre les pouvoirs publics et la société civile par la ré-introduction
du citoyen, mais aussi plus largement de tout le corps social dans la gestion- au sens large- des affaires
publiques.dans [’esprit social-démocrate, la gouvernance peut favoriser les démarches de participation des
habitants et correspond assez biena la mise en place, dans la pratique, de la notion habermassienne de sphere
publique. ». Arnaud CABANES considére que les méthodes de partenariats public/privé est la meilleur
consécration de la gouvernance. Essai sur la gouvernance publique. Paris, Gualino éditeur, 2004, p32
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82.

83.

C’est dans cet ordre d’idées qu’on peut affirmer que 1’étude de la
normativit¢ budgétaire nous permettrait d’aborder « une question
extrémement importante et cependant relativement ignorée, les auteurs
ayant tendance a en renvoyer [’étude a d’autres, les administrativistes
aux financiers et ceux-ci aux constitutionnalistes. »'**. Ainsi, le sujet
de la normativit¢ budgétaire est un sujet pluridisciplinaire ; c’est
I’attribut méme des finances publiques dont le droit budgétaire n’est
qu’une filiére.'” En effet, Loic Philip explicite que « la diversité était
inevitable, elle est d’ailleurs tout a fait positive car elle reflete la
richesse des finances publiques qui sont, par excellence, une matiere

. 7. . 7. . 104
pluridisciplinaire. » .

Cette question de normativité fait la communion entre les finances
publiques, la philosophie du droit et le droit constitutionnel sans pour

autant oublier I’histoire'®’

. En effet, il s’agit d’une ceuvre de synthése
et non d’une simple description de certains mécanismes ou du
fonctionnement de certaines institutions. C’est une ceuvre de réflexion

multidimensionnelle.

12 Guiéze (J-L) : Le partage des compétences entre la loi et le réglement en matic¢re financiére. Paris. L.G.D.J.

1974. p 15.

103 . . . . . . Yy
On qualifie toujours les finances publiques comme «une science-carrefour ». Cette qualification a été

attribuée a cette matiére par Paul Marie Gaudemet en raison de la diversit¢ des phénomeénes qu’elle

appréhende : des phénomeénes constitutionnels, politiques, économiques et sociaux. Voir Muzellec (R).

Finances publiques. Paris. Sirey 1995. pp 1-5. Aussi Philip (L). Finances publiques. Paris. Cujas. 1992. p 11.

1% Philip (L) : Présentation du dictionnaire encyclopédique de finances publiques, Paris, Economica, 1991 p VI

1951 *histoire budgétaire tunisienne est un théme d’exploration assez riche qui permet a tout chercheur de bien

saisir la réalité de droit budgétaire actuelle. Toutefois, cette histoire budgétaire n’a pas fait [’objet d’une

attention particuliére ni de la part des historiens ni de la part des juristes. Ce qui laisse portes ouvertes a toute

tentative d’une co-recherche en ce domaine entre les historiens et les juristes.
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84. L’essai sur la normativit¢ budgétaire en tant qu’une réflexion d’un
étalon ou encore d’un modéle comportemental'®® peut étre présenté
comme un projet d’une réforme de I’Etat et de la société. Il s’agit
d’une tentative de reconception de la normativité budgétaire a la
lumiére de la nouvelle Constitution tunisienne mais aussi a la lumiere

des réclamations de la société tunisienne.

85. Etudier la normativité budgétaire a la lumic¢re de données historiques
et juridiques par lesquelles passe la Tunisie acquiert un intérét tout a la
fois pratique et intellectuel qui découle de 1’extréme richesse d’une
discipline qui oblige a se poser les questions les plus concrétes et les

plus techniques, comme les plus abstraites et les plus philosophiques.

86. La normativit¢ en maticre budgétaire était et reste une question
problématique vu I’originalité de la matieére budgétaire et la complexité
de la normativité. A cet égard, se prononcer sur la problématique de
notre sujet de recherche est un impératif méthodique qui nous
permettrait d’exposer notre thése ou encore notre conception de la

normativité budgétaire en Tunisie.
Paragraphe 2 : La problématique

87. Au niveau des principes, le droit budgétaire est souvent présenté
comme constituant une branche originale'®’ du droit public. En effet, le
législateur, la jurisprudence mais aussi la doctrine exposent la maticre

budgétaire comme une maticre toute aussi singuliére mais sans pour

106 . . . e \ . S .
« Envisager la norme juridique comme un modéle permet de mieux (....) apprécier la force normative pour

ce qu’elle est: la force du modéle, c'est-a-dire la force du sens exprimé par la norme et la force de la
référence que constitue cette norme. ». Groulier (C) : La distinction de la force contraignante et de la force
obligatoire des normes juridiques. Pour une approche duale de la force normative. In La force normative.
Naissance d’un concept. Sous la direction de THIBIERGE (C) et alii. Paris LGDJ, Bruxelles Bruylant 2009, p
195.

"""Mais qu’est ce qu’on entend par « Originalité » ? « Originalité » se présente linguistiquement comme le
caractére de ce qui est original, nouveau, singulier ou encore marque, preuve de fantaisie ou de bizarrerie,

d’excentricité.

35



Essai sur la normativité budgétaire

88.

&9.

90.

91.

autant aller au dela de ce constat pour voir le pourquoi de cette
originalité ; c’est ce qui nous a incités a dévoiler, a dépoussiérer cette
question problématique. Il convient donc de rechercher si la
normativité¢ budgétaire est affectée par [’originalit¢é de la maticre

budggétaire.

La norme budgétaire est une norme qui édicte une conduite en matiere
des recettes et des dépenses de I’Etat ; elle est relative au budget qui est
un acte d’autorisation et de prévision des recettes et de dépenses. Cette
dualit¢ de I’identit¢ de 1’objet de la normativité¢ budgétaire a fait que

certains ont méconnu la juridicité de la normativité budgétaire.

\

La thése consiste, en fait, a démontrer, a vérifier et a expliquer
I’identité de la norme budgétaire de point de vue juridique qui a été
déja constatée sans pour autant étre mise en évidence par la doctrine

" . 108
budgétaire tunisienne .

Ainsi, notre analyse n’est qu’un examen minutieux qui vise a relever
mais aussi a analyser et a comprendre la juridicité de la normativité
budgétaire en Tunisie ainsi que ses fondements. La juridicité de la
norme budgétaire renforce 1’idée de la responsabilisation des pouvoirs
publics mais aussi de contribuable. Cette juridicité est fondée sur

I’impératif vital a savoir la continuité de 1’Etat.

S’il est vrai que cet impératif est a la base de tout 1’ordre juridique, il
n’en reste pas moins vrai qu’il est d’une présence prégnante en ce qui
est de la normativité budgétaire. En effet, ’originalité qui est défendue
par la doctrine, reconnue par le juge et tout a fait consacrée par le droit

positif, est justifiée par la présence de I’'impératif de la continuité de

1% En France, Julien Valls a déja essayé de démontrer cette originalité « des deux cotés des Pyrénées ». Voir

pour plus de détails Valls (J) : Cours constitutionnelles et normes législatives financiéres : les expériences

espagnole et frangaise. Université des sciences sociales de Toulouse, 29 octobre 2001. op cit pp 36-48
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92.

93.

I’Etat ou encore de la continuité de la vie nationale tel qu’énoncé par le

Conseil Constitutionnel frangais'*’.

Le principe de la continuité de I’Etat ou encore de la vie nationale''’

est un principe directeur; il a instrumentalis¢ la normativité
budgétaire. C’est ainsi que I’originalité de cette normativité qui est tout
a fait confirmée se trouve étre justifiée par une présence démesurée de
I’impératif de la continuité de I’Etat. C’est cet impératif qui a marqué a
la fois la norme budgétaire, la procédure de son exercice et la
recherche de sa protection. La continuit¢ de la vie nationale, en
Tunisie, dépend dans une large mesure de la conciliation entre 1’Etat et
la société mais aussi de la bonne gestion des deniers publics et de leur

protection.

Face a la nouvelle conjoncture par laquelle passe la Tunisie et suite a la
promulgation de la nouvelle Constitution qui servira de base pour la
deuxieme République, une réflexion générale sur I’Etat et la Société
est lancée. Dans ce cadre de réflexion s’inscrit notre essai sur la

normativité budgétaire.

19 Voir les décisions du conseil constitutionnel francais du 30 décembre 1979, du 19 juillet 1983 (n°83-161), du

03 juillet 1986(n°86-209)

110

« La spécificité des lois de finances dans ['ordonnancement juridique est imposée par un principe

constitutionnel que le conseil avait dégageé en 1979 : le principe de continuité de la vie nationale. Toute la

question est de savoir quelle est la nature de ce principe car autant le principe du libre consentement a ['impot

repose sur une base constitutionnel précise écrite et donc solide, autant le principe de continuité de la vie

nationale ne figure pas expressis verbis dans le bloc de constitutionnalité. La nécessité d’un tel principe est

tellement évidente que son fondement voire son existence méme n’ont gueére été discuté ni surtout précisés par

le conseil constitutionnel. Les mémes observations valent au demeurant en ce qui concerne le principe de

continuité de services publics dont on ne sait pas s’il est autonome ou au contraire s’il constitue une simple

modalité particuliere de mise en ceuvre du principe plus général de continuité de la vie nationale ». Bertile

(V), Oliva (E), philip(L) et Ribes (D) : jurisprudence du conseil constitutionnel 1% octobre- 31 décembre 2001,

RFDC n°49-2002 p 154.
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94.

95.

96.

97.

Dans cette thése qui est un essai, une réflexion sur la normativité
budgétaire, on va essayer de présenter une conception de la normativité
budgétaire tunisienne. C’est ainsi qu’on peut se poser la question
suivante : comment peut-on concevoir la normativité budgétaire en

Tunisie ?

La conception de la normativit¢ budgétaire en Tunisie qu’on va
présenter et défendre peut étre synthétisé dans le fait que la normativité
budgétaire est une normativité¢ juridique singuliere qu’il faut plaider

pour sa protection.

Dans un premier temps, on va essayer de présenter la normativité
budgétaire en tant qu’une normativité juridique tout en essayant de

mettre I’accent sur son caractere singulier (premicre partie).

Dans un second temps, on va plaider pour la protection de la
normativité budgétaire tant au niveau de 1’édiction de la norme qu’au

niveau de sa mise en ceuvre (deuxiéme partie).
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Partie I : La normativité budgétaire est une

normativité juridique singuliere
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98. Certes, la normativité budgétaire est une normativité singuliére mais sa
singularit¢ ne lui 6te pas son caractére juridique. En effet, la
normativité¢ budgétaire est une normativité juridique singuli¢re. Cette
affirmation n’est qu’une affirmation de I’identit¢é de la normativité

budgétaire. Cette identité fera 1’objet de notre réflexion''".

99. L’essai sur la normativité budgétaire en tant qu’ceuvre de réflexion ne
peut échapper a la démarche méthodologique indispensable a toute
discipline. Comme 1’écrit Paul AMSELEK « [’investigation eidétique
représente, du point de vue méthodologique, la démarche

12 car comme

indispensable préalable a [’exercice de toute discipline »
I’écrit, aussi,Jean-Francois LOYTARD « avant de faire de la physique,
il faut étudier ce qu’est le fait physique, son essence ; de méme pour

. 113
les autres disciplines.» .

100. Cette observation est, évidemment, valable pour ce qui est de
notre analyse. Ainsi, si on veut étudier utilement la matiére budgétaire,
il faut éprouver avec évidence ce qu’est la norme budgétaire c’est-a-
dire son identité.''* La norme budgétaire est une norme juridique

marquée par une certaine singularité.

101. Cette réalit¢ est affirmée par une partie de la doctrine
budgétaire. A cet égard, Michel BOUVIER, Marie-Christine
ESCLASSAN et Jean-Pierre LASSALE écrivent que « si le budget de
[’Etat prend la forme d’une loi, cette loi se distingue de plusieurs

facons d’une loi ordinaire. Les différences sont d’abord d’ordre formel

" Cest ici qu’on retrouve le sens de terme « essai » utilisé dans I’intitulé de notre thése.
"2 Amselek (P). La phénoménologique et le droit. Op.cit. p 191.
' Loytard (J.F). La phénoménologie. Paris. P.U.F. 1959. pp 15-16.

114 Avant d’aborder cette question, il s’avére tout a fait indispensable de préciser le sens terminologique du terme
« identité ». Selon le Petit Robert, ce terme signifie « /’ensemble des données de fait et de droit qui permettent

d’individualiser quelqu ’'un » ou quelque chose ; la chose, ici, c’est « la normativité budgétaire ».
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et concernant la procédure : la loi de finances est préparée, discutée,
votée selon des modalités particulierement restrictives. Mais elles sont
aussi d’ordre matériel, et concernant le contenu aussi bien que les
effets de [’acte législatif. Le budget, en effet, n’est pas constitué, pour
[’essentiel, par un ensemble des dispositions générales et
impersonnelles qui s’appliqueraient sans limitation de temps (ce qui
est la définition de la loi au sens matériel). Les autorisations qu’ils
contient portent sur des opérations nettement individualisées, dont la

, e, . 115
durée de validite est limitée. »

> Bouvier (M), Esclassan (M.C) ET Lassale (J-P) : - Finances publiques, L.G.D.J., coll. Manuels, 15°™ &d.,

2016-2017, p 270-271.
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Chapitre I : La normativite budgétaire est une

normativite juridique

102. La normativité budgétaire est une normativité juridique. Cette
affirmation nous laisse poser des questions eidétiques relatives a la

norme budgétaire.

103. La norme budgétaire est une norme juridique affirmée
textuellement tant dans la Constitution tunisienne que dans la loi
organique de budget. Cette affirmation textuelle ou encore formelle du
caractere juridique de la normativité budgétaire ne la prive pas de son
fondement juridique attesté. La norme budgétaire est une expression de
la souveraineté de I’Etat et elle garantit sa continuité. La normativité
budgétaire n’est pas seulement une normativité juridique formelle, elle

I’est aussi quant a ses fonctions.

104. Au niveau de la forme, la juridicité de la norme budgétaire est
affirmée tant au niveau constitutionnel que législatif mais si on se
rapporte a son contenu on trouve que ce caractére n’a pas la méme

116
teneur .

105. La nature juridique du budget est contestée. Cette contestation se
rapporte a la nature de 1’acte portant le budget qui est un acte portant

une autorisation d’une conduite prévisionnelle en matiére des recettes

" Dans ce sens, Louis Favoreu écrivait dans son article sur « le conseil constitutionnel régulateur de I’activité
normative des pouvoirs publics » tout en parlant de lois de finances qu’ « on conteste quelque fois qu’il

s’agisse de véritables lois, du motif qu’elles ne contiennent pas des dispositions générales et impersonnelles ».

RDP 1967. p 36.
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et des dépenses mais se rapporte aussi au caractere €pisodique de

budget.

106. Toutefois, cette contestation n’est, en fait, qu'une déclaration du
caractere spécifique ou singulier de la normativité¢ budgétaire qui a
une fonction juridique qui répond aux spécificités de domaine

budgétaire.

107. La normativité budgétaire est une normativité juridique affirmée

qui a une fonction ambivalente.

Section 1 : L’affirmation de la juridicité de la normativité

budgétaire

108. La normativité budgétaire est une normativité juridique tant au
niveau de son habillage que de son fond. La normativité budgétaire est
une normativité dont la forme d’exercice est juridique. Cette réalité est

affirmée constitutionnellement et confirmée l¢galement.

109. Cette affirmation ne se limite pas au texte juridique mais elle est
adoptée par la doctrine qui s’est intéressée a la question de la juridicité
de la norme budgétaire. C’est ainsi que I’affirmation textuelle de la
juridicit¢ de la norme budgétaire est confortée par la doctrine. La
confortation doctrinale de la juridicité¢ de la normativité budgétaire ne

se limite pas a la forme de la norme mais fait appel au fond de celle-ci.
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Paragraphe 1 : L’affirmation  constitutionnelle de la

juridicité de la norme budgétaire

110. Le budget est 'un des éléments les plus importants de la vie
d’un Etat''” ; c’est pourquoi il est réglementé par la Constitution, le

texte le plus solennel dans 1’ordre juridique interne.

111. En Tunisie, la Constitution de I’indépendance, qui a rendu la
souveraineté au peuple tunisien qui I’exer¢a désormais a travers ses
représentants, a donné une importance a la question budgétaire et a fait
du budget une compétence législative par excellence parce que la
question budgétaire était 1’une des questions les plus rattachées a la

souveraineté de peuple qui doit I’exercer a travers ses représentants.

112. La norme budgétaire, en tant que signification d’un acte qui
¢dicte une conduite en mati¢re de deniers publics, est un contenu. Ce

contenu est emboité dans un contenant qui n’est que I’acte budgétaire.

113. En droit positif tunisien, la norme budgétaire est une norme dont
la forme est juridique comme [’ont affirmées les Constitutions
tunisiennes''®. L’affirmation constitutionnelle de caractére juridique
de la norme budgétaire est un acquis historique qui était le résultat des

luttes séculaires tant au niveau national qu’universel.

A. Un acquis historiquement vérifié

114. La question budgétaire et sa réglementation ont, depuis
longtemps, préoccupés les pouvoirs publics en Tunisie et dans les

systémes juridiques comparés. En remontant a I’histoire, on trouve que

""" Bockel (A) : Les pouvoirs budgétaires de I’ Assemblée Nationale selon la loi organique du 12 mars 1960,
RTD 1966-1967p156. Voir aussi pour le méme auteur son article « Les «régles d’or » du budget et les pays en

voie de développement : [’exemple de la loi organique du budget en Tunisie », RSF 1967, pp 479-522.

"8 1] s’agit précisément des Constitutions de 1861, 1959 et celle du 27 janvier 2014.
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la premiere Constitution tunisienne et arabe, celle de 1861, a essayé de
réglementer la normativité budgétaire tout comme la premicre

Constitution de la Tunisie indépendante qui date du 1 juin 1959.

I. La Constitution de 1861

115. Avant cette Constitution, le Bey de Tunis, « chef de [’Etat
tunisien, se comportait en monarque absolu, exerc¢ant confusément les
pouvoirs législatif, exécutif et méme judiciaire, la justice étant
egalement retenue par le Souverain »'"_ Dans ce contexte marqué par
I’absolutisme, la Constitution de 1861 et le Pacte Fondamental de 1857

apparaissaient comme une révolution dans I’histoire tunisienne'*’.

116. Le Pacte fondamental promulgué par Mohamed Bey en date du
10 septembre 1857, a instauré un certain nombre des principes d’une
réforme générale de la Régence tunisienne. Il prévoyait la garantie de
la liberté, la sécurité des biens et ’honneur des habitants de la Régence
et 1’égalité devant la loi, sans distinction de religion. Il a instauré le
principe d’égalité devant I’impot. En effet, il déclare que « fous nos
sujets sont assujettis a l'impot existant - aujourd’hui ou qui pourra
étre établi plus tard- proportionnellement et quelle que soit la position
de fortune des individus, de telle sorte que les grands ne seront pas
exempts du Kanoun a cause de leur position élevée, et que les petits

, . . . 121
n’en seront point exempts non plus a cause de leur faiblesse. »'~".

117. La Constitution de 26 avril 1861 est une Constitution qui a

marqué une phase nouvelle dans I’histoire du droit public de la

"9 Silvera (V) : Le régime constitutionnel de la Tunisie : la Constitution du 1% juin 1959. RFSP, 10°™ année,

n°2, 1960, p367.

120 C’est une révolution contre le dédoublement de 1’impdt « Elmejba ». Ali Ben Ghedahem est considéré comme

« le bey du peuple ».

12! L article 2 du pacte fondamental de 10 septembre 1857.
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Régence tunisienne 122

Le texte de 114 articles établit un partage du pouvoir entre un pouvoir
exécutif composé du Bey et d'un Premier ministre, un pouvoir législatif
aux prérogatives importantes confi¢ a un Conseil supréme de type
oligarchique et un pouvoir judiciaire indépendant. Cette Constitution
s’inscrivait dans un processus de réformes constitutionnelles entamées
déja par la promulgation de pacte fondamental en 10 septembre 1857

par Mohamed Bey.

118. Envisagée dés 1856, l'introduction des réformes n'intervient que
le 10 septembre 1857 quand Mohammed Bey promulgue le Pacte
fondamental (Ahd El aman ou Pacte de sécurité¢), devant les
Mamelouks, les caids et consuls étrangers. Il s'agit d'une déclaration
des droits des sujets du bey et de tous les habitants vivant sur son
territoire. Le pacte de onze articles s'ouvre par un préambule
placé sous le double signe de la foi et de la raison, unissant une prise a
témoin d'Allah et une explication des choix du souverain par les

contraintes liées a la raison et a la nature.

119. Les idées dominantes, dans ce Pacte, outre les droits accordés
aux étrangers, sont la sécurité, 1'égalité et la liberté : extension de la
« complete sécurité » des biens, de la personne et de 1'honneur a tous
les sujets sans distinction de religion, de nationalité ou de race (article
1), égalité devant la loi et I'impdt de tous les sujets musulmans et non
musulmans (articles 2 et 3), liberté de culte pour les seuls Juifs (article
4). Dans le serment final du pacte, le bey engage également ses
successeurs a ne régner qu'aprés avoir juré l'observation de ces
institutions libérales, ce qui était considéré comme une ébauche de

monarchie constitutionnelle.

'22Elie Fitoussi (E) et Benazet (A): L’Etat tunisien et le protectorat francais : histoire et organisation. Paris,

Librairie Arthur Rousseau, 1931, p 68.
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Selon une étude comparative effectuée avec les textes
antérieurs, aussi bien ottomans qu'européens, le Pacte Fondamental
s'inscrit dans I'héritage des idéaux de la Révolution frangaise de 1789.
Certains historiens y voient plus largement une prise en compte
conséquente des théories et concepts de la pensée libérale et de la
philosophie du siecle des lumiéeres.
Bien qu'adoptées sous la pression étrangere, visant a ouvrir le territoire
au commerce international, ces idées ont trouvé dans le mouvement
réformateur acquis a la politique de réforme « I'Islah » des soutiens
importants, méme si les privileges accordés aux Européens en matiere

économique en ont inquiété certains.

L'importance de ce texte réside surtout dans le mouvement
d'idées réformatrices qu'il a inspiré a ses contemporains, aux
générations qui ont suivi et au Mouvement national dans ses
revendications sous le Protectorat, notamment au sein du parti du

Destour (mot signifiant "Constitution").

Mohamed Essadek Bey a tenté de substituer la monarchie
absolue par une monarchie constitutionnelle en instituant le Conseil
Supréme qui fut le nouvel organe crée pour partager certaines

prérogatives avec le Bey'*.

12 Désormais, la nouvelle organisation politique de la Tunisie, établie par la constitution, comprend trois

organes :
- Le bey.

- Les ministres.

- Le grand conseil ou conseil supréme.

La constitution de 1861 repose sur les principes suivants :

- Association du conseil supréme a 1’exercice du pouvoir législatif.

- Maintien de I’intégralité du pouvoir exécutif entre les mains du bey et de ses ministres.

- Indépendance du pouvoir judiciaire.
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123. En matiére budgétaire, le Conseil Supréme a pour attribution
essentielle I’examen du budget de I’Etat, préparé par le gouvernement

dans les formes prévues par les décrets particuliers.

124. La Constitution de 1861 s’est préoccupée de la question
budgétaire. A cet égard, elle a consacré tout un chapitre IX'** au
budget. A la lecture de ce chapitre, il s’avére que la compétence
normative en maticre budgétaire est attribuée au Conseil Supréme tel
que le dispose I’article 64 relatif aux attributions de ce conseil qui
dispose que : « Le Conseil supréme aura le droit de contrile sur les
comptes de dépenses faites dans l'année écoulée, présentés par chaque
ministere. Il étudiera les demandes de fonds faites pour l'année
suivante, les comparera aux revenus de I'Etat pendant cette méme
année, et fixera la somme allouée a chaque ministere pour que chaque
département ne puisse dépenser plus que la somme qui lui sera
allouée, ni la dépenser en dehors des objets qui lui seront indiqués. Les
détails de ces services devront étre discutés au sein de Conseil

supréme et approuvés par la majorité de ses membres. ».

125. Ainsi réglementé, 1’autorisation budgétaire est affirmée comme
une compétence législative vue que le Conseil Supréme représente le
pouvoir législatif dans la Constitution de 1861. Ces dispositions

constitutionnelles dont le libéralisme était salué resteront lettre morte.

- Egalité entre les musulmans et les non musulmans.

'**Chapitre IX. Du budget.
Article 74.

Le ministére des Finances soumettra chaque année au premier ministre un compte détaillé des revenus et des
dépenses de 1'Etat pendant I'année écoulée, avec un apercu des revenus de 1'Etat pour I'année suivante.

Article 75.

Chaque ministére devra soumettre au premier ministre un compte des dépenses de l'exercice écoulé sur les
crédits y affectés et indiquer le montant des dépenses de 1'exercice a venir. Ainsi, le premier Moharrem 1277,
chaque ministére devra présenter le compte de l'année 1276 et indiquer les crédits nécessaires pour les
dépenses de l'année 1277.

Article 76.

Le premier ministre présentera au Conseil supréme les comptes et les piéces a 1'appui qui lui auront été présentés
par les autres ministeres en les accompagnants des explications nécessaires ainsi qu'il est dit a l'article 64.
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C’est ainsi que la Constitution mort-née est enterré le 30 avril 1864

quand le Bey décida de la suspendre.

126. Cette tentative de réforme n’a pas abouti au changement de la
réalit¢ politique de la Régence tunisienne; celle marquée par la
centralisation des pouvoirs entre les mains du Bey. En effet, Méme
sous 1’égide de cette Constitution, qui a attribué le pouvoir
d’autorisation budgétaire au Grand Conseil, le Bey n’a pas hésité a
contrarier I’avis de ce dernier en 1863'%°.

127. Maurice BOULARD écrivait, dans sa thése sur les finances de la
Tunisie qui date de 1901, que « Nous n’avons pas de documents
authentiques, qui nous rapportent avec détails |’organisation du pays
avant 1870 ; mais il est certain, notamment en ce qui concerne les
finances que les mouvements de recettes et de dépenses avaient dii, de
bonne heure, étre soumis a des regles déterminées et inappliquées.
Tout le systeme politique et administratif reposait sur [’autorité du bey,

. . . . . ’ . . . 126
qui réunissait dans ses mains les pouvoirs exécutif et législatif-» = .

128. Le pouvoir d’autorisation budgétaire est exercé par le Bey. Ce
pouvoir serait exercé, dans la période coloniale, sous contrdle de

ministre frangais des affaires étrangeres.

II. La période coloniale

129. S’il est vrai que la Tunisie était colonisée et ne disposait pas
d’une souveraineté budgétaire qui lui permet de décider de son destin,
il ne faut pas tout de méme en servir comme un alibi pour exclure

I’étude de la réglementation juridique du budget de I’Etat qui régnait a

125 Slim (M) : « La Tunisie husseinite au XIX éme siecle » in Histoire de la Tunisie- les temps modernes,
ouvrage collectif, Tunis STD. 1983 p 340. Voir aussi Ahmed Ibn abi Dhiaf « Ithaf Ahl al-zaman bi Akhbar
muluk Tunis wa 'Ahd el-Aman », 8 vol., éd. Secrétariat d'Etat a I'Information et a la Culture, Tunis, 1963-1966.

126 Boulard (M) : Les finances de la Tunisie pendant les trente derniéres années, thése droit Faculté de droit.

Paris 1901 pl12.
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cette époque. Il importe donc d’attribuer a I’histoire budgétaire '*’

tunisienne tout I’intérét qu’elle mérite afin d’en tirer les legons.

130. L’ceuvre du protectorat en matiere budgétaire a
incontestablement marqué « un recul du droit budgétaire par rapport a
la Constitution de 1861 sur deux points : elle consacre d’une part la
perte de souveraineté budgétaire par |’Etat tunisien du fait que [’acte
budgétaire est désormais soumis a [’approbation du gouvernement
francais ; et d’autre part elle marque le rétablissement de la
compétence exclusive de [’exécutif en matiere financiere et la

disparition de I'idée d’un collége législatif approuvant le budget.»"*,

131. Dans cette période, il faut distinguer entre 1’apparence et la
réalité. En apparence le Bey gouverne toujours son pays, librement, a
sa fantaisie alors que, dans la réalité, il n’exécute que la volonté¢ du
gouvernement francais ou plutdét de son représentant, le Résident

Général.

132. Le protectorat a conservé ’ordre établi tout en organisant un
service de controle trés exact, tres sir a tous les degrés de la hiérarchie
des pouvoirs.'” Le systéme qui régnait était marqué par la confusion
des pouvoirs et la justice retenue. Dans ce sens, Georges GUENEE
note, dans sa theése sur les finances tunisiennes, qu’ « Autrefois, il
n’était nullement question d’autorisation budgétaire, puisque les beys,
souverains omnipotents, concentraient entre leurs mains tous les

pouvoirs, sans autre limitation que le coran et les traités avec les

127 Les études relatives a cette histoire sont peu abondantes de telle facon que notre tdche sera encore difficile,

I’une de ces difficultés est la non-disponibilité des anciens textes.

'2Ben Slema (S) : Quelques aspects de la loi organique du budget du 08 décembre 1967en Tunisie. Mémoire de

DEA a la faculté des sciences sociales de Toulouse I 1992-1993 p 4.

12 Boulard (M) : Les finances de la Tunisie pendant les trente derniéres années, thése droit Faculté de droit.

Paris 1901.p12.
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puissances européennes. Le gouvernement du Protectorat s’est attaché
a faire cesser cette anomalie en faisant participer la population a la
gestion de ses revenus. »'*’. Cet auteur renvoie a 1’idée de faire
participer la population tunisienne a décider de la norme budgétaire
dans la période du Protectorat. Cette idée a vu le jour avec I’institution

de la Conférence Consultative.

133. La Conférence Consultative chargée d’éclairer le Résident
Général, fit d’abord créée. Cette Conférence a acquis en 1907, un droit
de regard sur le budget, mais sans qu’elle ait un pouvoir de décision.
C’est ainsi qu’on peut affirmer que la question budgétaire avait attiré
I’attention des pouvoirs de Protectorat qui ont instauré leur propre

réglementation budgétaire.

134. L’histoire budgétaire tunisienne a ét¢ marquée a cette €poque
par deux décrets qui sont d’une importance incontestable. Le premier
décret, relatif a 1’établissement et au réglement du budget de I’Etat,
date du 12 mars 1883. Pour ce qui est du deuxiéme, datant du 12 mai
1906, il se rapporte a la comptabilité publique. Méme si ce dernier
décret « a constitué le texte de base en matiere budgétaire sous le
protectorat »'*', il ne faut pas perdre de vue I’importance du décret de
1883 qui est la premiere tentative de réglementation du budget de la
Tunisie en période coloniale et la deuxiéme dans 1’histoire tunisienne

apres I’échec de la Constitution de 1861.

135. La norme budgétaire a cette époque n’a été soumise ni au
Parlement ni voté par lui pour la simple raison qu’il n’existait pas un
Parlement car le Bey détenait a la fois le pouvoir législatif et exécutif.
De ce fait, c’est le Bey qui approuve le budget de la Régence comme
le prévoit Darticle 7 de décret de 12 mars 1883 qui disposait que le

« budget est soumis aux délibérations des ministres et des chefs de

1 Guenée (G) : les finances tunisiennes. Thése ; Faculté de droit. Alger 1932, p52.

31 Mechichi (M) : Le budget de I’Etat en Tunisie, Faculté de droit et sciences politiques. Tunis 1993. Tome 1 p
36.
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service sous la présidence du Ministre et des chefs de service sous la
preésidence du Ministre Résident et approuvé par nous, sans préjudice

des dispositions édictées par I’arrangement du 23 mars 1870. ».

136. Ainsi, le principe de séparation des pouvoirs n’existait pas et le
budget ne constituait en aucune maniére un moyen a la disposition du
parlement par lequel il assure le contrdle de I’exécutif comme 1’énonce
Charles ZORGBIBE.'*1l s’agissait de systéme coloniale. A cet égard,
Ahmed ESSOUSSI, suite a la présentation de deux modalités de
colonisation, qui sont respectivement la colonisation intégration et la
colonisation — protectorat, affirme que: « Les deux modalités de
colonisation se traduisent, sur le plan juridique, par un méme
phénomene. Le colonisateur a tot fait d’introduire sa propre
conception des choses, ses regles en les imposant aux « indigenes »
pour donner un semblant de légitimité ou de légalité a ce qui n’est que

L Lo . 133
domination, exploitation et occupation. » .

137. La normativité budgétaire durant la période coloniale était
marquée par un souci de domination et d’exploitation de la population
tunisienne. C’est une normativité au service du Protectorat; c’est
pourquoi, déja, comme 1’écrivait Maurice BOULARD : « ce n’est que
deux ans plus tard, connaissant mieux la colonie, ses ressources, et ses
besoins, que [’on peut en toute certitude établir des regles précises et

M Cest

durables, on s’inspira partout de la législation fran¢aise »'
dans ce cadre que s’inscrivent les décrets de 12 mars et 19 décembre
1883 qui édictent des régles qui n’ont pas été 1’effet d’une réclamation

tunisienne mais 1’effet d’une simple transposition coloniale. Quelques

132 Zorgbibe (C) : Le budget, moyen de contrdle de I’exécutif. RA. n° 119. 1967.

'3 Essoussi (A) : Essai d’analyse sur 1’évolution de finances publiques dans les pays maghrébins : Algérie,

Maroc, Tunisie, op cit p. 4.
1% Boulard (M) : Les finances de la Tunisie pendant les trente derniéres années, op. Cit. , p. 44.
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années plus tard, un autre décret a vu le jour en date de 12 mai 1906
portant réglement sur la comptabilité publique. A propos du cadre
général dans lequel s’inscrit le décret de 1906, il faut noter, a premiere
vue, qu’il parait le méme que celui dans lequel s’inscrivaient « les
premiers decrets (les décrets de 12 mars et 19 décembre 1883 sur
[’établissement et le reglement du budget de [’Etat) instituant un

budget régulier, annuel et public.»'.

138. Toutefois, si on s’interroge sur la raison d’étre de ce décret de

1906, on relévera que celui-ci est venu traduire juridiquement un
changement des circonstances politiques. Ce raisonnement a été choisi
par Henri WAGNER qui écrit a cet égard que « le législateur devant
tenir compte non seulement de la souveraineté tunisienne et des
prérogatives de I’Etat protecteur, mais de [’évolution du pays, celle-ci
se traduisant par un désir de plus en plus conscient des différents
eléements de la population de participer a cette procédure (la
procédure d’établissement du budget) conformément aux usages des

, . 136
pays démocratiques. » .

139. Dans le méme sens, cet auteur précise que « cette participation

se fit graduellement. On songea, tout d’abord, a établir un contact
suivi entre le résident et la colonie frangaise, représentée par ses
divers organismes professionnels, tant publics que privés. De ce désir
de maintenir un contact jugé profitable a l’influence francaise dans le
pays devait naitre, en 1890, la conférence consultative dont le role se
borna, tout d’abord, a éclairer de ses avis la politiqgue du
gouvernement. Mais le développement des idées démocratiques, les
conflits d’intérét entre la colonie francaise et [’administration, le désir
de certaines personnalités de jouer un role dans la vie du protectorat,

devaient, par des modifications successives qui, a partir de 1905,

1% Wagner (H) : Le budget de la Tunisie pour I’exercice. 1951- 1952. RSF 1952. p.203.

B¢ 1dem p. 204.
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intervinrent a intervalles rapprochés, amener cette Assemblée
« consultative » a se transformer progressivement en un « conseil »
dont les avis lieraient, dans une certaine mesure, [’action du
gouvernement. En 1922, [’assemblée budgétaire prenait le nom de
grand conseil de la Tunisie. Entre temps, [’évolution rapide de [’esprit
public au sein de la population tunisienne ne pouvait plus permettre de
la laisser a l’écart des affaires publiques : des 1907, la conférence
consultative voyait le nombre de ses membres s’accroitre pour la

L g - 137
nomination de deélégués tunisiens. »"”.

140. Ainsi, le décret du 12 mai 1906 s’inscrivait dans un cadre
politique marqué par des prétentions démocratiques *®qui ne sont
qu’une preuve qui milite en faveur d’une prise de conscience par le
« citoyen tunisien ». Ces prétentions se sont confrontées a une volonté
coloniale de maitriser et d’administrer la vie financiére et budgétaire de
la Régence tunisienne. A cet effet, les comptes du budget tunisien sont
assujettis a la Cour des Comptes francaise.'”’C’est dans ce cadre que
Lotfi MECHICHI écrit que «ayant ainsi jeté les bases d’une
administration directe des finances publiques tunisiennes, toutes ces
mesures prises empiriquement par touches successives et prudentes
devaient étre par la suite rationalisées et érigées en systeme. Ce fut
[’ceuvre du décret du 12 mai 1906 qui précisera de fagon rigoureuse

les regles budgétaires et comptables qui présideront a la gestion et au

B"Wagner (H) : Le budget de la Tunisie pour ’exercice. Op cit p 204.
138 Cest ce qu’on peut déduire a travers les développements d’Henri Wagner.

139 Article 59 de la loi francaise du 23 avril 1905 disposait que : « Les comptes des recettes et des dépenses du
budget tunisien seront soumis a la cour des comptes. Les résultats des opérations de la comptabilité indigene,
tenue en langue arabe, seront obligatoirement et préalablement repris dans les écritures des comptables

frangais. », Cité par Lotfi Mechichi, le budget de I’Etat en Tunisie, op. cit. p 30.
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controle des activités financieres de la Régence jusqu'a la fin du

140
protectorat. » .

141. Dans cet univers de confrontation entre les prétentions
démocratiques des nationaux et la volonté coloniale de maitriser la vie
financiere et budgétaire de la Régence s’inscrit le décret de 1906 qui

aura a subir les implications de cette confrontation.

142. Ce n’est qu’en 1922 que le Grand Conseil de la Tunisie'*! a pris
la place de la Conférence Consultative. Le Grand Conseil tunisien a eu
les allures de petit Parlement. Cette situation de dépendance a connu sa
fin avec la déclaration de 1’indépendance et la promulgation de la

Constitution tunisienne au 1 juin 1959.

143. Ces précisions historiques démontrent que la norme budgétaire
est la manifestation de la souveraineté. Le pouvoir de légiférer en
matiere budgétaire est un pouvoir de souverain. Cette souveraineté est
reprise par le peuple tunisien qui va la consacrer dans la Constitution

de 1% juin 1959.

III. La Constitution de 1 juin 1959

144. Dans sa version originelle la Constitution de 1% juin 1959 a
insisté sur le fait que c’est la loi qui autorise le budget. Dans ses

articles 33, 34, 35 et 36, la Constitution' **attribue 4 la loi la mission de

19 Mechichi (L) : Le budget de I’Etat en Tunisie, op. cit. p 30.

! Guenée (G): Les finances tunisiennes. Thése ; Faculté de droit. Alger 1932, p52 et s ; Fitoussi (E) et
Benazet(A) « L’Etat tunisien et le protectorat frangais : histoire et organisation », Paris, Librairie Arthur

Rousseau 1931 p 87et s.

"2 Article : 33 Le projet de budget de I'Etat est soumis au vote de I'Assemblée Nationale.

Article 34 : La loi régle le mode de préparation et de présentation a I'Assemblée Nationale du budget de 1'Etat ;

elle fixe I'année budgétaire.
Art. 35 : L’ Assemblée Nationale régle le budget de 1'Etat.
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la réglementation de la question budgétaire. Ce principe de
I’autorisation législative de budget est consacré et érigé ainsi en un

principe fondamental de 1’Etat tunisien.

145. Ce principe a ¢été inspiré de droit constitutionnel frangais qui
¢tait D'une des références des peres constituants tunisiens. La
Constitution francaise de 4 octobre 1958, dans sa version originelle,
disposait dans son article 34 que : « Les lois de finances déterminent
les ressources et les charges de 'Etat dans les conditions et sous les

réserves prévues par une loi organique. ».

146. La forme législative de budget est un principe qui a été affirmé a
maintes reprises dans la Constitution tunisienne abrogée. En effet,
larticle 36 '¥ disposait que «La loi approuve le plan de
developpement. Elle autorise les ressources et les charges de ['Etat
dans les conditions prévues par la loi organique du budget ». Cet
article n’a fait I’objet d’aucune réforme depuis 1976, ce qui confirme
I’attachement de cette Constitution a ce principe. Il a instauré le
principe de I’autorisation budgétaire qui s’exerce dans des conditions

déterminées par la loi organique du budget.

147. Outre cet article, le dernier alinéa de [I’article 28 de 1la
Constitution disposait que : « Le budget doit étre voté au plus tard le
31 décembre. Si passe ce délai, la chambre des députés ne s’est pas
prononcee, les dispositions des projets de loi de finances peuvent étre
mises en vigueur par décret, par tranches trimestrielles
renouvelables ». Cet alinéa a fait 1’objet d’une réforme par la loi
constitutionnelle n°2002-51 du 1 juin 2002 sans pour autant qu’elle

mette en cause le principe du caractére législatif du budget. Cette

Article 36 : Les impots d'Etat, les emprunts publics et les engagements financiers ne peuvent étre décidés que par

la loi.
31 "article 36 vient pour remplacer I’article 33 de la version originale de la Constitution tunisienne.
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derniére réforme n’a fait qu’adapter le dispositif de cet article a la
nouvelle logique de deux chambres pour étre rédigé comme suit « Les
projets de loi de finances sont soumis a la Chambre des députés et a la
Chambre des conseillers. La Chambre des députés et la Chambre des
conseillers adoptent les projets de loi de finances, et de reglement du
budget conformément aux conditions prévues par la loi organique du
budget. Si a la date du 31 décembre, la Chambre des conseillers
n'adopte pas les projets de loi de finances, tandis que la Chambre des
députés les a adoptés, ils sont soumis au Président de la République
pour promulgation. Le budget doit étre adopté au plus tard le 31
décembre. Si, passé ce délai, les deux Chambres ne se sont pas
prononcées, les dispositions des projets de loi de finances peuvent étre
mises en vigueur par décret, par tranches trimestrielles
renouvelables. ». Dans sa version initiale la Constitution de 1959 n’a
pas prévu la possibilité du retard dans le vote du budget. Dans ce sens
Mohamed NAIFAR justifie I’absence de cette hypothése en écrivant
que « ce fut probablement un exces de confiance envers les députés

. Lo 144
issus du parti unique.» .

148. Toutefois, I’annonce d’une libéralisation timide de la vie
politique en Tunisie depuis 1970 a amené le pouvoir constituant a
envisager I’hypothése d’un blocage de vote de la loi de finances et
mettre en place une solution constitutionnelle pour garantir la
continuit¢ de I’Etat. Cette solution est prévue par ’article 28 de la
Constitution qui prévoyait la possibilité de recours a la mise en ceuvre

de budget par tranches trimestrielles par voie décrétale.

149. Cet article confirmait le caractere 1égislatif de budget et posait
une exception qui consiste a mettre en vigueur, par décret, le budget en

cas de non intervention de la chambre avant le 31 décembre.

' Naifar (M) : Le décret a caractére général. Sfax, Edition centre d’étude fiscale. 2016. p 209.
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150. Le principe est que le budget doit étre voté sous forme d’une loi
de finances avant le 31 décembre de chaque année mais si le pouvoir
législatif ne s’est pas prononcé le budget peut étre mis en ceuvre par un
décret. Cette exception se justifie par le souci d’assurer la continuité de
I’Etat. « le président de la République est donc responsable du suivi
de son projet, apres son dépot sur le bureau du Parlement. Si ce
dernier a dépassé le temps fixé par l’article 28 dernier paragraphe de
la Constitution, le chef de [’exécutif dispose de la compétence pour
mettre en ceuvre son projet, qui n’'a pas été voté, par décret, par
tranches trimestrielles renouvelables. 1l ne s’agit pas d’un vote négatif
puisque [’article 28 susvisé avait prévu que « si passé ce délai
I’Assemblée Nationale ne s’est pas prononcée (...). »*. Cette solution
constitutionnelle est une sanction de 1’institution représentative suite au
retard et le non respect du délai imparti par la Constitution. Cette
solution ne peut pas étre applicable en cas d’un vote négatif car le fait
d’ « étendre [’application de cette sanction a [’hypothése imprévue par
le constituant du vote négatif du projet, c’est a la fois en élargir
faussement la portée et en dénaturer la substance. Car la sanction dont
s’agit n’est qu’une sanction de procédure : retard dans le vote. Et, le
fait de ’appliquer a I’hypothese du rejet du PLF (vote négatif) conduit
a transformer sa nature: d’'une simple sanction de procédure
(sanction du délai de vote) ou en fait, aussi, une sanction de fond. on
sanctionne, en effet, la volonté du Parlement de rejeter le projet de loi
de finances. A quoi servirait alors [’existence d’un Parlement si ses
décisions financieres- dont dépend toute la vie de I ’Etat- sont purement

. . . . . 146
et simplement court-circuitées par le jeu de cette sanction. » .

151. La loi constituante du 16 décembre 2011 relative a
I’organisation provisoire des pouvoirs publics a opté pour la méme

solution de I’article 28 de la Constitution. En effet, son article 11point

'3 Naifar (M) : Le décret a caractére général. Op cit p 213.
1 Mechichi (L) : Le budget de I’Etat en Tunisie. Op cit p 511.
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14 dispose qu’il appartient au Président de la République de «Prendre
des arrétés republicains afin de mettre en application les projets des
lois de finances par tranches trimestrielles, et ce en cas de non
adoption de la loi de finances au plus tard le 31
décembre. ». D’ailleurs le Président de la République Marzouki a
menacé de recourir a cette disposition si 1’Assemblée Constituante
refuserait d’adopter le budget de la présidence qui a passé de 71 a 79
millions. Cette position €tait une pression politique plutét qu’une
position juridique parce que le recours a 1’arrét républicain n’est
possible que si I’Assemblée nationale constituante n’adopte pas le

projet de loi de finances.

152. Constitutionnellement, la norme budgétaire ne peut étre, en
temps normal'*’, qu’une norme 1égislative édictée par le représentant
constitutionnel du souverain. La norme budgétaire en tant que norme
d’autorisation budgétaire « est donc un acte de nature législative. Cette
autorisation, en outre, doit étre préalable : elle doit, en principe,
précéder les opérations d’exécution. Cette regle constitue une
nécessiteé juridique, puisque le budget est un acte condition. Elle offre
aussi au parlement une garantie politique, puisqu’elle sauvegarde, au

. ;. ;. 148
moins en théorie, son monopole de décision. »"™°.

B.Un acquis préservé dans la nouvelle Constitution du 27 janvier
2014

153. 11 suffit de lire I’article 66 de la nouvelle Constitution pour voir

clairement que le budget reste toujours 1’affaire du pouvoir législatif.

7 En temps de crise, ’impératif de la continuité de 1’Etat ’emporte et la norme budgétaire peut étre édictée par
le Président de la République mais pour une période et dans des conditions peu réglementées. C’est curieux
que cette alternative constitutionnelle ne soit pas réglementée par la loi organique de budget. Est ce par oubli

ou par une exclusion délibérée !

18 Bouvier (M), Esclassan (M.C) ET Lassale (J-P) : - Finances publiques. Op cit p 271.
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En effet, cet article dispose que : « La loi fixe les recettes et dépenses
de I’Etat conformément aux conditions édictées par la loi organique du
budget. L’ Assemblée des Représentants du Peuple adopte les projets
de loi de finances et la cloture du budget conformément aux conditions
prévues par la loi organique du budget. Le projet de loi de finances est
présenté a l’Assemblée au plus tard le 15 octobre et il est adopté au
plus tard le 10 décembre. Au cours des deux jours succédant
[’adoption du projet, le Président de la République peut le renvoyer a
[’Assemblée pour une seconde lecture. Dans ce cas, [’Assemblée se
réunit pour un deuxieme examen du projet durant les trois jours
suivant [’exercice du droit de renvoi. Au cours des trois jours suivant
l’adoption du projet en seconde lecture apres renvoi ou apres
[’expiration des délais d’exercice du droit de renvoi, les parties
mentionnées dans le premier tiret de [’article peuvent soulever
I’inconstitutionnalité des dispositions de la loi de finances devant la
Cour constitutionnelle. Celle-ci rend sa décision dans un délai de cing
jours a compter de la date du recours. Si la Cour constitutionnelle
décide de l'inconstitutionnalité du projet, elle transmet sa décision au
Président de la République qui la transmet a son tour au Président de
[’Assemblée des Représentants du Peuple. Cette procédure ne dépasse
pas deux jours a compter de la date de la décision de la Cour.
L’Assemblée adopte le projet au cours des trois jours a compter de la
réeception de la décision de la Cour constitutionnelle. Si la
constitutionnalité du projet est confirmée ou si le projet est adopté en
seconde lecture apres renvoi, en cas d’expiration des délais de recours
pour inconstitutionnalité et des délais de |’exercice du droit de renvoi,
le Président de la République promulgue le projet de loi de finances
dans un délai de deux jours. Dans tous les cas de figure, la
promulgation se fait avant le 31 décembre. Si le projet de loi de
finances n’est pas adopté avant le 31 décembre, il est possible de
[’exécuter, en matiere de dépenses, par tranches de trois mois
renouvelables par décret présidentiel. Les recettes sont pergues selon

les lois en vigueur. ».
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154. Cette nouvelle Constitution reconnait le caractére 1égislatif du
budget et constitutionnalise le principe de contrdle de constitutionnalité
de projet de la loi des finances portant le budget de I’Etat. Ce nouveau
principe confirme encore une fois la juridicité¢ de la norme budgétaire a
travers la reconnaissance de principe de controle de constitutionnalité

de la loi de finances.

155. L’institution de principe de controle de constitutionnalité et sa
constitutionnalisation est une des nouveautés qu’il faut saluer dans la
Constitution de la deuxieme République. Comme le note Maysoun
BOUZID-AJROUD « La Constitution de 2014 est animée par une
volonté claire de raffermissement du pouvoir financier du Parlement
afin de rompre avec le déséquilibre institutionnel marquant son
exercice, sous la Constitution de 1959, et de permettre, en méme
temps, une meilleure adhésion psychologique des citoyens aux

L . 149
décisions financieres. » .

156. La nouvelle Constitution parait assez audacieuse en maticre des
finances publiques. La Constitution du 27 janvier 2014 a préservé
I’acquis historique en matiere budgétaire et elle a essayé de
reconcevoir les finances publiques tunisiennes a la lumicre des
nouvelles tendances en la mati¢re. Elle a essayé de refonder les
finances publiques tunisiennes et de les moderniser a travers la
constitutionnalisation de certains principes. A cet égard, on peut dire
que le nouveau constituant parait convaincu de la fonction de la norme
budgétaire dans la réforme de I’Etat mais aussi dans D’institution de

la deuxiéme République.

157. La Constitution de 27 janvier 2014 a constitutionnalisé, en outre,
le principe de la bonne gestion des deniers publics ; c’est comme si le

constituant essaye de satisfaire des attentes populaires qui sont, de plus

14 Bouzid- Ajroud (M) : Le pouvoir financier dans la Constitution tunisienne de 2014. In Nouvelle Constitution
tunisienne et transition démocratique. Sous la direction de Néji Baccouche et Edouard Dubout. Lexis Nexis
2015. p.29.
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en plus, convaincues par le fait que la mauvaise gestion des deniers
publics est a la base de la protestation populaire mais voir méme de la
révolution. En effet, comme le note Ahmed ESSOUSSI, « tout laisse a
penser que ['une des raisons de la révolution de 2011 en Tunisie aura
été la constatation selon laquelle la corruption s’est développée d’une
maniere significative dans le pays et que le systeme de protection de
[’argent public aura été véritablement défaillant sans compter le fait
que les regles financieres en vigueur n’ont pu s opposer au fait que des
actes illégaux et irréguliers aient été commis contre les intéréts de
[’Etat sous différentes formes allant du détournement des fonds
publics, notamment a [’occasion des marchés publics, des
privatisations, des concessions ou encore des décisions impliquant des
autorisations administratives, ou le bénéfice de prébendes ou de
situations privilégiées de telle maniere que la gestion quotidienne des
affaires de I’Etat subissait les effets indésirables de la corruption qui
annihilaient la portée des lois en vigueur faisant de I’Etat non un Etat
de droit, malgré les longs discours politiques prononcés avec

.. . .. \ . 150
conviction, mais un Etat- voyou- et victime a la fois. »

158. Dans le méme sens, Neji BACCOUCHE a rappelé¢ que la
révolution tunisienne de 2011 est partie des régions les plus
défavorisées, il a souhaité¢ souligner que dans I’imaginaire collectif,
c’est bien le sentiment de mauvaise gestion des deniers publics qui a

P ETI roi 151
¢été a I’origine de la chute du régime ~.

159. Le principe de la bonne utilisation des deniers publics est un

principe érigé en un principe constitutionnel qui est appelé a étre

130 Egsoussi (A) : Constitution et finances publiques : démocratie financiére ou gage de despotisme. In Liber
amicorum. M¢élanges a la mémoire de Souad MOUSSA- SELLAMI. Ouvrage publié avec le concours de la
Fondation Hanns SEIDEL. Tunisie- Sousse 2016.p 199-200.

151 Compte-rendu rédigé par Francois Bonneville. Soirée de FONDAFIP le 11 décembre 2013 : Révolution,
finances publiques et transition en Tunisie.
http://www.fondafip.org/c 4 196 Fiche 1033 1 Compte rendu de la soiree de FONDAFIP sur la Re

volution les Finances Publiques et la Transition en Tunisie du mercredi 11 decembre 2013.html
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protégé par la Cour des Comptes et qui a servi pour le controle de
constitutionnalité de certains projets des lois par I’Instance Provisoire
de Controle de la Constitutionnalit¢ des Projets de Lois °*. La
constitutionnalisation de ce principe répond entre autres a des
réclamations populaires suite aux événements du 17 décembre 2010 et
au 14 janvier 2011 qui ont entamé un processus révolutionnaire.
Désormais la normativité budgétaire est gouvernée par ce nouveau
principe. Dans ce sens, David BOITEUX écrit que « la notion de bon
emploi des deniers publics suggere [’idée d’une protection de ces

: . , . .o 153
deniers, pleinement assurée par le droit positif- »" .

160. La Constitution tunisienne a constitutionnalisé le principe de la
bonne gestion de deniers publics d’une fagon implicite a travers son
préambule et d’une fagon explicite dans son titre premier relatif aux
principes généraux plus précisément dans 1’article 10 qui dispose que
« L’Etat veille a la bonne gestion des deniers publics, prend les
mesures nécessaires afin que leur dépense s effectue selon les priorités
de ’économie nationale et ceuvre a contrecarrer la corruption et tout
ce qui est de nature a porter atteinte a la souveraineté nationale. ». Ce
principe de bonne utilisation des deniers publics est une coquille vide a
moins que des obligations en découlent pour les gouvernants. Ainsi,

I’énonciation est insuffisante a elle seule afin de consacrer ce principe.

161. Le préambule de la Constitution de 2014 s’est inspiré des
expériences €trangeres et surtout 1’expérience frangaise. L’alinéa 2 du
préambule de la Constitution tunisienne dispose qu’« Exprimant
[’attachement de notre peuple aux enseignements de [’Islam et a ses
desseins emprunts d’ouverture, de modération, des valeurs humaines
et des principes universels des droits de [’Homme ;». En faisant appel

aux principes des droits de ’homme, on trouve que le principe de la

1321 4 décision n°04/2015 du 22 décembre 2015, la décision n°03/2016 du 21 juin 2016, la décision n°02/2017
du 08 mai 2017 et la décision n°1/2018 du 23 janvier 2018

133 Boiteux (D) : Le bon usage des deniers publics. Op cit p 1100.
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bonne gestion des deniers publics ainsi que son controle est tout a fait
fondé dans la déclaration francaise des droits de I’homme et de citoyen
de 1789. C’est ainsi que I’article 14 de cette déclaration dispose
que : « Tous les Citoyens ont le droit de constater, par eux-mémes ou
par leurs représentants, la nécessité de la contribution publique, de la
consentir librement, d'en suivre l'emploi, et d'en déterminer la quotite,

l'assiette, le recouvrement et la durée. ».

162. Cet article 14 de la déclaration frangaise est renforcé par
I’obligation de rendre compte de la gestion publique, garantie de la
bonne gestion, dans 1’article 15 qui dispose que: « La Sociéte a le
droit de demander compte a tout Agent public de son
administration. ». C’est ainsi que la question de contrdle citoyen et
public de I’utilisation de I’argent public est un enjeu de la réforme de
I’Etat. Dans ce sens Francis QUEROL note que « Dans un Etat
démocratique, il est tout a fait légitime que les ressources (les impots
essentiellement) et les charges (les dépenses) de la puissance publique
soient connues des simples citoyens et soumises au controle des
représentants de la nation. Cette raison explique [’existence d’un
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document spécifique, un document budgétaire : la loi de finances.» ™.

163. Le préambule de Ila Constitution tunisienne annonce
I’attachement des peres constituants a la conception moderne de la
gestion publique a travers la référence a la notion de bonne
Gouvernance'>® dans le préambule de la Constitution et dans ’article
137 se rapportant au pouvoir local. « De méme, plusieurs valeurs et
principes insérés dans la Constitution, dans le chapitre relatif aux
principes généraux, peuvent étre rattachés a la notion de bonne

gouvernance, tels que la bonne gestion des deniers publics, les

"** Querol (F) : Finances publiques. Op cit p 14

135 « La bonne gouvernance est devenu un substitut du bon gouvernement, d’oi sa transformation en formule
générique ou la dimension polysémique n’est pas perceptible au premier degré ». Mockle (D): La
gouvernance, le droit et I’Etat. La question du bdroit dans la gouvernance publique. Bruxelles.
Bruylant.2007.p2
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principes de transparence, d’efficacité et de responsabilité. »”° . Cette
notion est considérée comme une « Notion centrale dans les débats et
travaux axés sur le role des finances publiques dans la réalisation du

, , . 157
developpement dans un pays déterminé.» ™.

164. La gestion publique passe indispensablement par la norme
budgétaire. C’est ainsi que 1’alinéa 3 de préambule de la Constitution
de 2014 dispose que .« (Euvrant a [l’instauration d’un régime
républicain démocratique et participatif dans le cadre d’un Etat civil
ou la souveraineté appartient au peuple qui [’exerce grdce a
["alternance pacifique du pouvoir par des élections libres et sur le
principe de la séparation des pouvoirs et leur équilibre, ou la liberté
d’association, fondée sur les principes du pluralisme, la neutralité de
[’administration, la bonne gouvernance, constituent le fondement de la
compétition politique et ou I’Etat garantit la suprématie de la loi, les
libertés et les droits de I’Homme, [’indépendance de la justice,
[’égalité en droits et en devoirs entre les citoyens et les citoyennes et

[’égalité entre les régions ; ».

165. La bonne gestion des deniers publics est un attribut de la bonne
gouvernance publique. Ce principe est érigé a un principe
constitutionnel ; il est un principe général qui gouverne toute la gestion
publique ; c’est ce que dispose I’article 10 de la Constitution tunisienne

du 27 janvier 2014.

166. La constitutionnalisation de principe de la bonne gestion des
deniers publics annonce une réconceptualisation de la gestion
publique mais aussi de 1’Etat. Cette réconceptualisation n’est, en fait,
qu’une refondation de la normativité budgétaire ; aujourd’hui la norme

budgétaire doit satisfaire une nouvelle logique; celle de la bonne

13 Bouzid- Ajroud (M) : Le pouvoir financier dans la Constitution tunisienne de 2014. In Nouvelle Constitution
tunisienne et transition démocratique. Sous la direction de Néji Baccouche et Edouard Dubout. Lexis Nexis
2015. P28.

7 1dem, p27.
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gouvernance. La normativité budgétaire n’est plus gouvernée
seulement par les principes de 1’orthodoxie budgétaire ; elle est appelée

a se moderniser.

167. La normativité¢ budgétaire, aujourd’hui, cherche a s’enraciner

dans cette nouvelle conception de droit mais aussi de I’Etat; la
conception postmoderne. C’est dans ce sens que la Constitution
tunisienne a bien annoncé son attachement aux principes de la bonne
gouvernance. La Constitution tunisienne veut s’inscrire dans le cadre
de la nouvelle réflexion sur la normativité budgétaire ; une réflexion
qui tend vers la performance'™® et de rentabilité de 1’action publique.
Dans ce sens, Aurélien BAUDU note qu’ « Actuellement, face a la
raréfaction des ressources publiques, ['un des principaux objectifs
fondamentaux de [I’Etat est naturellement [’amélioration de [’efficacité
de la dépense publique et la performance de ses services publics. La
démarche de performance correspond a la nouvelle logique de
gouvernance de I’Etat. Toutefois, ce renouveau implique également un
« changement culturel » au parlement. Or il semblerait, comme [’a
souligné la mission « Lambert-Migaud », qu’il soit plus difficile que
prévu de « convaincre le Parlement d’entrer dans la démarche de

159
performance. » .

168. La Constitution tunisienne essaye de fonder la norme budgétaire

en tant que norme de gestion des deniers publics sur les principes de la

138 1 a performance est une combinatoire de trois objectifs essentiels :

- P’efficacité socio-économique correspondant aux attentes des citoyens et au résultat de ’action publique au
regard de I’intérét général ;

- I’efficience pour le contribuable, c’est-a-dire le rapport entre les moyens et les réalisations effectives.;

- la qualité du service apporté a 1’usager.

159

Baudu (A): Contribution a I’é¢tude des pouvoirs budgétaires du Parlement en France : éclairage et

perspectives d’évolution, Theése publiée, Paris, Dalloz 2010. p 607.
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gouvernance'® ou encore de la bonne gouvernance. La normativité
budgétaire tunisienne retrouve, avec la Constitution de la deuxiéme

République, de nouveaux fondements et une nouvelle réglementation.

169. Dans ce sens, 1’article 10 de Cet article est a la base de plusieurs
principes qui gouvernent les finances publiques dont le principe de la
bonne gestion de deniers publics ; il dispose expressément que « /’Etat
veille a la bonne gestion des deniers publics » mais la question qui se

pose est comment ?

170. Ce n’est pas a la Constitution qu’incombe la tache de préciser
comment I’Etat peut veiller a la bonne gestion des deniers publics mais
c’est aux textes d’application. A cet égard, trois grands textes peuvent
étre cités a savoir la loi organique de budget, la loi organique relative a
la Cour des Comptes et celle relative a la Cour Constitutionnelle sans
pour autant oublier le projet de la réforme des juridictions
administratives. Seule la loi organique relative a la Cour
constitutionnelle est adoptée'® sans pour autant mettre en place la
Cour. La Constitution ne fait a ce niveau qu’engager 1’Etat tunisien
dans un processus de réforme et de modernisation de la gestion

publique.

171. La Tunisie, ne fait, par cette disposition, que s’engager encore
plus dans la rénovation de son cadre budgétaire, « chantier qui

s’accompagne de la diffusion de la culture de la performance et de la

' La notion de gouvernance est une notion a contenu variable et flou. Déja, Dominique TERRE écrit, dans ce
sens, que « Un mythe, c’est a la fois ce qui fait croire et ce qui fait agir : la gouvernance est bien un mythe,
tout comme la transparence qui en est le corollaire. 1l fonctionne parce qu’on y croit. On est immergé dans son
opacité. » Terre (D) : Le mythe de la gouvernance. In Mélanges en 1’honneur du professeur Michel Germain.
Paris LGDJ Lextenso. Lexis Nexis 2015. P812.

" La loi organique n°50 pour I’année 2015 qui date du 3 décembre 2015.JORT n°98 du 8 décembre 2015 p
3379.
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responsabilité », comme le note Franck Mordacq'®*. Ce méme auteur
continu en notant que cette nouvelle culture « doit se traduire par une
plus grande liberté de gestion laissée aux responsables de programme
qui appelle, en contrepartie, un meilleur controle. L’un des objectifs
est de responsabiliser les gestionnaires sur les résultats des actions
qu’ils conduisent, mais le controle démocratique sur [’argent public
reste une exigence incontournable. Les différents controles doivent eux
aussi s’adapter, trouver leur place sans pour autant empécher les

. . 163
responsables opérationnels d’agir.» ™.

172. Cette nouvelle réflexion ou encore réforme de la gestion
publique tendent a la recherche d’une gestion économe et efficace
c'est-a-dire a introduire la logique de I’entreprise au détriment de
développement du service public. Certes, comme le note Alain Gérard
COHEN, « on pourrait s'étonner que l'entreprise privée, avec tous
ses defauts de fonctionnement que la crise vient de révéler, puisse
servir de modele a l'administration. Mais le gaspillage des deniers
publics et la dette croissante de tous les Etats qui en est la
consequence, a également été soulignée par l'actualité. Loin des
querelles idéologiques, la nécessité pour l'Etat de dépenser moins et
mieux, ne fait de doute pour personne, quel que soit le régime
politique. Les méthodes...méme si elles sont issues d'une philosophie
libérale et anglo-saxonne, sont appliquées aujourd'hui en Chine
comme en Russie, en Afrique comme au Moyen Orient, sans aucune
réticence. Ne parle-t-on pas d'ailleurs pour les désigner, des « normes

. . . 164
et pratiques internationalement reconnues » ?» .

12 Mordacq (F) : « Nouvelle gestion publique, le temps des apprentissages in Perspective : Gestions publiques

n°19,- juillet 2006.
163 Idem.

1% Cohen (A.G) : Une nouvelle fagon de gérer I'Etat et 'Administration : contrdle interne et audit publics,

politiques et management public vol 27-2-2010 p1. http://pmp.revues.org/2271
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173. Dans sa conclusion, Alain Gérard COHEN note que « Gérer
I'Etat au plus pres d'une entreprise, n'est ni une prise de position
idéologique, ni un veeu pieux. C'est avant tout une question de bon
sens, qu'aucun régime politique ne peut vraiment refuser. Qui peut
serieusement contester, surtout dans les temps difficiles qui sont les
notres, qu'il n'est pas possible de faire n'importe quoi avec l'argent des
contribuables ou celui des donneurs et qu'un minimum de regles qui
inspirent la gestion privée doit s'imposer a I'Etat. »'®.

174. Toutefois, faut-il préciser que gérer I’Etat en tant qu’entreprise
n’est pas une garantic de bonne gestion publique parce qu’une
entreprise peut étre aussi mal gérée. Le critére de la bonne gestion

s’évalue par rapport au critére de 1’efficacité.

175. Aujourd’hui, plus que jamais, on constate la force d'un courant
de modernisation de 1'Administration, auquel aucun pays ne peut se
soustraire. Ce courant de modernisation exige un systéme de contrdle
de gestion. Dans ce sens, Abdelkader ZGOLLI , premier président de
la Cour des Comptes en 2012, « a fait savoir que la gestion des fonds
publics, conformément aux principes de la bonne gouvernance, exige
la mise en place d’un systeme de controle de gestion cohérent des
deniers publics, dans lequel la cour des comptes doit jouer un role
central en tant qu’institution juridictionnelle bénéficiant de toutes les

. o 166
garanties d’indépendance. » °".

176. Les constituants tunisiens n’ont pas démenti cette réclamation.

C’est ainsi que la Constitution a institutionnalisé le contrdle de la

1Cohen (A.G): Une nouvelle fagon de gérer 1'Etat et 1'Administration : contrdle interne et audit publics,

politiques et management public vol 27-2-2010 p1. http://pmp.revues.org/2271.

1% Colloque organisé par la Cour des Comptes en partenariat avec le PNUD un colloque ayant pour théme : « La
Juridiction financiére : appui a une gestion rationnelle des finances publiques et exigence d’une bonne

gouvernance » le jeudi 12 avril 2012 a I’hotel Novotel Tunis.
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bonne gestion des deniers publics en confiant ce contrdle a I’institution
de la Cour des Comptes. La Constitution de 27 janvier 2014 a
constitutionnalisé¢ le principe de controle de la bonne gestion de
I’argent public dans son article 117. Cette mission était déja confiée a
la Cour des Comptes par I’ancienne réglementation'®’. Cet article
dispose que: « La Cour des comptes controle la bonne gestion de
[’argent public conformément aux principes de la légalité, de

l'efficacité et de la transparence. .

177. Etymologiquement, « le mot contréle vient de terme contre-role,

c’est a dire un registre tenu en double par rapport auquel on appreécie
la conformité du role verifié et qui en constitue la norme. Le contre-
role est, donc, un document destiné a garantir [’authenticité et la
conformité du contenu d’un role (liste de contribuables, de
passagers....). Ainsi, « des lors qu’il y a rapprochement comparatif de
deux termes dont ['un est apprécié par référence a ['autre, il y a

. . 168
controle, quelle que soit la nature de la norme »""° .

178. Pour LALANDE, dans son dictionnaire philosophique, il existe

cependant une signification anglaise selon laquelle, contrdler c’est

. . . 169
« diriger, avoir la haute main sur une affaire »

179. Pour Charles EISENMANN « un controle est l’opération qui

consiste a verifier si des objets concrets sont conformes ou ne sont pas
conformes au schéma idéal d’un objet correct, tel que le dessine une
norme que l’on peut appeler norme de contréle ». Ainsi, le contréle

« exprime et sanctionne le principe de la légalité et rien d’autre ». « Le

1" La loi n° 68-8 du 8 mars 1968 portant organisation de la Cour des Comptes telle que modifiée et complétée
par la loi organique n° 2008-3 du 29 janvier 2008. JORT. N° 10 février 2008. Page 572.

1% Ben Letaief (M) : L’Etat et les entreprises publiques en Tunisie, Paris, L’Harmatton 1989. p38.

19 1dem
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simple et vrai contréle » c’est « la pure et simple application a un

. A r r L] 170
objet concret d’'une norme de controle prédéfinie. ».

180. Dans cette optique, la notion de contrdle apparait inséparable du
phénomene normatif. Sans norme, point de controle. Il s’agit d’une
conception qui établit le controle dans les limites strictes du controle

de la légalité. "

En anglais, le mot « control » signifie, a la fois
autorité, pouvoir de maitrise et de direction, et opérations de
vérification. Il désigne le « pouvoir d’empécher, ensuite le pouvoir de

2 Ainsi

guider et enfin, en tout dernier lieu, le pouvoir de stimuler »'
défini, le controle a une conception francophone et une autre anglo-
saxone. Les deux conceptions se rejoignent en finances publiques car

on contrdle pour empécher les dérives financicres publiques.

181. En lisant la loi n° 68-8 du 8 mars 1968, portant organisation de
la Cour des Comptes telle qu’elle a été¢ modifiée et complétée par la loi
n° 70-17 du 20 avril 1970, la loi organique n°® 90-82 du 29 octobre
1990, la loi organique n° 2001-75 du 17 juillet 2001et par la loi
organique n°2008-3 du 29 janvier 2008, on ne trouve aucune référence

a la notion de la bonne gestion de I’argent public'”® mais ceci ne veut

170 Eisenmann (C) : Centralisation et décentralisation : esquisse d’une théorie générale. Paris. LGDJ. 1948 p167.
"I Eisenmann (C ) : Le droit administratif et le principe de légalité. EDCE. 1957. n°11. p25.
172 Lescuyer (G) : Le contrdle de 1’Etat sur les entreprises nationalisées. Paris. LGDJ. 1959. p37.

'3 A- De la compétence de la Cour des comptes ART.3- (Modifié par la loi organique n°2008-3 du 29 janvier

2008y Ta Cour des Comptes a compétence pour examiner les comptes et la gestion : 1) de DI’Etat, des
collectivités locales, des établissements publics dont le budget est rattaché pour ordre au budget de 1’Etat ;2)
Des établissements publics a caractére non administratif et des entreprises publiques ainsi que de tous
organismes quelle que soit leur dénomination dans lesquels I’Etat ou les collectivités locales détiennent,
directement ou indirectement, une participation en capital. ART.4- (Modifié par la loi n° 70-17 du 20 avril
1970 et par la loi organique n°® 2008-3 du 29 janvier 2008)La Cour des Comptes ; 1) juge les comptes des
comptables publics. Un décret définira les comptables publics dont les comptes sont obligatoirement soumis a

la juridiction de la Cour. Néanmoins, les comptes des collectivités et établissements publics peuvent étre
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pas dire que la bonne utilisation des deniers publics n’est pas 1’objectif

directeur de la mission de cette institution constitutionnelle.

182. La Constitution n’a fait qu’entamer une réforme qui ne peut étre
réussie qu’une fois mis en place des textes d’application et un
environnement institutionnel qui croit en ces nouvelles valeurs et
principes parmi lesquels figure le principe de la bonne gouvernance de

I’argent public.

183. Toujours selon 1’article 117 de la Constitution, le contrdle de la
bonne gestion doit s’exercer par la Cour des Comptes en respectant

trois principes qui ne sont que la 1égalité, I’efficacité et la transparence.

184. Le principe de légalité oblige la politique et 1’administration
financiere publique a respecter un cadre 1égal valable pour tous,
¢quitable et impartial (obligation de 1’administration de respecter le
droit). La légalité des finances publiques garantit principalement leur

prévisibilité et leur contrdle en toute fiabilité'”*.

185. L’efficacité, comme I’écrivent William DUMAZY et
Alain TROSCH'" requiert de définir les effets obtenus par rapport aux

finalités et objectifs assignés.

186. Quant a la transparence des finances publiques'’™®, elle est

définie par « l'information claire du public sur la structure et les

arrétés par I’autorité administrative supérieure sauf le pourvoi des parties intéressées devant la Cour ou le droit

d’évocation a I’initiative de la Cour.
2) exerce une mission de surveillance générale sur les gestionnaires des finances publiques.

" Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit (GTZ), Good Financial Governance — Good
Governance in Public Finance, Fiscal Studies, n® 3, Eschborn, 2006. Cité par Stefan Leiderer et Peter Wolf in
Gestion des finances publiques : une contribution a la bonne gouvernance financiére Annuaire suisse de

politique de développement VOL26 n°2 2007 http://aspd.revues.org/142

'3 Dumazy (W) et Trosch (A) : La nouvelle compétence de la Cour des comptes en matiére de bon usage des

deniers publics, in Revue Pyramides 2000-1 http://pyramides.revues.org/585
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fonctions des administrations publiques, les visées de la politique de
finances publiques, les comptes du secteur public et les projections

s 177
budgétaires.»""’.

187. La transparence des finances publiques renforce la
responsabilisation et accroit la crédibilité des autorités, ce qui a pour
avantages d’abaisser le colt de ’emprunt et d’inciter un public bien
informé a soutenir plus fermement des politiques macroéconomiques
saines. Inversement, une gestion non transparente des finances
publiques peut étre déstabilisatrice et génératrice d’inefficiences et
d’iniquités. Elle encourage les dépenses inappropriées, inutiles et liées
a la corruption. En outre, elle réduit la légitimité et I'impact des
initiatives de lutte contre la pauvreté. Ainsi, les fonctions des différents
organes de I’Etat et la répartition des pouvoirs et des responsabilités
entre les divers niveaux de 1’administration doivent étre clairement
¢tablies. Des informations budgétaires, a caractére financier et non
financier sont publiquement disponibles en temps utile et la
terminologie budgétaire est bien expliquée. Sans transparence des

informations, aucune pression ne s’exerce pour améliorer le résultat.

188. Ces principes de la gouvernance financi¢re sont a la base de
plusieurs réformes de la normativité budgétaire dans le monde. Ces
principes se présentent de jour en jour comme des standards
universels '’® . La normativité budgétaire tunisienne cherche a

s’enraciner dans la nouvelle tendance de gouvernance comme le veut

178 http://capacity4dev.ec.europa.eu/system/files/file/08/03/2012_1645/les_standards_internationaux_de la_bonn

€ _gouvernance
7 Kopits (G) et Graig (J), 1998, Transparency in Government Operations, IMF Occasional Paper N° 158

1781 ’idée de la mondialisation et de standardisation se développe de jour en jour. Deja, Hatem M’Rad parle de la
gouvernance mondiale et de la société civile mondiale dans son article « Gouvernance mondiale et dialogue
des cultures et des civilisations ». In La diversité dans le droit. Mélanges en I’honneur de Kalthoum Meziou-
Dourai. Tunis CPU.2013 pp 723-741.
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la Constitution tunisienne qui a mis en place de nombreuses

innovations.

189. A cet égard, Ahmed ESSOUSSI note, dans le rapport
introductif de colloque portant sur la nouvelle Constitution financiére,
que : « La Constitution du 27 janvier 2014 a introduit de nombreuses
innovations dans le systeme financier public tunisien. Elle a entendu
ceuvrer pour une démocratie financiere fondée sur l’équilibre et la
pluralité des pouvoirs et sur une nouvelle gouvernance financiere
publique faite de transparence, de sincérité, d’efficacité et de
redevabilité. Les nouvelles valeurs entendent appuyer les anciens
principes avec, comme ultime objectif, le bon usage mais également la

. . . 179
protection des deniers publics. » .

190. A mon humble avis, le texte de la Constitution tunisienne est un
texte qui s’inscrit dans les nouvelles tendances de la gestion publique
marquées par la recherche de I’efficacité et la transparence mais le
probléme reste au niveau de la culture de la société. Le texte de la
Constitution a lui seul est insuffisant, il a besoin d’une nouvelle culture
a la fois de citoyen et de I’entreprise. Une culture de transparence et un
comportement civique peuvent contribuer fortement a la mise en place

de la Gouvernance publique.

191. Le texte de la Constitution en tant que texte juridique doit

180 La Constitution ainsi que

contribuer au changement de la société
les institutions qu’elle met en place doivent chercher a instaurer une

nouvelle culture de transparence afin de fonder la confiance de citoyen

' Essoussi (A) : Rapport introductif de 16°™ colloque international organisé par I'unité de droit constitutionnel
et fiscal maghrébin Portant sur La nouvelle constitution financiére Les 10 et 11 novembre 2017 a la Faculté
de droit et des sciences politiques de Sousse. (Document inédit).

"% Hédi BEN MRAD note, dans ce sens, que « La Constitution comme pacte politique fondamental répugne la
dispersion des forces et des efforts et mérite respect, noblesse d’esprit et dévouement. Mais, ne peut écrire une
Constitution qui veut. Son noble esprit dépasse sa technicité, car au-dela de [’ordre normatif qu’elle établit, la
Constitution est aussi, et peut étre plus fondamentalement, un ordre de valeurs. » BEN MRAD (H): La
problématique constitutionnelle de la transition. In La transition démocratique en Tunisie. Etats des lieux. Sous
direction de REDISSI (H), NOUIRA(A) et ZGHAL (A). Tunis, Diwen éditions2012, p21.
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dans les pouvoirs publics et leur gestion des deniers publics qui restent
entre autres les deniers du citoyen-contribuable. La mise en ceuvre de
la Constitution en matiére de la bonne utilisation des deniers publics a
besoin des institutions et d’un arsenal juridique mais et surtout de la
prise de conscience par le citoyen de sa contribution dans la vie

budgétaire de I’Etat.

192. La norme budgétaire, en tant que norme juridique qui édicte une
conduite des pouvoirs publics en matiere des recettes et des dépenses,

peut avoir un effet immédiat sur le comportement de citoyen.

193. La Constitution de 2014 qui vient annoncer la naissance de la
deuxiéme République en Tunisie, a besoin de textes d’application pour
sa mise en ceuvre. Dans sa dimension budgétaire, la Constitution a mis
I’accent sur la question de contréle de constitutionnalité de la loi de
finances qui reléve de la compétence de la Cour Constitutionnelle.
Cette protection de la norme budgétaire peut conforter la sécurité de
contribuable contre tout abus du pouvoir législatif ou encore du
pouvoir exécutif. La sécurité¢ juridique de citoyen- contribuable est

recherchée afin de renforcer la confiance entre le citoyen et le pouvoir.

194. La confiance des citoyens dans les pouvoirs publics est un
facteur fondamental pour assurer la sécurité et la stabilité. C’est un
préalable a la bonne gouvernance. Il faut, pour instaurer et préserver
cette confiance, un engagement des pouvoirs publics a mettre en ceuvre
la nouvelle Constitution tunisienne. A ce titre, un projet de la loi
organique relative au budget a été élaboré, tout comme d’autres textes,
notamment le projet de loi organique relative a la Cour des Comptes
alors méme que loi relative a la Cour Constitutionnelle a été adoptée.
Ces nouvelles lois qui s’annoncent comme les fondements de la
deuxiéme République visent a confirmer et a protéger, entre autres, la

normativité budgétaire en tant que normativité juridique.
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Paragraphe 2 : La confirmation législative de

la juridicité de la normativité budgétaire

195. La confirmation 1égislative du caractére juridique de budget est
faite par la loi organique du budget, la premicre loi adoptée sous
’égide de la Constitution du 1 juin 1959. En effet, I’Etat tunisien a eu
sa premiere Constitution budgétaire en 1960 ensuite remplacée par
celle de 1967.

196. Aujourd’hui, une nouvelle loi organique de budget, visant a la
rendre compatible avec la nouvelle Constitution tunisienne et a insérer
la logique de gouvernance, est en chantier. En attendant la mise en
place de la nouvelle loi organique de budget, la situation actuelle est
marquée par 1’inconstitutionnalité.

197. Le retour a la loi organique de budget de 1960 et celle de 1967
nous apporte un éclairage précieux sur I’évolution de la réglementation

budgétaire en Tunisie.

A.La loi organique de budget de 1960

198. Cette période a été marquée par I’adoption d’une premicre loi
organique du budget qui date du 12 mars 1960. Il n’est pas sans intérét
de noter que cette loi est la premiére loi émise par I’Assemblée
Nationale tunisienne ; c’est ce qui affirme I’intérét particulier de la
matiere budgétaire. Les pouvoirs publics de [’époque ont été
convaincus par le fait que I’établissement de 1’Etat et 1’ordre juridique
nécessite la réglementation de la norme budgétaire. L’adoption de la
loi organique de budget était une maniere de déclarer la souveraineté

budgétaire tunisienne.

199. La normativité budgétaire est une normativité juridique et
reléve, ainsi, de ’ordre normatif en général. Toutefois, la normativité

budgétaire, en Tunisie comme dans d’autres systémes, jouit d’une

76



Essai sur la normativité budgétaire

réglementation spécifique comme 1’a annoncé la premiére loi

organique de budget ; celle de 1960.

200. Avec la loi organique du budget, il parait clair que la
réglementation juridique du budget a changé. En effet, le budget n’est
plus régi par la réglementation coloniale mais par une loi organique
« située, dans ['ordre juridique, entre la constitution et la loi
ordinaire, elle revét un caractere plus solennel, engageant |’ensemble

des pouvoirs constituants responsable de la marche de I’Etat.»".

201. Cette loi organique de budget qui fiit la premiére loi votée par
I’Assemblée Nationale, sous 1’égide de la Constitution de la Tunisie
indépendante, confirme, dés ses premiers articles, le principe de
I’autorisation législative de budget. Toutefois, malgré la présence de
cette loi organique « [’essentiel des regles appliquées en comptabilité
publique, issues du décret de 1906, sont restées en vigueur jusqu’au 31
décembre 1973, date de la promulgation du code de la comptabilité

182 " Les réformes de la réglementation tant budgétaire,

publique »
comptable que fiscale ne peuvent pas étre brutales mais prennent du

temps.

202. L’article premier de la loi n°60-1 du 12 mars 1960 portant loi
organique du budget dispose que « la présente loi a pour objet, par
application des articles 33, 34,35 et 36 de la constitution, de
déterminer, d’une part, les conditions dans lesquelles la loi de finances
est elaborée, présentée au vote de ’Assemblée Nationale et exécutée,
et d’autre part, le mode de reglement du budget. ». En application de

I’article précité, ’article 2 dispose que « [la loi de finances :

1- prévoit ’ensemble des ressources de [’Etat et autorise leur perception ;

'8! Essoussi (A), Essai d’analyse sur 1’évolution de finances publiques dans les pays maghrébins depuis

I’indépendance : Algérie, Maroc, Tunisie. Op cit p20.

82 Essoussi (A) : Finances publiques, Tunis, Editions Latrach, 2013. p 207.
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2-  preévoit [’ensemble des dépenses de [’Etat et en arréte le montant. ».

203. Ces deux premiers articles confirment le caractére 1égislatif de la
norme budgétaire. Cette confirmation de la loi organique de budget
tunisienne témoigne de I’'importance de la maticre budgétaire mais
aussi de Dl’attachement au caractere législatif de budget. Cette loi
organique du budget a été jugée comme étant un texte « extrémement
bref et laconique : 15 articles seulement, d’ailleurs fort courts pour la
plupart, qui se bornent trés souvent a faire allusion a une notion non
définie, ou a poser une norme en termes tres généraux sans en preciser
le détail pourtant parfois fort important. »'®. Ainsi jugée par la
doctrine, et devant la nature organique de cette loi, I’Assemblée
Nationale se trouvait dans 1’impossibilité, « d’abroger sans la
remplacer une disposition organique. Il ne peut y avoir de vide
Jjuridique qui aboutirait a paralyser le fonctionnement des pouvoirs
publics ou de I'un d’entre eux. »'*. Le législateur tunisien a adopté une

loi organique du budget qui date du 8 décembre 1967 en remplacement

de celle de 1960.

B.La loi organique de budget de 1967

204. La premiére question qui nous préoccupe c’est de savoir la
raison d’étre de cette loi organique du budget surtout que sept ans
seulement sont passés a la promulgation de la premiére LOB. Comparé

au cas francais'® la période de 7 ans n’est pas assez longue pour qu’on

'8 Bockel (A): les « régles d’or » du budget et les pays en voie de développement: ’exemple de la loi

organique du budget en Tunisie. RSF 1967. p 481.
'8 Emiel (H) : Les lois organiques. RDP 1984. p 418.

185 Pour ce qui est du cas frangais il faut bien préciser que « L ordonnance organique du 2-1-1959 relative aux
lois de finances est un texte d’'une exceptionnelle pérennité, n’ayant connu en plus de trente cing ans que deux
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arrive a abroger 1’ancienne loi organique du budget et promulguer une
autre. Ainsi, on ne peut pas évoquer le facteur temps comme raison

pour la mise en place d’une nouvelle LOB.

205. Les raisons d’étre de cette loi organique résident dans trois
préoccupations qui ont été clarifiées par le rapporteur du projet de cette
LOB. En se fondant sur le rapport relatif au projet de LOB Ahmed
ESSOUSSI écrit : « La rédaction de ce nouveau texte obéissait, selon
le rapporteur du projet a 3 préoccupations : La premiere étant de
completer la loi organique de 1960 afin de lui assurer une plus grande
force juridique, d’affiner tout en clarifiant les formes de présentation
ou de fixer de nouvelles regles juridiques plus exigeantes ouvrant a
[’assemblée des possibilitées de controle plus étendues. La seconde
étant de permettre la présentation du budget de maniere plus détaillée,
gage d’une connaissance plus approfondie du budget par I’assemblée.
Enfin, la troisieme préoccupation était la réalisation d’une liaison plus
tangible entre le budget, les plans et le budget économique a seul
dessein que le budget de I’Etat devienne un instrument d’exécution de
la politique générale.» "™

206. La nouvelle loi organique ne s’attarde pas dans la confirmation
du caractére législatif de budget. En effet, son article premier dispose
que « la loi de finances prévoit et autorise, pour chaque année,
[’ensemble des charges et des ressources de I’Etat dans le cadre des
objectifs des plans de développement et compte tenu de [’équilibre

économique et financier défini par le budget économique. ».

modifications de surcroit sur des points mineurs » Ahmed Essoussi et Joél Molinier- Le cadre budgétaire des

politiques publiques, Presses de I’université des sciences sociales de Toulouse. 1998.

'8 Essoussi (A), Essai d’analyse sur 1’évolution de finances publiques dans les pays maghrébins depuis

I’indépendance : Algérie, Maroc, Tunisie, op cit, p 11.
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207. Il s’avere, tout a fait, claire que le budget prend la forme
législative, en Tunisie, (La loi de finances) qui est réglementée d’une

fagon particuliere. (La loi organique de budget).

208. Cette loi organique a connu, elle aussi, des réformes ; les plus
importantes sont celles de 25 novembre 1996 et de 13 mai 2004’
parce qu’elles sont des réformes d’ensemble qui ont cherché a établir
une réforme d’optique pour les finances publiques. Ces réformes ont
essayés d’instaurer un nouveau principe a savoir le principe de

transparence mais aussi a fonder la gestion budgétaire par objectif.

209. La transparence budgétaire mais aussi la plénitude de
I’information financiére s’annoncent comme les objectifs de la réforme
d’ensemble'**de 1996 se trouvent encore confirmées par celle de 2004.
Ces réformes visent a faciliter la lisibilité de la loi de finances, 1’acte
portant le budget, et rendent I’information budgétaire plus transparente.
Elles visent a faciliter la prise de décision budgétaire par le souverain

budggétaire.

210. La souverainet¢ budgétaire qui s’exprime par la liberté et
I’aptitude d’édicter une norme budgétaire, sous [’égide de la
Constitution de 1% juin 1959, est monopolisée, textuellement, par la
Chambre des Députés car seule la loi autorise 1’encaissement des
recettes et la réalisation des dépenses. A cet égard, 1’alinéa 2 de
I’article 36 de la Constitution tunisienne de 1959 disposait que : « La
loi autorise les recettes et les dépenses de I’Etat dans les conditions

prévues par la loi organique du budget. ».

187 Cette réforme est faite dans 1’objectif d’harmoniser la loi organique de budget avec les nouvelles dispositions
constitutionnelles introduites avec la réforme constitutionnelle du 1 juin 2002 dont 1’un des apports
fondamentaux est la consécration du bicameralisme. Malgré la mise en place du bicameralisme, la chambre des
députés préserve la priorité dans I’examen de projet de la loi de finances tel que le dispose I’article 27 nouveau
de la loi organique de budget de 1967.

'8¢ rapport général relatif au projet du budget général de I’Etat de 1997.
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211. Cette monopolisation est toujours conservée par la Constitution
tunisienne de 27 janvier 2014. En effet I’article 66 dispose que : « La
loi fixe les recettes et dépenses de I’Etat conformément aux conditions
edictées par la loi organique du budget. L’Assemblée des
Représentants du Peuple adopte les projets de loi de finances et le
reglement du budget conformément aux conditions prévues par la loi

organique du budget. ».

212. Toutefois, la réalité pratique était autre sous I’égide de la
Constitution de 1959. En effet, le texte constitutionnel était vidé par la
loi organique de budget en raison des restrictions apportées aux
pouvoirs de la Chambre des Députés. L’article 31 de la loi organique
de budget qui dispose qu’« aucun article additionnel et aucun
amendement a un projet de loi de finances ne peuvent étre présentés
s’ils ne tendent a supprimer ou a réduire une dépense, a créer ou a
augmenter une recette. Toute proposition de dépenses nouvelles doit
étre assortie d’une proposition de recettes correspondantes ou d’une
proposition d’économie, d’égal montant, sur [’ensemble des dépenses.
Les articles additionnels ou amendements, qui contreviennent a ces
dispositions, sont disjoints de plein droit. ». Cette régle d’irrecevabilité
financiere a, depuis la révision constitutionnelle effectuée par la loi
constitutionnelle n°2002-51 du 1 juin 2002, une base
constitutionnelle. En effet, ’article 28 §3 de la Constitution de 1959
disposait que « les projets de lois présentés par les membres de la
chambre des députés ne sont pas recevables lorsque leur adoption
aurait pour conséquence une réduction des ressources publiques ou
une augmentation des charges, ou de dépenses nouvelles. Ces
dispositions s’appliquent aux amendements apportés aux projets de
lois. ».Cela constitue une limite aux pouvoirs des parlementaires
comme en France'™. Le phénoméne de dépérissement des pouvoirs
parlementaires en matiere budgétaire a marqué [’institution

parlementaire tunisienne sous ’égide de la Constitution de 1959. De

'8 En France, la régle de Iirrecevabilité n’était pas de valeur constitutionnelle jusqu’a la V™ République.
81



Essai sur la normativité budgétaire

plus, on peut affirmer que le phénomene de mimétisme ne manque pas

de marquer la législation budgétaire tunisienne.

213. Cette regle d’irrecevabilité financiére reléve du principe de
I’hégémonie du pouvoir exécutif mais aussi du réalisme car la mati¢re
des finances publiques peut échapper aux parlementaires tunisiens qui
n’ont pas une assistance technique en la matiére. En outre, cette reégle
cherche a garantir I’équilibre budgétaire dont dépend, en derniére
analyse, la continuité de 1’Etat. Cet objectif de continuité est I’objectif
de tout I’ordre budgétaire. Cette restriction de pouvoir d’amendement
de la Chambre des Députés en matiere budgétaire qui régnait sous
I’égide de la Constitution de 1959 n’avait pas la méme ampleur qu’elle
avait avant la réforme de 25 novembre 1996 qui a délimité le contenu

de la loi de finances.

214. Eriger une telle restriction en une régle constitutionnelle a fait
que le pouvoir normatif dans 1’organisation constitutionnelle
tunisienne était régi par un impératif budgétaire ; celui de 1’équilibre.
Toutefois, cette restriction ne concerne pas les projets de loi présentés

par le gouvernement.

215. Le texte constitutionnel a bien spécifié que cette restriction ne
concerne que la Chambre des Députés qui est la chambre
représentative ; comme si cette chambre est hors du jeu budgétaire ou
encore c’est un aveu constitutionnel de I’inaptitude de la Chambre des
Députés dans le domaine budgétaire. Or, cet aveu est tout a fait

contradictoire avec le principe de 1’autorisation législative de budget.

216. En contrepartie de ces restrictions, il importe de signaler que le
pouvoir exécutif, chapoté par le Président de la République et assisté

par un gouvernement , a la mainmise sur le pouvoir budgétaire tant

1 "article 37de la Constitution dispose, dans ce sens, que : « le pouvoir exécutif est exercé par le Président de

la République assisté d’'un gouvernement dirigé par un premier ministre ».
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au niveau de la préparation que de 1’exécution de la loi de finances
comportant le budget de I’Etat. Ce paradoxe peut trouver justification
dans le fait que I’exécutif est plus proche des affaires courantes de

I’Etat et maitrise les procédés techniques de cette maticre.

217. En outre, le Président de la République, garant de
fonctionnement régulier des pouvoirs publics selon I’article 41 de la
Constitution de 1959'!, détient des pouvoirs exceptionnels en cette
matiere qui sont justifiés par la recherche de la continuité de 1’Etat.
Ainsi, la souveraineté budgétaire est détenue en principe par la
Chambre des Députés, représentant légal de peuple, mais si la
continuité¢ de 1’Etat se trouve menacée, le Président de la République
était autorisé constitutionnellement a prendre les choses en mains'”%y
compris le pouvoir d’édicter la norme budgétaire c’est- a -dire la
compétence normative en maticre budgétaire. En effet, c’est dans ce
sens qu’on doit comprendre les décrets mettant en vigueur le budget
par tranches trimestrielles en cas de non-intervention de la Chambre

des Députés avant le 31 décembre de I’année'””.

218. Quant aux décrets d’avances, les décrets de transfert, les décrets
de virement, les décrets ouvrant des crédits supplémentaires ; ils ne
sont que des actes de nature différente qui autorisent des opérations
budgétaires et assurent des mouvements exceptionnels des deniers

194

publics. " "La plupart de ces dispositions portent des corrections a la

P Cet article dispose que : « Le Président de la République est le garant de l'indépendance nationale, de
lintégrité du territoire et du respect de la constitution et des lois ainsi que de [’exécution des traités. 1l veuille

au fonctionnement régulier des pouvoirs publics constitutionnels et assure la continuité de I’Etat »
%2 Voir I’article 46 de la Constitution tunisienne de 1959 relatif aux pouvoirs de crise.

193 Le dernier alinéa de I’article 28 de la Constitution dispose que : «Le budget doit étre adopté au plus tard le
31 décembre. Si, passé ce délai, les deux Chambres ne se sont pas prononcées, les dispositions des projets de

loi de finances peuvent étre mises en vigueur par décret, par tranches trimestrielles renouvelables. »

194 1 ¢ clivage acte opératoire/ acte normateur trouve sa concrétisation.
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conduite budgétaire déja émise par la loi de finances initiale et dans un

objectif d’assurer la continuité de I’Etat.

219. C’est, donc, I’impératif de la continuité de I’Etat qui gouverne
toute la normativité budgétaire ; un impératif vital et directeur de cette

normativité tant en temps normal qu’en circonstances exceptionnelles.

220. Ce paradoxe résidant dans le fait que la matiére est de nature
législative alors que le pouvoir réel en cette matiére est monopolisé par
I’exécutif n’est finalement qu’apparent parce que les pouvoirs attribués
au pouvoir exécutif ne sont qu'une garantie de la continuité de 1’Etat

en cas d’inaction du pouvoir législatif.

221. Les deux lois organiques de budget qui ont été promulguées a
partir de I’indépendance ont confirmé le principe de 1’autorisation
législative de budget. Toutefois, elles n’ont pas réglementé¢ le
dépassement de ’autorisation législative de budget par le recours a la
technique des tranches trimestrielles autorisées par décret. La mise en
vigueur de budget par tranches trimestrielles n’est pas réglementée par
les lois organiques de budget, chose qui nous invite a vérifier les
raisons de 1’absence de cette réglementation. Pourtant, ce type de
dérogation est grave et exige une réglementation tout aussi sévere vue
que la compétence budgétaire est une compétence étroitement lice a la

notion de liberté et de la souveraineté de peuple.

222, La loi organique de budget n’a pas prévu 1’hypothése de
dépassement de I’autorisation législative de budget. Le législateur
budgétaire a-t-il marginalisé la réglementation de la solution proposée

par la Constitution ?

223. Si le législateur tunisien a marginalisé cette réglementation c’est
probablement parce qu’il n’a pas cru en la possibilité de la réalisation de
cette hypothese surtout que le dessein de partis politiques ne pouvait pas
favoriser cette hypothése. En effet, cette hypothése constitutionnelle
¢tait une hypothése d’école au moins devant la réalité¢ politique de
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I’avant 14 janvier 2014. Toutefois cette alternative devient de plus en

plus possible avec le nouveau paysage politique de la Tunisie.

224. Les lois organiques se sont limitées a des corrections
exceptionnelles qui peuvent toucher I’autorisation budgétaire initiale
qui est de caractere législatif. Les corrections qui sont autorisées par le
décret d’avances sont des dérogations au principe de 1’autorisation
législative de budget. Elles sont d’ordre technique et qui sont fondées

sur le caractere prévisionnel de budget.

225. Ainsi, on peut comprendre que le législateur constitutionnel
s’est procuré la compétence de disposer et d’organiser le dépassement
de caractére législatif de 1’autorisation budgétaire. Cette solution
confirme encore une fois le caractere ou encore la valeur

constitutionnelle du principe de 1’autorisation législative de budget.

226. En pratique budgétaire tunisienne, on n’a jamais eu recours a
cette technique. Cela se justifie par le jeu partisan qui était marqué par
la domination d’un seul parti politique dés 1’indépendance mais aussi
la faiblesse des partis a I’opposition qui ne pouvaient pas bloquer le
gouvernement a travers le refus de vote de budget ( d’origine
gouvernementale). Toutefois, cette réalité reléve de I’histoire de la
Tunisie, aujourd’hui. Le dessein politique n’est plus ce qu’il était avant

le 14 janvier 2011.

227. Sous ’égide de la Constitution de 27 janvier 2014, 1’opposition
joue un rdle plus important qu’autrefois. L’opposition jouit de moyens
d’action pour pouvoir jouer son role en matiere budgétaire. Les
moyens les plus tangibles sont le droit de recours devant la Cour
Constitutionnelle ainsi que la présidence de la Commission des

finances'””.

13 Voir infra, les paragraphes 761 et suivants relatifs ou role de I’opposition.
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Section 2 : La signification juridique de la normativité

budgétaire

228. Se prononcer sur la signification juridique de la normativité
budgétaire permet de mieux comprendre son régime juridique présenté

comme particulier.

229. La doctrine budgétaire classique s’est interrogée sur la
signification juridique de budget. Cette signification attire encore
I’attention de la doctrine budgétaire moderne. C’est une question
fondamentale qui permet de comprendre la particularit¢ de la norme
budgétaire. En effet, la signification juridique de la normativité
budgétaire n’est pas une ¢évidence mais elle a besoin d’une
démonstration qui cherche a vérifier la nature et la fonction juridique

de la norme budgétaire.

Paragraphe 1 : La nature juridique de la

norme budgétaire

230. Dés 1907, Gaston JEZE a posé la problématique de la juridicité
du budget dans un article intitulé « Le budget au point de vue
juridique : essai d’une théorie générale », 1l affirmait que « Dans la
plupart des Etats modernes, le budget n’est pas uniquement une
evaluation arithmétique d’ordre financier; il a une signification
Jjuridique ; tout le monde le reconnait. Quand il s’agit d’exprimer cette

o . o . . 196
signification juridique, les divergences apparaissent.» = .

Cette
affirmation énonce la perplexit¢ de la question de la signification

juridique de budget dans la doctrine budgétaire classique.

1% Jéze (G) : le budget au point de vue juridique. RSLF 1907 pp 329-330.
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231. En répondant a la question : « Quelle est la nature juridique du
budget ? » Gaston JEZE écrivait : « trois théories sont en présence :
1°- D’apres les uns, le budget formule des regles juridiques ; c’est une
loi proprement dite ; 2°- d’apres d’autres, le budget est tantot une loi,
tantot un acte particulier, un acte d’administration; 3°- d’apres
d’autres enfin, le budget n’est jamais une loi.»"*’. Cet auteur a présenté
les courants doctrinaux qui ont réfléchi sur la question de Ia

signification juridique. Ces réflexions ont été trés diversifiées.

232. Pour trancher la controverse, il faut vérifier les critéres de la
norme juridique dans la norme budgétaire mais c’est 1a que réside toute
la difficulté. En effet, Michel VIRALLY écrivait que : « Poursuivre
une définition du droit est une entreprise désespérante.»'”". Dans ce
méme sens, Jacques LECLERC affirmait que . « le droit est une des
réalités les plus importantes de la vie sociale. Tout le monde en parle
et chacun a l'impression de bien savoir de quoi il parle. Le code civil,
c’est du droit ; la Constitution aussi. Mais, lorsqu’il s’agit de le définir
exactement, d’en définir ['objet, le domaine et les signes
caracteristiques qui font du droit une réalité différente de toutes les
autres réalités sociales, ’accord ne parvient plus a se faire, et chaque
Jjuriste y va de sa définition »"*°. La difficulté de la définition ne veut
pas dire que la doctrine ne s’est pas mise d’accord sur le fait que la
régle juridique se distingue par le caractére général, abstrait et
obligatoire. La régle juridique est une regle générale, abstraite et
obligatoire qui édicte une conduite et qui peut étre invoquée a 1’appui

d’un recours juridictionnel.

7 Jéze (G) : le budget au point de vue juridique. RSLF 1907, p 330.
1% Amselek (P) : La phénoménologie et le droit, APD 1972. p 186.

9 Teclerc (J): Du droit naturel & la sociologie, t. I. Paris Spes 1960, p 53 cité par Paul Amselek : La
phénoménologie et le droit, APD 1972. p 186.
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233. La question de la nature juridique de la norme budgétaire pose
encore des problémes au niveau des ses implications surtout
concernant son contentieux. Le Président René ODENT énonce que
« la violation des regles budgétaires ne peut, sauf texte formel
contraire, étre invoquée a l’appui d’un recours pour exces de pouvoir.
Les regles budgétaires ne sont, en effet, pas considérées par la

200 En se

Jjurisprudence comme ayant le caractere de regles de droit.»
fondant sur cet élément Réné ODENT considérait, comme 1’écrit
Gaston JEZE, que « Le budget ne peut guere avoir de signification
Jjuridique ; c’est, avant tout, une évaluation d’ordre financier » c’est
un « tableau général financier des ressources de I’Etat. »*". Selon ce
courant doctrinal, le budget peut étre assimilé a un document

comptable et financier et non a une régle de droit**%.

234. Une telle affirmation prive le contenu de la norme budgétaire de
toute signification juridique. Toutefois, un autre courant doctrinal
représent¢ par Léon DUIGUIT fait la différenciation entre la
signification juridique de budget des recettes et celle de budget des
dépenses. C’est ainsi que Léon DUGUIT énongait que « les critériums
formels doivent étre absolument laissées de coté. En se plagant au seul
point de vue du contenu du budget, cet auteur propose de distinguer le
budget des recettes et le budget des dépenses. ». En effet, « Le budget
des dépenses n’est jamais une loi. C’est un acte administratif » alors
que « Le budget des recettes est tantot une loi tantot une simple
opération administrative.... Le budget, en tant qu’il renouvelle des
impots déja existants, est certainement un acte législatif comme [’acte

qui créerait de nouveaux impots. Quant a la partie du budget des

20 Odent (R) : Cours de contentieux administratif & 'IEP de Paris, les cours du droit, 1976-1981, p 1923 cité
par Yann Durmarque, Le conseil d’Etat et I’application de 1’ordonnance du 2 janvier 1959 RFFP 2000 n° 70 p
92.

2! Jéze (G) : Le budget au point de vue juridique. RSLF 1907. p 333.

292 Bertrand (A) : Les dispositions législatives non prescriptives, thése soutenue a 1’université des sciences
sociales Toulouse I, 2000.
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recettes ou sont évalues les revenus des domaines de [’Etat, ¢’est une

. oy . g, \ \ . 203
simple opération administrative : il n’y a pas la de regle générale. »*.

Oéme

235. L’opinion admise, au début de 2 siécle, par la grande
majorité¢ des jurisconsultes des Etats francais, allemand et italien est
que « le budget n’est jamais une loi, sans qu’il y ait a distinguer entre
le budget des recettes et le budget des dépenses, quelle que soit la
législation de I’Etat considéré touchant [’annalité de ['impot » mais,
comme I’écrivait Gaston JEZE « si l'on va au fond des choses, on
constate que les formules employées sont tres vagues. Certains
affirment que le budget est un acte d’administration ; mais ils font
simplement entendre par la que le budget n’est pas une loi proprement
dite. Ils ne disent pas quelle est, d 'une maniere positive, la nature de

, . . 204
cet acte d’administration.»”"" .

236. Aujourd’hui,  Michel = BOUVIER, Marie-Christine
ESCLASSAN et Jean-Pierre LASSALE considérent que le budget
prend la forme d’une loi mais se distingue par ses effets. Ils affirment
que « Le champ d’application de [’autorisation budgétaire est en effet
limité, parce qu’elle définit des rapports d’ordre interne entre
Parlement et Gouvernement. Elle permet a I’Exécutif d’effectuer une
recette ou d’exécuter une dépense, mais elle ne peut avoir pour effet de
modifier les situations juridiques et les régles de droit en vigueur.» " .

Ces mémes auteurs ajoutent que « la notion de budget est a la fois

ambigué et evolutive. Elle est ambigiie d’une part, parce qu’un budget

2Jeze (G) : Le budget au point de vue juridique op cit 332.

2% Louis Delbez note que « Le budget est donc un acte d’administration, mais parce qu’il s’agit d’un acte
administratif extrémement important, ¢’est a la plus haute autorité du pays, c’est au parlement, que le soin en
sera confié » Eléments des finances publiques, Paris Pedone 1955 p 15. Jéze (G) : Le budget au point de vue

juridique. op cit, p 331-332.

% Bouvier (M), Esclassan (M.C) ET Lassale (J-P) : - Finances publiques. Op cit, p 270-271.

89



Essai sur la normativité budgétaire

est un instrument financier et comptable, auquel il faut donner une
forme juridique. A proprement parler, comme [’ont fait remarquer P-
M .Gaudemet et J.Molinier, un budget n’est pas un acte juridique. La
définition de son contenu laisse subsister une ambigiiité sur sa

forme. »*".

237. En parlant de la portée de dépense, Vincent DUSSART note
qu’ « en évoquant la portée de [’autorisation budgétaire, on sous-
entend que la loi de finances n’est pas une loi impérative, ce qui
pourrait constituer un paradoxe. Cependant, ces termes signifient que
les dispositions qu’elle édicte sont susceptibles de variations ou d’une

o 207
application souple.»”"".

238. Il n’est pas aisé¢ de trancher en faveur de la juridicit¢ de la
norme budgétaire ou sa non- juridicité. Cet embarras est di a la
complexité du budget méme, a son identité¢ ambivalente et son contenu
double. Cette nature complexe provient, en fait, de la complexité du
budget qui comporte en soi deux composantes : les recettes et les
dépenses. C’est pourquoi, déja, la doctrine, en traitant de cette
question, distingue entre le budget des recettes et le budget des
dépenses. Ce clivage est admis par la doctrine. La nature de la norme

varie selon son objet (recettes ou encore dépenses).

A. La nature juridique des recettes budgétaires

239. La nature juridique de budget public est une question qui a
beaucoup préoccupé les classiques et continue a préoccuper les
modernes. A cet égard, Paul AMSELEK revient sur la nature juridique
de budget public, dans son article « Pour en finir avec l’idée de budget-
acte d’autorisation de recettes » ou il note, tout en parlant de budgets

publics, que « ces budgets autorisent bien les opérations de dépenses,

2% Bouvier (M), Esclassan (M.C) ET Lassale (J-P) : - Finances publiques. Op cit, p 271.
7 Dussart (V) : Finances publiques. Op cit p 77
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mais non les opérations de recettes: dans ce domaine, ils ne
contiennent que des prévisions.» **. 1l précise, a cet égard, que
« contrairement aux idées regues et aux formules couramment
véhiculées par les textes législatifs ou réglementaires, les lois de
finances, a linstar des actes budgétaires des organismes publics
autres que [’Etat, ne contiennent aucune autorisation en matiere de

. 209
recettes budgétaires. »* .

240. A travers cet article, Paul AMSELEK a essayé de vérifier que le
législateur, a travers la loi de finances, n’autorise pas de recettes mais
décide « purement et simplement de proroger [’applicabilité de la
législation fiscale antérieure et cette décision a pour effet de placer les
autorités exécutives dans une situation de compétence liée, et ce a un
double titre. D’une part, les dispositions constitutionnelles,
spécialement [’article 21 de la Constitution, obligent le gouvernement
a assurer l’exécution des lois applicables. D’autre part, les lois
fiscales elles mémes ont en principe, a l'égard des autorités
d’application, une nature particulierement impérative que [’on
exprime couramment en disant qu’elles sont « d’ordre public », ce qui
signifie qu’il n’est en aucune maniere possible d’y déroger, qu’elles
doivent recevoir strictement pleine et entiere application. Il est a
observer que la loi de finances contient d’autres dispositions relatives
aux recettes budgétaires de I’Etat, qui n’ont pas non plus le caractere
d’autorisation, mais de décisions impératives, s’imposant en tant que
telles et directement aux autorités exécutives : on peut citer notamment
celles qui créent des affectations de recettes ou qui reconduisent des
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affectations de recettes antérieurement instituées. »'" .

298 Amselek (P) : Pour en finir avec 1’idée de budget-acte d’autorisation de recettes. Op cit p2.

% Idem
19 Amselek (P) : Pour en finir avec I’idée de budget-acte d’autorisation de recettes. Op cit p7-8.
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241. Pour Vincent DUSSART, I’autorisation des recettes « suppose
Iinterdiction pour [’exécutif de percevoir des recettes en [’absence
d’accord issu du vote de la loi de finances. L’autorisation est
impérative et s’étend comme [’obligation de percevoir les recettes (des
sanctions pénales et civiles sont prévues contre ceux qui encaisseraient
sans autorisations et ceux qui refuseraient de percevoir les recettes
autorisées). Cependant, ces recettes n’'ont qu’'un caractere
previsionnel (ou évaluatif) : [’exécutif n’est donc pas tenu de prélever

. 3 211
au centime pres. »~ .

242, Cette position confirme I’idée que la norme budgétaire prenant
forme dans la loi de finances de ’année produit des effets juridiques
envers les pouvoirs publics comme 1’a déja démontré Maurice
DUVERGER lorsqu’il écrit, tout en parlant de 1’autorisation des
recettes budgétaires, « pour les recettes, elle établit une obligation a la
charge du Gouvernement et des autorités administratives.» !

L’autorisation budgétaire de recettes jouit du caractére obligatoire et

bénéficie ainsi de la nature juridique. Selon cet auteur 1’autorisation

des recettes est obligatoire envers le gouvernement et les autorités

administratives sans pour autant préciser la nature de cette obligation

envers les administrés- contribuables.

243, Pour Gaston JEZE, il faut distinguer entre les systémes qui
consacrent le principe de D’annalit¢ budgétaire et ceux qui le

méconnaissent.

244, Pour les pays qui appliquent le principe de I’annualité, le budget
des recettes « a la signification juridique suivante : en votant le
budget, le parlement remplit la condition mise par le droit positif a

[’exercice de la compétence des agents administratifs. A partir de ce

! Duyssart (V) : Finances publiques. Op cit p 78.

212 Duverger (M) : Finances publiques. p 303 cité par Louis Favoreu dan son article sur le conseil constitutionnel

régulateur de ’activité normative des pouvoirs publics RDP 1967 p 37
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moment, les agents peuvent réguliecrement, par leurs actes juridiques,

. . , . . 213
faire naitre des créances au profit du Trésor public. »

245. Dans ce méme sens et pour conforter son avis, Gaston JEZE cite
Léon DUGUIT qui écrit que « Toute loi qui établit un impot ne vaut
que pour un an. Ceci posé le budget des recettes ne donne pas
seulement le tableau énumeératif des impots maintenus, il contient une
disposition expresse déclarant que tels et tels impots sont maintenus
pour un an. Cette disposition a donc exactement le caractere de [’acte
qui a crée les impots qu’elle vise. C’est donc une loi proprement dite
au sens materiel.- Je ne puis accepter cette maniere de raisonner. 1l
n’est pas exact, a mon avis, de dire qu’une loi organisant un impot
vaut pour un an. A mon avis, en vertu du principe de l’annalité, elle ne
produit pas d’effets juridiques tant que le budget n’en a pas autorisé
["application. Que le Parlement ne donne jamais cette autorisation, et
la loi n’aura jamais produit d’effets juridiques. 1l y’a ici quelque chose
d’analogue a la promulgation d’une loi par le Président de la
République. Cet acte n’est pas une loi ; c’est la condition pour qu 'une
loi devienne exécutoire. L’acte budgétaire qui donne [’autorisation, a
donc bien la nature d’une condition, si l’'on admet que la condition est
un événement futur et incertain qui suspend la formation des effets
juridiques d’un acte de volonté. L’acte juridique dont les effets
Jjuridiques sont suspendus en vertu du principe de l’annalité, c’est la
loi organique d’impot. Mais comme la loi d’impot organise des
pouvoirs d’agents chargés d’établir 1'impot, on peut dire que la
compétence de ces agents est conditionnée par le budget des
recettes. ». *'* L’autorisation de recettes budgétaires selon cette
démonstration est un acte condition pour les Etats qui optent pour le

principe de I’annualité budgétaire.

13 Jéze (G) : Le budget au point de vue juridique, op cit, p 334.
Y Idem p 335 Note de bas de page 1.
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246. Quant aux Etats qui ne consacrent pas le principe de 1’annalité
de I'impot, a D’exemple des Etats- Unis d’Amérique et I’Empire
allemand a une certaine époque,”’’ le budget des recettes n’a aucune
signification juridique « du moment que ni la validité juridique des
actes créateurs de créances ou des actes de recouvrement, ni
[’exercice régulier de la compétence des agents administratifs ne

, 216
dépendent, en aucune mesure, du vote du budget des recettes. »*°.

247. Pour ce qui est de la Tunisie, elle a respecté, durant toute son
histoire, le principe de [D’annalit¢ budgétaire, au moins pour
I’autorisation des recettes.”'’ De ce fait, la loi de finances peut se
présenter, a cet égard, comme un acte condition pour ce qui est des
recettes. Toutefois, il ne faut pas perdre de vue que cet acte comporte,
outre I’autorisation de la perception des recettes au profit de budget de
I’Etat*'®, des multiples dispositions fiscales qui ne font qu’actualiser le
systéme fiscal et lui apporter les corrections convenables pour que le
budget de I’Etat satisfait I’impératif de 1’équilibre économique et
financier. En effet, la loi de finances déclenche le systéme fiscal d’une
facon périodique et lui apporte les corrections nécessaires. C’est, dans
ce sens, qu’on qualifie la loi de finances initiale d’acte condition
indispensable au fonctionnement du systéme fiscal ; un acte qui

autorise, dans son article premier, la perception des impdts, sans lequel

213 Cette époque correspond & 1’époque de la publication de I’article de Gaston Jéze « le budget au point de vue

juridique » publié dans la RSLF en 1907.
216 Jé7e (G): Le budget au point de vue juridique, op cit, p 336.

17 On peut évoquer I’expérience de 1962 qui est une expérience singuliére dans 1’histoire budgétaire tunisienne.

Cette expérience consistait au vote du budget d’investissement pour une période de trois ans.

218 1 article premier de toute loi de finances initiale dispose que « Est et demeure autorisée pour l'année..... la
perception au profit du Budget de I’Etat des recettes provenant des impots, taxes, redevances, contributions,

divers revenus et préts d 'un montant total de..... ».

94



Essai sur la normativité budgétaire

le systéme fiscal reste un systéme figé. C’est un acte qui autorise une

certaine conduite en matiére fiscale.

248. De cette affirmation, on constate que la loi de finances peut
créer une norme fiscale comme elle peut autoriser la perception des
impdts mais sans pour autant aller dans le sens que la création d’un
impot releve du domaine exclusif et obligatoire des lois des finances.
C’est la norme budgétaire, précisément la loi de finances initiale, qui
assure le fonctionnement du systéme fiscal et veille a son actualisation
ainsi qu’a ses corrections éventuelles. La norme fiscale ne peut générer
ses effets sans une loi de finances qui 1’autorise. La norme fiscale est
une norme dont I’application est conditionnée par une autorisation

budgétaire®'’.

249. C’est ainsi qu’on peut évoquer la question de 1’action de la loi
de finances sur le systéme fiscal. Le fait de qualifier la loi de finances
initiale d’acte - condition, ne la prive pas de son importance parce
qu’elle se présente comme la condition du fonctionnement de I’Etat, de
ses rouages et de tout le systéme juridique ; sans cet acte I’Etat se

trouve hors état d’agir.

250. Le contribuable peut se passer de son devoir fiscal en I’absence
d’une autorisation budgétaire. Ainsi, la norme fiscale est démunie de
son caracteére obligatoire en 1’absence d’une loi de finances. Il est
formellement interdit a 1’administration fiscale de percevoir un impot
non autoris¢ par la loi de finances. En droit tunisien, plusieurs
dispositions légales prévoient cette interdiction, on peut citer par
exemple 1’article 24 du code de comptabilité publique tunisienne qui
dispose que « toutes contributions directes ou indirectes autres que
celles autorisées par le budget des recettes ou par la législation et, le

cas échéant, la réglementation subséquente, a quelque titre et sous

219 Tout impdt a besoin d’une double intervention du législateur ; la premiére pour sa création et la seconde pour

I’autorisation de sa perception. La seconde est assurée indispensablement suite a une autorisation budgétaire.
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quelque dénomination qu’elles se pergoivent, sont formellement
interdites, a peine contre les autorités qui les ordonneraient, contre les
employés qui les confectionneraient les roles et tarifs et ceux qui en
feraient le recouvrement, d’étre poursuivis comme concussionnaire,
sans préjudice des sanctions disciplinaires et celles prévues par la loi
régissant la Cour de discipline budgétaire ainsi que [’action en
répétition pendant 4 années a compter du recouvrement, contre les
receveurs, percepteurs, ou toutes personnes qui aurait fait la
perception ». De méme la loi n° 85-74 du 20 juillet relative aux fautes
de gestion et portant transformation de la Cour de Discipline
Financiere, considére comme faute de gestion « ftoutes contributions
directes ou indirectes au profit de I’Etat, des établissements publics
administratifs ou des collectivités publiques locales, autres que celles
autorisées par le budget des recettes ou par la législation, a quelque
titre et sous quelque dénominations qu’elles se pergoivent. ». Toujours,
en droit tunisien, 1’autorisation des recettes est considérée comme une
source d’une obligation de percevoir toutes les recettes autorisées. A
cet effet, ’article 25 du code de la comptabilité tunisienne dispose que
« l’abandon des lois et créances revenant a I’Etat, aux établissements
publics administratifs et aux collectivités publiques locales, ne peut
étre decidé que par une loi. Aucune exonération d’impot, de droits ou
taxes et aucune remise gracieuse de créances, ne peuvent étre
accordées en dehors des cas expressément prévues par la législation et

la réglementation en vigueur. ».

251. A cet égard, Nejib BELAID et Leila CHIKHAOUI notent que
« l’existence de sanctions relativement séveres destinées a réprimer la
perception de recettes sans autorisation budgétaire, est de nature a
conférer une efficacité réelle au contréle politiqgue du parlement,
puisque l’irrespect de [’autorisation parlementaire est puni; mais il

. A . o 220
convient que ce controle ne devienne pas abusif.»™".

% Belaid (N) et Chikhaoui (L) : Comptabilité publique. Op cit p 267.
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252. En effet, la norme budgétaire qui accorde [’autorisation

budgétaire est une norme obligatoire pour le fonctionnement de
systéme fiscal ; elle est obligatoire pour le fonctionnement de I’Etat
surtout pour les Etats qui se fondent dans leurs finances sur les recettes
fiscales. L Etat sans finances ne peut pas agir’*'. Ainsi, la norme
budgétaire en tant que norme qui prévoit et autorise les recettes
budgétaires est une norme juridique ; qu’en est il alors de la nature

juridique des dépenses budgétaires ?

B. La nature juridique des dépenses budgétaires

253. Les autorisations budgétaires impliquent que les administrations

ne peuvent engager de dépenses qui ne sont pas prévues par la loi de
finances ** . Vincent DUSSART considére que I’autorisation des
dépenses c'est-a-dire des crédits sont « par définition, des
autorisations de dépenser les deniers publics en vue d’un usage précis

23 L’autorisation des

(en application du principe de spécialité.»”’
dépenses est une autorisation juridique qui « s ’exprime dans le budget
par ce qu’on appelle une « ouverture des crédits ». Le crédit constitue
une autorisation juridique de dépenses qui porte sur deux éléments :

I’objet de la dépense et son montant.»***.

254. L’autorisation budgétaire a un caractere multiforme, on parle

plutdt des autorisations de dépenses figurant dans la loi de finances et
ayant de portées différentes et attribuent au Gouvernement des

pouvoirs variables. En effet, les autorisations de dépenses peuvent

221 Amselek (P) : Peut-il y avoir un Etat sans finances ? RDP 1983, pp 267-283.

222 Amselek (P) : Pour en finir avec I’idée de budget-acte d’autorisation de recettes. Op cit p 8.

3 Dussart (V) : Finances publiques. Op cit p 78.
* Bouvier (M), Esclassan (M.C) et Lassale (J-P) : - Finances publiques. Op cit p 282.
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donner une sorte de « permission fractionnée » ou bien qu’elles portent

sur une somme précisément déterminée.

255. L’autorisation des dépenses peut s’appliquer a un objet ou a un

montant. C’est ainsi que « les autorisations des dépenses ont une
portée tres differente selon la latitude qui est laissée au Gouvernement
dans leur répartition. Si [’autorisation est donnée globalement, le
Gouvernement ne sera limité que par le montant total des crédits
ouverts, mais il pourra les ventiler comme il [’entendra entre les
différentes catégories de dépenses. Si les crédits sont, au contraire,
affectés de facon preécise, ils ne pourront utilisés qu’en respectant les
affectations imposées par la loi de finances. La liberté d’action dont
disposera le Gouvernement pour exécuter le budget sera alors
considérablement limitée.»*”. Le gouvernement est tenu de respecter
I’autorisation de dépenses telle que prévue par la loi de finances. A cet
¢gard, la compétence de Gouvernement en maticre de dépense est une

compétence liée.

256. Il ne faut pas perdre de vue que I’autorisation de dépense

publique est une opération qui doit respecter une procédure complexe
qui comprend, traditionnellement, quatre phases, comme les
mentionnent Michel BOUVIER, Marie Christine ESCLASSAN et Jean
Pierre LASSALE. Il s’agit, notamment de « [’engagement, qui est
["acte par lequel I’Etat se rend débiteur, la liquidation qui a pour objet
de déterminer le montant chiffré de la dette de [’Etat,
[’ordonnancement qui est la décision prise par |’Administration de
payer la dépense, le paiement, enfin, qui consiste dans la remise des
fonds au créancier.» *°. Dans ce sens, on trouve que 1’opération de

dépense est une opération axé¢, entre autres, autour du réglement des

3 Bouvier (M), Esclassan (M.C) et Lassale (J-P) : - Finances publiques. Op cit p 283.

226 [dem
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créanciers des organismes publics qui est une opération purement

o . .20
financiére au sens étymologique™’ .

257. Pour les classiques, comme le note Paul AMSELEK, « la
compétence des administrateurs-ordonnateurs dans leur fonction
proprement financiere se ramenait essentiellement a leur pouvoir
d’ordonnancer, de prescrire des paiements a [’adresse des comptables
publics. Leurs actes juridiques créateurs de dettes a la charge des
organismes publics étaient considérés comme des actes purement
administratifs, relevant de leur fonction administrative et non

228
financiere.»~"".

D¢ja, Léon DUGUIT, I'un des classiques, tout en
parlant du budget des dépenses, le considére comme un acte
administratif. I écrivait, dans ce sens, qu’il « est essentiellement
« lacte administratif » ; « le Parlement, agissant comme agent
administratif, autorise le fonctionnaire compétent a dépenser telle ou
telle somme appartenant au Trésor public et plus spécialement le
ministre compétent a faire des ordonnancements jusqu'a concurrence
du creédit voté. C’est une décision individuelle, faisant naitre une

situation juridique subjective pour le ministre et parfois aussi pour les

.. , 2
créanciers de ’Etat.»*°.

258. Cet avis se trouve étre démenti par Gaston JEZE qui note que
« Prise a la lettre, cette formule n’est pas exacte. D’abord le budget
des dépenses ne crée jamais, par lui méme, aucune situation juridique
subjective. Nul ne devient, par le seul fait du vote du budget des
depenses, créancier, ni débiteur. Ni le Ministre, ni les agents publics,
ni les particuliers ne deviennent débiteurs ou créanciers d’une

obligation subjective quelconque par le seul fait du vote du budget. Ce

227 . . . . " . . .. . . \
« Finance » et « financier » dérivent du vieux verbe finer (issu du latin finis) qui signifiait « mener a sa fin
une transaction, d’ou est deérivé le sens de « payer », « verser de [’argent » voir Amselek (P) : Pour en finir
avec I’idée de budget-acte d’autorisation de recettes. Op cit p 14.

% Amselek (P) : Pour en finir avec 1’idée de budget-acte d’autorisation de recettes. Op cit p 14.

¥ Jéze (G) : Le budget au point de vue juridique. Op cit. pp 336-337.
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qui crée les droits subjectifs, les obligations subjectives, ce sont des
actes juridiques distincts du budget : marchés de fournitures, par
exemple. Sur ce point, il ne peut y avoir de doute. Si donc le budget,
par lui-méme, n’a pas d’effet créateur de droit subjectif ou
d’obligation subjective, ce n’est pas un acte administratif au sens
précis que le professeur Duguit donne a cette expression. Qu’est-ce
donc ? Il faut, pour s’en rendre un compte exact, rappeler une idée qui
domine tout le droit et qui, pour notre matiere, est essentielle. Dans
[’Etat moderne, il n’y a pas d’autorité- si placé soit-elle, fiit-ce le
Parlement- qui puisse empécher la réalisation des droits subjectifs qui
ont pris régulierement naissance. Ce principe n’a pas besoin d’étre
formellement inscrit dans des textes. Il est la pierre angulaire de
I’édifice juridique de tout Etat civilisé. Si on le nie, si on le viole, tout

g , 230
[’édifice s écroule. »~".

259. Ainsi, il apparait tout a fait clair que le doyen Léon DUGUIT
attribue au budget des dépenses la nature d’un acte administratif.
Gaston JEZE ne s’est pas prononcé sur la nature juridique de budget

des dépenses.

260. En droit positif tunisien, le législateur tunisien ne s’est pas
prononcé sur la nature des dispositions relatives aux dépenses
publiques mais on peut déduire la réalité que ces dispositions servent
pour organiser la vie financiére de I’Etat mais elles servent aussi
comme norme référentielle pour contrdler la gestion publique par les

cours financiéres.?!

29 Jéze (G) : Le budget au point de vue juridique. Op cit. p 337.

1 On vise par ces cours, la Cour des Comptes régie par la loi n°68-8 du 08 mars 1968 et la Cour de Discipline
Financiére régie par la loi n°85-74 du 20 juillet 1985. Pour la doctrine tunisienne, « la notion de prévision de
dépenses au sens de faculté de dépenser, est plus facile a saisir en ce qui concerne les dépenses de
développement que pour ce qui est des dépenses de gestion, car ils emble difficile de concevoir qu’un Eta
puisse — par exemple- ne pas payer ses fonctionnaires, car méme si cela arrive parfois dans les faits, une telle
situation est considérée comme le prélude a des graves difficultés non seulement financiéres, mais encore
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261. Les dispositions dépensieres introduites dans la loi de finances
restent des dispositions qui servent des normes de référence pour
sanctionner la mauvaise gestion des deniers publics. C’est ainsi que la
norme relative aux dépenses publiques est une norme juridique qui
donne effet en tant que norme de controle. En effet, la norme
budgétaire est la norme de la bonne gestion budgétaire des deniers
publics. La gestion budgétaire est une gestion qui doit prendre des
parametres aussi variées. Ces parametres font la pluralité fonctionnelle

de la norme budgétaire.

262. L’étude de la valeur juridique nous méne a s’interroger sur
I’ordre juridique du simple fait que la valeur n’est déterminable que
dans un ordre bien établi ; c’est pourquoi toute norme n’a un sens que
dans un ordre hiérarchis€¢ comme le précise 1’école normativiste. Paul
AMSELEK essaie d’établir un ordre budgétaire dans la conclusion de
son ouvrage « Le budget de I’Etat sous la Veme République ». Peut-on
parler, cependant, d’un ordre budgétaire autonome et indépendant de

I’ordre juridique classique ?

263. La réponse a cette question aura le mérite d’expliciter mais aussi
d’expliquer toute I’originalit¢ de la normativité budgétaire. On peut
affirmer, aujourd’hui, que 1’on tend vers un ordre budgétaire
sauvegardé, dans les Etats démocratiques, par un juge. C’est une
tendance qui est confirmée, en France, surtout par 1’intervention de

deux conseils ; le Conseil d’Etat et le Conseil Constitutionnel.

264, En Tunisie, cette tendance est confirmée au niveau de droit
positif ; il suffit de voir que la matiere budgétaire est gouvernée par des

textes spécifiques. La loi organique de budget peut étre qualifiée de

sociales et politiques. Les dépenses de fonctionnement constituent en effet la garantie de la continuité de
I’Etat, et considérer que ce dernier a une simple « faculté » de les réaliser- et non une obligation- est certes
Juridiquement exact, mais concrétement peu convaincant. ». Belaid (N) et Chikhaoui (L): Comptabilité

publique. Op cit p 268.
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« Constitution budgétaire » de 1’Etat tunisien. Cette appellation
possede une signification extrémement importante vue que I’utilisation
de la notion de « Constitution » milite en faveur de I’importance mais
aussi de I’indépendance. C’est ainsi qu’on peut affirmer a la fois la
solennité¢ de la matiére budgétaire vis—a-vis des autres matieres mais

aussi son indépendance par rapport a celles-ci.

265. La norme budgétaire en tant que norme d’autorisation et de
prévision de conduite des pouvoirs publics en matiere de recettes et de
dépenses reste une norme juridique malgré la différence des avis

concernant sa nature. Cette norme a aussi une fonction juridique.

Paragraphe 2: La fonction juridique de la

normativité budgétaire

266. La norme budgétaire est une norme juridique vue qu’elle est
I’expression de la souverainet¢ de I’Etat mais aussi un moyen de

gestion de son patrimoine.

267. La norme budgétaire est une norme a double fonction, elle est a
la fois un moyen de gouvernement et un moyen de gestion. Ce double

role justifie déja I’ambivalence de la norme budgétaire.

A. La norme budgétaire, moyen de gouvernement

268. La norme budgétaire en tant que norme qui édicte une conduite
aux pouvoirs publics en mati¢re budgétaire est un moyen efficace pour
gouverner. L’Etat dispose de ce moyen et le monopolise du seul fait
qu’il est souverain. C’est ainsi que la normativité budgétaire est fondée
sur le principe de la souverainet¢ de I’Etat et sur le principe de

continuité de I’Etat qui lui est consubstantiel.

269. L’Etat est une institution originale par rapport aux autres

institutions de droit privé et méme de droit public. Il est singulier parce
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que c’est lui seul qui jouit de la souveraineté qu’il exerce a travers des
procédés divers et multiples dont le plus important est le pouvoir
d’édicter des normes générales. En effet, la normativité budgétaire est
I’une des expressions majeures de la souveraineté ; c’est I’une de ses
manifestations. Aujourd’hui, si cette affirmation est exacte en Tunisie,
elle reste trés largement nuancée au sein des Etats membres de

I’Union Européenne.

270. La souveraineté¢ budgétaire est d’une importance exceptionnelle
parce qu’elle est un élément constitutif de 1’Etat ; c’est une condition
d’existence et de continuité de ce dernier. L’Etat ne peut exister ou
continuer a I’étre sans avoir un pouvoir d’édicter la norme budgétaire
c’est -a -dire sans avoir autorisé¢ la perception des recettes ou encore
d’engager des dépenses. En outre, I’Etat en tant qu’institution ayant la
personnalité juridique jouit incontestablement d’un patrimoine dont il
se trouve dans I’obligation de le gérer et de bien le faire, sinon il risque
de cesser d’exister parce que celui-ci est un €lément de définition de

toute personnalité juridique.

271. La souverainet¢ budgétaire peut étre rapprochée a la

souveraineté fiscale qui est aussi un attribut significatif de 1’Etat.

272. L’Etat, pour qu’il assure sa continuité¢ institutionnelle, doit
préserver sa souveraineté budgétaire a travers la détention du pouvoir
d’exercice de la normativité budgétaire qui va lui permettre, de méme,

d’assurer la gestion de son patrimoine.

I. L’édiction de la norme budgétaire : une manifestation de la

souveraineté budgétaire

273. Il est clair, comme 1’énonce Jean Pierre LASSALE, que « /e
pouvoir financier conditionne tous les autres : dans un Etat, c’est
[’attribution des compétences financieres qui désigne le veéritable

titulaire du pouvoir. On s’explique ainsi l'importance politique des

103



Essai sur la normativité budgétaire

régles budgétaires dans notre histoire constitutionnelle. »**. D’un
point de vue historique, comme le souligne encore M. REUTER*®,
« l’adoption du budget est ’acte a propos duquel s’est définie la
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prééminence, la souveraineté en matiere politique.»”".

274. A cet égard, la question de souveraineté budgétaire trouve son
sens ; elle est étroitement liée a la souveraineté nationale. La
souveraineté budgétaire est exercée a travers la pratique de
I’autorisation budgétaire qui est un prolongement du principe de
consentement de I’impot. Cette souveraineté est, actuellement, objet de

o . \ C o235
réflexion avec le phénomene de globalisation™".

275. Au niveau européen, la doctrine parle de transfert de
souveraineté. Dans ce sens, Francis QUEROL écrit que « Pour les
Etats de la zone euro, ce processus de perte de souveraineté financiere
trouve sa source dans ['avenement de la monnaie unique

. 236
europeenne »

276. De nos jours, les études sur la souveraineté budgétaire, en

Tunisie, méme si elles restent marginalisées pour ne pas dire ignorées

2 Lassale (J.P): Le Parlement et 1’autorisation des dépenses publiques, RSF 1963, p 580

33 Reuter (P): La signification juridique, politique, et économique de 1’acte budgétaire. Annales de finances
publiques, 1946 n° VI- VII p 104, cité par Jean-Pierre Lassale : Le parlement et I’autorisation des dépenses

publiques, RSF 1963 p 580
34 Lassale (J.P) : Le parlement et I’autorisation des dépenses publiques, op citp 580

235- C’est généralement la question de globalisation et de mondialisation qui a soulevé des interrogations
multiples autour de la question de souveraineté budgétaire. La question de la souveraineté budgétaire est autant
liée a la problématique d’ouverture sur 1’environnement extérieur et d’intégration dans des groupements

internationaux.

36 Querol (F) : Monnaie unique européenne et souveraineté financiére des Etats de I’Eurozone : ou la chronique

d’un transfert de souveraineté annoncé. In Liber amicorum . Mélanges a la mémoire de Souad MOUSSA-
SELLAMI. Ouvrage publi¢ avec le concours de la Fondation Hanns SEIDEL. Sousse 2016. P 239.
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par la doctrine, tant constitutionnelle que budgétaire, revét une

importance exceptionnelle dans ce contexte d’ouverture économique.

2717. Aujourd’hui, si on essaye de qualifier cette souveraineté, on ne
peut la qualifier que d’une souveraineté nuancée par des engagements
internationaux multiples a tel point qu’on se pose la question: la

Tunisie est-elle encore souveraine budgétairement ?

278. La réponse a cette question ne peut étre que positive. La Tunisie
est toujours souveraine budgétairement méme en I’existence de
contraintes multiples qui ne sont, en fait, que des engagements
internationaux conclus par 1’Etat lui méme®’. Ces sont des traités
internationaux gouvernés par la convention de Vienne qui exige le
consentement de I’Etat ; c’est la souveraineté qui s’auto limite pour
assurer sa survie. Ces engagements, surtout d’ordre financier, ont porté
atteinte a la souveraineté fiscale qui se définit comme le pouvoir
d’édicter un systeme d’impot représentant une autonomie technique et
budgétaire par rapport aux systémes susceptibles d’entrer en

concurrence avec lui.

279. Cette définition de souveraineté est confirmée par Bernard
PLAGNET qui note qu’ « une entité territoriale est réputée jouir de la
souveraineté fiscale des lors qu’elle dispose d’un systeme fiscal
présentant deux caractéristiques essentielles : d’une part, une
autonomie technique, d’autre part, une exclusivité d’application dans
le territoire en question ».>* De plus, cet auteur énonce que : « est

revétue de la souveraineteé, I ’autorité qui, sur un territoire déterminé,

37 Voir I’intervention d’Aouatef TROUDI « Sur la souveraineté financiére » dans le 16°™ Colloque de 1’unité
de recherche droit constitutionnel et fiscal maghrébin « La nouvelle constitution financiére » tenu le 10 et 11
novembre 2017 a la Faculté de droit et des sciences politiques de Sousse. (Document inédit).

238 plagnet (B) : Droit fiscal international, Paris, LITEC 1986. p 3.
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detient le pouvoir exclusif de créer un systeme d’impots et de

I'appliquer.»***

280. La perte de la souveraineté fiscale peut étre appréciée comme la
délégitimité de la souveraineté étatique elle- méme. En effet, si on
postule que I’impdt et 1’Etat sont indissociables historiquement, on
constate que I’Etat s’est bati sur la fiscalité ; donc 1’Etat est issu de
I’imp6t**°qui est la source principale du budget étatique. C’est dans ce

sens que la souveraineté fiscale et éventuellement budgétaire sont un

attribut de I’Etat. L’Etat ne peut pas se passer de sa souveraineté

budgétaire malgré toutes les contraintes qui peuvent peser sur elle.

281. Le détenteur de la souveraineté budgétaire n’est que 1’auteur de
la norme budgétaire. Le souverain en Tunisie, selon la Constitution, est
le peuple qui exerce sa souveraineté¢ par I’intermédiation des
institutions représentatives auxquelles est confiée la mission de
I’autorisation des recettes et des dépenses de I’Etat sous forme d’une
loi de finances®"'. C’est ainsi qu’on peut affirmer que le vote du projet
de la loi de finances qui porte 1’autorisation budgétaire est un moyen

d’exercer la souveraineté budgétaire de I’Etat.

II. La souveraineté budgétaire : une souveraineté nuancée

282. L’Etat n’est plus le maitre de ses choix ; il n’est plus le maitre de
sa destinée budgétaire. En conséquence, la souveraineté budgétaire de
I’Etat n’est pas une souveraineté absolue surtout pour les Etats
dépendants de 1’endettement, tel le cas de la Tunisie. En effet, le

budget doit tenir compte des mouvements de fonds de I'économie

*%Plagnet (B) : Droit fiscal international, Paris, LITEC 1986. p 34.

*Claire (R.M): Etat de souveraineté fiscale nationale dans le processus d’intégration communautaire sous

I’angle de compétence. Mémoire DEA. Paris 1999 p 75.
1 Cest Iarticle 3 de la Constitution qui le dispose
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internationale et préserver 1'équilibre des échanges extérieurs. Le
développement et l'internationalisation des échanges commerciaux
rendent le budget et 1'utilisation de celui-ci dans 1'économie dépendant

de la prise en compte de la situation internationale*.

283. La souveraineté budgétaire est menacée par la dette publique*®
qui opprime la liberté¢ d’action de I’Etat. La dette publique est tres
souvent définie comme I'ensemble de 1'endettement des personnes
publiques. Elle peut se répartir entre la dette publique interne
constituée des emprunts a long et moyen terme,”** des emprunts a court
terme,”* des avances et préts consentis au Trésor Public par la Banque
Centrale en Tunisie, et de la dette extérieure, laquelle comporte des
emprunts aupres d'Etats étrangers ou d'organismes

internationaux. Faut-il encore ajouter la dette sur le marché.

284. A cet égard, la Tunisie, d’apres le 14 janvier 2011, devient de
plus en plus dépendante de la dette publique. En effet, le recours a
I’endettement était une option pour les pouvoirs publics tunisiens afin
d’assurer le fonctionnement régulier de I’Etat tunisien durant cette

;. , , . . . 246
période, marquée par la dégradation de I’investissement™ .

2_ En effet, si le contexte international a une période donnée est peu propice 4 une relance de l'activité nationale
en raison d'une récession de la demande étrangére, une diminution de la production nationale s'en suivra, qui

entrainera un supplément d'importation et aura donc pour conséquence de creuser le déficit extérieur.

3 Jacques Rueff écrit que « c’est par les déficits que les hommes perdent la liberté » et, peut-on ajouter, les
Etats » cité par Michel Bouvier dans son article « Citoyen, gouvernance financieére publique, mutations du
politique » RFFP n°135 p 11.

24 *6chéance de ces emprunts est supérieure a 5 ans
5 1 *6chéance de ces emprunts est moins de cing ans

¢ La Tunisie d’aujourd’hui, s’endette pour consommer, pour réapprovisionner son stock en devise .La dette
publique de la Tunisie atteint, fin décembre 2017, 69,9% du PIB, contre 61,9%, pour toute I’année 2016,
d’apres la Brochure mensuelle de la dette publique pour décembre 2017, qui vient d’étre publiée par le

ministére des Finances, sur son site web. (http://finances.gov.tn)
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285. Le budget en tant qu'instrument d'intervention dans I'économie
doit permettre, par le biais d'une politique fiscale attrayante, d’attirer
les entreprises tant nationales, qu'étrangeres a investir. Le budget est un
moyen d’action de la souverainet¢ tant au niveau national
qu’international ; il subit, de ce fait, les effets des variations de cette

derniére et de ses choix a tous les niveaux.

286. Au niveau européen, on parle des finances publiques
communautaires. Cette communautarisation des finances publiques
n’est qu’un signe d’unification qui aura des effets sur la souveraineté
nationale des Etats membres dans 1’Union Européenne. Dans ce sens,
on peut faire appel au traité sur la stabilité, la coordination et la

gouvernance au sein de 'Union Economique et Monétaire. **/

En valeur, ’encours de la dette publique est passé de 55.921,5 MDT (millions de dinars) pour toute 1’année
2016, a 68.073,7 MDT a fin décembre 2017, soit en augmentation de 21,73%. La dette extérieure s’est établie,
en décembre 2017, a 46.785,1 MDT (48,04% du PIB). Elle est composée de 50% de dettes multilatérales, 14%

de dettes bilatérales et 36% de dettes contractées aupres du marché financier international.

7 Le traité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance au sein de 1'Union économique et monétaire a été
signé en mars 2012 par les chefs d'Etat de 1'Union européenne, a 1’exception du Royaume-Uni et de la
République tchéque. C’est un accord intergouvernemental régi par le droit international qui contient une série
d’engagements pris par les Etats contractants afin « de renforcer le pilier économique de 1'Union économique
et monétaire en adoptant un ensemble de régles destinées a favoriser la discipline budgétaire (...), a renforcer
la coordination de leurs politiques économiques et a améliorer la gouvernance de la zone euro (...) ». Face a la
crise, de nombreux Etats n’ont pas réussi a respecter les régles fixées par le pacte de stabilité et de croissance
(PSC), renforcé en 2011 par le "six-Pack", qui renforce la procédure de surveillance et introduit un mécanisme
de sanctions plus ferme. Mais 1’Union européenne a décidé d’aller plus loin avec la signature du TSCG, qui
prévoit I’introduction par les Etats membres dans leur droit national de procédures garantissant le respect d’une
"régle d'or", définie comme une régle d’équilibre structurel. Le traité, qui s’appuie sur la notion de solde
structurel annuel des administrations publiques, et exclut donc les « variations conjoncturelles » et les «
mesures ponctuelles et temporaires », limite ainsi les effets des fluctuations cycliques de 1’économie sur le
respect des regles. Le TSCG a été transposé en droit frangais par la loi organique relative a la programmation et
a la gouvernance des finances publiques du 17 décembre 2012. Voir sur cette question [’article de Francis

Querol publiée dans la RFFP 2012 n°120 p 147.
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287. Les finances publiques tunisiennes dépendent, entre autres, des
rapports économiques qu’entretient la Tunisie avec les Etats de
I’Union européenne. C’est le résultat du phénomene de
I’harmonisation et de standardisation qui se trouve étre imposé a 1’Etat
tunisien suite a son option pour le choix d’ouverture sur 1’économie
internationale. Cette ouverture a imposé a I’Etat tunisien une certaine
conduite en mati¢re budgétaire; c’est dans ce sens que la liberté

d’édicter une norme budgétaire se trouve €tre séverement encadré.

288. En effet, la norme budgétaire doit se conformer, désormais, aux
standards internationaux qui ne sont pas nécessairement confectionnés
avec la participation de I’Etat tunisien. La Tunisie, désireuse de
respecter les standards internationaux, doit confectionner sa norme
budgétaire en prenant en considération les exigences budgétaires que

posent ces derniers.

289. C’est dans ce cadre que s’inscrivait la réforme budgétaire du 25
novembre 1996 mais aussi celle de mai 2004 qui ont essayé d’instaurer
la culture de la transparence budgétaire ; une culture imposée par

I’accord d’association conclu avec la Communauté Européenne.

290. Eu égard a cette réalit¢ de la souveraineté budgétaire,
aujourd’hui, une tentative de redéfinition de cette notion a la lumiére
de ces contraintes s’impose. Ces contraintes portent a la fois sur le
pouvoir d’encaissement des recettes et la libert¢ de leur affectation.
Pour ne citer qu'un exemple type, il suffit de se référer a 1’accord
d’association signé avec 1’Union Européenne en 17 juillet 1995 apres
deux années de négociation et entré en vigueur par la loi 96-49 le 20
juin 1996. Cet accord a porté sur la création d’une zone de libre
¢change. Il se distingue par sa globalité, son caractére progressif, sa

souplesse, la symétrie entre les moyens et objectifs et enfin sa durée
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indéterminée.”**Ce n’est pas le seul exemple mais peut étre c’est le
plus significatif. Ce méme processus est adopté par le Maroc ; il faut
indiquer qu’il y a lieu de mettre en évidence deux marqueurs
stratégiques des nouvelles trajectoires de l'entreprise : la cloture des
négociations du GATT a Marrakech en 1994 et la signature de

'Accord d'Association avec 1'Union Européenne en 1996.

291. Il apparait tout a fait clair que les contraintes exposées sont de
nature a limiter considérablement |’étendue de la souveraineté
budgétaire a tel point qu’on s’interroge sur son existence réelle ; c’est
pourquoi I’alternative d’une nouvelle définition se trouve étre justifiée.
La notion de la souveraineté budgétaire dans sa conception classique
se trouve étre remise en cause du simple fait qu’elle n’est plus
absolue avec ce phénomene de normalisation et la politique de
standardisation qui a touché considérablement le domaine budgétaire et

fiscal.

292. La souveraineté¢ budgétaire est, aujourd’hui, menacée par la
question de I’endettement aupres des bailleurs de fonds qui cherchent a
imposer leurs standards. Ceci a eu un effet sur le vote méme de la loi
de finances a tel point que Jean Pierre LASSALE écrit que : « Le vote

annuel de la loi de finances ne constitue plus aujourd’hui cet acte

¥ _ 11 est global du fait qu’il traite plusieurs domaines tels que commercial, financier, social, environnement,

enseignement etc..... mais le domaine fiscal et douanier reste son centre de gravité.

- Il est a caractére progressif, dans la mesure ou il prévoit une période de transition de 12 ans au cours de
laquelle il y aura abolition progressive des tarifs douaniers.

- 1l est souple du fait qu’il y aura une latitude pour la Tunisie de mettre en place des mesures de sauvegarde pour
les industries en difficulté et les industries naissantes qui pourront bénéficier d’une protection provisoire.

- La symétrie entre les objectifs et les instruments étant donnée que des concours financiers sont prévus en
faveur de la Tunisie dans le cadre de son programme de mise a niveau devenu nécessaire pour la mise en
ceuvre de ’accord.

- L’accord est conclu pour une durée indéterminée, dans la mesure ou il a la face juridique d’un traité, il ne peut

étre mis-fin a ses dispositions que par un traité similaire.
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essentiel qu’il était jadis, parce que le consentement a la dépense que
le Parlement est appelé a donner a cette occasion se trouve d’avance
hypothéqué par toute une série d’engagements antérieurs qu’il est tenu
de respecter, au moins partiellement. Le budget annuel, tout au moins
dans le domaine des investissements, n’est plus désormais qu’un
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moyen de réaliser des objectifs qui sont fixés par ailleurs.»”"".

293. Dans les pays en voie de développement ce constat est assez

analys¢ par Mustapha OULD AHMED ELY qui affirme que
« Fortement dépendant de financements extérieurs, soumis a des
déboursements au titre du service de la dette (qui sont souvent
supérieurs a ce qu’il regoit comme préts en volume) le budget dans les
pays en voie de développement ressemble a un compte de transit qui
enregistre des flux financiers dont [’origine et la destination sont a
rechercher ailleurs. D autre part, |’élaboration de ce budget n’est pas
autonome. L’administration qui en est chargée, notamment celle des
Finances est soit soumise a un canevas préétabli d’élaboration
« recommandé » par les institutions financieres internationales..., soit

lide par ses engagements a I’égard de ses bailleurs de fonds. »°.

294. Ces limites ont fait que ’alternative d’une redéfinition de la

souverainet¢ budgétaire s’impose. Cette alternative congoit la
souveraineté budgétaire comme une souveraineté relative, encadrée.
Elle n’est pas absolue parce que I’Etat comme forme d’organisation de
pouvoir a connu des transformations multiples et diverses. Ces
transformations ont eu des répercussions importantes sur la conception

de I’Etat en général et la souveraineté d’une facon spécifique.

9 Lassale (J.P): Le Parlement et I’autorisation des dépenses publiques. Op cit, p 610.

20 Ould Ahmed Ely (M): De I’adaptation des techniques aux spécificités des pays en développement,

I’approche managériale des finances publiques, in Mélanges Hareth Mzioudet. p 269.
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295.

Toutefois, malgré les transformations, 1I’Etat a préservé un
champ d’action assez important qui exige, afin d’étre satisfait, un
patrimoine bien géré. Cette gestion s’effectue a travers une activité

normative.

B.La norme budgétaire, outil de gestion publique

296.

297.

298.

Le droit n’est plus ce qu’il était, il évolue ainsi que sa fonction.
Le droit dans sa conception moderne donne, de plus en plus,
I’importance a la question de la gestion publique. Il s’agit du droit

¢conomique.

La norme budgétaire est une norme de gestion publique qui
connait, aujourd’hui, une évolution marquée par 1’ascension de la
notion de la « Gouvernance ». En Tunisie, cette conception de la
norme budgétaire commence a se dessiner avec la nouvelle
Constitution de I’Etat mais aussi a travers la nouvelle réflexion sur la
loi organique budgétaire ou plutét sa réforme qui s’impose,
aujourd’hui, plus que jamais surtout que I’Etat tunisien cherche a se

doter d’une réglementation moderne de son budget.

Une réflexion est lancée sur 1’élaboration d’une nouvelle loi
organique de budget afin d’avoir une réglementation adaptée a la
nouvelle Constitution tunisienne. Il ne faut pas pour autant ignorer
I’effort de la mise en place d’une politique de la gestion budgétaire par
objectif déja lancé avant le 14 janvier 2011. En effet, une unité de
gestion budgétaire par objectifs est déja créé par le décret n° 2008-
2899 du 25 aotit 2008, portant création d’unités de gestion par objectifs
pour la réalisation du projet de réforme de la gestion du budget de
I’Etat et fixant leur organisation et les modalités de leur

fonctionnement.
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299. La norme budgétaire tunisienne apparait ainsi comme une norme
de gestion en évolution malgré son attachement aux principes

fondamentaux de droit public.

I. La norme budgétaire, une norme de gestion en évolution

300. Le budget de I’Etat en tant qu’acte de prévision et d’autorisation
ne fait que dresser le programme de 1’action gouvernementale pour une
année. Ce programme doit respecter un ensemble d’engagements et de
contraintes mais aussi de permettre une exploitation optimale des

ressources de I’Etat.

301. Le budget de I’Etat de I’année n’est, en fait, que la gestion d’un
ensemble des ressources en vue de la couverture des charges
publiques. Le budget c’est ’autorisation d’'un modele prévisionnel de
la gestion d’un fonds public. Ce modele de gestion est réfléchi
annuellement par les pouvoirs publics a travers I’exercice de la
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compétence normative en matiére budgétaire™ .

302. L’Etat geére son patrimoine a travers 1’exercice de son activité
normative. En effet, en édictant une norme budgétaire, on ne fait
qu’imposer une ligne de conduite aux pouvoirs concernés par son
application ; une conduite qui prend en considération tous les éléments

composant son patrimoine afin d’éviter tout risque de crise financiére.

303. La crise financiere est de nature a neutraliser ’action de I’Etat et
a bloquer le fonctionnement régulier des pouvoirs publics ce qui met
en péril ou en échec la continuité de ce dernier. La gestion budgétaire
ou financiere s’effectue par un outil normatif guidé par une politique
budgétaire bien tracée par les pouvoirs publics. Ainsi, la norme
budgétaire est une technique de gestion du patrimoine de I’Etat mais

aussi une technique de mise en application de la politique budgétaire.

21 paul Amselek « identifie la norme comme une disposition dont la vocation est de servir de modéle. Serait
donc normative toute disposition qui aura réalisé cette fonction assignée par son auteur ». In «les
dispositions 1égislatives non prescriptives », Bertrand (A) : Les dispositions 1égislatives non prescriptives. P
21.
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304. La gestion du patrimoine de I’Etat n’est pas gouvernée par la
logique de la rentabilit¢é mais par une autre logique; celle de la
satisfaction de I’intérét général. Toutefois, cette affirmation n’est plus
tout a fait réelle du fait que la rentabilité se trouve étre recherchée par
les pouvoirs publics. A cet égard, Raymond MUZELLEK note que
« L’entreprise est devenue le modele de référence qui s’est transposé
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dans le secteur public..»™".

305. A cet égard, on peut affirmer que méme s’il est considéré
comme acteur économique dynamique, 1’Etat ne vise pas a travers son
activité le gain ou le bénéfice comme premier objectif et s’il le fait
dans certaines activités, c’est finalement pour avoir des moyens
financiers qui lui permettent de financer ses activités d’intérét général.
Cette analyse nous a permis d’affirmer que la gestion de patrimoine de
I’Etat est guidée par l’intérét général et gouvernée par des regles
orthodoxes. Ces reégles sont les principes budgétaires : les principes de

I’annualité, de 'universalité, I’unité, la spécialité et de I’équilibre.

306. Toutefois, la question de la gouvernance et de la rentabilité
prend de plus en plus d’ampleur; ce qui se manifeste a travers les
derniéres réformes budgétaires en Tunisie comme en France. Dans cet
ordre d’idées, Yves CANNAC écrit que « Imaginons un instant que
soit introduit dans la Constitution un article nouveau qui stipulerait :
« Désormais, sauf exception justifiée, |’Etat sera géré comme une
entreprise ». Quel coup de tonnerre ce serait! Eh bien, c’est a peu
pres ce qui s’est produit en 2001, sous la Majorité précédente, avec
[’adoption de la loi organique relative aux lois de finances. Une loi
organique n’a pas valeur constitutionnelle, mais presque, puisqu’elle

s impose aux lois ordinaires. Le législateur n’a pas dit « désormais »,

32 Muzellee (R), la gestion financiére : quelles innovations ? RFFP n°38,1992, p88 cit¢ par Christophe
Sinnasamy dans son article « Gestion publique-gestion privée : un rapprochement d’utilité¢ publique ? In Revue

du Trésor 84°™ année n°6 juin 2004 p 360.
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mais presque, puisque la loi organique n’a entrée complétement en
application que a pour [’élaboration du budget de 2006, donc des
2005. Et elle n’exige pas de [I’Etat qu’il soit géré « comme une
entreprise » (ou du moins comme une entreprise devrait l’étre), mais
presque : D’une part, les nouveaux pouvoirs budgétaires du parlement
interdisent a [’exécutif de recourir aux ruses innombrables grace
auxquelles, depuis quarante ans, il n’a cessé de tricher avec les
chiffres. Ce qui est la condition premiere de toute réeelle
« gouvernance ». Voyez, par exemple, [’article 30: « Les regles
applicables a la comptabilité générale de I’Etat ne se distinguent de
celles applicables aux entreprises qu’en raison des spécificités de son
action » ; D’autre part, les crédits budgétaires seront désormais
demandeés, attribués, puis controlés en fonction non pas d’un droit
naturel dont disposerait chaque structure administrative, mais

d’objectifs précis et chiffrés de « performance. »*>.

307. En France, avec cette loi organique relative a la loi de finances,
I’objectif de la performance de ’action de 1’Etat occuperait une place
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. Dans ce cadre, Jean

primordiale ou encore une position centrale
ARTHUIS écrit que « la loi organique relative aux lois de finances
transforme en profondeur les modalités de gestion des deniers publics,
en faisant de la performance la cible de l’action de [’Etat. Il va de soi
que la recherche de performance constitue un changement culturel
pour le monde politique comme pour [’administration, qui
s’accompagnera vraisemblablement d’un changement structurel,
s agissant des relations entre les ministres et les administrations dont
ils ont la charge. La loi organique offre aux gestionnaires plus de

liberté contre plus de responsabilité. 1l faudra donc redéfinir le champ

de cette liberté et de cette responsabilité, puisque [’on passera d’une

3 Cannac (Y) : La loi organique relative aux lois de finances : une chance et un défi. REFP n°82-2003, p 9.
% Ce méme objectif est réclamé par les pouvoirs publics tunisiens a travers la réforme budgétaire de 2004.
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responsabilité de conformité —qui consiste a respecter les regles de

L e 255 \ ;
droit- a une responsabilité de performance »*°. Concrétement, malgré
ces affirmations et cette recherche de performance, la réalit¢ de la

gestion publique n’a pas changé.

308. Cette recherche de la performance et de I’efficacité de la gestion
des deniers publics est accompagnée par 1’ascension de la notion de
« Gouvernance » ces derniéres années>°. Hatem MRAD écrit dans ce
sens que « la gouvernance est adopté aujourd ’hui par ’Occident et, de
proche en proche et a de degrés différents par les autres pays du
monde, des moins pauvres (Amérique Latine- Asie) aux plus pauvres.
En Afrique, la constitution sénégalaise du 7 janvier 2001 a admis
I’attachement du peuple souverain a la (bonne) gouvernance. »’. En
effet, comme le note Mustapha BEN LTAIEF « Le concept de
« gouvernance » a été developpé, ces dernieres années, au niveau de la
sphere publique par les experts de la banque mondiale suite aux
critiques soulevées par [’économisme qui a marqué les premieres
versions des P.A.S qu’elle avait préconisé pour plusieurs pays en
développement. Il s’est élargi, par la suite, a la sphere privée, en
particulier au niveau de [’organisation des pouvoirs et des controles
au sein des grandes entreprises privées. Il connait un important succes
surtout dans les pays de culture anglo-saxonne. Selon le grand
dictionnaire Harrap’s, le mot" governance '"peut étre traduit en
frangais par gouvernement, gouvernance, maitrise, domination,
conduite et méme empire. Le dictionnaire de [’anglais économique

commercial et financier propose sa traduction par les termes

> Arthuis (J) : Réflexions & propos de la mise en ceuvre de la loi organique relative aux lois de finances. REFP

n°82 juin 2003 ; p 22.

6 Daniel MOCKLE note « que la gouvernance puisse faire prévaloir les impératifs de 1’action, nul ne peut en
douter compte tenu de la primauté de [’efficacité et de I’efficience dans la gestion contemporaine. ». Mockle
(D) : La gouvernance, le droit et I’Etat. La question du droit dans la gouvernance publique. Op cit p 10.

»TM’Rad (H) : La gouvernance ou la quéte d’un nouvel ordre politique. In Mélanges en I’honneur de Dali
Jazi.CPU 2010. p 604.
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gouvernement, direction, gestion ou controle (dictionnaire de l’analyse
economique, commercial et financier, Paris Pocket 1992). Ce concept
vient, cependant, d’étre, officiellement, introduit en France pour les
entreprises publiques par une circulaire du premier ministre du 29 mai
1997, relative au role de I’Etat actionnaire ou tuteur de ces entreprises
sous [’appellation « gouvernement d’entreprise ». La notion semble,

done, a la mode tant au niveau de la gestion publique que privée. »*°.

309. Ainsi, les horizons et les applications de la notion de
« Gouvernance » dépassent, largement, les entreprises publiques et
méme la gestion du secteur public pour concerner le secteur privé. Ce
n’est pas une notion privée transposée en matiere publique comma cela
apparait a premiere vue mais c’est tout a fait I’inverse. La notion de
« Gouvernance » est une notion de gestion publique transposée a la
gestion privée. Cette notion vise « tout ce qui touche le cadre
Jjuridique, l'information, la responsabilisation et la transparence dans
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le fonctionnement des institutions.»”" .

310. Dominique TERRE a essay¢ de retracer I’historique de la notion
de gouvernance, en notant que « implantée dans le champ de la vie
publique par Margaret Thatcher au tournant des années 1980, la
gouvernance justifiera ainsi une mutation du role de I’Etat. Le terme
designera la mise en ceuvre de mécanismes de surveillance et de
reddition des comptes, mais également la volonté de gérer I’Etat a la
maniere prétendument efficace d’une entreprise. Les technocrates de
Thatcher ont alors affublé du nom de gouvernance la gestion

neolibérale de [’Etat, qui s’est traduite par la déréglementation et la

% Ben Ltaief (M ): L'Etat et les entreprises publiques en Tunisie: les mutations du contréle, édition I'Harmattan.
Collection. Logiques juridiques, Paris, 1998. p 53. On peut citer aussi le livre Blanc de la commission sur la

gouvernance http://ec.europa.cu/transparency/regdoc/rep/1/2001/FR/1-2001-428-FR-F1-1.pdf.

9 Lafourcade (O) : De la rationalisation de la gestion publique a la notion de « Gouvernance ». RFAP n°.61-

1992. p89.
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privatisation des services publics, et la mise au pas des organisations
syndicales. Qui plus est, gouvernance désignera la volonté politique
d’adapter les institutions aux besoins de [’entreprise elle-méme, afin
de l’aider, elle, a prendre son essor et a performer aux plans national

; 260
et mondial. » <.

311 La gouvernance vise, entre autres, a controler la bonne
utilisation des deniers publics. Cela implique de placer I’évaluation et
le controle au coeur de 1’activité budgétaire. Cette mission de controle
et d’évaluation revient, de droit, au pouvoir législatif. C’est un controle
du respect de la norme budgétaire édictée par le pouvoir législatif,
représentant 1égal de citoyen. Ce pouvoir ou encore ce droit est fondé,
en France, sur les dispositions de la déclaration frangaise des droits de
I’Homme et du Citoyen de 1789 plus précisément les articles XIII et
XIV. Ces articles sont utilisés aussi par le Conseil Constitutionnel
francais comme « le fondement de la notion de bon usage des deniers
publics » **" comme Décrit David BOITEUX. Ce principe
constitutionnel a besoin d’un régime juridique qui lui permet de

produire ses effets. La détermination de ce régime appartient toujours

aux pouvoirs publics et aux juges.

312. Ces mesures de controle d’efficacité en France s’inspirent en
large partie de I’expérience britannique, ou une collaboration étroite
entre le National Audit Office et la Chambre des Communes a permis
a cette derniere de retrouver un vrai pouvoir de controle sur

I’utilisation des fonds publics.

313. La préoccupation de I’efficacité de la dépense publique devra
étre davantage présente a tous les stades de la discussion parlementaire
et une étude d’impact, précisant 1’adéquation entre les objectifs et les

moyens a mettre en ceuvre doit étre établie. Les crédits budgétaires

%0 Terre (D) : Le mythe de la gouvernance. Op cit. P798.
26! Boiteux (D) : Le bon usage des deniers publics. Op cit p 1131.
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devront étre présentés et votés par programme et assortis d’indicateurs
de résultats, précis et chiffrés. Cette recherche de la meilleure
adéquation entre les fins et les moyens devrait permettre a la notion de
finances publiques de renouer avec son étymologie. Le mot finances ne
vient-il pas de I’ancien frangais « finer », qui signifiait mener a fin,

mener a bien.

314. La maitrise de la dépense publique est, a juste titre, devenue un
des ¢léments majeurs du discours politique. Pour autant, il n’y a pas de
fatalité a 1’inefficacité¢ de la dépense publique, mais I’efficacité de la
dépense doit étre évaluée de facon permanente. Cette démarche doit
étre conduite résolument, tout en acceptant 1’idée que 1’Etat doit aussi
soutenir I’activité économique et répondre aux attentes du corps social.
Quoi qu’il en soit et dans la mesure ou une large partie de la richesse
nationale passe par les mains de la puissance publique, la compétitivité
de la nation est liée a I’efficacité de I’administration et il est essentiel

de tout faire pour renforcer celle-ci.

315. Dans cette logique, un systtme de bonne Gouvernance est
conditionnée par la liberté politique, la protection des droits de
I’individu, I’instauration de I’Etat de droit, le développement de la
société civile et, enfin, la responsabilité de I’exécutif devant un

1égislatif librement élu?®*.

C’est cette logique qui va prévaloir
désormais. Cette nouvelle logique est, aujourd’hui, recherchée par les
autorités tunisiennes surtout avec la derniére réforme de la loi
organique de budget, celle de mai 2004 mais aussi avec la nouvelle
Constitution tunisienne du 27 janvier 2014 et le projet de la loi

organique de budget.

316. Le systéme de gestion publique se trouve étre de plus en plus
influencé par le systéme de gestion privée marqué ou encore fondé sur

I’idée de rentabilité. Dans cet ordre d’idées, un article intitulé

%62 Ben Ltaief ( M ): L'Etat et les entreprises publiques en Tunisie: les mutations du contréle. Op cit . p 53.
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« Gestion publique — gestion privée : un rapprochement d’utilité
publique ? » Christophe SINASSAMY, note que « Des lors, [’Etat
ferait-il peau neuve ? Serait-il dorénavant soumis a un ensemble
d’obligations de résultat ? Comment ne pas étre tenté de le croire face
aux expressions sibyllines qui foisonnent ? « Réforme de [’Etat »,
« modernisation de la vie publique », « refonte des finances
publiques »  sont autant d’illustrations du  renouveau de
[’administration. Aujourd’hui, la conduite des politiques publiques se
trouve étrangement mélée a des considérations économique et méme
gestionnaires : le cotit du fonctionnement des administrations est
scruté a la loupe, la culture du résultat se développe et la mesure de la

. . . 263
performance des services publics se généralise. »*"".

317. Un tel développement nous renseigne sur la nouvelle tendance
de la gestion publique. En effet, la gestion publique cherche a
développer ses outils pour étre plus performante en s’inspirant de plus
en plus de la gestion privée. Comme le note Jacques
CHEVALLIER « la performance est devenue depuis quelques années
le principe qui est censé guider la gestion publique et conditionner sa

4

légitimité.»**.  Cette nouvelle tendance s’est accompagnée d’une

double mutation conceptuelle et d’ordre textuel.

1. La mutation conceptuelle

318. L’Etat n’est plus celui d’autrefois, il se change d’objectifs ; il se
réforme. Déja, Jacques CHEVALIER note que « dans tous les pays,

[’Etat se trouve exposé a des fortes secousses, qui ébranlent ses

265

fondations.»””". L Etat se transforme a tel point que la doctrine se pose

263 Sinnasamy (C) dans son article « Gestion publique-gestion privée : un rapprochement d’utilité publique ? La

revue du Trésor n°5 2004. p 360.

264 Chevallier (J) : Performance et gestion publique. In Mélanges en I’honneur de Robert Hertzog, Réformes des
finances publiques et modernisation de I’ Administration. Paris, Economica 2011. P83.

263 Chevallier (J) : L’Etat post —moderne, Paris, LGDJ, 2°™ édition 2004. p19.
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la question « L’Etat s apparente-t-il a une entreprise ? »*%. En effet,

I’Etat se refonde et la notion de I’Etat- entreprise a surgi.

a. L’idée de la refondation de I’Etat

319. Jacques CHEVALLIER énonce dans son ouvrage « L’Etat post-

moderne » que « Le mythe de « l’intérét genéral », sur lequel I’Etat a

%7 11 continue son

construit sa légitimité a perdu de sa force »
développement tout en affirmant que la « crise de l'intérét général se
manifeste notamment en ce qui concerne la gestion publique : le
réferentiel classique de l'intérét geéneral, qui était censé établir sa
légitimité ne suffit plus,; l'idée s’est imposée que [’administration
publique doit étre, a l’instar du privée « efficace » et qu’elle doit a cet
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effet emprunter a celui-ci des recettes de bonne gestion .»""° .

320. Cette évolution de la notion de 1’Etat se traduit en matiére de

finances publiques par D’apparition et I’évolution de I’approche
managériale qui est une approche plus dynamique que 1’approche
juridique. En effet, comme 1’écrit Jacques CHEVALLIER, « /e
recentrage du référentiel de [’efficacite autour du theme de la
performance est indissociable de [’essor d’'un néo-managérialisme qui,
dans la voie ouverte au cours des années quatre-vingt par les réformes
thatchériennes, relativise les particularismes de la gestion publique et
invite celle-ci a s’inspirer des méthodes de gestion du privé : une
« culture de la performance », reposant sur le principe de la « gestion
par les résultats » viendra ainsi sous-tendre les politiques de
modernisation menées, non seulement dans les pays occidentaux, mais
dans le monde entier ; les quelques grands principes de cette gestion

ne sont que la déclinaison d’'une méme doctrine de réforme, dont les

266 Sinnasamy( C) : « Gestion publique-gestion privée : un rapprochement d’utilité publique ? op cit, p 361.

267 Chevallier (J) : L’Etat post —moderne. Op cit. p63

*%[dem p63.
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institutions internationales se feront les ardentes propagatrices. Cette
« culture de la performance », tres étrangere a la culture
administrative frangaise, gagnera cependant la France dans la
décennie 2000, reléguant le management public au rang des

oubliettes.»*%.

321. Toujours dans le méme sens, Mustapha OULD AHMED ELY
écrit que « tandis que [’approche juridique, institutionnelle et figée,
perpétue un systeme de controle établi par transposition d’un modeéle
de référence, [’approche managériale, dynamique, appréhende ces
controles dans leur contexte. C'est-a-dire non pas par référence a un
corpus de regles qui justifie leur existence mais par rapport a leur
place et leur fonction dans le systeme financier dans lequel ces
controles s’inserent. Or, ce systeme est lui-méme en interaction directe
avec les systemes politique, économique et social avec lesquels il
entretient des relations. C’est a travers ces relations que le systeme
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financier s’ ajuste, se transforme, évolue ou deépérit.»”"".

322. Encore une fois la question de la prédisposition de systeme
tunisien & adopter cette approche managériale®’' s’impose. En fait,
peut-on dire que le systéeme budgétaire et financier s’est développé

suffisamment pour exiger une telle évolution ?

323. L’évolution demandée n’est pas seulement une évolution de
systéme financier et budgétaire mais il s’agit aussi d’une évolution de
la société. L’approche managériale pour qu’elle soit opérante exige un

préparatif de la société tunisienne afin d’accepter cette conception de

269 Chevallier (J) : Performance et gestion publique. Op cit pp85-86.

% Ould Ahmed Ely (M), De I’adaptation des techniques aux spécificités des pays en développement,
L’approche managériale des finances publiques, op cit.pp273-274

" Gibert (P) : L’analyse de politique & la rescousse du management public ? Ou la nécessaire hybridation de
deux approches que tout, sauf I'essentiel, sépare. Politiques et management public . 2002 Volume 20 Numéro
1 pp. 1-14
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la gestion publique. Il ne suffit pas de transposer des conceptions
modernes réussies dans d’autres systémes, il faut plutot chercher des

solutions appropriées a notre systéme.

324. C’est dans ce sens que Huyn CAO TRI écrit que « la technique
est socialement déterminée, qu’elle constitue en quelque sorte le
support genétique de la société qui I'a créée et qu’en [’introduisant
dans une société autre, on introduit par la méme occasion, l’exigence
de profils socio-mentaux et de rapports de production qui sont
nécessaires pour qu'une telle technique puisse étre veritablement
opérante. »*”*. Ainsi dit, ’approche managériale ne peut donner fruit
en Tunisie si la société ou encore le comportement sociétal ne s’est pas

assez développé pour exiger le recours a une telle approche.

325. Refonder I’Etat est le résultat d’une longue et une profonde
réflexion exigée par l’inadaptation des techniques classiques de la
gestion publique aux nouveaux objectifs de celle-ci. L’Etat est de plus
en plus rapproché de 1’entreprise dans une économie libérale marquée
par la recherche de la rentabilité. Certains parlent de « transfert de

technologie » de entreprise vers les organisations publiques®’”.

326. A cet égard, Jacques CHEVALLIER affirme que «Si la
distinction public/privé a pendant longtemps été vécue sur le mode de
[’évidence, ces certitudes sont désormais compromises par le
brouillage des frontieres et [’effacement des signes distinctifs qui
marquaient la spécificité du public; c’est ainsi la constitution

symbolique de I’Etat qui se trouve atteinte. »°"*.

212 Cao Tri (H) : « identité culturelle et développement : portée et signification » in «Stratégie et développement
endogéne » UNESCO 1984 p 23 cité par Mustapha Ould Ahmed Ely in « De 1’adaptation des techniques aux

spécificités des pays en développement, L’approche managériale des finances publiques »op cit. pp273-274

" Gibert (P) : L'analyse de politique & la rescousse du management public ? Ou la nécessaire hybridation de
deux approches que tout, sauf I'essentiel, sépare. Op cit, p2.

™ Chevallier (J) : L’Etat post-moderne, op cit, p 62
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327. Aujourd’hui, les modes de gestion sont empruntés a la gestion
privée des entreprises ; déja « le référentiel classique de [’intérét
geénéral, qui était censé établir sa légitimité ne suffit plus ; [’idée s est
imposée que [’administration publique doit étre, a l’instar du privé,
« efficace » et qu’elle doit a cet effet emprunter a celui-ci des recettes
de bonne gestion. »’”. Dans ce méme sens, le partenariat public-privé
témoigne de la volonté de I’Etat d’opter pour la gestion privée. Cette
politique est de plus en plus recherchée en droit comparé soit par les

Etats développés®’® ou sous développés.

328. On est le quatrieme pays, apres le Maroc, 1’ Algérie et le Liban, a
avoir adopté la politique de partenariat public-privé *"’
Indépendamment de ses apports et limites, c’est devenu une obligation
de modernisation de I’Etat. Le Partenariat Public Privé permet de
répondre aux besoins des Etats qui ont des contraintes budgétaires. La
Tunisie est bien dans ce cas de figure. C’est une tendance
internationale. On voit que la vague de Partenariat Public Privé leve de

partout. Ces nouveaux modes de gestion budgétaire sont, aujourd’hui,

recherché par la réforme de la loi organique de budget tunisien.

b. La notion de I’Etat- entreprise

329. L’idée de changement conceptuel est déja affirmée par Michel
BOUVIER, Marie-Christine ESCLASSAN et Jean-Pierre LASSALE
dans leur ouvrage « Finances publiques » lorsqu’ils écrivent que « On

assiste precisément aujourd’hui a une mutation d’ampleur de

*> Chevallier (J) : L’Etat post-moderne, op cit, p 63

76 e contrat de partenariat est un contrat administratif par lequel I'Etat ou un établissement public de 1'Etat
confie & un tiers, pour une période déterminée en fonction de la durée d'amortissement des investissements ou
des modalités de financement retenues, une mission globale ayant pour objet la construction ou la
transformation, 1'entretien, la maintenance, l'exploitation ou la gestion d'ouvrages, d'équipements ou de biens
immatériels nécessaires au service public, ainsi que tout ou partie de leur financement a l'exception de toute
participation au capital. En Grande Bretagne, la loi de PPP est dite “Private Finance Initiative*

77 Arnaud CABANES considére que les méthodes de partenariats public/privé est la meilleur consécration de la
gouvernance. Essai sur la gouvernance publique. Op cit, p 26
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[’organisation des systemes financiers publics et cette mutation se
développe dans le monde, comme une onde de choc qui s’étend
progressivement. Toutes les sociétés, développés ou en développement,
sont confrontées a la réforme de leurs finances publiques et, par effet
systéematique, ces réformes rétroagissent, se répercutent de pays a pays
si bien que l'on peut constater un rapprochement progressif des
dispositifs. En méme temps, et sur la base de cette refonte des
institutions financieres c’est en réalité une mutation d’ampleur de
[’Etat qui s opere. Les réformes financieres entreprises, contrairement
a ce qui est parfois estimé, sont trés loin de simples aménagements
techniques et c’est bien une réforme tout a fait nouvelle de
gouvernance, prenant modele sur celle de l’entreprise, qui se dessine a
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travers elles. »~'°.

330. L’assimilation de 1'Etat a l'entreprise n’est pas une idée nouvelle.

Dans ce sens Raymond MUZELLEK note que « L ’entreprise est
devenue le modele de référence qui s’est transposé dans le secteur
public »*”° . Cette affirmation qui date des années quatre vingt dix est
de plus en plus confirmée. En effet, Christophe SINASSAMY note que
« l’assimilation de I’Etat a [’entreprise est aussi matérialisée par la
recrudescence d’une pratique désormais fréquente : [’externalisation.
Tout se passe comme si [’Etat souhaitait repenser son périmetre
d’activités et, ce faisant, décidait progressivement d’abandonner de
grands pans de compétences. A telle enseigne que certaines tdches
auparavant exercées par ses services sont désormais confiées a des
entreprises privées. »**’. Cette politique de désengagement de 1’Etat de

la gestion de services publics était concrétisée par la politique de

8 Bouvier (M), Esclassan (M-C) et Lassale (J-P) : Finances publiques. Op cit. P 19.

7 Muzellec (R) : La gestion financiére : quelles innovations ? op cit, p88.

%0 Sinassamy (CH) : Gestion publique- gestion privée un rapprochement d’utilité publique ? op cit, p 362
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privatisation et de la concession®®'. Ce phénoméne est 1’une des
exigences de la bonne gouvernance®™ de I’Etat qui se définit entre
autres comme « un outil idéologique pour une politique de [’Etat

minimum. »*%>.

331. L’apparition et 1’évolution de cette notion ou encore de cette
tendance témoigne d’une crise de la gestion publique classique
fondée sur la notion de Dl’intérét général. Dans ce sens, Jacques
CHEVALLIER note que. « Cette crise de l’intérét geénéral se
manifeste notamment en ce qui concerne la gestion publique .. .»***.

De cette fagon, la gestion publique n’est plus fondée seulement sur la

satisfaction de I’intérét général mais elle fait de plus en plus appel a

I’efficacité. C’est ainsi que « la simple invocation de [’intérét général

! Régime des concessions en Tunisie — évolution de 2008 a 2013. L’instrument fondamental du cadre juridique
régissant les concessions en Tunisie est la loi n°2008-23 du ler avril 2008. Celle-ci avait pour but de :

- Fournir un cadre juridique clair et exhaustif précisant les principes de base régissant les contrats de
concessions ;

- Motiver les investisseurs privés et garantir la réussite des projets réalisés dans le cadre des concessions ;
Unifier les concepts, les principes et les procédures appliqués dans le domaine des concessions ;

- S’appliquer dans des domaines pas expressément traités par les textes sectoriels ;

- Unifier les procédures de préparation et de suivi des dossiers relatifs aux projets réalisés sous forme de
concession.

- Renforcer et compléter les textes existants tout en préservant les spécificités de chaque secteur, en gardant les
textes sectoriels applicables d’une part, et en fournissant d’autre part un cadre général régissant les différents
aspects des concessions (définitions, principes de base, I’initiative de concéder, procédures d’octroi, droits et
obligations, mentions obligatoires des contrats de concession, les biens de la concession, le droit réel, etc.).

Sources : OCDE, 2012 et BERD, 2012 et 2013. European Commission (2014). “Public procurement reform: the
EU Single Market”. Available at :
http://ec.europa.ev/internal market/publicprocurement/modernising_rules/reform_proposals/index en.htm

221 AROUSSI (H) : Politiques publiques et « bonne gouvernance » en Tunisie. Mondes en Développement
Vol.37-2009/1-n°145 p 93. Cette notion de bonne Gouvernance semble avoir été introduite au Moyen Age par
Guillaume le Conquérant, comme équivalent de « gouvernement » (1’art et la manic¢re de gouverner), puis en
Angleterre au 14eme siécle avec la méme signification. Elle est reprise a la fin des années 1980 par la Banque
mondiale, le FMI et le PNUD, sous la forme de "bonne gouvernance".

% Smouts (M.C) : la définit comme « un outil idéologique pour une politique de I’Etat minimum » ; elle aurait
alors pour mission "non plus de servir I’ensemble de la société, mais de fournir des biens et des services a des
intéréts sectoriels et a des clients-consommateurs, au risque d’aggraver les inégalités entre les citoyens et entre

les régions du pays" (Kalancigil, 1998, 73). Cité par Houda LAROUSSI, op cit, p 93.
284 Chevallier (J) L’Etat post-moderne. Op cit, p 63
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n’est plus a elle seule suffisante ; encore faut-il que [’administration
apporte la preuve de son efficacite. L’intérét général s’est trouvé ainsi
relayé, voir supplée, par le théme de I'efficacité. »**. La recherche de
I’efficacité ne va pas toujours a I’encontre de I'intérét général. C’est
pourquoi, & mon avis, la norme budgétaire est appelée, aujourd’hui
plus que jamais, a satisfaire I’intérét général a travers la recherche de

P’efficacité de ’intervention de I’Etat.

332. Cette tendance vers la gestion privée, marquée par la recherche

de I’efficience et I’efficacité, est de plus en plus demandée avec le
New Public Management qui « repose sur la conviction que
["administration publique est tenue de s’ inspirer du modeéle de gestion
de [’entreprise privée, modele censé étre plus performant . le
desengagement de [’Etat de la sphere des activités productives
(privatisations) devrait étre accompagné de [’accroissement de
["autonomie de gestion (managerialization) et de la mise en
concurrence (marketization) des services restés dans le secteur
public ; le suivi permanent des moyens mis en ceuvre (value for
money), une gestion tournée vers le changement (management for
change)  plutot que vers le maintien des  structures
existantes(maintenance management), une gestion des ressources
humaines visant a donner une plus grande autonomie aux individus et
aux groupes (A.Pettigrew, 1996) en sont les compléments

, . 286
necessaires. » .

333. En Tunisie, ce développement ou encore ce changement de

conception n’est pas di, en réalité, a un changement de société mais
c’est un changement voulu par le législateur. Le 1égislateur budgétaire
veut changer la conception de 1’Etat a travers la norme budgétaire. Cet

¢tat de fait ne fait que confirmer la réalité de la norme budgétaire en

*$Chevallier (J) L’Etat post-moderne. Op cit, p 64.

%6 Idem p 66.
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tant qu’outil d’instauration ou de correction d’un modéle
comportemental. La norme budgétaire est un outil de changement de
société. En effet, c’est a travers une mutation textuelle que le
législateur tunisien a voulu instaurer cette nouvelle conception de

gestion publique.

2. La mutation textuelle

334. Le texte de droit devient de plus en plus un texte pragmatique.
Dans ce sens, Jacques CHEVALLIER parle de droit postmoderne qui
est un droit qui cherche ’efficacité tout comme I’action de I’Etat. En
effet, il note que « Le droit post-moderne est congu essentiellement
comme un droit pragmatique, sous tendu par une volonté d’action sur
le réel ; cette préoccupation d’efficacité modifie en profondeur la
conception traditionnelle de la normativité : a la rigidité fait place la

souplesse et a la stabilité I’adaptabilité.»**.

335. Les réformes budgétaires en Tunisie ou en droit francais®® ne
font que confirmer cette évolution vers le droit postmoderne. Parmi ces
réformes, les plus significatives, en droit budgétaire tunisien, sont
celles de 1996 et de 2004 en attendant la nouvelle la loi organique de
budget. Dans ce sens, La Tunisie s’est lancée dans une vaste réforme
de sa gestion publique financiere sous le nom de gestion budgétaire par
objectifs (GBO). Un jumelage européen mené par la France via
I’ ADETEF*®, vient en appui pour le compte du Ministére des Finances

pour 3 ans (2011-2013). Ce projet s’inscrit dans le cadre de réformes

87 Chevallier (J) L’Etat post-moderne. op cit., p 118.
8 11 suffit de se référer a la réforme budgétaire de 2001.

¥ ADETEF (Assistance au Développement des Echanges en Technologies Economiques et Financiéres) est
l'opérateur pour la coopération internationale pour les ministeéres des finances, du budget et du développement
durable. Elle a été fondée en 1981. ADETEF fait partie des multiples opérateurs frangais chargés de la
coopération internationale. En 2015, la structure est intégrée dans l'agence francaise d'expertise technique

internationale Expertise France
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en matiere budgétaire déja commencées par la Tunisie, avec
notamment la modification de la loi organique en 2004. Il fait suite a
des travaux d’appui menés par des organisations internationales telles
que la Banque Mondiale qui a aidé a construire le schéma directeur du
3 juin 2010 pour le développement d’une gestion budgétaire par

objectifs en Tunisie.

336. L’administration tunisienne s’est mise en marche pour mettre en
place cette GBO avec la constitution de groupes de travail thématiques

la nomenclature budgétaire, la comptabilit¢ publique, la
modernisation des contrdles, la performance, le cadre législatif et

réglementaire et les systémes informatiques.

337. Le projet de la nouvelle loi organique de budget est toujours
«en panne ». Depuis son dépdt a 1’Assemblée des représentants de
peuple, le projet n’est pas encore discuté et voté ; chose qui apporte la
preuve que la question de la réglementation de la vie budgétaire de
I’Etat n’est pas une priorité pour cette assemblée. Faut-il rappeler que
la loi organique de budget était le premier texte voté sous I’égide de la

Constitution de 1959.

338. En outre, le projet de la nouvelle loi organique de budget parle
toujours de la gestion budgétaire par objectifs qui est une politique qui
remonte a 2004. Il s’agit d’un projet qui ne s’€éléve pas aux attentes et a
la philosophie de la Constitution de 27 janvier 2014. Ce projet
dépouille le Chef de Gouvernement des pouvoirs d’action en matiere
budgétaire. Pour toutes ces raisons Ahmed ESSOUSSI a qualifié ce

texte d’ « un texte fait pour le passé et non pour I’avenir. »**°.

339. Le projet de la nouvelle loi organique de budget ne s’inscrit pas

dans le processus d’installation de la culture de 1’évaluation et de

2% Essoussi (A): Rapport introductif du 16 colloque international portant sur « la nouvelle Constitution
financiére » organisé les 10 et 11 novembre 2017 par 1’'unité de recherche de droit constitutionnel et fiscal
maghrébin. Faculté de droit et des sciences politiques de Sousse. Document inédit.
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rendre compte qui est la condition de réussite de changement de la
société et de la refondation de 1’Etat. Le nouveau projet ne contribue
pas a assurer une refonte ou méme une vraie réforme de l’ordre
normatif en matiere budgétaire. L’Assemblée de Représentants de
Peuple est appelée a introduire des refontes sur ce projet afin qu’il soit
vraiment un outil de changement et de mise en application de la

Constitution de 27 janvier 2014.

340. Avec la nouvelle Constitution, une revue générale de la
législation tunisienne est nécessaire pour réussir le changement et
I’instauration d’un Etat de droit apte d’assurer une bonne utilisation
des deniers publics. C’est la conclusion a laquelle a abouti Ahmed
ESSOUSSI lorsqu’il écrit qu’ «il ne fait pas de doute qu’'une politique
de lutte contre la corruption mais surtout celle de la bonne
gouvernance identifice a travers la transparence, l’intégrité et la
responsabilité impliquera une revue geénérale de la législation
tunisienne notamment celle portant sur les deniers publics pour que
soient mis en place a la fois les textes et les institutions en mesure de
mettre en valeur de tels principes s’agissant de toutes les politiques
financieres et fiscales. C’est a ce titre, et seulement a ce titre, que la
Constitution, dans sa dimension relevant des finances publiques, aura
une signification et contribuera par la méme a asseoir [’Etat de droit,
celui de la liberté, de démocratie, de la citoyenneté et de la
responsabilité. »**'.

341. Cette méme idée a été lancée par Ahmed ESSOUSSI, avant
I’écriture de la nouvelle Constitution tunisienne de 2014, dans sa
présentation des actes de colloque tenu a Sousse en octobre 2010 et

ayant pour théme  « Constitution et gouvernance » **. 1l écrit

*! Essoussi (A) : Constitution et finances publiques : démocratie financiére ou gage de despotisme. Op cit .p
226-2217.

M2Egsousi (A) : « Constitution et gouvernance » : Travaux de 1'Unité de recherche de droit constitutionnel et
fiscal maghrébin, Faculté de droit et des sciences politiques de Sousse, Universite de Sousse. ». Tunis Latrache
éditions. 2012, pp 5-17.
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que « s’impose des lors avec la gouvernance la nécessité a la fois de
défendre les fondamentaux des droits et libertés individuelles et
collectives et la rénovation des regles constitutionnelles, celles qui
garantiraient une plus grande responsabilité pour une grande liberté.
Pour ce qui concerne la rénovation des regles constitutionnelles
doivent s’affirmer davantage les fondements de la liberte , de la
justice, de la citoyenneté et de la société civile, attributs de toute
déemocratie moderne afin d’éviter a la fois les échecs connus et vécus
dans [’espace maghrébin mais aussi les déceptions de demain méme si
le pari est risqué quant a I’adaptabilité de telles valeurs , relevant de
la post modernité, pour des sociétés dont certains traits relévent d’un
autre temps, le temps a historique, celui de nombreuses contrées
arabes qui, en définitive, demeurent encore en dehors de [’histoire de

I"humanité ou qui I’ont quitté depuis fort longtemps. »**>
II. La norme budgétaire, une norme de gestion encadrée

342. L’objectif de la gestion de patrimoine de 1’Etat est guidé par un
objectif fondamental de droit public qui justifie 1I’existence méme de
I’Etat; il s’agit de I’intérét général. Cet objectif majeur est
indéfinissable et perplexe. Cette perplexité est due, en réalité, a la
nature multidimensionnelle de la notion de I'intérét général dont I’une

des dimensions est la dimension financiére.

343, La notion de I'intérét financier de 1’Etat reste toujours sans
définition claire et sans contenu déterminé. L’ambiguité et le caractere
indéfinissable de cette notion est de nature a laisser aux pouvoirs
publics une marge de manceuvre assez large afin d’assurer la continuité

de 1’Etat.

344, La norme budgétaire est une norme de gestion des deniers

publics qui est appelée a réaliser ’intérét général financier tout en

% Essousi (A) : Constitution et gouvernance. Op cit.p16.
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respectant 1’ordre public financier. La normativité¢ budgétaire en tant
que normativité juridique s’inscrit dans la logique de 1’ordre juridique
en général qui est dirigé par la recherche de la réalisation de I’intérét
général et I’instauration de I’ordre public. Ces objectifs ne sont que des

attributs de principe de la continuité de I’Etat.

345. La notion de I’intérét général financier s’apparente a celle de

I’intérét général qui est assez ancienne. Elle remonte a la fin de
XVIlleme siecle. La notion d’intérét général se dérobe a toute
prétention de D’intelligence a vouloir I’enfermer dans une définition

; \ - . 294
structurée et compleéte comme ’affirme Marie -Pauline Deswarte™ .

346. La notion de I’intérét général financier est une dimension, une

ramification de la notion d’intérét général qui gouverne et justifie toute
la spécificité de droit public. Cette notion est mise en évidence par la
jurisprudence francaise. « Ame du service public, cette « notion-
mere » du droit administratif francais sert en particulier a définir le
champ d’application du droit public, ainsi qu’a apprécier la légalité
de 'action administrative. Jusqu’a 1993, quelques 53 décisions sur
247 du conseil constitutionnel intervenues en matiere de lois
organiques et de lois ordinaires y font référence ; ce dernier l’'invoque

, o . 295
dans 47 d’entre elles pour justifier son raisonnement.»” ".

347. Par nature, les régles budgétaires et comptables répondent a une

volonté de préservation des intéréts financiers publics résidant dans

r . r . - 296 . oA
une correcte élaboration et exécution des budgets publics™ . L’intérét
général financier est, entre autres, la bonne utilisation des deniers

publics.

294

% Idem p 23.

Deswarte (M.P) : L’intérét général dans la jurisprudence du conseil constitutionnel, RFDC n°13 1993 p 27.

% Damarey (S) : Le juge administratif, juge financier. Op cit p13.
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348. Joél MOLINIER releéve ainsi I’« unité du droit budgétaire dans
sa dimension technique : Les deniers publics, qui constituent la
matiere méme d’'un budget, (étant) par nature susceptibles d’une
utilisation détournée des fins d’intérét genéral (il convient de les
soumettre) a un régime juridique spécialement contraignant, propre a
assurer la régularité de leur emploi»?®’. Toutefois, cette notion
d’intérét général ou encore ce « mythe »*** comme il conviendrait de

I’appeler de nos jours laisse la place a I’efficacité.

349, Aujourd’hui, I’intérét général financier est le bon usage des
deniers publics®”’ qui exige 1’efficacité dans la gestion de I’argent
public. La notion de I’intérét général financier concilie I’impératif de
I’intérét général dans sa conception classique et le souci de 1’efficacité
de ID’action publique. L’intérét financier de I’Etat est un nouvel
habillage de I’intérét général ; il est son habillage moderne ou encore
post moderne. En effet, la notion d’intérét général ne va pas a
I’encontre du profit et de la rentabilité¢ mais elle les cherche. Désormais
« lintérét genéral étatique se mélange donc a des considérations

L . : .. 300
pécuniaires sous-tendues par une certaine logique de rentabilité.»”"".

350. La logique de I’efficacit¢ et de D’efficience régne mais ne
I’emporte pas sur les considérations classiques de 1’intérét général. On
ne peut pas concevoir un Etat qui se désengage de toute activité qui
n’est pas rentable. Dans cet ordre d’idées, Christophe SINASSAMY

note qu’ « En un mot, la volonté d’améliorer la qualité et la gestion

*7 Molinier (J) : Droit budgétaire in Dictionnaire Encyclopédique de finances publiques. Op cit, p664.
% Chevallier (J) : L’Etat post-moderne. Op cit, p 63.

**La notion de bon usage des deniers publics est une « notion constitutionnellement consacrée, et donc mieux
protégée- au moins théoriquement- contre les interventions du législateur » elle « constitue en outre une
construction juridique qui ne doit pas étre appréhendée ex nihilo ». Voir David BOITEUX dans son article « le
bon usage des deniers publics » RDP n°5-2011 p 1106.

% Sinassamy (C) : Gestion publique- gestion privée un rapprochement d’utilité publique ? Op cit. p 360
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des services publics ne doit pas conduire a la réduction du champ
d’action de I’Etat au profit de [’économie de marché et d’une certaine
forme de concurrence. Car, apres tout, certains services publics ne
sont-ils pas a la fois non marchands et sans concurrence ? Basés sur
des considérations, d’équité, de justice, d’égalite, de redistribution
eventuelle et de protection, ils ne peuvent étre fondés que sur des
prérogatives exorbitantes du droit commun (puissance publique en

I 301
particulier).»”"".

351. L’Etat ne peut se démettre de ses activités a objectif non lucratif
mais il se change de modes de gestion; une gestion fondée sur
I’obligation de résultat plutot que 1’obligation des moyens. La gestion
fondée sur 1’obligation de résultat permet I’introduction de la culture
de I’évaluation et de rendre compte surtout si la transparence des
comptes publics est respecté. Ces conditions permettent au citoyen —
contribuable d’assurer un certain suivi de la gestion des deniers publics
et de Dinciter a participer dans la vie budgétaire de I’Etat. La
normativit¢ budgétaire est appelée a jouer ce rdle afin d’instaurer un

budget participatif ou encore des finances publiques participatives.

352. La norme budgétaire est un outil pour assurer 1’intérét général
financier qui fonde I’Etat et assure sa légitimité voir sa continuité. De
plus, cette norme permet la démocratisation de la société. La norme
budgétaire est une forme d’exercice de pouvoir normatif de I’Etat ; elle
est une manifestation de la souveraineté. Elle est aussi un moyen de
gestion des deniers publics. Ainsi, I’Etat sans norme budgétaire se
trouve étre menacé par un paralyse de son action au niveau

¢conomique, politique ou social.

353. En guise de conclusion, on peut affirmer que la normativité

budgétaire est une normativité juridique de part sa forme ainsi que de

%! Sinassamy (C) : Gestion publique- gestion privée un rapprochement d’utilité publique ? Op cit. p 363
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son contenu. Toutefois, cette juridicité est marquée par une certaine

singularité qui marque 1’identité de la normativité budgétaire.
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Chapitre II :

La normativité budgétaire est une

normativité juridique singuliere

354.

355.

La norme budgétaire essaye de tracer le modele comportemental
référentiel en matiere budgétaire pour les autorités publiques. C’est un
modele qui était réfléchi par I’exécutif, autorisé par le législatif et
contrdlé par un ordre juridictionnel financier’®®. C’est un modéle de
gestion qui implique 1’ensemble des autorités constitutionnelles et qui
prend en considération des parameétres tout a fait variés. C’est ce qui
renforce 1’ambivalence de cette norme budgétaire qui reste une norme

a fonctions variables comme on 1I’a démontré précédemment.

Ce que I’on doit noter, est que la norme budgétaire n’édicte pas
une conduite certaine et slire mais autorise une prévision d’une
conduite en matiere de recettes et des dépenses ; cette conduite n’est
pas définitive mais elle est tout simplement révisable épisodiquement.
Ce double caractere, a la fois prévisionnel et épisodique, fait de la
norme budgétaire une norme distinguée voir méme singuliere. C’est
une originalité eidétique. Ces caractéristiques distinctives de la norme
budgétaire ne font pas a elles seules la singularit¢ de la norme
budgétaire. En effet, la procédure de préparation et d’adoption de la
norme budgétaire est une procédure singuliere et qui n’est que la
traduction technique ou procédurale de 1’originalité de la normativité

budgétaire.

32 Te controle de constitutionnalité et de la légalité budgétaire s’inscrivent dans cet ordre. Le conseil

constitutionnel et le tribunal administratif contribuent eux aussi a ce controle financier cote a cote avec la cour

de comptes et la cour de la discipline financic¢re. Les premiers controlent la prescription de I’acte de gestion

alors que les deuxiémes veillent a la bonne application de cet acte.
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Section 1 : La singularité®” eidétique de la normativité
budgétaire
356. S’il est vrai que la norme budgétaire est un acte d’autorisation

de I’ensemble des recettes et des dépenses de 1’Etat, il n’en reste pas
moins vrai que cette autorisation porte sur un contenu prévisionnel et
épisodique. L’autorisation dans certains cas vaut obligation.
L’autorisation budgétaire que comporte la norme budgétaire initiale a
savoir la loi de finances de I’année n’exclut pas la réalité de cette

norme qui reste I’autorisation d’une prévision budgétaire.

357. Ce caractere prévisionnel et épisodique a fait qu’une partie de la

doctrine consideére que la juridicité de la normativité budgétaire est
équivoque. Dans ce sens, Anne BERTRAND écrit en présentant sa
thése sur les dispositions législatives non prescriptives que « Cette
étude portera donc non seulement sur les lois dont traditionnellement
la normativité est équivoque : les lois de finances dans leur partie
budgétaire, les lois de plan, les lois de programme ou les lois
d’orientation ( complétées la plupart du temps par des annexes dont le
caractere legislatif et normatif a aussi soulevé des interrogations) mais
aussi sur toutes les formes législatives qui apparaissent peu
prescriptives. » °** . Toujours dans ce méme sens, on trouve que
M.Prelot considére que « Les lois de finances et les lois de programme
ne sont pas intrinsequement des lois, en ce sens qu’en principe, elles

ne proposent pas de regles générales impersonnelles et objectives,

39« Singularité, selon le Dictionnaire alphabétique et analogique de la langue francaise ( Le Robert, 1964),
vient du bas —latin singularitas (« unicité ») et revét quatre séries de significations proches les unes des
autres : caractere de ce qui est singulier, c'est-a-dire unique ; ensuite, caractere rare et exceptionnel, voire
étonnant, de ce qui se distingue (en bien ou en mal) ; par extension, anomalie, ou bizarrerie, voire paradoxe ;
enfin, en langue vieille, caractere de celui qui veut se faire remarquer. » Cité par Nicolas GROPER dans son
article « la cour de discipline budgétaire et financiére. Singularités et paradoxes d’une juridiction qui mérite
mieux que d’étre méconnue ». In Mélanges en I’honneur de Robert Hertzog. Réformes des finances publiques
et modernisation de 1’ Administration. Paris. Economica 2011 p 235.

3% Bertrand (A) : Les dispositions législatives non prescriptives. Theése soutenue a 1’université des sciences
sociales Toulouse I, 2000 p 4.
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mais donnent au gouvernement des autorisations ou lui adressent des

. o . 305
injonctions. Elles rentrent ainsi dans le controle gouvernemental. »”"".

358. Ce double caractére ne prive pas la normativité budgétaire de
son caractere juridique mais marque cette juridicité par une certaine
singularité. La norme budgétaire est une norme juridique €pisodique

dont le contenu est prévisionnel.

Paragraphe1: La norme budgétaire est une

norme a contenu preévisionnel

359. Le caractere prévisionnel est intimement lié a la notion de
budget car comme 1’écrivent Michel BOUVIER, Marie-Christine
ESCLASSAN et Jean-Pierre LASSALE « tout budget est une
prévision d’activités. Les particuliers, les entreprises, les collectivités
publiques et I’Etat en premier lieu, sont tous amenés a établir des
programmes financiers, sous la forme d’états prévisionnels de leurs

; 306
recettes et de leurs dépenses. » .

360. La norme budgétaire est singuliere dans la mesure ou elle est
marquée par un contenu prévisionnel et rectifiable. Le caractére
prévisionnel de la norme budgétaire est le trait distinctif par excellence
de la norme budgétaire. La norme budgétaire vient pour prévoir un
ensemble des recettes et des dépenses. Toutefois, il ne faut pas perdre
de vue que les recettes et les dépenses obéissent elles mémes pour
exister a des prescriptions législatives ou plus précisément a des

normes générales. C’est ainsi que la norme budgétaire est fondée sur

3% Prelot (M) : Institutions politiques et droit constitutionnel, 3°™ édition 1963 p 753 cité par Louis Favoreu
dans son article « Le conseil constitutionnel régulateur de 1’activité normative des pouvoirs publics ». RDP
1967.p 36

% Bouvier (M), Esclassan (M.C) ET Lassale (J-P) : - Finances publiques. op cit, p269-270.

138



Essai sur la normativité budgétaire

I’idée de la prévision qui forme la pierre angulaire de droit budgétaire

sans pour autant oublier, bien siir, I’autorisation budgétaire.

361. La prévision est I’élément original qui marque la normativité
budgétaire ; c’est cet élément qui justifie, en grande partie, la technicité
de la matiere budgétaire. En effet, les techniques budgétaires mises en
place ne font, entre autres, que porter remeéde a ce caractere
prévisionnel de la norme budgétaire. Elles viennent pour assurer la
réalité de cette norme ; elles sont au service de 1’administration
exécutrice. Les techniques budgétaires assurent aux pouvoirs publics

une bonne gestion de ses deniers.

362. Dans cet ordre d’idées, Lotfi MECHICHI écrit que: « La
prévision budgétaire moderne, en raison de l’ampleur de [l’action de
[’Etat et les péripéties du cadre socio-politico- économique dans lequel
elle évolue, doit non seulement reposer sur des techniques finement
elaborées d’évaluation directe des dépenses publiques mais, doit étre
escortée tout au long de l’exercice par des mécanismes de régulation,
de correction de la prévision initiale afin d’éviter les dérapages et
permettre a [’Etat de s’acquitter efficacement et au moindre coiit de

P 307
ses missions. »

363. Cette recherche d’efficacité se présente comme « ['un des défis
les plus redoutables »*°d’un Etat comme la Tunisie dont I’ouverture

, . . Tapa 309
de D’économie sur I’extérieur s’accélere . Les engagements

37 Mechichi (L): Elaboration du budget : pour une meilleure adaptation des techniques de préparation aux
exigences d’une gestion publique performante. Actes du séminaire : Les cadres budgétaires et comptables

« perspectives et reformes » ENA. ATSA 19-20 mai 1995, CREA Tunis 1995, p 26

% Ben Aissa (M.S): Rapport de synthése: Actes du séminaire : Les cadres budgétaires et comptables

« perspectives et reformes ». Op cit, p119.

3% Dés la signature de I’Accord d’Association avec la Communauté Européenne la Tunisie s’est fixée I’objectif

d’étre une zone de libre échange.
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internationaux de 1’Etat tunisien exigent que la prévision budgétaire
soit la plus sincére et la plus transparente. D¢ja, la transparence
budgétaire est devenue un des nouveaux principes budgétaires et un
standard international. Et méme les principes budgétaires classiques
sont au service de la prévision. Du seul fait que ces derniers

gouvernent la préparation, le vote et I’exécution du budget de 1’Etat.

364. Ces principes classiques ou modernes visent a assurer la fiabilité
de la prévision budgétaire et sa sincérité¢ voir finalement sa réalité.
Dr’ailleurs, le caractere prévisionnel est considéré a la fois comme un
fondement de 1’¢élaboration des principes budgétaires mais aussi de leur
persistance. Cette idée est assez fondée historiquement comme le note
convenablement Maurice CHENEVOY : « Au XIXeme siecle, la
prévision budgétaire remplissait une double mission : assurer un
controle efficace du parlement sur le gouvernement et favoriser une
gestion comptable claire des finances publiques, ce qui explique
[’élaboration de ce que [’on appelle traditionnellement les grands
principes du droit budgétaire. Au XXeme siecle, avec l’avenement de
[’Etat interventionniste, une troisieme mission qui est devenue
essentielle est apparue : permettre une planification financiere
efficace. Une telle modification a bien entendu, affecté la situation des
grands principes du droit budgétaire lesquels ont survécu mais ne

trouvent deésormais d’application que dans la mesure ou ils sont

310
compatibles avec cette nouvelle mission. »

365. Dans ce sens, la planification financiere aurait besoin d’une
¢valuation qui soit la plus sincere que possible. De ce fait, la prévision
budgétaire accomplira parfaitement sa nouvelle mission, qui est
devenue essentielle a savoir celle d’une planification financiere

efficace.

319 Chenevoy (M) : Autorisation de programme. Dictionnaire Encyclopédique de finances publiques. Op cit

pllé.

140



Essai sur la normativité budgétaire

366. La prévision se présente, aussi, comme I’élément comptable de
la définition de la notion du budget en général. Elle est donc 1’¢élément
commun entre la notion du budget public et celle du droit privé et elle
s’avere comme le souci universel tant pour les personnes publiques que
privées qui leur évite de se trouver hors d’état d’agir. A cet égard,
Jacques MAGNET écrit que « Le caractere prévisionnel du budget
répond a un souci d’ordre dans tout Etat, quel que soit son régime
politique, ou méme dans toute organisation, il est indispensable que les
gouvernements ou dirigeants prévoient quelles sont les recettes sur
lesquelles ils peuvent compter et a quelles dépenses ils auront a faire

. o . 31
face. C’est un souci que peut avoir méme un simple particulier.»"".

367. Le caractére prévisionnel de la norme budgétaire s’aveére comme
une obligation technique pour pouvoir réussir la gestion des deniers
publics. La gestion publique exige une certaine planification mais aussi
une certaine souplesse qui laisse la possibilit¢ de rectification au
niveau de sa mise en ceuvre. La prévision est un €lément de définition
du budget qui prend forme dans une loi des finances initiale®'?. Cet
acte est qualifié¢ d’acte budgétaire de base. Toutefois, cet acte peut faire
I’objet des rectifications par d’autres actes budgétaires afin de ne pas

laisser I’Etat hors d’action.

A.La prévision initiale

368. La prévision initiale s’effectue par I’acte budgétaire de base
comme le qualifie Paul AMSELEK ; il s’agit de la loi de finances de
I’année. C'est la seule loi qui autorise la prévision d’une conduite
budgétaire des pouvoirs publics en matiére des dépenses et des recettes

pour un exercice budgétaire. Cette autorisation de la prévision

' Magnet (J) : Les finances publiques tunisiennes. ENA. CREA Tunis 1969. p 6

312 Déja, I’article 1 de la LOB dispose que « la loi de finances prévoit... » Comme ¢’était le cas pour la LOB de

1960.

141



Essai sur la normativité budgétaire

budgétaire ne peut émaner, en situation ordinaire, que du pouvoir
législatif, le représentant constitutionnel de peuple. C’est un acquis

constitutionnel incessible.

369. C’est la loi de finances de 1’année qui prévoit et autorise
I’ensemble des charges et des ressources de 1’Etat. Ce caractere
prévisionnel fait défaut dans la loi de réglement qui est un document
comptable qui constate 1’exécution de la prévision faite par la loi de
finances initiale. La loi de réglement est une loi de finances qui ne
prévoit pas mais constate. La loi de réglement « rend compte des
dépenses effectivement réalisées et des recettes réellement pergues.
Cette loi permet de constater les résultats financiers de chaque année
civile et d’approuver les différences entre les résultats et les prévisions
de la loi de finances, complétée, le cas échéant, par ses lois

. . 313
rectificatives.»”"”.

370. De méme, les lois de finances complémentaires qui ratifient les
décrets d’avances ne font que valider de recettes et des dépenses déja
engagées. Les lois de finances complémentaires peuvent venir pour
rectifier une loi de finances initiale ; dans ce sens, rectifier signifie

autoriser et prévoir de nouvelles dispositions.

371. L’idée de prévision se trouve Etre consacrée par les textes
relatifs a la réglementation du budget. A cet égard, 1’ article 1¥ de la
loi organique de budget tunisien de 1967 dispose que « La loi de
finances prévoit et autorise, pour chaque année, [’ensemble des
charges et des ressources de [’Etat dans le cadre des objectifs des
plans de développement et compte tenu de 1’équilibre économique et
financier défini par le budget économique. ». Cette caractéristique est
I’¢lément d’identification, par excellence, de la loi de finances de

I’année. Ce caractére prévisionnel figure aussi dans la loi organique de

13 Damarey (S) : Finances publiques. Op cit p 368.
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budget de 12 mars 1960 qui disposait dans son article 2 que « la loi de

finances :
1 -prévoit [’ensemble des ressources de |’Etat et autorise leur perception ;
2 -prévoit ’ensemble des dépenses de [’Etat et en arréte le montant. »

372. Cette réglementation prévoit que la prévision budgétaire est une
prévision encadrée et consolidée. La prévision initiale est une prévision
consolidée par des annexes budgétaires et encadrée par une prévision
¢conomique plus générale assurée par le plan de développement mais

aussi par le budget économique.

I. Une prévision encadrée

373. La prévision budgétaire n’est pas du tout indépendante de la
prévision économique de I’Etat qui prend forme, en Tunisie, dans le
plan de développement économique et dans le budget économique. A
cet égard, Ahmed ESSOUSSI note que « La loi organique du budget,
qui est tres nettement inspirée de |’ordonnance francaise du 2 janvier
1959, se demarque ici radicalement du droit francais en juridiciant le
plan et le budget économique, introduisant ainsi dans le droit
budgétaire tunisien des éléments du principe de conformité du budget
de I’Etat au plan de développement qui constitue ['un des principes
essentiels du droit budgétaire des pays socialistes. Cette disposition
s’explique en fait par la place prépondérante qu’occupe le plan en
Tunisie et, plus généralement, dans les pays en voie de

développement .»*".

374. Dans ce méme sens et pour justifier le fait que la prévision
budgétaire nécessite un encadrement économique, Alain BOCKEL

€crivait, tout en parlant de budget, que : « De plus en plus, il est lié¢ a

314 Essoussi (A): Essai d’analyse sur ’évolution de finances publiques dans les pays maghrébins depuis

I’indépendance : Algérie, Maroc, Tunisie. Op cit, p 237.
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[’ensemble de la vie économique du pays, reconstitue [’'un des éléments
de [’équilibre d’une nation. Les liaisons entre la comptabilité
economique, le plan et le budget sont nécessairement sans cesse plus
étroites. Le budget représente désormais la planification financiere des
interventions de [’Etat qui s’étendent a tous les aspects de [’activité
nationale. »°. L’encadrement de budget se fait tant par le plan de

développement économique que par le budget économique.

1. Le plan de développement économique

375. L’article premier de la loi organique de budget de 1967 introduit
le principe de conformité de la prévision budgétaire a la prévision
¢conomique et financicre. Cette logique économique est différente de
celle de 1960. Dans cet esprit, I’article premier de la loi organique du
budget, actuellement en vigueur, insiste sur le fait que la loi de
finances doit étre encadrée par les objectifs des plans de
développement et doit tenir compte de 1’équilibre économique et

financier défini par le budget économique.

376. Le plan de développement économique et social fixe les
objectifs directeurs de I’Etat sur une période de cinq ans. Ces objectifs
se traduisent financiérement en une prévision annuelle qui est
autorisée par la loi de finances de 1’année. Toutefois, I’interrogation
qui s’impose est de savoir le caracteére obligatoire du contenu du plan
de développement économique par rapport au budget de 1’Etat autorisé
annuellement par la loi de finances®'®. Cette interrogation est, en fait,
un questionnement sur la nature et la valeur juridique du plan de

développement économique.

315 Bockel (A) : Les pouvoirs budgétaires de 1’ Assemblée nationale selon la loi organique du 12 mars 1960 RTD

1966- 1967. p 157.

316 Voir la thése de Kote (L) : Les instruments juridiques de la programmation pluriannuelle des finances
publiques : I’avénement d’un nouveau temps financier. Université de Toulouse 1 capitole. Le 17 décembre
2015.
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377. Cet acte - Le Plan — pose la question de sa valeur juridique. Jean
Pierre LASSALE écrit, a cet égard, que « Certes, du point de vue
juridique, le Plan ne peut lui non plus donner lieu a aucun engagement
de dépenses, et ne comporte aucune obligation d’inscription de crédits.
Mais, la encore, les textes ne rendent pas compte de la réalité : en
approuvant le Plan, et les investissements qu’il prévoit, le Parlement
s’engage par la méme a [’assortir des moyens financiers nécessaires a

L e 317
sa réalisation. »”' .

378. Le plan de développement économique est un engagement
politique plutét que juridique. Il n’a pas une valeur juridique
contraignante et sa suprématie par rapport a la loi de finances n’est que
technique. Le plan de développement économique s’impose a la loi de
finances portant le budget de I’Etat pour une considération
économique ; celle de la planification. La planification économique et
financiere qui est un besoin vital pour un Etat en voie de développent
tel que la Tunisie impose le recours a un arsenal d’outils tout aussi

complémentaires dont la loi de finances et le budget économique.

2. Le budget économique

379. Le budget économique est né de la recherche ou encore du
besoin d’une articulation entre le plan qui est pluriannuel et le budget
qui est annuel>'®. 1l se définit comme « un ensemble des prévisions et
de recommandations portant sur [’ensemble de [’activité économique
de la nation. Document établi chaque année par [’autorité
planificatrice, il ne correspond pas pour autant exactement a une

portion du plan pluriannuel, puisqu’il pourra comporter les

317 Lassale (J.P) : Le parlement et I’autorisation des dépenses publiques. RSF 1963, p 609.

318 En Algérie, comme le note Ahmed Essoussi, on a transposé purement et simplement les techniques socialistes
en faisant recours au plan annuel. Voir Ahmed Essoussi : Essai d’analyse sur 1’évolution de finances publiques

dans les pays maghrébins depuis I’indépendance : Algérie, Maroc, Tunisie. p 241.
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ajustements  nécessaires en  fonction de la  conjoncture

, . 319
economique. »

380. Le but de budget économique «est essentiellement d’adapter la
politique économique a long terme aux nécessités de la conjoncture du
moment. » **° . 1 constitue une tranche annuelle du plan de

développement économique ; une tranche corrigée a la lumicre de

I’évolution de la conjoncture économique et sociale a 1’échelle

nationale et internationale.

381. Ahmed ESSOUSSI tout en parlant du budget économique, le
qualifie d’une nouvelle norme de droit budgétaire tunisien ; il vient
méme a parler d’une « juridicité nouvelle »**'. En effet, d’aprés
larticle 1° de la loi organique de budget de 1967, le budget
¢conomique, qui est un acte édicté par I’exécutif, s’impose a la loi de
finances qui prévoit et autorise 1’ensemble des charges et des
ressources de I’Etat. Cette contradiction qui consiste a prévaloir un
acte d’exécutif sur un acte législatif annonce la naissance d’une
nouvelle juridicité avec la loi organique de budget de 1967, celle de la

juridicité budgétaire.

382. Cette nouvelle hiérarchie pose un probléme concernant sa
sanction. En effet, si le budget de 1’Etat ne respecte pas 1’équilibre
¢conomique et financier défini, par le budget économique, quel serait

I’essor de la loi de finances portant autorisation de ce budget ?

319 Essoussi (A): Essai d’analyse sur 1’évolution de finances publiques dans les pays maghrébins depuis

I’indépendance : Algérie, Maroc, Tunisie. Op cit, p 242

320 Budget économique 1966 doc ronéoté, p 5 cité par Ahmed Essoussi, Essai d’analyse sur I’évolution de

finances publiques dans les pays maghrébins depuis 1’indépendance : Algérie, Maroc, Tunisie. Op cit, p 255.

21 Bssoussi (A): Essai d’analyse sur I’évolution de finances publiques dans les pays maghrébins depuis

I’indépendance : Algérie, Maroc, Tunisie. Op cit, p 244
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383. Sur le plan juridique, aucune sanction n’est prescrite surtout
avec 1’absence d’organisme habilité a controler la conformité de la loi
de finances au plan et au budget économique. La suprématie du budget
¢conomique et du plan est elle une suprématie juridique ou une

suprématie ¢conomique ?

384. Sur cette question, la doctrine s’est prononcée en considérant
que cette suprématie est économique plus que juridique. En effet,
Ahmed ESSOUSSI a affirmé dans sa theése que « [la valeur supra-
législative du budget économique par rapport a la loi de finances ne
peut s’ expliquer que par le degré de généralité plus élevé, au point de

22 Le budget économique en tant

vue économique, de cette norme. »
qu’acte concret et mobile se présente comme une catégorie essentielle
de droit économique. Il se présente comme une norme budgétaire
fondamentale d’un ordre marqué par la mobilit¢ et le caractere

prévisionnel.

385. La loi organique de budget tunisien de 1967 a adapté des
instruments qui marquent ce nouvel ordre par une certaine particularité
qui se justifie par la recherche de conciliation entre le caractere annuel
de la prévision budgétaire et le caractére pluriannuel de la prévision
¢conomique. En effet, au niveau de « budget de capital », on trouve
trois types de crédits qui sont respectivement: les crédits de

programme, les crédits d’engagement et les crédits de paiement.

386. C’est I’article 13 de la loi organique de budget qui définit ces
crédits en disposant que « les crédits de programme doivent permettre
d’engager les dépenses relatives a l’exécution intégrale d’un projet ou
d’une partie cohérente d’un projet de nature a étre mise en service

sans adjonction. Toutefois, les crédits de programme ne peuvent

322 Essoussi (A): Essai d’analyse sur ’évolution de finances publiques dans les pays maghrébins depuis

I’indépendance : Algérie, Maroc, Tunisie, op cit p 244.
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engager [’Etat que dans les limites des crédits d’engagement ouverts

par la loi de finances.».

387. Ce premier type des crédits ne fait que témoigner encore plus de
la mise en place d’une nouvelle juridicité ; sinon comment peut-on
comprendre la valeur juridique de ces crédits qui sont introduits
annuellement dans la loi de finances sans pour autant qu’ils engagent

I’Etat ?

388. Ces crédits sont contraignants pour les techniciens qui préparent
la loi de finances, c’est a dire qu’ils constituent une norme qui
s’impose a la prévision budgétaire annuelle concernant les

investissements publics.

389. Pour ce qui est des crédits d’engagement qui sont des crédits
«mis a la disposition d’un ordonnateur pour lui permettre d’engager
les dépenses nécessaires a l’exécution des investissements prévus par

323 ils sont plus contraignants que les crédits de

la loi de finances .»
programme et engagent 1’Etat mais sans limitation de durée. A défaut
d’annulation, ces crédits sont reconductibles d’une année a 1’autre en
dérogeant ainsi au principe de I’annualité budgétaire. Les crédits
d’engagement ne seront effectifs qu’au fur et 4 mesure de I’ouverture
des crédits de paiement y correspondants®**. Les crédits d’engagement
sont bel et bien un moyen juridique d’engager une dépense méme s’ils

trouvent une limite dans les crédits de paiement. Or, il est évident que

les crédits d’engagement ont besoin des crédits de paiement.

390. Les crédits de paiement « sont destinés a [’ordonnancement des

sommes mises a la charge de [I’Etat dans le cadre des crédits

3B Larticle 13 de la LOB de 1967.

32 Essoussi (A): Essai d’analyse sur ’évolution de finances publiques dans les pays maghrébins depuis

I’indépendance : Algérie, Maroc, Tunisie. Op cit p 253.
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392.

d’engagement correspondants. »**°. Ces crédits permettent, une fois

autorisés, des décaissements au profit des créanciers de I’Etat.

Ces différents types de crédits, de valeurs différentes, nous
renseignent sur 1’existence d’une hiérarchie des normes au sein méme
de la loi de finances. En effet, le contenu de la loi de finances est un
contenu qui n’a pas la méme valeur juridique ou économique.
Toutefois, ce contenu permet d’assurer une continuité et une
articulation tout aussi recherchée par les outils économiques. Ces
crédits de natures différentes permettent d’articuler entre un plan de
développement pluriannuel et un budget annuel. Ils ne sont pas
indépendants de budget économique qui constitue « le chainon idéal

entre plan et budget.»’*.

Cette prescription est spécifique au droit budgétaire tunisien qui
a essayé de concilier entre deux choix économiques antinomiques qui
sont le socialisme et le libéralisme™’. Les objectifs quinquennaux
traduits dans le plan de développement économique s’infiltrent dans le
budget économique qui définit 1’équilibre économique et financier de

I’Etat qui s’impose au budget de 1’Etat.

Le budget économique conjugué avec le plan quinquennal en
Tunisie, fait que la prévision budgétaire prenant forme dans une loi de
finances, assure une continuité financiere de la norme budgétaire ; une

continuité toute aussi nécessaire pour la continuité de 1’Etat.

33 Larticle 13 de la loi organique de budget de 1967.

326 Essoussi (A): Essai d’analyse sur ’évolution de finances publiques dans les pays maghrébins depuis

I’indépendance : Algérie, Maroc, Tunisie. Op cit p 255.

327 L’Algérie a opté pour la transposition des techniques socialistes. Voir Ahmed Essoussi, Essai d’analyse sur

I’évolution de finances publiques dans les pays maghrébins depuis I’indépendance : Algérie, Maroc, Tunisie.

Op cit, p241.

149



Essai sur la normativité budgétaire

394. S’il est vrai que la loi de finances est annuelle, elle s’inscrit dans
un cadre de prévision pluriannuel. En effet, le caractére annuel n’exclut
pas la continuité mais la renforce du fait que ce qui est annuel c’est la
correction et non la prévision. La prévision est établie dans des actes

qui ont une portée pluriannuelle

. Ainsi, le caractére annuel ne
désapprouve pas la continuité budgétaire de 1’Etat mais au contraire il

la garantit.

395. Toute ¢étude portant sur les actes budgétaires qui sont jugés
problématiques eu égard a leur forme et leur nature juridique doit étre
congue a la lumic¢re de I’idée que I'ordre budgétaire a sa propre
logique ; un ordre fondé sur la prévision, la correction et la révision

annuelle dans un souci de fiabilité et de performance.

396. La prévision budgétaire afin d’€tre une prévision fiable,
véridique, sincere et assez loyale doit étre encadrée dans le temps et

aussi justifiée par des annexes budgétaires qui viennent la consolider.

II. Une prévision consolidée par des annexes budgétaires

397. La structure budgétaire est consolidée par des annexes
explicatives qui simplifient la lisibilit¢ de ’acte budgétaire. L’acte
budgétaire n’est jamais un acte esseulé, il s’inscrit, constamment, dans
un contexte marqué par I’homogénéité d’une multitude d’actes venant
pour éclaircir 1’information budgétaire que contient la norme

budggétaire.

398. Méme unique, le projet de loi de finances initiale reste complexe
et le nombre de documents qui le constitue est impressionnant. La
masse des informations ainsi rassemblées et I'importance politique de
l'action budgétaire conduisent inévitablement le Gouvernement a

différentes présentations de son projet.

38Voir la thése de Kote (L): Les instruments juridiques de la programmation pluriannuelle des finances
publiques : I’avénement d’un nouveau temps financier. Université de Toulouse 1 Capitole. Le 17 décembre
2015.
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399. Pour des raisons multiples, qui vont des contraintes matérielles
aux nécessités d'une communication de plus en plus développée, le
pouvoir exécutif fournit avec le projet de la loi de finances un
ensemble de documents annexes®”. L’importance des documents
budgétaires annexés au projet de la loi de finances peuvent avoir un
effet négatif. A cet égard, Francis Querol affirme que « Si, en théorie,
l’information du Parlement s’en trouve amélioré, il n’est pas certain
que « linflation d’information » ne nuise, en définitive, aux

. . . . 330
parlementaires car trop d’information, tue [’information.»”".

400. Les annexes budgétaires sont multiples et diverses de telle sorte
qu’elles auront besoin d’une présentation. Ces annexes méritent aussi

un éclaircissement quant a leur régime juridique.

1. Présentation des annexes budgétaires

401. Le projet de loi de finances présente de nombreuses
particularités, au premier rang desquelles figurent la multiplicité et la
diversité de ses annexes. Elles sont diverses et multiples a cause de la

richesse de contenu de I’acte budgétaire et la pluralité de ses effets.

402. Pour le cas tunisien et afin d’identifier ces annexes, on doit se
référer a la loi organique de budget. En effet, les documents explicatifs
annexes™ ' ont été énumérées par Iarticle 25 de la LOB du 8 décembre

1967 qui dispose que : « Sont joints au projet de loi de finances :

329 En France, le pouvoir exécutif frangais fournit, parallélement a la publication des « bleus » et des « jaunes »

qui sont des documents annexes, un volumineux « dossier de presse » a 'appui du projet.

3% Querol (F) : Finances publiques. Op cit p 35

3YEn France, « On peut, semble-t-il, faire une distinction entre trois catégories de documents : les états
legislatifs annexes, qui ont la méme valeur que la loi de finances, les annexes explicatives expressément visés
par larticle 32 de I'ordonnance( essentiellement les bleus), qui ne sont pas publiés au journal officiel mais
dont la valeur est contraignante, et les autres documents, dont l'importance est moindre et qui sont liés a
Dexercice du droit a l'information du Parlement » Philip (L) : Les normes juridiques dans 1’élaboration de la
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— Un rapport sur le budget de I’Etat dans le cadre de [’équilibre global
économique et financier. Il comprend, notamment, une analyse de

I’évolution des recettes et des dépenses selon leur nature.

— Des notes explicatives relatives aux dépenses de chaque chapitre selon

leur nature et selon les programmes et les missions arrétes.

— Tout autre document juge utile pour [’examen du projet de loi de

finances par la chambre des députés et la chambre des conseillers.»>’

403. Cet article, a la différence de 1’alinéa 2 de 1’article 7 de la LOB
de 1960, omet le document comportant la liste des établissements
publics dont le budget est rattaché, pour ordre, au budget de I’Etat. En
effet, la liste comportant les établissements publics dont le budget est
rattaché, pour ordre, au budget de I’Etat figure désormais dans les

tableaux annexés a la loi de finances.

404. En Tunisie, les annexes budgétaires ne sont pas connues par le
public tunisien parce qu’elles ne font pas 1’objet d’une publication

comme c’est le cas en France.

405. En France, les annexes sont classées en plusieurs catégories
désignées par la couleur de leur couverture : les bleus, les jaunes,
naguére les blancs, qui n'existent plus depuis 1997.%*° Aujourd’hui, en
France, en visitant le site de la performance publique, on trouve
plusieurs documents annexes qui sont publiés; chose qui facilite
I’acces a I’information budgétaire. Quelques annexes sont distribuées

avant 'adoption du projet par le Conseil des ministres. Il en va ainsi

loi de finances et le r6le du conseil constitutionnel in Le budget de 1’Etat, Economica 1988 p 95. Les choses
sont assez semblables, puisque la loi organique du 1 aolt 2001 a remplacé 1’ordonnance de 1959, Voir les

articles 50, 51, 52,53 et 54.
32 Cet article doit étre actualisé avec la promulgation de la nouvelle Constitution tunisienne.
333 https://www.performance-publique.budget.gouv. fr/
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chaque année pour le rapport sur les comptes de la Nation, disponible
des le mois de juin, et également pour un certain nombre d'annexes
explicatives mises en distribution sur une période s'étendant
habituellement de début septembre au 1% mardi d’octobre®*. C’est
d'ailleurs la date d'envoi par le Gouvernement d'un document
constatant le dépot de 1'ensemble de ces annexes a caractere obligatoire
qui constitue le point de départ des délais fixés par la Constitution pour

I'examen du budget.

406. Ces annexes éclairent les choix de Parlement en matiere
budgétaire. Ces annexes représentent une masse trés importante. A cet
¢gard, Jacques BUISSON note qu’ « il est permis d’évoquer la masse
de documents d’informations transmis au Parlement pour éclairer ses
choix, qui représentent en France plus de 20.000 pages. lls se
présentent sous la forme d’annexes, qui se déclinent en annexes
obligatoires (rapport économique, social et financier ; rapport sur les
prélevements obligatoires), annexes explicatives (bleus budgétaires),

L . . o 335
annexes générales (jaunes budgétaires, oranges budgétaires). » ™.

407. Outre I’'importance et la masse de I’information fourni dans les
annexes budgétaires, il ne faut pas perdre de vue d’examiner le régime

juridique de ces annexes.

2. Le régime juridique des annexes budgétaires

408. Les annexes budgétaires sont a la quéte de leur régime juridique.
En effet, la question de la nature et la valeur juridique de ces annexes
n’est pas encore tranchée vu I’absence d’une intervention législative ou

jurisprudentielle en la maticre.

34 Voir I’article 39 de la LOLF.

335 Buisson (J): Constitution et lois financiéres. In Liber amicorum. Me¢élanges a la mémoire de Souad
MOUSSA- SELLAMI. Ouvrage publié¢ avec le concours de la Fondation Hanns SEIDEL. Tunisie- Sousse
2016.p233.
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409. En France, le Conseil Constitutionnel s‘est prononcé sur la
valeur juridique des annexes budgétaires ont les considérant comme
ayant la valeur législative >*° . Francis QUEROL apporte des
éclaircissements sur cette question en se référant a la jurisprudence du
Conseil constitutionnel francgais en écrivant que « D’une part, les
annexes explicatives qui détaillent une recette ou une dépense
posséedent une valeur législative (n° 83-164 DC du 29 décembre 1983).
D’autre part, le non respect de [’obligation de déposer les documents
annexes avant le premier mardi d’octobre ne s’analysait pas en une
inconstitutionnaliteé, si le retard n’excédait pas quelques jours (n°82-
154 DC du 29 décembre 1982 ; n°97-395 DC du 30 décembre 1997).
Dans la décision n°2001-448 DC du 25 juillet 2001, le juge confirme
la jurisprudence antérieure et précise que, s’il était saisi en cas de
dépassement du délai, il se prononcerait au vu des exigences résultant
du principe la continuité de la vie nationale et de celui de la sincérité

o 337
budgétaire. »™.

410. En Tunisie, traiter le sujet des annexes budgétaires me parait
d’un intérét surtout dans un contexte marqué par la recherche de la
transparence et I’instauration de civisme financier. L’existence méme
de ces annexes permet aussi de nuancer les méfaits de la rapidité de la

procédure d’adoption de la norme budgétaire.

411. Ces documents explicatifs annexés au projet de la loi de finances
visent a assurer la meilleure information a la chambre des représentants
de peuple ; c’est pourquoi le gouvernement est obligé de déposer la
plupart de ces documents annexes en méme temps que le projet de loi
de finances proprement-dit c’est-a-dire dans le délai du 15 octobre

avec la nouvelle Constitution. Cette obligation n’est pas explicitement

336 Voir ’avis du Conseil Constitutionnel n°83-164 du 29 décembre 1983.
7 Querol (F) : Finances publiques. Op cit p 37.
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prévue par la LOB de 1967*® mais elle peut étre déduite de la
précision insérée dans ’article 25 précité : « Sont joints au projet de loi
de finances ... ». Ainsi, les documents explicatifs accompagnent le
projet de la loi de finances. Parmi les documents d’information, on
peut citer le rapport sur le budget de I’Etat dans le cadre de 1’équilibre
global économique et financier, I’analyse de 1’évolution des recettes et
des dépenses selon leur nature et selon les programmes et les missions
arrétés. A coté de ces documents, on peut citer la liste des entreprises
publiques bénéficiant d’une subvention, le rapport annuel de la banque
centrale de Tunisie ou encore la situation des caisses de sécurité

sociale.

412. Sur ce point, I’ordonnance frangaise n° 59-2 du 2 janvier 1959
portant la loi organique relative aux lois de finances était plus explicite.
En effet, ’article 38 alinéa 1 de cette ordonnance dispose que « /e
projet de loi de finances de |’année y compris le rapport et les annexes
explicatives prévus a l’article 32 est deposé et distribué au plus tard le
premier mardi d’octobre de [’année qui précede [’exécution du
budget ». Cette disposition est remplacée par 1’article 39 de la loi
organique n° 2001-692 du ler aolit 2001 relative aux lois de finances
qui dispose que : « Le projet de loi de finances de l'année, y compris
les documents prévus aux articles 50 et 51, est déposé et distribué au
plus tard le premier mardi d'octobre de l'année qui précede celle de
l'exécution du budget. Il est immédiatement renvoyé a l'examen de la
commission chargée des finances. Toutefois, chaque annexe générale

destinée a l'information et au controle du Parlement est déposée sur le

¥ La LOB de 1960 a fait de méme vu qu’elle ne prévoyait pas la date de la déposition des documents explicatifs
sur le bureau de la chambre des députés. Dans ce sens, Nejib BELAID et Leila CHIKHAOUI notent, tout en
parlant du droit tunisien que « la loi organique du budget est muette en ce qui concerne ces documents
d’information, et rien n’oblige par conséquent le gouvernement a les fournir d’office et dans les délais
impartis a l’organe législatif ; mais celui-ci conserve la possibilité de les réclamer, afin de mieux évaluer le
projet qui lui est soumis, et éventuellement d’exercer son pouvoir d’ amendement ». Comptabilité publique. Op

cit p 258.
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bureau des assemblées et distribuée au moins cing jours francs avant
l'examen, par I'Assemblée nationale en premiere lecture, des recettes

ou des credits auxquels elle se rapporte .».

413. La LOLF de 2001 n’a pas changé grand chose par rapport aux
annexes budgétaires. mais on peut constater aisément 1’insistance sur la
nécessité et l'utilité des annexes budgétaire pour I’information de

Parlement.

414. Le Conseil Constitutionnel francais a donné une interprétation
souple et a estimé, dans sa décision n® 82-154 DC du 29 décembre
1982, que l’article 38 de I’ordonnance francaise précité avait pour
objet d’assurer ’information des parlementaires « en temps utile ».
Compte tenu de cette décision, un retard de quatre jours dans la
transmission de certaines annexes n’a pu avoir pour effet de priver le
parlement de I’information a laquelle il a droit pendant toute la durée
du délai dont il dispose pour I’examen de la loi de finances. Et dans la
décision du 25 juillet 2001, le Conseil Constitutionnel francais a jugé
quun retard de quelques jours dans le dépot des documents
budgétaires serait apprécié en tenant compte du respect du principe de

continuité de la vie nationale et de la sincérité. (2001-448 DC).

415. A ce niveau, il parait tout a fait clair que le projet de la loi de
finances méme s’il constitue le principal document budgétaire, n’est,
toutefois, pas le seul. Et, comme le note Paul AMSELEK, « si ['on se
place au niveau du parlement, derriere ['unité de document que
constitue le projet de loi de finances de |’année qui lui est soumis, on
apercoit une multitude de documents d’information, d’annexes
explicatives, qui sont, en vérité, pour les élus, un complément
indispensable a la lecture et a la compréhension du projet : on peut

dire, en ce sens, qu'’ils font partie intégrante du projet. »>°. A travers

3% Amselek (P) : Le budget de I’Etat sous la V™ République. Op. Cit. p 101.
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cet extrait, on peut relever que Paul Amselek a opté pour I’assimilation

de I’annexe explicative a la loi de finances.

416. Paul AMSELEK n’est pas le seul a opter pour cette assimilation
¢tant donné que Lucile TALLINEAU précise que « [’absorption de
[’annexe par la loi de finances a laquelle aboutissent la plupart des
interprétations doctrinales, peut résulter d’attitudes apparemment
opposées. Certains auteurs, les plus nombreux, rattachent le
caractere impératif de la ventilation opérée dans les annexes
explicatives a [’expression de la volonté législative. D autres parlent
d’hypotheses inverses et appliquent strictement les critéres organiques
et formels permettant de délimiter le domaine de la loi. L’impossibilite,
cependant, d’intégrer ladite annexe entre la loi et le décret fait, qu’a
un stade de leur raisonnement, apparait nécessairement le phénomene

d’attraction législative. »**°.

417. Cette assimilation a été confirmée, déja, par la Cour des
Comptes francaise. En effet, elle considére qu’ « en adoptant la loi de
finances, le parlement ne se prononce pas seulement sur le niveau des
masses budgétaires, mais également sur leur affectation aux différents
chapitres et comptes, telle que le gouvernement l’a proposé dans ses

. . 341
annexes expllcatlves. ».

418. Le Conseil Constitutionnel francais fait de méme et vérifie la
conformité des annexes a la Constitution a 1’occasion du contrdle

relatif a la présentation des lois de finances. C’est ainsi que 1’existence

% Tallineau (L) : Une annexe budgétaire en quéte d’identité (chronique administrative et financiére). RDP 1987,

p 1035.
! Rapport 1975, Imprimerie Nationale, p 94, rapport cité par Lucile Tallineau dans son article précité, p 1043.
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méme de ces annexes explicatives, la date de leur dépot, et leur

Ry .1 342
contenu ont été vérifiés par ce conseil.

419. Dans ce sens, Loic PHILIP précise que, pour le Conseil
Constitutionnel frangais « les états législatifs annexés a la loi de
finances ont la méme valeur juridique et, comme elles, peuvent faire
["objet de déclarations d’inconstitutionnalite (53 DC, 164 DC). Elle
considere, par ailleurs, que la disposition de [’article 38 de
[’ordonnance (prévoyant le dépot du projet de loi de finances,
accompagné des annexes explicatives, au plus tard le premier mardi
du mois d’octobre), n’est pas méconnue si le dépot de certaines
annexes s effectue avec un retard de quelques jours, dans la mesure ou
le droit a I'information du Parlement n’est pas mis en cause. On peut,
semble-t-il, faire une distinction entre trois catégories de documents :
les états législatifs annexes, qui ont la méme valeur que la loi de
finances, les annexes explicatives expressément visés par [’article 32
de l’ordonnance ( essentiellement les bleus), qui ne sont pas publiés au
Journal officiel mais dont la valeur est contraignante, et les autres
documents, dont l’'importance est moindre et qui sont liés a l’exercice

du droit a 'information du Parlement. »**.

420. L’assimilation des annexes explicatives au projet de la loi de

finances est [’aboutissement de la plupart des interprétations

2 Lucile Tallineau cite dans son article une annexe budgétaire en quéte d’identité (p 1046) diverses décisions du

Conseil Constitutionnel :

a- Concernant I’existence des annexes explicatives, elle cite trois décisions qui sont respectivement : DC n°

75- 60, DC n° 76-76 et DC n° 80-128.

b- Concernant leur contenu, le conseil constitutionnel a pris 3 décisions qui sont : DC n° 74-53 ; DC n° 82-154

et DC n° 83-164.

3 Philip (L) : Les normes juridiques dans 1’élaboration de la loi de finances et le role du conseil constitutionnel

in Le budget de I’Etat, Paris, Economica 1988. p 95.
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doctrinales et qui a été confirmée par la Cour des Comptes frangaise et

retenue par le Conseil Constitutionnel francais.

421. En Tunisie, I’Assemblée de Représentants de Peuple se trouve,
tout de méme, en présence d’une multitude de documents annexes qui
lui servent pour la compréhension et la simplification des données
insérées dans le projet de loi de finances. Les documents annexes
servent pour assister les députés dans leur compréhension et leur vote
de budget. Les documents annexes ne sont ni votés, ni promulgués par
I’Assemblée, ils serviront, pour autant de base pour les décrets de
répartition. Il importe de noter a ce stade que ce ne sont pas tous les
documents annexes qui servent de base aux décrets de répartition mais
seulement les fiches explicatives annexes, comme le prévoit 1’article
32 alinéa 2 de la LOB de 1967 avant la réforme de 2004. Ces annexes
budgétaires viennent éclaircir le projet de la loi de finances afin que le
vote budgétaire soit fondé sur des informations complétes et claires.
Méme si la prévision initiale soit encadrée et fondée sur des annexes
budgétaires rien n’empéche que cette prévision soit modifiée en cours

d’année.

B.Les modifications de la prévision initiale

422. L’autorisation de certaines modifications par rapport a la
prévision initiale n’aurait plus uniquement la nature législative du fait
qu’elle peut étre donnée soit par un acte législatif (loi de finances
complémentaire) soit par un acte décrétal. (décrets d’avances, décrets

de transferts, décrets de virements).

423. Ainsi, I’autorisation de la prévision budgétaire n’est plus par
définition législative comme le constatait Paul AMSELEK dans sa
conclusion relative a 1’éclatement du budget. On a assisté, en fait, a un
glissement de la loi vers le décret en matiere budgétaire mais ceci fait
I’objet d’une remise en cause ces dernicres années avec un essai de

rénovation des pouvoirs du parlement en matiere budgétaire. Cette
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rénovation s’effectue a travers le renforcement du pouvoir de regard du
parlement sur la vie financiére et la réattribution a I’autorisation

budgétaire sa signification.

424, En outre, les modifications de I’autorisation budgétaire attribuée
par la loi de finances sont nécessaires pour assurer la réalit¢ de la
prévision initiale et sa mise a jour. Elles sont les signes de vie du
budget de I’Etat. Le budget de I’Etat ne peut pas étre un budget
statique. Elles sont aussi nécessaires pour garantir le fonctionnement
des pouvoirs publics et par conséquence pour la continuité de 1’Etat.
Ce sont ces modifications qui justifient, entre autres, la technicité de la
matiere de finances publiques et qui font le dynamisme de la norme

budgétaire. Elles peuvent €tre soit 1égislatives soit infra-1égislatives.

I. Les modifications législatives

425. Ces modifications s’effectuent par des lois de finances
complémentaires. Ce type de lois de finances est réglementé par la loi
organique du budget. Ces techniques ont fait 1’objet d’une limitation
importante avec la loi organique du budget. Cette limitation vise a
redonner a [’autorisation budgétaire sa signification mais aussi a
garantir la fiabilité de la prévision budgétaire. La fiabilité et la sincérité
budgétaires sont toujours recherchées par des techniques qui ont été
instaurées pour rectifier et qui ont fini par assurer des refontes dans la

prévision initiale.

426. La sincérité budgétaire doit étre, en fait, respectée tant au niveau
de I’acte de prévision initiale c’est- a-dire la loi de finances de ’année
qu’au niveau de ses modifications. Autrement dit, la sincérité de la
prévision budgétaire doit €tre maintenue par les modifications qui
interviennent postérieurement a la loi de finances de I’année. La

procédure législative, a posteriori, se présente dans les lois de
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finances complémentaires®**qui sont réglementées respectivement par

I’article 41 alinéa 2 et I’article 42 de la loi organique de budget.

427. A travers ces deux articles on reléve I’existence de deux
catégories des lois de finances complémentaires. La premiére catégorie
des lois de finances complémentaires a été prévue par 1’article 42 de la
loi organique du budget et a pour objet la modification des dispositions
de la loi de finances initiale (a). La deuxiéme catégorie a été prévue par

I’article 41 alinéa 2 et a pour objet la ratification des décrets d’avances

(b).

1. Les lois de finances complémentaires modifiant les

dispositions de la loi de finances initiale

428. Cette catégorie des lois de finances complémentaires « intervient
au cours de ’année pour apporter des aménagements a la loi initiale
généralement dans le sens d’une extension des dispositions financieres

accordées au gouvernement. »**.

\

429. Les raisons de recourir a cette catégorie des lois
complémentaires sont de deux types : des raisons politiques mais aussi
des raisons économiques. Les raisons politiques sont plus claires en
France. En effet, « [’alternance parlementaire appelle en principe le
vote d’une loi rectificative par la nouvelle majorité politique comme en

1981 et 1986.»°*.

% En France, cette procédure est dénommée « lois de finances rectificatives. Avant 1’ordonnance 1959 on
I’appelait « collectif budgétaire » parce qu’elle « collecte » les mesures d’adaptation nécessaires au cours de

I’exercice.

** Essoussi (A): Essai d’analyse sur I’évolution de finances publiques dans les pays maghrébin depuis

I’indépendance : Algérie, Maroc, Tunisie. Op cit, p 152.

3% Muzellec (R) : Lois de finances rectificatives, Dictionnaire encyclopédique de finances publiques, op cit, p
1016. A cet égard, Christine Maitre écrit qu’ « il est désormais évident que tout changement de majorité
gouvernementale et parlementaire se traduira immédiatement, dans le domaine budgétaire, par le vote d’une
ou de plusieurs lois de finances rectificatives, écartant la politique budgétaire dont la loi de finances initiale
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430. En Tunisie, une loi de finances complémentaire a été adoptée en
janvier 1980, pour faire face a une situation particuliere, et a créée une
contribution de solidarité nationale pour financer des dépenses

nécessitées par 1’achat de matériel de guerre.

431. Les raisons économiques causées par la guerre du Golfe ont été
la cause de la prise de la loi n°® 91-31 du 26 mars 1991 portant loi de
finances complémentaire pour la gestion 1991.>* En effet, cette loi de
finances complémentaire a procédée a une contraction des masses
budgétaires arrétées au départ. Cette contraction s’¢léve a 89.795.000

dinars.

432. La régulation apportée par la loi de finances complémentaire
peut se traduire aussi par une augmentation des masses initialement
arrétées. C’est le cas par exemple de la loi n°® 88-60 du 2 juin 1988,
portant loi de finances complémentaire pour la gestion 1988, qui

augmente les masses initialement arrétées de 30.000.000 dinars.>*

433. Le recours a la pratique de la loi de finances complémentaire a
eu lieu apres la « révolution » avec la loi de finances complémentaire

2°% | celle de 2014*ainsi que celle pour I’année

pour I’année 201
2015, dont I’objet est principalement fiscal ; ceci s’explique par les
circonstances politiques, ¢économiques, financiéres et sociales

exceptionnelles par lesquelles passe la Tunisie.

était [’expression », voir son ouvrage « La mise a disposition des crédits budgétaires », Paris LGDJ, 1989, p

115.
7 Voir JORT n° 23 du 2 avril 1991, p 498 et S.

¥ Voir JORT n° 39 du 10 juin 1988, p 822 et S.
** Loi n® 2012-1 du 16 mai 2012, portant loi de finances complémentaire pour ’année 2012.
% Loi n°® 2014-54 du 19 aoiit 2014, portant loi de finances complémentaire pour I’année 2014.
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434. Le recours, ces derniers temps, aux lois de finances
complémentaires peut se justifier aussi par le changement du jeu
partisan et la naissance d’une véritable opposition qui donne au débat

budgétaire sa signification réelle.

435. Cette catégorie de lois de finances complémentaires obéit aux
mémes conditions que la loi de finances de I’année comme le prévoit
I’article 42 qui dispose que « d’autres modifications de la loi de
finances peuvent intervenir au cours de [’année budgétaire et faire
[’objet de lois de finances complémentaires soumises, dans les mémes

conditions que la loi de finances, a la chambre des députés.»*".

436. C’est cette « identité des regles de procédures applicables aux
deux catégories de lois de finances »**, lois de finances initiales et lois
de finances complémentaires, qui a amené les auteurs a ne pas
considérer les lois modificatives comme dépassement de 1’unité
juridique de budget. En effet, Lotfi MECHICHI considére que « la
procédure prévue pour les lois de finances complémentaires de

I’article 42 respecte le principe de ['unité formelle. »*.

437. Ce méme auteur précise, par ailleurs, que si on constate que tous
les actes budgétaires « obéissent a une méme procédure, la pluralité
desdits actes ne pourrait pas étre vue comme incompatible avec [’unité
formelle ; car ['unité existe dés que® « a un moment donné [le début
de l’exercicel,[...] il y a un document un,; mais, tout au long de
["année, il pourra y avoir d’autres documents, a condition d’une part
que chaque fois, dans l'instant, il n’y en ait qu’un, et d autre part que

ces documents obéissent a un tronc commun juridique concernant leur

! Cet article n’est en fait que la reproduction pure et simple de 1’article 12 alinéa 1 de la LOB du 12 mars 1960.
332 Christine Maitre (C) : La mise a disposition des crédits budgétaires, op cit, p 110.

333 Mechichi (L) : Le budget de 1’Etat en Tunisie, op cit, p 153.

3% Idem p 144.
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contenu, la compétence législative et la procédure de vote, et réalisent

une certaine unité dans la diversité »*> ».

438. D’autres consideérent que cette catégorie de lois de finances
contribue dans le respect méme du principe de ’'unité¢ juridique de
budget. A cet égard, Jacques BERTHE et Yves ROLLAND
considerent que la reégle de I’unité du budget « ne signifie pas en effet
qu’il ne doit y avoir qu’une loi de finances pour l’année, mais que
[’ensemble des recettes et des charges de I’Etat doit figurer dans un
document unique a un instant donné. L’existence de lois de finances
rectificatives et de lois de reglement est au contraire un moyen de
respecter le principe d’unité du budget. Ces lois permettent en effet de
prendre en compte les modifications des autorisations budgétaires
nécessaires pour faire face aux évolutions des moyens ou de la
conjoncture. Elles ont toujours pour réféerence la loi de finances
initiale qu’elles modifient ou arrétent. L’absence de possibilités
législatives de modification de la loi de finances initiale serait a
contrario dangereuse. Les adjonctions rendues nécessaires qui ne
pourraient alors pas étre intégrées dans le budget de [’Etat

risqueraient d’étre réalisées par des moyens extrabudgétaires. »**°.

439. Si I’examen théorique démontre que cette procédure est
respectueuse de principes budgétaires, 1’analyse de sa pratique *’
montre qu’elle peut étre utilisée pour tourner et violer ces mémes
principes. Ainsi la procédure des lois rectificatives a été déviée, en

France, de son objectif initial, elle opére des refontes au lieu de

335 Paul (M) : cité par Lotfi Mechichi, in Le budget de I’Etat en Tunisie, op cit, p144

36 Berthe (J) et Rolland (Y), le principe de Iunité du budget, cahiers de comptabilité publique n° 1 1989, p 39-
40.

337 La pratique de lois complémentaires en Tunisie n’a pas fait I’objet d*une étude minutieuse par la doctrine.

C’est pourquoi on a eu recours a la pratique frangaise de cette procédure.
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retouches®®. En outre, les lois rectificatives n’ont plus pour seule
justification I’apparition des circonstances imprévisibles au cours de
I’année mais elles s’expliquent, de plus en plus, par le souci de
respecter le dogme de 1’équilibre budgétaire. Monsieur PAYSANT
affirme que les collectifs permettaient de « faire avaliser des
augmentations de crédits que [’on n’avait pas voulu inscrire dans la
loi de finances de [’année afin de respecter le dogme de 1’équilibre

budgétaire. »**°.

440. Aujourd’hui, c’est impossible, de tout prévoir un an a I’avance
dans un projet de lois de finances. Ainsi dit, le recours a la technique
des lois de finances complémentaires pour corriger une prévision
initiale est une forme de préservation de caractére législatif de

’autorisation budgétaire mais aussi une preuve que la démocratie vit.

2. Les lois de finances complémentaires ratifiant les décrets

d’avance.

441. Cette deuxieme catégorie de lois complémentaires a fait 1’objet
de I’article 41 de la LOB de 1967. Cet article dispose que « des crédits
supplémentaires peuvent étre ouverts, par décrets d’avances, ...Ces
crédits doivent étre ratifiés par une loi de finances complémentaire a
soumettre immédiatement a [’approbation de la chambre des
deputés. ». Cette catégorie est une nouveauté de la LOB de 1967 étant
donné que la précédente LOB ne prévoyait pas un tel systéme. En

effet, I’article 12 alinéa 3 de cette LOB de 1960 disposait que la

338 Ce n’est pas le cas pour la Tunisie dans laquelle les lois rectificatives conservent leur caractére initial et
n’operent qu’une simple rectification ; ceci ressort de la somme sur laquelle elles portent qui reste assez réduite
par rapport a celle sur laquelle portent les lois de finances rectificatives en France qui s’¢éléve dans la plupart
des cas a plus de 2/3 du montant des autorisations nouvelles — voir Raymond Muzellec, du caractére
fondamental des lois de finances rectificatives — Mélanges Paul Marie Gaudemet. Paris, Economica, 1984, p

180.
%9 Muzellec (R) : Du caractére fondamental des lois finances rectificatives. Op cit, p 182.
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ratification de décrets d’avances s’effectue par « [’Assemblée

: : : Lo 360
Nationale avec le projet de loi de finances de [’année suivante. ».

442, Le législateur francais a fait de méme. Il prévoyait, en effet, que
« les lois de finances rectificatives ... soumettent obligatoirement a la
ratification du parlement toutes les ouvertures de crédits opérées par
décrets d’avance. »*®'. Cet article a son équivalent au niveau de la loi
organique n° 2001-692 du 1 aolt 2001 relative aux lois de finances.
L’article 35 de cette loi, tel que modifié par la loi n°2005-779 du 12
juillet 2005, dispose que : « Sous réserve des exceptions prévues par la
présente loi organique, seules les lois de finances rectificatives
peuvent, en cours d'année, modifier les dispositions de la loi de
finances de l'année prévues aux 1° et 3°a 10°du l et au 1° a 6° du Il
de larticle 34. Le cas échéant, elles ratifient les modifications
apportées par décret d'avance aux crédits ouverts par la derniere loi

de finances.».

443, Méme si cette catégorie de lois de finances apparait attentatoire
a D’autorisation parlementaire ; il n’en reste pas moins vrai que les
principes de prévision et de I’autorisation budgétaire ne doivent pas
méconnaitre le principe de réalité financiere auquel il faut se plier. Le
respect de ’autorisation parlementaire ne veut pas dire vider une loi
de finances de son contenu parce que la prévision et I’autorisation
initiale étaient erronées. Il est plus raisonnable de faire recours aux
décrets d’avance que de respecter I’autorisation budgétaire en cas de
risque d’atteinte a la continuité de I’Etat. Encore une fois, le principe
de continuité de I’Etat I’emporte sur le principe de [’autorisation
législative de budget. En effet, les lois de finances complémentaires

prévues par article 41 alinéa 2, qui viennent pour « ratifier » les

30Cette catégorie de lois de finances complémentaires ou rectificatives a été prévue par 1’article 30 de la loi

organique mauritanienne relative aux lois de finances du 19 janvier 1978.

381 Voir I’article 34 de I’ordonnance francaise n® 59-2 du 2 janvier 1959.
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crédits supplémentaires ouverts par décrets d’avance, sont une solution

pour valider une mesure prise en cas de crise.

444. Il y a des fois ou I’intérét général, le principe de la continuité de
I’Etat et le fonctionnement normal des institutions exigent que 1’on
dépasse les crédits (y compris limitatifs) inscrits en loi de finances. Ne

pas le faire serait une faute juridique, politique, sociale et morale.

445. Méme si le pouvoir législatif se trouve «devant le fait

. 362
accompli »

, ¢tant donné que « les crédits ont été ouverts et
consommés »*, 1’autorisation budgétaire reste respectée. C’est ainsi
que Loic PHILIP consideére que 1’autorisation budgétaire, au sens
large, « englobe également les ratifications des modifications

budgétaires réglementaires et I’approbation des résultats. »** .

446. A la différence de la France ou on trouve que la pratique des
. 365 366 ‘o
décrets d’avance™” est assez remarquable,” la Tunisie n’a connu
jusqu'a aujourd’hui aucun recours a cette technique. Ainsi, la
procédure de décrets d’avances est restée lettre morte en Tunisie.
Toutefois, il importe de préciser qu’en 1984 et bien que « la condition

. 367 7 ’ e . ro. . roA
de [larticle 41 « calamités ou nécessitées impérieuses d’intérét

%2 Muzellec (R) : « Lois de finances rectificatives » Dictionnaire Encyclopédique de finances publiques, op cit,

p 1019.
% Idem p 1018.

364 Philip (L) : Dictionnaire Encyclopédique de finances publiques, op cit, p 113.

3% Champagne (G) : La pratique des décrets d’avances sous la V™ République, RDP, 1987, p 1021.

611 faut bien distinguer entre les décrets d’avances qui sont pris sur la base de I’article 10 alinéa 2 de
I’ordonnance du 2 janvier 1959 et ceux qui sont pris sur la base de I’article 11-3°. En effet, pour la période
1959-1981, on dénombre 2 décrets d’avances pour la premiére catégorie ; 48 pour la deuxieme et 12 pour ce
qui est de la troisiéme. Apres 1981, suite a 1’élection de Frangois Mitterand et au changement de la majorité
parlementaire, la pratique des décrets d’avances a connu une assez nette évolution. Pour plus des détails, voir

Gilles Champagne dans son article précité.

397 Actuellement ¢’est I’article 42
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national » fut réunie, le Gouvernement a préféré recourir au dépot
d’un collectif. budgétaire voté le 21 mars 1984 »** que de prendre un

décret d’avances.

447. Cette procédure de modification l1égislative cherche a préserver
le caractere législatif de la norme budgétaire. La norme en matic¢re
budgétaire est une norme législative par excellence méme si le pouvoir
réglementaire peut-étre appelé, exceptionnellement, a la rescousse. Le
recours au pouvoir réglementaire se justifie, entre autres, par

I’impératif de la continuité de I’Etat.

II. Les modifications infra-législatives

448. Les modifications de la prévision, telle qu’autorisée dans la loi
de finances de 1’année peuvent se faire par un acte décrétale. Tel est le
cas des décrets d’avances, des décrets de transferts, des décrets de

virements ou encore des arrétés ministériels de virements.

1. Les décrets d’avances

449. Alain BOCKEL note qu’ « il faut prévoir certaines soupapes de
sureté, la rigidité de [’autorisation doit parfois plier devant [’'urgence
des besoins de [’Etat qui peuvent imposer la nécessité d’engager, en
cours d’année, des dépenses supérieures a celles qui ont été prévues et

, 369
approuvées par le parlement. »°".

450. C’est dans ce cadre que s’inscrit le décret d’avances qui est un
pouvoir de crise attribué¢ au Président de la République pour assurer la

continuité¢ de I’Etat. Ce pouvoir peut étre exercé, tout simplement, si

3% Mechichi (L) : Le budget de I’Etat en Tunisie. Op cit, p 807.

3% Bockel (A) : les pouvoirs budgétaires de I’ Assemblée nationale selon la loi organique du 12 mars 1960. Op cit

p 179.
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une prévision et une autorisation initiales fragiles et démenties par les
faits. En effet, I’article 80 de la nouvelle Constitution dispose que :
« En cas de péril imminent menagant l’intégrité nationale, la sécurité
ou l'indépendance du pays et entravant le fonctionnement régulier des
pouvoirs publics, le Président de la République peut prendre les
mesures qu’impose 1’état d’exception, apres consultation du Chef du
Gouvernement, du Président de [|’Assemblée des représentants du
peuple et apres en avoir informé le Président de la Cour
constitutionnelle. 1l annonce ces mesures dans un message au peuple.
Ces mesures doivent avoir pour objectif de garantir, dans les plus
brefs délais, le retour au fonctionnement régulier des pouvoirs publics.
Durant cette période, [’Assemblée des représentants du peuple est
consideérée en état de session permanente. Dans cette situation, le
Président de la Républiqgue ne peut dissoudre [’Assemblée des
représentants du peuple et il ne peut étre présenté de motion de
censure contre le Gouvernement. Trente jours apres [’entrée en
vigueur de ces mesures, et a tout moment par la suite, la Cour
constitutionnelle peut étre saisie, a la demande du Président de
[’Assemblée des représentants du peuple ou de trente de ses membres,
pour statuer sur le maintien de l'état d'exception. La Cour prononce sa
deécision en audience publique dans un délai n’excédant pas quinze
jours. Ces mesures prennent fin des la cessation de leurs motifs. Le
Président de la République adresse a ce sujet un message au

peuple. »'7°.

" Dans la Constitution de 1° juin 1959, I’article 46 était le fondement constitutionnel de pouvoirs de crise
attribués au Président de la République. Il disposait que « « En cas de péril imminent menagant les institutions
de la République, la sécurité et l'indépendance du pays et entravant le fonctionnement régulier des pouvoirs
publics, le Président de la République peut prendre les mesures exceptionnelles nécessitées par les
circonstances, apres consultation du Premier ministre et du président de la Chambre des députés " et du
président de la Chambre des conseillers. 1l adresse a ce sujet un message au peuple. Pendant cette période, le
Président de la République ne peut dissoudre la Chambre des députés et il ne peut étre présenté de motion de
censure contre le Gouvernement. Ces mesures cessent d'avoir effet des qu'auront pris fin les circonstances qui
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451. En droit frangais, on trouve un article analogue, c’est 1’article 16
qui dispose que : « Lorsque les institutions de la République,
l'indépendance de la Nation, l'intégrité de son territoire ou l'exécution
de ses engagements internationaux sont menacées d'une maniere grave
et immédiate et que le fonctionnement régulier des pouvoirs publics
constitutionnels est interrompu, le Président de la République prend
les mesures exigées par ces circonstances, apres consultation officielle
du Premier Ministre, des Présidents des assemblées ainsi que du
Conseil Constitutionnel. Il en informe la Nation par un message. Ces
mesures doivent étre inspirées par la volonté d'assurer aux pouvoirs
publics constitutionnels, dans les moindres délais, les moyens
d'accomplir leur mission. Le Conseil Constitutionnel est consulté a
leur sujet. Le Parlement se réunit de plein droit. L'Assemblée
Nationale ne peut étre dissoute pendant ['exercice des pouvoirs

exceptionnels. ».

452. Parmi ces mesures, le Président de la République peut édicter un
décret d’avances portant autorisation des crédits supplémentaires non
autorisés par la loi des finances de I’année. Cette alternative est
supposée par ’article 42 de la LOB qui dispose que : « Des crédits
supplémentaires peuvent étre ouverts, par décret d’avances, au-dela
des dotations inscrites au chapitre des dépenses imprévues en cas de
calamités ou des nécessité impérieuse d’intérét national. Ces crédits
doivent étre ratifiées par une loi de finances complémentaire a
soumettre sans délai a l’approbation de la chambre des députés et de
la chambre des conseillers dans les mémes conditions relatives a la loi

de finances. »”'.

les ont engendrées. Le Président de la République adresse un message a la Chambre des députés et a la
Chambre des conseillers a ce sujet ».

371 : . . s s 7 . . A ,
L’ancienne version de D’article était « « Des crédits supplémentaires peuvent étre ouverts, par décrets

d’avances, au-dela des dotations inscrites au chapitre des dépenses imprévues en cas des calamités ou de
nécessités impérieuses d’intérét national ». Ces crédits doivent étre ratifies par une loi de finances
complémentaires a soumettre immédiatement a [’approbation de la chambre des députés. » La précision « dans
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453. L’ouverture des crédits supplémentaires est constamment
justifiée par des circonstances exceptionnelles marquées par leur
caractere urgent. A cet égard, on peut qualifier cette alternative comme
pouvoir de crise en matiére budgétaire ; déja, elle est assurée par un
décret pris par le Président de la République, garant de la continuité de
I’Etat’”* et détenteur des pouvoirs de crise’” éventuellement dans la

matiére budgétaire.’™

454, L’interrogation qui mérite d’étre formulée est relative aux
fondements de pouvoirs de crise en matiere budgétaire. En Tunisie,
I’article 80 de la Constitution tunisienne fonde les pouvoirs de crise
attribués au Président de la République. C’est ainsi que le pouvoir de
prendre un décret d’avances est un pouvoir fondé ; c’est un pouvoir
justifié par 'urgence qui est de nature a mettre en péril la continuité de

I’Etat ou encore le fonctionnement régulier des pouvoirs publics.

455. A cet égard, I'impératif de la continuité I’emporte sur le
caractere 1égislatif de la norme budgétaire en tant qu’autorisation d’une

conduite budgétaire. La procédure des décrets d’avances intervient

les mémes conditions que la loi de finances » prévue par 1’article 42 de la LOB ne figurait pas dans 1’ancienne

version.

*2 Voir 72 de la Constitution de 27 janvier 2014 qui dispose que : «Le Président de la République est le Chef de
I'Etat et le symbole de son unité. Il garantit son indépendance et sa continuité et veille au respect de la
Constitution. ». L’article 41 de la constitution tunisienne de 1959 disposait que : « Le Président de la
République est le garant de l’indépendance nationale, de [’intégrité du territoire et du respect de la
constitution et des lois ainsi que de [’exécution des traités. 1l veille au fonctionnement régulier des pouvoirs

publics constitutionnels et assure la continuité de I’Etat. »
3B Voir I’article 72 de la Constitution tunisienne de 27 janvier 2014.

3 Les pouvoirs de crise en matiére budgétaire n’ont pas fait, & ma connaissance, I’objet d’une étude spécialisée
A D’exclusion de quelques articles qui traite des finances de la guerre ou encore des décrets d ‘avances, on ne

trouve pas des études qui traite de la question. C’est un théme qui mérite un approfondissement sérieux.
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suite a la promulgation de la loi de finances de I’année et apporte des

crédits supplémentaires non prévus par cette dernicre.

456. La prévision budgétaire est une science difficile. Si on a besoin
d’argent non prévu par la loi des finances pour couvrir une dépense
qui doit I’étre, on agit en avancant des crédits . Comme ces crédits ont
été ouverts en dehors d’une loi de finances, il faut régulariser I’avance
par une loi de finances complémentaire. De cette fagon, la 1égalité

budgétaire est sauvée.

457. Selon D’article 42, le recours aux décrets d’avances ne peut étre
effectué qu’en présence de deux conditions®”> cumulatives qui sont

respectivement :

- La présence de calamités ou de nécessités impérieuses d’intérét

national ;

- L’insuffisance des dotations inscrites au chapitre des dépenses

imprévues.
a. La présence de calamités ou de nécessités
impérieuses d’intérét national
458. Cette condition est tout a fait justifiée vue le caractére

exceptionnel du recours aux décrets d’avances. Il a été, déja, prévu par

le 1égislateur francais®’® mais aussi par le législateur mauritanien®’ .

7 Les conditions que pose cet article ont été déja prévues par I’article 12 alinéa 3 de la LOB de 1960 qui
dispose que « pour faire face a des dépenses urgentes ou a des calamités, et en cas de nécessités impérieuses
d’intérét national, des crédits supplémentaires peuvent étre ouverts par décrets, au- dela des dotations
inscrites au chapitre des dépenses imprévues, et soumis a la ratification de I’Assemblée Nationale avec le

projet de loi de finances de [’année suivante ».

%Le législateur frangais, prévoit, dans Darticle 13 de la LOLF, qu’ « En cas d'urgence et de nécessité
impérieuse d'intérét national, des crédits supplémentaires peuvent étre ouverts, apres information des
commissions de l'Assemblée nationale et du Sénat chargées des finances, par décret d'avance pris en Conseil
des ministres sur avis du Conseil d'Etat. Un projet de loi de finances portant ratification de ces crédits est
déposé immédiatement ou a l'ouverture de la plus prochaine session du Parlement. ».
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Cette condition se fonde sur des notions ambigilies. L’ambiguité
de ces notions peut étre un outil, de détournement de 1’autorisation
budgétaire, aux mains de pouvoir exécutif ou plus précisément au
mains de Président de la République qui détient a lui seul le pouvoir
d’apprécier la présence de cette condition surtout que ce pouvoir
d’appréciation est resté pour longtemps incontrélable en 1’absence
d’un controle de 1égalité budgétaire et d’un contrdle politique efficace.

Aujourd’hui, avec la nouvelle Constitution les choses ont changg.

Concernant le contrdle politique, le pouvoir du Parlement est

378
17

quasiment nul °"" vu qu’il se trouve devant le fait accompli. Il s’agit

du « proces d’un mort »

Quant au controle de 1égalité budgétaire, il importe de noter que
ce type de contrdle était absent en Tunisie €tant donné que les décrets
d’avances sont des décrets réglementaires et par voie de conséquence
ne relevaient de la compétence du Tribunal Administratif que par voie

consultative >”° .

Actuellement, les décrets réglementaires sont
attaquables devant le tribunal administratif ** mais le Tribunal
Administratif ne s’est pas prononcé sur des décrets en maticre

budgétaire®™.

377 Voir Iarticle 30 de la loi organique mauritanienne relative aux lois de finances du 19 Janvier 1978.

% A cet égard, le parlement ne fait que ratifier, acquiescer ce qui a été fait.

*” Le Tribunal Administratif est demandé de donner son avis concernant les décrets réglementaires. Avant 2011,
on trouve dans les visas des décrets réglementaires une référence a 1’avis du Tribunal sans que celui-ci émette
réellement un avis éventuellement en matiére budgétaire.

¥ Voir Iarticle 3 alinéa 2 de la loi n® 40-72 du 1* juin 1972 relative au tribunal administratif.

31 Cette question sera traitée en deuxiéme partie avec le développement qui concerne le controle de légalité

budgétaire.
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462. A la différence du législateur tunisien qui évoque la condition de
la présence des circonstances exceptionnelles, les 1égislateurs francais
et mauritanien prévoient un autre élément qui est 1’urgence *?.
L’omission de cet élément par le 1égislateur tunisien n’a aucune portée
en réalit¢ étant donné que « nécessité et urgence semblent
indissolublement liées ; comme le souligne M. Nizard dans sa these sur
les circonstances exceptionnelles dans la jurisprudence administrative,
« le juge ne dira jamais qu’il y a urgence pour justifier une illégalité
donnée, s’il n’estime pas qu’il était nécessaire d’agir vite » ; plus
étroite que la notion de nécessité dont 'urgence ne constitue qu’un cas
d’application, 'urgence ne saurait se concevoir indépendamment de la

nécessite. »°%.

463. Cette notion d’urgence qui n’a pas été prévue par I’article 41 de
la LOB relatif aux décrets d’avances figure pour autant dans [’article
40 de cette loi qui dispose que « des décrets peuvent ouvrir des crédits
complémentaires par prélevement sur le chapitre des dépenses
imprévues au profit d’autres chapitres pour faire face a des dépenses
urgentes et imprévues ». Méme si le recours a cette catégorie de
décrets se justifie par 1'urgence et I’'imprévoyance des dépenses
auxquelles ils font face, il ne faut d’aucune maniére 1’assimiler aux
décrets d’avances dont le recours exige, en outre, I’insuffisance des

dotations inscrites au chapitre des dépenses imprévues.

b. L’insuffisance des dotations inscrites au

chapitre des dépenses imprévues

464. Les décrets d’avances autorisent des crédits supplémentaires non

prévus par la loi de finances de I’année. A cet égard, il parait tout a fait

%2 « Est urgent, d’aprés le Littré, « ce qui ne souffire point de retardement » Gilles Champagne, la pratique des

décrets d’avances sous la V™ République, RDP, 1987, p 1021.
% Champagne (G) : la pratique des décrets d’avances sous la V™ République, RDP, 1987, p 1021.
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clair que « de tous les moyens réglementaires mis a la disposition du
gouvernement pour gérer les autorisations budgétaires, c’est
certainement la technique des décrets d’avance qui porte le plus
atteinte aux prérogatives financieres du parlement. En effet, a la
différence des décrets de virements, arrétés de transferts, décrets et
arrétés de répartitions, le décrets d’avances ne modifient pas
["affectation initiale des crédits mais portent sur le montant, sur le
volume méme des crédits; certes, les virements et les transferts
permettent au gouvernement d’accroitre la dotation de certains postes
budgétaires au moyen de la dotation d’autres postes, mais il ne s’agit
la que d’aménagements intérieurs ; les décrets d’avances ne portent
pas sur des crédits qui ont été précedemment autorisés par les
chambres. Enfin, a l'opposé des arrétés d’annulation, les décrets
d’avances ne réduisent pas le montant des dépenses mais augmentent
le volume des crédits provisionnels ou limitatifs ; a priori, ils remettent
donc en cause l’équilibre financier prévu a la derniere loi de

finances. »**.

465. La technique des décrets d’avances se distingue des autres
décrets pris en matieére budgétaire. Elle peut étre source d’abus méme
si elle est conditionnée et soumise a la ratification parlementaire. Cette
ratification, comme on 1’a déja précis€, n’est que « le proces d’un
morty’®. Les décrets d’avances font I’objet, ensuite, d’une ratification
par une loi de finances complémentaire. Cette catégorie de loi est une

nouveauté de la LOB de 1967°% étant donné que la précédente ne

384 Champagne (G) : La pratique des décrets d’avances sous la V™ République. Op cit, p 1018.

3% Expression empruntée du rapport de M. Pellenc dans son rapport sur le projet de loi de réglement de 1967. 11
I’a utilisé pour qualifier le loi de réglement — voir Champagne (G) : La pratique des décrets d’avances sous la

V™ République. Op cit, p 1039.

386 Cette catégorie de lois de finances complémentaires ou rectificatives a été prévue dans d’autres systémes
budgétaires des Etats de tiers monde. En effet, I’article 30 de la loi organique mauritanienne relative aux lois

de finances du 19 janvier 1978 réglemente cette technique.
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468. Le décret de transfert ne fait qu’ « un transfert organique »

prévoit pas la solution de la loi complémentaire pour ratifier les décrets
d’avances. En effet, I’article 12 alinéa 3 de cette loi disposait que la
ratification de décrets d’avances s’effectue par « ['Assemblée
Nationale avec le projet de loi de finances de |’année suivante ». La loi
de finances n’est plus a cet égard un acte condition mais c’est un acte

de validation.

2. Les décrets de transfert

466. Cette technique qui assure une certaine mobilité aux deniers

publics et garantit une certaine flexibilité a la prévision budgétaire est
réglementée par D’article 35 de la LOB qui dispose que : « Des
transferts de crédits, d’'un chapitre a un autre nécessités par une
réforme gouvernementale ou administrative, peuvent étre opérés par
décret, a condition qu’ils ne modifient pas la nature de la dépense et la

répartition des crédits par article. ».

467. Le décret de transfert donne a la norme budgétaire sa

signification prévisionnelle et sa réalit¢ dynamique mais ceci
n’empéche que cela soit conditionné. En effet, I’article 40 dispose que

« Aucun transfert ou virement de crédits d’engagement et de
paiement a caractere évaluatif ne peut étre opéré au profit de ceux a

caractere limitatif. ».
387

qui se justifie par une réforme gouvernementale et administrative c'est-
a-dire une restructuration gouvernementale ou administrative. Il permet
d’adapter le budget a la structure institutionnelle de 1’Etat. Ce pouvoir
de transfert est accordé au Président de la République parce qu’il

reléeve de la gestion courante des affaires de I’Etat. Ce pouvoir n’est

*¥70uld Ahmed Ely (M) : Finances publiques et techniques de management : L’apport des nouveaux cadres

d’analyse au droit budgétaire et a la comptabilité publique. Faculté de droit d’économie et gestion. Tunis 1991.

p 32.
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pas attentatoire au principe de la compétence législative en maticre
d’édiction de la norme budgétaire pourvu qu’il respecte les conditions

émises par la loi organique de budget.

469. Le recours aux décrets en mati¢re budgétaire est une solution de
souplesse de gestion des affaires de 1’Etat ; une solution opérationnelle
en comparaison avec la complexité et la rudesse des procédures

législatives en mati¢re budgétaire.

470. En Tunisie, en I’absence d’un contréle des décrets pris en
matiere budgétaire, les décrets de transferts mais aussi tous les décrets
pris en matiere budgétaire peuvent menacer I’exercice réel des
pouvoirs budgétaires de 1’Assemblée de Représentants de Peuple en
matiere budgétaire et notamment le pouvoir de détention de la
compétence normative. En effet, il ne suffit pas de bien réglementer la
compétence décrétale en matiere budgétaire mais faut-il encore veiller

a la bonne application de cette réglementation.

471. L’abus dans 1’utilisation de ce pouvoir décrétale peut
dénaturer la norme budgétaire telle qu’édictée par le pouvoir législatif
surtout si on fait recours au chapitre des dépenses imprévues qui reste
selon la doctrine une véritable « chasse gardée » de I'exécutif®™®. Ce
risque de dénaturation de I’autorisation budgétaire, telle que donnée
initialement dans la loi de finances de 1’année, ne peut pas I’emporter
sur le fonctionnement régulier des pouvoirs publics ou encore le
principe de la continuit¢ de I’Etat. La prévision est rectifiable afin
d’assurer la réalit¢ aux finances de I’Etat. Dans ce méme sens

s’inscrivent aussi les décrets de virement.

3% Ould Ahmed Ely (M) : Finances publiques et techniques de management : L’apport des nouveaux cadres

d’analyse au droit budgétaire et a la comptabilité publique. op cit p 32.
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3. Les décrets de virement

472. Le virement des crédits peut se faire par décret ou encore par
d’autres actes administratifs et cela dépend de niveau de I’intervention
de virement. En effet, 1’article 36 (nouveau) de la loi organique de
budget actuel dispose que : « Des virements de crédits peuvent étre
opérés de partie a partie a l'intérieur de chacune des sections une et
trois de chaque chapitre et ce dans une limite de 2 % des crédits
ouverts dans chacune de ces parties. Toutefois, aucun virement de
crédits ne peut étre opéré au profit de la partie des rémunérations
publiques. Des virements de crédits peuvent étre effectués entre
articles a l'intérieur d’une méme partie du méme chapitre. Les

L . o, , , 389
opérations de virement sus-indiquées sont effectuées par deécret. »*°".

473. La technique du virement laisse au pouvoir exécutif une marge
de souplesse dans I’application de la norme budgétaire ; cette marge
est exigée par un souci de gestion courante. Toutefois, cette alternative
est aujourd’hui limitée par 1article précité qui exige certaines
conditions restrictives. La norme budgétaire est une norme souple qui

peut faire I’objet de plusieurs corrections au cours de I’année.

3% Lrarticle 37 (nouveau) dispose que : « Pour les dépenses de gestion, des virements de crédits de paragraphe a
paragraphe a l'intérieur d’'un méme article peuvent étre opérés par arrété du ministre des finances. Les
virements de sous-paragraphe a sous paragraphe au sein d’'un méme paragraphe sont effectués par arrété du

chef de I’administration.

Pour les dépenses de développement, des virements de crédits d’engagement de paragraphe a paragraphe et de
sous-paragraphe a sous paragraphe a l'intérieur d’un méme article sont effectués par arrété du ministre des

finances. Le virement de crédits de paiement est effectué par arrété du chef de I’administration ».

L-article 38 (nouveau) dispose que : « Les virements des crédits inscrits au budget des établissements publics
d’article a article, de paragraphe a paragraphe et de sous paragraphe a sous-paragraphe sont effectués par
arrétée du ministre des finances ou par arrété de ['autorité de tutelle ou par décision du directeur
d’établissement conformément a la procédure suivie lors de la répartition initiale des crédits, indiquée a

larticle 33 de présente loi. »

L’article 39 dispose que . « Le ministre des finances autorise les virements de crédit a l'intérieur d’'un méme

fonds spécial du trésor. »
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474. Ces retouches, qui peuvent €tre apportées a la norme budgétaire
initiale, font la preuve que la prévision budgétaire ne peut étre figée si
elle se veut réelle ou encore réaliste. Toujours, pour assurer la réalité
de la prévision budgétaire, les financiers classiques ont cherché a ce
que celle-ci soit annuelle ou encore renouvelable. C’est ainsi que le
caractere épisodique n’est qu’un complément du caractére prévisionnel

de la norme budgétaire.

Paragraphe2: La norme budgétaire, une

norme a caractere « épisodique »

475. La norme budgétaire peut étre  qualifiée d’épisodique,
périodique, renouvelable ou encore dynamique. Ces qualifications
marquent la vivacit¢ de la norme budgétaire et sa mobilité

perpétuelle®”.

476. Dans ce sens, Jean Pierre CAMBY écrit que : « Le Parlement
est né avec le vote de l'impot. Il importe donc qu’il puisse se
prononcer, avec une peériodicité réguliere, au vu d’éléments
clairs. »*!. Ce principe de périodicité gouvernait le droit budgétaire
classique et il continue a marquer le droit budgétaire moderne.
L’attachement de droit budgétaire a ce principe milite en faveur de son
importance politique et son utilité pour la gestion d’un budget aussi

important que celui de I’Etat. Toutefois, il ne faut pas entendre par

% Cette caractéristique est celle de toute régle de droit. A cet égard, Xavier Labbé écrit que : « Le droit est
...une science en perpétuel changement ; des principes nouveaux, des lors qu’ils sont meilleurs, ont toujours
vocation a remplacer des principes anciens. Et ceci ne saurait remettre en cause le caractere scientifique de la
régle de droit : comme la médecine, qui est une science en perpétuelle modification. Le droit est en quéte
permanente de vérité, de justice et de bonheur. Il est donc indispensable que des facteurs, extérieurs aux
autorités investies du pouvoir normatif, puissent intervenir pour assurer l'indispensable dynamisme de la
régle, en proposant des modifications, des changements et des interprétations. Et si ces facteurs extérieurs a la

norme incluant des juristes de formation, le dynamisme n’en sera que plus efficace ». Labbée (X) op. cit. p 84.

31 Camby (J.P) : Le conseil constitutionnel et les principes du droit budgétaire, REFP 1995, n°51 p 49.
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périodicité, une remise a zéro annuelle de vote budgétaire. C’est, au

contraire, la périodicité apparait comme une garantie d’une continuité

budgétaire tant recherchée par les techniques budgétaires modernes.

Charles CADOUX note, a cet égard, que: «le droit budgétaire

classique reposait sur le principe absolu de [’antériorité et de la

peériodicité du budget, sans lequel il n’est pas de consentement
authentique. Certes, le principe est sauf: la loi de finances fait
toujours [’objet d’'un vote préalable et annuel. Mais lorsqu’on en
analyse le mécanisme et la portée, ce vote apparait de moins en moins
comme un consentement donné a [’avance et pour une durée

limitée. »*** .

4717. Ce caractére périodique est aussi un complément a la prévision
et le soubassement de 1’autre idée force du droit budgétaire, celle de
I’autorisation®”*. C’est ainsi qu’on peut affirmer que le droit budgétaire
a deux piliers complémentaires qui sont la prévision et 1’autorisation ;

elles sont les traits marquants de la norme budgétaire.

%2 Cadoux (C) : Du consentement de Iimpét, op cit p 441

3% Jean Pierre CAMBY énonce que - « Le Parlement est né avec le vote de 'impét. Il importe donc qu’il puisse
se prononcer, avec une périodicité réguliere, au vu d’éléments clairs. » In Jean Pierre Camby : Le conseil
constitutionnel et les principes du droit budgétaire, RFFP 1995, n°51 p 49. Ce principe de périodicité
gouvernait le droit budgétaire classique et il continue a marqué le droit budgétaire moderne. L attachement de
droit budgétaire a ce principe milite en faveur de son importance politique et son utilité pour la gestion d’un
budget aussi important que celui de 1’Etat. Toutefois, il ne faut pas entendre par périodicité, une remise a zéro
annuelle de vote budgétaire. C’est au contraire, la périodicité apparait comme une garantie d’une continuité

budgétaire tant recherchée par les techniques budgétaire moderne.

Dans ce sens, Charles CADOUX note que : « le droit budgétaire classique reposait sur le principe absolu de
Dantériorité et de la périodicité du budget, sans lequel il n’est pas de consentement authentique. Certes, le
principe est sauf : la loi de finances fait toujours [’objet d’un vote préalable et annuel. Mais lorsqu’on en
analyse le mécanisme et la portée, ce vote apparait de moins en moins comme un consentement donné a

I"avance et pour une durée limitée. ». Cadoux (Ch) : Du consentement de 1’impét, op cit p 441
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478. La norme budgétaire est une autorisation d’une prévision

préétablie ; c’est ce qui fait I’originalité de cette norme. La norme
budgétaire est une autorisation d’une conduite prévisionnelle. En effet,
la conduite qu’on vise a ce niveau est celle des autorités publiques et
du citoyen-contribuable. La prévision que la norme budgétaire
comporte, est effectuée par le pouvoir exécutif sur la base des données
approximatives. L’autorisation budgétaire est donnée a cet exécutif
par le législatif qui représente le peuple détenteur de la souveraineté

dans 1’Etat.

479. Cette autorisation budgétaire est annuelle et correspond, de ce

fait, a un temps que Frangis QUEROL qualifie de temps démocratique.
Dans ce sens, Lamine KOTE™* écrit tout en citant Francis QUEROL
que I’autorisation budgétaire « est unique et la loi de finances initiale
constitue le condensé de toutes les autorisations annuelles allant du
recours a l’emprunt a la perception des impots. 1l s’agit bien la d’une
séquence temporelle qui correspond au « temps démocratique »°
c’est-a-dire « la nécessité pour l’instance parlementaire (délibérante)
de se prononcer sur les recettes et les dépenses de [’institution
publique tous les ans et, pour cette derniere, de [’obligation de les

, . , . 396
realiser dans le cadre de [’exercice annuel » »°.

480. Cette autorisation qui prescrit une conduite budgétaire doit étre

révisée, chaque fois que le besoin s’en fait sentir, parce qu’elle
concerne des acteurs qui sont dans un environnement en perpétuel

mouvement ; c¢’est I’environnement économique, politique, et social.

* KOTE (L): Les instruments juridiques de la programmation pluriannuelle des finances publiques :
I’avénement d’un nouveau temps financier. Op cit p331.

% Idem. p331.

*% KOTE (L): Les instruments juridiques de la programmation pluriannuelle des finances publiques :
I’avénement d’un nouveau temps financier. Op cit .p 333.
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Cette révision peut étre annuelle, biennale ou triennale®®’ ; elle peut

étre infra-annuelle comme c’était le cas des rectifications déja citées.
Ce caractere épisodique a un intérét majeur sinon vital tant pour la
prévision que 1’autorisation budgétaire. Il attribut a I’autorisation toute

sa signification et a la prévision toute sa sincérité.

A. Le caractére « épisodique », condition de la sincérité de la

preévision budgétaire

481. Toute prévision est conjoncturelle. Cette vérité oblige la norme
budgétaire a étre périodique c’est a dire révisable pour qu’elle soit
fiable et concordante a la réalit¢ qu’elle régit. De ce fait, la norme
budgétaire est tres liée a la conjoncture économique, politique et

sociale dans laquelle elle s’inscrit.

3T Cette pratique a été mise en vigueur en Tunisie par la loi n° 62-27 du 31 mai 1962 portant fixation pour la
période triennale 1962-1964 des budgets d’équipement et de reconstruction de I’Etat (Titre II) et des services

de I’Etat dotés d’un budget annexe.

Durant cette période triennale, les lois de finances de I’année ne comportaient que le budget de gestion étant
donné que les dépenses d’équipement et les recettes afférentes ont déja fait 1’objet de la loi n° 62-27 du 31 mai

1962.

Ainsi le budget de I’Etat pour I’année 1964, par exemple, est gouverné par la loi précitée mais aussi par la loi n°
63-58 du 31 décembre portant loi de finances pour la gestion 1964. Cette pratique s’est fondée sur la loi n° 26-
28 du 31 mai 1962 qui dispose dans son article unique que « ’article 6 de la loi n°® 60-1 du 12 mars 1960 (14

ramadan 1379), est abrogé et remplacé par les dispositions suivantes :

Article 6 (nouveau) : « les lois de finances portant fixation des dépenses de gestion arrétent pour chaque année
budgétaire, les recettes et les dépenses du budget de [’Etat, des services de I’Etat a caractere industriel ou
commercial, dotés d’un budget annexe et des établissements publics dont le budget est rattaché, pour ordre, au

budget de I’Etat.

Les lois de finances portant fixation des dépenses d’équipement peuvent arréter, pour plusieurs années
budgétaires, les recettes et les dépenses du budget de I’Etat et des services de I’Etat a caracteére industriel ou

commercial dotés d’un budget annexe ».
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482. Afin que les pouvoirs publics puissent agir efficacement sur
cette conjoncture, ils doivent avoir une prévision fiable et marquée par
la sincérité. La sincérité est une condition d’efficacité de 1’action
publique parce qu’elle est indispensable pour les pouvoirs publics afin
de renforcer leur fiabilité sur la scéne nationale et internationale.
Le principe de sincérité budgétaire™”® est, aujourd’hui, I'un des régles
techniques fondamentales régissant le fonctionnement du budget de
I’Etat. Il se définit comme le souci éthique de garantir I’exactitude des

informations dans la loi de finance et la fiabilit¢ de 1’équilibre

budgétaire annoncé.

483. La fiabilit¢ de la prévision a laquelle concourt le caractere
épisodique de la norme budgétaire est indispensable pour le
renforcement de la rentabilité fiscale et financiere a travers la relance

de I’investissement et la diminution de la fraude fiscale et financiére.

484. La fiabilit¢ de la prévision contribue a I’instauration de la
sécurité du contribuable contre les prélévements conjoncturels qui sont
dus a l’infiabilité de la prévision budgétaire. La sécurité fiscale est un
¢lément de renforcement de civisme financier qu’on cherche aussi a le
garantir a travers les réformes budgétaires visant 1’instauration de la
transparence budgétaire. Ainsi, les notions de civisme financier, de la
transparence budgétaire et celle de sécurité fiscale dépendent I'une de
I’autre. La mise en place de cette culture de transparence vise

finalement a relancer I’investissement et a diminuer la fraude fiscale.

**®La LOLF francaise consacre le chapitre 1° de titre III pour le principe de sincérité. Le principe de sincérité
porte a la fois sur les comptes de 1’Etat et les lois de finances. Pour les comptes de I’Etat, ’article 27 LOLF
dispose que « les comptes de 1’Etat doivent étre réguliers, sincéres et donnerune image fidéle de son
patrimoine et de sa situation financiere ». Pour ce qui est des lois de finances 1’article 32 LOLF dispose que
-« les lois de finances présentent de facon sincére [’ensemble des ressources et des charges de I’Etat.
Leur sincérité s’ apprécie compte tenu des informations disponibles et des prévisions qui peuvent
raisonnablement en découler.».
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485. La transparence 399

est une culture a laquelle les pouvoirs
publics doivent s’y attacher tant au niveau interne qu’externe pour
garantir la confiance tant du contribuable que de I’investisseur dans le
systtme ¢étatique. Etablir la confiance du contribuable envers

I’administration est 1’objectif majeur que cherche les pouvoirs publics.

486. L’objectif est d’établir la confiance du contribuable envers
I’administration financiére et fiscale. Un tel objectif est multi
dimensionnel. La confiance ne peut étre établie qu’une fois la
transparence de I’information budgétaire garantie. Le choix de Jean
GODARD de la pré-phrase de son article intitulé « Bréves remarques
sur le controle des finances publiques » est assez signifiant ; il fait
référence a Edouard BOURDET dans « Les Temps difficiles » lorsque
il écrit que « La confiance ? Connais pas ... Je n’ai confiance dans les
gens qu’autant que je sais et autant qu’ils savent que je peux les
contréler. » . Ainsi dit, la connaissance est un composant du
contrdle ; on ne peut contréler sans avoir la juste information. Exiger
de la transparence des comptes publics, c’est finalement attribuer au

citoyen un pouvoir de contrdle sur I’action des pouvoirs publics.

487. La sincérit¢ de D’information budgétaire présentée par les
pouvoirs publics se trouve étre une condition d’effectivité du vote
parlementaire du budget mais aussi une condition de la réalité du
principe du consentement a 1’impdt, un principe constitutionnel
solennel. D¢ja, dans un article intitulé « Du consentement a l'impot »,
Charles CADOUX affirme cette idée. En effet, il écrit, dans ce sens,
que « ['impot n’est pas consenti si le vote du Parlement n’est pas

sincere ; mais [’est-il davantage si la grande majorité des

3V oir la thése de Giorgio Mancosu sur La transparence publique a 1'ére de I'Open Data. Etude comparée Italie-
France. Thése 2016 a Paris 2 en cotutelle avec ’université degli studi (cagliari, Italie), dans le cadre de I’école
doctorale Georges Vedel Droit public interne, science administrative et science politique (Paris) . Voir aussi la
thése de Jean-Frangois Kerléo sur La transparence en droit : recherche sur la formation d'une culture juridique.
Thése 2012. Lyon 3.

4 Godard (J) : Bréves remarques sur le controle des finances publiques, RDP 1970, p 525.
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contribuables n’a pas la conviction de verser une contribution
correspondant a un besoin d’intérét genéral dont la satisfaction a été
décidée en toute connaissance de cause par ses représentants ? Il ne
faut tout de méme pas oublier que le principe de consentement de
I’impot a été proclamé avant tout pour le contribuable. Si la croyance
sociale s affadit, c’est déja le signe que le principe n’a qu’une portée
bien limitée. Et pour peu que la sincérité du vote du Parlement puisse
étre mise en doute, le principe risque fort d’apparaitre comme un

mythe. »*"!.

488. Cette sincérité est de nature a renforcer le civisme fiscal*et
financier du contribuable vue son importance d’un point de vue
psychologique. En effet, le theme de la psychologie a attiré 1’attention
de la doctrine en matiére financiére*”®. Toujours, en se rapportant a la
question de la sincérité, Charles CADOUX lance un appel alarmiste en
écrivant que « Mais des doutes plus sérieux peuvent étre émis sur la
sincerité du vote des représentants de la Nation quand on considere la
complexité et I'ampleur des budgets modernes. »*”. La sincérité et le
civisme financier se renforce par 1’idée de confiance. Ce méme auteur
écrit que « une analyse moins libérale mais plus réaliste, conduirait
peut étre a dire que la légitimité de | ‘impot réside non plus dans un
consentement populaire ou parlementaire, mais seulement dans un

acte de confiance : confiance des contribuables et des représentants de

1 Cadoux (Ch) : Du consentement & Iimpdt, op cit pp 428-429

2 Eric Oliva considére le civisme fiscal comme « [’accomplissement volontaire par le contribuable de ses
obligations. Il se matérialise (rationalité formelle) par des dispositifs d’incitation a ['utilisation de techniques
légales offrant des allegements d’impots ou ['assurance d’étre a l’abri des poursuites ultérieures. Le
consentement du contribuable sera ainsi recherché en amontau moment de la naissance de [’obligation fiscale
individualisée. » « La bonne Gouvernance : entre consentement et rationalité » In Mélanges en I’honneur du
professeur Christian Louit, Bruxelles, Bruylant 2015. P 105.

403 . . . e, . . ,
Parmi ces essais, on peut citer Lauffenburger, Théorie économique et psychologique ou encore L. Dubergé,

La psychologie sociale de I’imp6t dans la France d’aujourd’hui, PUF, 1961

0% Cadoux (Ch) : Du consentement a I’impdt. op cit p 433.
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la Nation dans la loyauteé, le civisme et les capacités de ceux qui ont la
charge redoutable de définir et de diriger |’Economie et les Finances
de I’Etat. »*”. Garantir la confiance a travers le renforcement de la
clart¢ de documents budgétaires est une condition de la bonne gestion
des deniers publics. En effet, Jean pierre CAMBY écrit « ...qu’en
raison de la clarté et de [’honnéteté qu’elles introduisent dans la
présentation des documents budgétaires, elles demeurent une condition
essentielle d’une gestion rigoureuse des finances publiques. »*”°. On
revient toujours a la méme finalité : la bonne gestion des finances
publiques. Cette finalité est constitutionnalisée, en Tunisie, avec la

Constitution de 27 janvier 2014.

489. La fiabilit¢ de la prévision budgétaire s’annonce comme une
exigence tant nationale qu’internationale dans un monde marqué par
les regroupements et la standardisation®”’ des valeurs. La fiabilité de la
prévision budgétaire est une norme de bonne conduite tant pour 1’Etat

que pour les organismes financiers internationaux, bailleurs de fonds.

490. Ce n’est pas hasardeux de voir le principe de sincérité
budgétaire **® prospérer dans le droit de 1’Union Européenne. Ce
principe qui vient pour s’assurer que les conditions d’intégration dans
cette communauté et surtout la condition de 3% de déficit posée par le

traité de Maastricht sont bien sincéres.

493 Cadoux (Ch) : Du consentement a I’impét. op cit p449.
4% Camby (J.P) : Le conseil constitutionnel et les principes du droit budgétaire, op cit, p 52

471 ¢ standard a pu étre défini par Orianne (P) « comme tout terme ou locution inséré dans une régle de droit
ou un acte juridique quelconque, en référence a un état de fait ou une qualité dont l’identification requiert une
évaluation ou appréciation. » Standard juridique, Dictionnaire encyclopédique de théorie et de sociologie du
droit, Arnaud (A-J) (Dir) Paris LGDJ, 2™ édition 1993 p 581. Cité par Benoit GENIAUT : La force normative
des standards juridiques. In La force normative. Naissance d’un concept. Paris LGDJ 2009 sous la direction de
Thibierge (C) et alii, p 192.

498 1 ¢ principe de sincérité budgétaire est apparu dan la décision n°83-164 DC du 29 décembre 1983 relative a la
loi de finances pour 1984 (Considérant n°) ou il a trouvé directement droit de cité. Voir Pancrazi (L) : Le
principe de sincérité budgétaire. Paris, L’Harmattan, p 21.
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491. Ainsi, il s’aveére incontournable pour le pouvoir exécutif de
présenter une prévision fiable et réelle qui lui permet d’avoir la
confiance des Etats et des organismes offreurs sur les marchés
financiers. Cette méme condition est valable aussi pour que 1’Etat
apporte satisfaction a ses engagements financiers au niveau
international c’est-a-dire d’avoir un plan d’action et de financement
assez clair. Il ne faut pas pour autant manquer de préciser que les
emprunts internationaux seront finalement pris en charge, dans leur
remboursement, par les contribuables. En effet, les recettes

409

proviennent principalement de I’'impd6t.” Le contribuable est a la base

des finances publiques tunisiennes ; il est sa source principale.

492. Le financement de budget est assuré par le contribuable méme
en cas de recours a I’endettement externe. Ainsi, la solvabilité de 1’Etat
dépend a la fois de la faculté contributive de contribuable et de sa
bonne gestion de I’outil de I’endettement. Cette gestion dépend de la
prévision assurée par les pouvoirs publics ; une prévision qui doit étre
marquée par la fiabilité car c’est cette derniere qui se présente comme
une condition de la solvabilité de I’Etat. Outre cette utilité, le caractére
épisodique se présente comme une condition d’effectivité de

I’autorisation budgétaire.

B.Le caractere épisodique, une condition d’effectivité de

P’autorisation budgétaire

493. Renouveler la norme budgétaire accorde a 1’autorisation
budgétaire toute sa signification. Cet élément s’inscrit dans un contexte
constitutionnel et politique toute a fait particulier ; un contexte de

séparation et d’équilibre institutionnel recherché a travers des

49911 suffit de voir la proportion des recettes fiscales dans le budget de 1’Etat tunisien pour voir que les recettes

de la Tunisie proviennent essentiellement du patrimoine du contribuable ce qui justifie déja I’attention que

prétent les pouvoirs publics a ce dernier.
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mécanismes multiples dont le plus important est 1’autorisation

budgétaire.

494. Le renouvellement de [’autorisation permet de donner au
détenteur de ce pouvoir 1’occasion d’exercer son contréle mais aussi de
prouver sa mainmise sur les deniers publics. En temps normal, on ne
peut pas engager les deniers publics sans autorisation budgétaire.
Autoriser une prévision budgétaire, c’est finalement exercer le pouvoir
budgétaire au sein de 1’Etat ; un pouvoir qui est toujours maintenu par

le détenteur de la souveraineté.

495. Le renouvellement de 1’autorisation budgétaire qui se fait par la
loi de finances de I’année n’est pas une remise en cause de ce qui a été
déja autorisé. La loi de finances comporte aussi une reconduction

d’une conduite budgétaire pour assurer une certaine continuité.

496. Dans ce sens, 1’idée de continuité budgétaire s’impose a travers
le développement de 1’idée de programmation pluriannuelle qui
marque 1’évolution des finances publiques. C’est ainsi que Jean-Pierre
DUPRAT écrit que « deux phénomenes complémentaires affectent
[’évolution contemporaine des finances publiques : leur globalisation,
afin de prendre en compte une forme de consolidation et une
programmation pluriannuelle en assurant une meilleure maitrise.
Dans le cas francgais, plusieurs instruments juridiques témoignent de
cette situation, dont les lois de programmation des finances publiques,
issues de la révision constitutionnelle du 23 juillet 2008, avec la

N S . ;. 410
premiere concrétisation par la loi du 9 février 2009. ».

497. S’il est vrai que I’autorisation budgétaire fondamentale est
donnée par la loi des finances de I’année, il n’en reste pas moins vrai
que d’autres autorisations peuvent dériver des lois des finances

complémentaires. Toutefois, il importe de préciser qu’il s’agit des

% Duprat (J-P) : Globalisation des finances publiques et Constitution. In Mélanges en 1’honneur de Robert
Hertzog. Réformes des finances publiques et modernisation de I’ Administration. Paris. Economica 2011 p143.
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autorisations de rectifications de la conduite budgétaire et non
I’autorisation d’une conduite. C’est dans ce sens que Lucille
TALLINEAU relevait que « La notion de loi de finances de [’année
(...) est insuffisante a elle seule pour traduire la notion d’autorisation.
1l faut lui ajouter toute une série de mesures législatives ou
réglementaires prévues par la loi organique et qui viennent, soit la
compléter, la modifier et éventuellement, la suppléer. Comme il est de
coutume dans toute loi de finances, de nombreux ajustements sont
nécessaires pour assurer souplesse a ce document a la fois de
preévision, mais aussi d'autorisation qu'est le budget. Les décrets de
répartition en début d’année, les lois de finances rectificatives, mais
aussi les décrets d’avances, transferts, virements, reports de crédits
....sont autant de mesures qui participent a la délimitation de la

, .\ . 411
compétence financiere des ministres. »

498. Mais, ce qui mérite d’étre signalé, a ce stade, c’est le fait que
I’autorisation budgétaire ne puisse avoir lieu que par une loi des
finances comme le disposait la Constitution tunisienne du 1 juin 1959
dans ses articles 28 et 36 ou encore la Constitution actuelle dans son
article 66. En effet, I’autorisation fondamentale est ponctuelle ; elle
peut étre soit annuelle, bisannuelle ou méme triennale selon le systéme
en vigueur et en cas de besoin se renouvelle durant la période
escomptée. Ce renouvellement renforce la fiabilit¢ de la prévision

budgétaire, c’est ce qui donne a 1’autorisation budgétaire sa réalité.

499. Revenir épisodiquement a 1’autorit¢ budgétaire, auteur de la
norme budgétaire, est de nature a permettre cet équilibre qui est le
soubassement de tout le droit budgétaire ; un droit qui a été fondé sur
la régle fameuse du baron Louis en 1864 dénommée la régle de quatre
temps alternés. Cette régle est exposée par Jean Pierre LASSALE qui

écrit, a cet égard, que « la procédure budgétaire est caractérisée par

I Tallineau (L) : Une annexe en quéte d’identité. RDP, 1987, p 1043.
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un harmonieux partage de compétences qui « s’ordonne autour de
quatre temps alternés » ; au Gouvernement appartient [’initiative et
[’exécution en matiere budgétaire, au Parlement la décision et le

. 412
controle. »*'~.

500. En outre, le caractére ¢épisodique assure la réalit¢ de
I’autorisation de la conduite budgétaire parce qu’il n’est pas
acceptable que cette derniére soit éternelle et immuable. Ce qui est
entendu en réalité, c’est certainement 1’effectivité et la concrétisation
de [Dautorisation budgétaire. L’autorisation budgétaire n’est que
I’autorisation d’une conduite budgétaire prévisionnelle ; c’est ainsi
qu’on retrouve I’essence méme de la norme budgétaire qui consiste a
autoriser une conduite prévisionnelle en matiére des recettes et des

dépenses.

501. Ainsi, la norme budgétaire n’est, en derniére analyse, que
I’autorisation d’une conduite budgétaire qui prend forme,
éventuellement, dans une loi de finances initiale. La loi de finances
initiale est la norme budgétaire fondamentale par excellence, c’est
I’axe principal autour duquel gravitent toutes les autres normes
budgétaires. De cette fagon, on finirait par la méme conclusion que
celle de Paul AMSELEK qui consiste a affirmer qu’il n’existe pas un
seul acte budgétaire mais une pluralité¢ ; une pluralit¢ qui constitue
I’édifice budgétaire sur lequel se fonde I’Etat pour garantir sa

continuité.

502. La loi de finances, un acte d’autorisation et de prévision
annuelle, émane nécessairement du gouvernement et ne peut résulter

d'une initiative parlementaire vu son caractére trés technique*'”.

412 1 assale (J.P) : Le Parlement et I’autorisation des dépenses publiques. RSF, 1963. p 584.

*En France, les projets de lois de finances sont déposés devant I'Assemblée nationale en premier lieu (article 39
de la Constitution). Celle-ci a quarante jours apres le dépdt pour statuer en premicre lecture. A l'issue de ce
délai, le projet est transmis au Sénat qui dispose de quinze jours. Puis se déclenche de droit la procédure
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503. La norme budgétaire est la signification d’un acte budgétaire par
lequel une conduite est autorisée (C’est la définition pour laquelle on a
opté dés le départ) une conduite dont dépend la continuité de 1’Etat et
qu’aucun organe ne peut s’en passer ; c’est pour cela que la loi des
finances de 1’année ou encore la norme budgétaire fondamentale fait
appel, dans son élaboration, a plusieurs organes de I’Etat. Toute
I’importance accordée a cette norme se justifie finalement par
I’extréme importance de 1’objectif qu’elle vise; il s’agit de la

continuité de 1’Etat.

Section 2 : la singularité procédurale de la normativité

budgétaire

504. La singularit¢ ou encore 1 originalit¢ procédurale de Ila
normativit¢ budgétaire est assez manifeste. Contrairement a la
procédure législative ordinaire, dont la description repose,
essentiellement, sur des notions de droit constitutionnel et de droit
parlementaire, la compréhension de la procédure budgétaire requiert la

connaissance de régles et de mécanismes propres au budget de 1'Etat.

505. Cette originalit¢ procédurale est confirmée pour la loi de
finances qui est la norme budgétaire par excellence. En effet, Loic
PHILIP écrit que : « La loi de finances n’est pas une loi ordinaire. Elle
est soumise a un régime juridique bien particulier. Ce régime
spécifique, qui découle des grands principes du droit budgétaire
classique (unité, universalité, annualité du budget, principe de

[’équilibre, spécialit¢ des crédits) domine toute la phase de

accélérée de l'article 45 : se réunit une commission mixte paritaire ; en cas de réussite de celle-ci, chaque
assemblée adopte le texte commun ; en cas de désaccord a I'issue d'une nouvelle lecture dans chaque chambre,
I'Assemblée nationale a le dernier mot. Si le Parlement ne se prononce pas dans un délai total de soixante-dix

jours apres le dépdt du texte, le gouvernement peut avoir recours a des procédures de substitution.
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[’élaboration de la loi de finances. Il détermine son contenu, sa

; . 414
presentation et son vote. »" .

506. En ce qui nous concerne, nous essayerons de mettre en évidence

cette originalité procédurale de la norme budgétaire qui réside, en fait,
dans le caractére accéléré ou encore marathonien de la procédure de
préparation et de I’adoption de la loi de finances en tant que norme

budgétaire principale.

507. La spécificit¢ du projet de loi de finances n'est pas sans

conséquence sur les modalités de sa présentation et de sa diffusion. La
spécificité qu’on va mettre en relief, & ce niveau d’analyse, est le
caracteére marathonien de la procédure d’exercice de cette compétence.
L’utilisation de la qualification « marathon » est tout a fait justifiée
tant étymologiquement que linguistiquement. En effet, en se référant a
I’étymologie de ce terme, on trouve qu’il est tout a fait approprié a la
normativité budgétaire. Ainsi, le terme « marathon » désigne en fait
une bataille qui a elt lieu 490 av. JC prés de village de Marathon a
40Km d’Athénes. Cette bataille a été remportée par le général athénien
Miltiade sur les Perses de Darios 1¥; un coureur dépéché a Athénes
pour annoncer la victoire, mourut d’épuisement a son arrivée. Cette
histoire peut étre trés utile pour une présentation métaphorique de la

procédure d’exercice de la normativité budgétaire.

508. L’autre éclairage parvient de sens linguistique de ce terme. Dans

un premier sens, le terme « marathon » signifie : une course. Dans un
deuxiéme sens, il signifie : une négociation longue et difficile, mettant
a rude épreuve la résistance des participants. Ces deux sens sont
applicables a la procédure d’exercice de cette normativité assez
originale ; c’est pourquoi la doctrine a eu recours a cette qualification

« marathon budgétaire » et méme « sprint budgétaire » pour qualifier

414 Philip (L) : Les normes juridiques dans 1’élaboration de la loi de finances et le role du conseil constitutionnel.

Op cit, p 90.
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cette procédure’’®. En effet, I’exercice de la normativité budgétaire est
marqué par la rigidité de la procédure de préparation de la norme

budgétaire et la rapidité de sa procédure d’adoption.

Paragraphe 1: La rigidité de la procédure de

préparation de la norme budgétaire

509. La procédure a été qualifiée par le « Trois « L » d’Edgard
FAURE : « litanie, liturgie, léthargie » #16  Téon BLUM déclarait
qu'«il y’a peut étre quelque chose de pire que de fermer un
Parlement, c’est de le rendre ridicule..., c’est de lui imposer une sorte
d’aveu public de son inutilité, de sa malfaisance et de la vanité de son
bavardage. »*'7. La procédure de préparation est marquée par une
certaine rigidité tant au niveau des délais a respecter lors des phases de

préparation que de la structure de présentation de la norme budgétaire.

510. La norme budgétaire prend forme dans un acte budgétaire bien
structuré et consolidé par des annexes explicatives. Cet acte passe par
un processus de préparation bien réglementé, juridiquement, tant dans

le temps que dans la structure.

A. La rigueur de calendrier budgétaire

511. Ce calendrier s’impose avec rigueur a la fois au pouvoir exécutif
qu’au pouvoir législatif qui sont les deux intervenants dans

I’¢laboration de la norme budgétaire. Ce calendrier a connu plusieurs

15 Amselek (P) : Le budget de 1’Etat et le Parlement sous la Véme République, RDP 1998, p 1465.
#1® Camby (I.p) : Le conseil constitutionnel et les principes de droit budgétaire, op cit, p 53.

47 Déclaration de Léon Blum en une discussion a la chambre, le 19 février 1934, Cité par Jean Petot dans son

article « De la discussion budgétaire classique a I’essai de nouvelles procédures », RSF 1963 p 309.
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réformes afin de s’adapter au dessein politique et institutionnel de
I’Etat tunisien surtout avec la nouvelle Constitution tunisienne ; une
Constitution qui a bouleversé les institutions politiques et juridiques
tunisiennes et qui a opté pour la constitutionnalisation de la justice

constitutionnelle en mati¢re budgétaire.

512. Le calendrier budgétaire prend en considération, aujourd’hui, la
possibilité de contrdle constitutionnel de la loi de finances. Néanmoins,
le calendrier budgétaire s’impose aux pouvoirs constitutionnels de

I’Etat tunisien a savoir le pouvoir exécutif et le pouvoir législatif.

I. Le calendrier s’imposant a I’exécutif

513. D’apres la Constitution tunisienne de 1959, le pouvoir exécutif
est composé de Président de la République assisté par un
gouvernement ; chacun d’eux doit respecter certains délais dans ce

marathon budgétaire.

514. Cette réalité est toujours vraie méme avec la nouvelle
Constitution tunisienne mais avec un contenu différent vu qu’avec
I’instauration ou encore la volonté d’instaurer la deuxiéme République,
le systtme politique a changé et le calendrier budgétaire a connu

certaines rectifications.

1. Les délais s’imposant au Gouvernement

515. Le gouvernement a la compétence exclusive pour la préparation
matérielle et physique du projet de la loi de finances et de budget.
Cette exclusivité se justifie par la technicité de la matiére budgétaire
mais aussi par une considération juridique du fait que le projet de la loi

de finances ne peut étre présenté que par I’organe exécutif.

516. La préparation de budget de I’Etat débute par la communication
des objectifs de la politique budgétaire par le Premier Ministre aux

différents ministéres. Cette communication s’effectue au cours du mois
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de mars de chaque année a travers « la lettre de cadrage »*'°, dans
laquelle il fixe aux différents services financiers les orientations et

principes retenus.

517. C’est la phase administrative de la préparation qu’on doit
évoquer a cet égard. En effet, I’article 23 (nouveau) de la loi organique
de budget de 1967, actuellement en vigueur, dispose que « Les chefs
d’administrations établissent les prévisions annuelles de dépenses des
services qui leurs sont rattachés et les adressent au ministére des
finances avant la fin du mois de mai de chaque année. Le ministre des
finances examine ces propositions, y ajoute les prévisions de recettes
et élabore le projet de loi de finances. Ce projet est discuté par le
conseil des ministres et arrété par le conseil des ministres et arrété
sous sa forme définitive par le Président de la République. Il est
ensuite soumis a la chambre des députés et a la chambre des
conseillers, au plus tard, le 25 octobre de l’année précédant celle
relative a l’exécution de la loi de finances présentée. ». Ce texte doit
étre réformé pour qu’il soit conforme a I’article 66 de la nouvelle
Constitution tunisienne qui prévoit la date du 15 octobre comme date
limite pour présenter le projet de la loi de finances a I’Assemblée des

Représentants du Peuple.

518. L’article 23 de la loi organique prescrit une date limite aux chefs
d’administration pour envoyer leurs prévisions des dépenses qui seront
examinées et auxquelles on ajoute les prévisions des recettes pour qu’il
y’est projet de budget. Les prévisions des dépenses sont établies suite a
une lettre de cadrage adressée par le ministre des finances aux chefs
d’administration. C’est le ministre de finances qui établit le projet de
budget de I’Etat a la lumiére des prévisions des dépenses et des recettes
effectuées par les chefs d’administration et les services de ministére de

finances apres avoir fait ’opération des tractions budgétaires. A cet

48 La lettre de cadrage prend, en Tunisie, la forme d’une circulaire explicative, et fixe également le calendrier
budgétaire de réalisation du projet de loi de finances afin que celui-ci parvienne dans les délais devant I’organe
législatif.

195



Essai sur la normativité budgétaire

¢gard, 1’opération de tractions budgétaires consiste a faire « la synthese
des différents budgets sectoriels, pour aboutir a l’établissement du
projet de budget (général) de I’Etat. »*'°. Cette opération se déroule
avant la fin du mois de mai de chaque année selon I’article 23 de la loi

organique de budget de 1967.

519. L’opération des tractions budgétaires exige une information
sincére quant a la prévision des recettes et un effort d’évaluation et
d’adaptation des demandes des ministéres par rapport aux
disponibilités prévisibles. A cet effet, un comité a été crée, par le
décret n® 96-259 du 14 février 1996, au sein du ministére de finances.
Il s’agit du « Comité financier de [’administration du budget de
[’Etat » qui a pour mission, selon I’article 14 de ce décret de «préparer
en collaboration avec les départements et organismes concernés par le

20 ot les budgets des

budget de [’Etat, les budgets annexes
etablissements publics.». Ce comité est placé sous le controle des
commissions interministérielles. Outre cet organe, il existe une
commission chargée du suivi, de la préparation, de I’exécution et de
I’évaluation de I’exécution du budget qui se réunit a la demande de son
président qui est le ministre de finances. En cas de désaccord entre ces
organes et les représentants des ministeres, 1’arbitrage est accordé au

Ministre de finances et méme au premier ministre auquel il appartient

de trancher le différend en qualité de représentant du pouvoir exécutif.

520. Cette procédure fait que le budget de I’Etat est une affaire du
pouvoir exécutif au niveau de sa préparation chose qui justifie la réalité
de la prévision budgétaire dans la condition ou 1’administration était
marquée par la fiabilité et la sincérité dans sa gestion. En effet, c’est a
I’administration de prévoir ses besoins financiers et leurs affectations.

C’est a I’administration qu’incombe la bonne prévision et la bonne

19 Belaid (N) et Chikhaoui (L) : Comptabilité publique. Op cit p 255.
#20 Cette notion est appelé a étre supprimée a partir de 2004.
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gestion budgétaire. L’administration qu’on vise ici est le ministére de
finances qui est le seul département & pouvoir réaliser la mission de
regrouper de facon cohérente les différentes prévisions budgétaires
sectorielles afin de présenter un projet unifié et cohérent. Pour réussir
cette mission le ministére de finances est tenu d’avoir le maximum

d’information.

521. Cette phase de préparation administrative est cloturée par une
réunion du Conseil des Ministres qui arréte le projet de la loi de
finances sous sa forme définitive tel que le prévoit I’alinéa 3 de

I’article 23 de la loi organique de budget de 1967.

522. A cet égard, toute réflexion sur la bonne gestion des deniers
publics est une réflexion sur ’administration publique. La bonne
gestion budgétaire est inhérente a la performance de 1’administration
publique. C’est dans ce sens qu’on congoit la nouvelle gestion par
objectifs et la recherche de la responsabilisation de I’ Administration a
travers ses prévisions des dépenses qui doivent correspondre a un plan

d’action.

523. La gestion budgétaire par objectifs, nouvellement instaurée en
Tunisie vise a réformer 1’action de I’administration et & marquer la
normativité budgétaire par une certaine recherche de performance. En
effet, la norme budgétaire est de plus en plus marquée par la recherche
de la rentabilit¢ et I’efficience dés sa préparation ou encore sa

confection.

2. Le délai s’imposant au Chef de Gouvernement

524. Avec la nouvelle Constitution ce n’est plus le Président de la
République qui a la compétence de présenter le projet de la loi de
finances mais désormais c’est le Chef de Gouvernement. Le texte de la
loi organique parle toujours de Président de la République alors que
I’article 62 de la Constitution dispose que « Le Chef du Gouvernement

est seul habilité a présenter les projets de loi d'approbation des traités
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et les projets de loi de finances. Les projets de loi ont la priorité. ».
C’est ainsi que le dépdt de projet de la loi de finances se fait par le
Chef de Gouvernement alors que sa promulgation se fait par le

Président de la République.

525. Selon la loi organique de budget, la date limite pour le dépot de
projet de la loi de finances est le 25 octobre de I’année précédant celle
relative & ’exécution de la loi de finances présentée*”’. Pour ce qui est
de date limite de promulgation de projet de la loi de finances est le 31
décembre. Cette disposition releéve d’une loi qui fait partie de I’ordre

juridique antérieur a la Constitution de 2014.

526. Ces dates ont été réformées par la Constitution de 2014 dans son
article 66 qui dispose que « Le projet de loi de finances e