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Préface

Préface

M. Kamel FENNICHE

Président du Conseil constitutionnel

Comme a I’accoutumée depuis I’édition de son premier numéro en
2013, le présent numéro de la Revue du Conseil constitutionnel ne rompt
pas avec les précédents, ni du point de vue de la diversité¢ de la matiére
scientifique proposée, ni du point de vue de sa qualité et de sa richesse. Ceci
eu égard au niveau de 1’analyse académique approfondie et de la critique
constructive qui caractérisent I’ensemble des articles mis a la disposition de
nos chers lecteurs, professeurs d’université, étudiants et chercheurs.

Les thématiques choisies dans le présent numéro de la Revue du
Conseil constitutionnel témoignent une fois de plus de I’importance et de la
profondeur des réformes constitutionnelles contenues dans la révision
constitutionnelle initiée par le Président de la République, Monsieur
Abdelmadjid TEBBOUNE, et plébiscitée par le peuple le 1° novembre
2020. C’est le cas des questions du développement durable a la lumiére de
la révision constitutionnelle, ou celle de la sacralité des droits fondamentaux
et des libertés dans la Constitution du 1% novembre 2020. Le présent
numéro de la Revue comporte une variété des thématiques, telles que la
tutelle administrative et le principe de la démocratie participative, les effets
de D’exception d’inconstitutionnalité sur la pratique du controle de
constitutionnalit¢ du Conseil constitutionnel, le role des organisations
humanitaires dans la réalisation de la sécurité alimentaire et enfin les
chemins de la construction d’une nouvelle effectivit¢é de 1’autorisation
budgétaire.

Les modifications constitutionnelles introduites en novembre 2020
ouvrent la voie a I'édification d'une Algérie nouvelle fondée sur les droits et
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Préface

les libertés, I’Etat de droit et les principes de gouvernance démocratique.
Ceci en ¢élargissant le champ des droits et libertés, en adoptant un ensemble
de mécanismes assurant leur effectivité et en consacrant la séparation et
I’équilibre des pouvoirs pour ainsi rompre avec 1’hégémonie du pouvoir
exécutif et toute forme de concentration des pouvoirs. La création de la
Cour constitutionnelle avec des prérogatives plus étendues s’inscrit
¢galement dans cette dynamique visant la primauté de la Constitution et le
bon fonctionnement des institutions. En vue de renforcer la participation de
la jeunesse algérienne dans la vie politique, la récente révision
constitutionnelle a constitutionnalisé les instances de I’Observatoire national
de la société civile et le Conseil supérieur de la jeunesse et ce, dans le but de
contribuer a la promotion des valeurs nationales et la pratique démocratique
et citoyenne.

La Revue du Conseil constitutionnel constitue 'un des piliers
essentiels sur lesquels le Conseil constitutionnel s’appuie dans sa politique
de vulgarisation de la culture constitutionnelle et de diffusion de la culture
du débat juridique fructueux et constructif. Et c’est dans cet esprit que les
instances scientifiques de la Revue veillent au maintien d'exigences ¢levées
aussi bien académiques que méthodologiques dans les articles scientifiques
retenus a la publication.

Nous saisissons cette occasion pour réitérer nos appels aux
universitaires, chercheurs et experts en droit constitutionnel pour participer
a I’enrichissement des prochains numéros de la Revue, d’autant plus que les
récentes évolutions constitutionnelles en Algérie méritent analyse
approfondie et débat fructueux et serein, eu égard a leur importance dans la
vie de D’Etat et de la société et leurs rapports directs avec les droits et
libertés des citoyens.
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La Constitution du 1° Novembre 2020 sacralise les droits fondamentaux et les libertés publiques

La Constitution du 1° Novembre 2020
sacralise les droits fondamentaux et les libertés publiques

Mr. Kamel FENNICHE

Président du Conseil constitutionnel

Introduction :

Au cours des dernieéres années un changement fondamental dans
I’importance de la protection constitutionnelle des droits de I’homme s’est
produit dans le monde.

Le respect des droits de ’homme est désormais considéré comme un
¢lément essentiel de toute société démocratique.

Les mécanismes permettant aux individus d’invoquer directement ou
indirectement ces droits, tels que conférés par les Constitutions, deviennent
par conséquent eux aussi, de plus en plus importants.

Ce qui donne un apercu des moyens par lesquels les individus peuvent
accéder aux Cours et Conseils constitutionnels afin de juger des violations
de leurs droits de I’homme. C’est ce qui est prévu dans la nouvelle
Constitution du 1° novembre 2020 promulguée par le décret présidentiel n°
20.442 du 30 décembre 2020, journal officiel n° 82 du 30 décembre 2020.

Dans son chapitre premier, la nouvelle Constitution accorde une
importance particuliere aux droits fondamentaux et aux libertés publiques,
en son article 34 qui prévoit que les dispositions constitutionnelles ayant
trait aux droits fondamentaux et aux libertés publiques et aux garanties
s’imposent a I’ensemble des pouvoirs et institutions publics.

L’Etat veille, dans la mise en ceuvre de la législation relative aux
droits et libertés, a assurer son accessibilit¢é par les moyens de droit
notamment par I’acces a la justice constitutionnelle en cas de violation des
droits et libertés de I’homme garantis par la Constitution.
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La Constitution du 1° Novembre 2020 sacralise les droits fondamentaux et les libertés publiques

Cette modeste étude portera sur I’évolution de la justice constitutionnelle
et les différents types d’acces au contrdle constitutionnel.

I. Evolution de la justice constitutionnelle.

L’idée centrale constitutionnelle remonte a 1’activité du Conseil privé de
Grande Bretagne au début du XVIII® siécle, qui avait le pouvoir d’invalider
les actes des législateurs coloniaux lorsque ceux-ci allaient a I’encontre de la
Common Law ou des lois adoptées par le Parlement britannique pour ces
mémes colonies.

Le premier Etat a avoir introduit un contrdle de constitutionnalité a été
les Etats- Unis en 1803. L’importante affaire Marbury contre Madison, arrét
de la Cour supréme des Etats- Unis, a permis aux citoyens de s’adresser aux
tribunaux américains pour faire examiner et éventuellement invalider les
lois, les statuts et certaines actions du gouvernement s’ils violaient la
Constitution des Etats- Unis.

Au XX° siécle, Hans Kelsen a développé le modéle du contrdle
concentré, en opposition au modéele diffus, comme D’illustre la Constitution
autrichienne de 1920, que nous verrons plus loin.

L’Algérie a introduit en 2016 un controle a postériori en plus du
controle a priori de la constitutionnalité des lois.

Le Conseil d’Etat algérien ne pouvait controler la constitutionnalité
des lois qu’en dessus du niveau des actes 1égislatifs.

Le contrdle a postériori permet a tout justiciable de contester devant
un juge ordinaire, la constitutionnalit¢ d’une disposition législative qui
restreindrait ses droits et libertés, tels que garantis par la Constitution.

La Constitution de 2020 va ¢élargir le controle a postériori non

\

seulement a la disposition législative mais également aux réglements,
(Article 195 de la Constitution du 1¥ Novembre 2020).
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Ainsi, on peut lire D’article 195 de la Constitution: la Cour
constitutionnelle peut étre saisie d’une exception d’inconstitutionnalité sur
renvoi de la Cour supréme ou du Conseil d’Etat, lorsque 1’'une des parties au
proces soutient devant une juridiction que la disposition législative ou
réglementaire dont dépend I’issue du litige porte atteinte a ses droits et
libertés tels que garantis par la Constitution.

II. Types d’accés individuel au controle constitutionnel.

Les Cours et Conseils constitutionnels peuvent généralement é&tre
sollicités soit par les particuliers, soit par différents organes de 1’Etat.

L’acces direct comprend tous les moyens juridiques donnés aux
particuliers pour saisir directement une Cour ou un Conseil constitutionnel
sans I’intermédiaire d’un organe.

Par contre ’acceés indirect désigne les moyens par lesquels une
question individuelle parvient a la Cour ou au Conseil constitutionnel par
I’intermédiaire d’un autre organe de I’Etat, (le cas de 1'Algérie) par
I’intermédiaire de la Cour supréme ou du Conseil d’Etat (article 195 de la
Constitution de 2020), la Cour constitutionnelle peut étre saisie d’une
exception d’inconstitutionnalit¢ sur renvoi de la Cour supréme ou du
Conseil d’Etat.

A). Accés direct.

Dans de nombreux pays, les requérants peuvent directement demander
a la Cour ou au Conseil constitutionnel soit de controler un acte normatif ou
individuel en référence a leur cas soit de contréler une loi de maniére
abstraite par le biais d’une actio-popularis.

La plupart des pays permettent a une personne physique de déposer
une plainte constitutionnelle tant qu’elle a qualité pour agir. Plusieurs pays
conférent également la qualité pour agir aux personnes morales (par
exemple, I’ Algérie, I’ Allemagne et 1’ Autriche).
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Certains pays autorisent méme les collectivités territoriales a déposer
des plaintes constitutionnelles (par exemple, 1’ Allemagne et la Russie).

1- Recours Individuels :

Les particuliers peuvent déposer deux types de recours constitutionnel
liés a leur cas spécifique: les recours constitutionnels intégraux et les
recours constitutionnels normatifs.

Le recours constitutionnel intégral concerne la constitutionnalité¢ des
actes individuels et de tout acte normatif sous-jacent, tandis que le recours
constitutionnel normatif concerne la constitutionnalit¢ des seuls actes
normatifs.

a) Recours constitutionnel intégral :

Un individu peut déposer un recours constitutionnel intégral contre
tout acte individuel d’une autorit¢ publique qui a violé ses droits
fondamentaux. Les actes individuels inconstitutionnels peuvent résulter de
I’application inconstitutionnelle d’un acte normatif parfaitement
constitutionnel, mais ils peuvent également étre fondés sur des actes
normatifs inconstitutionnels.

Dans ce dernier cas, le recours constitutionnel intégral peut ¢galement
étre dirigé contre I’acte normatif sous-jacent.

Dans la pratique, les violations des droits de I’homme ne sont souvent
pas le résultat de D’application «techniquement correcte » d’une loi
anticonstitutionnelle, mais sont plutdt le résultat d’un acte individuel
anticonstitutionnel qui peut étre, mais pas nécessairement, bas¢ sur une loi
étant elle, conforme a la Constitution.

Par conséquent, il existe une tendance claire a ouvrir le controle
constitutionnel des actes administratifs individuels et des décisions du
pouvoir judiciaire aux demandes des particuliers, car les violations des
droits de I’homme sont souvent le résultat d’actes individuels
inconstitutionnels basés sur des actes normatifs constitutionnels.
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Le recours constitutionnel intégral offre la forme la plus complete
d’acces individuel a la justice constitutionnelle et donc la protection la plus
complete des droits individuels.

La possibilité de déposer un recours constitutionnel intégral existe, par
exemple, en Afrique du sud, en Albanie, en Allemagne, et en Autriche.

b) Recours constitutionnels normatifs.

Les recours constitutionnels normatifs sont dirigés contre 1’application
d’actes normatifs anticonstitutionnels.

Un individu peut déposer un recours devant la Cour constitutionnelle
concernant la violation de ses droits fondamentaux par un acte individuel
qui se fonde sur un acte normatif en contestant la constitutionnalité de ce
dernier.

La principale raison d’étre des recours constitutionnels normatifs est
de protéger ’ordre constitutionnel plutdt que les droits individuels. En
outre, ils atténuent le risque de surcharge de la Cour constitutionnelle, parce
que la Cour constitutionnelle ne controle pas directement I’application d’un
acte normatif par la juridiction ordinaire.

Cependant, étant donné que la plupart des violations des droits de
I’homme sont le résultat d’actes individuels inconstitutionnels plutdt que
d’actes normatifs inconstitutionnels, de nombreuses violations des droits de
I’homme échappent alors aux recours normatifs.

Par conséquent un recours constitutionnel normatif n’est pas un
recours efficace si I’inconstitutionnalité réside dans [’application de la
norme, et non dans la norme elle-méme.

Le recours constitutionnel normatif n’est efficace que si la Cour
constitutionnelle et les tribunaux ordinaires cooperent entre eux afin d’offrir
a ’'individu un recours effectif.
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Si la Cour constitutionnelle constate que I’acte normatif contesté est
constitutionnel, mais que son application était inconstitutionnelle, elle
I’indique dans le dispositif de son arrét.

Ce jugement peut étre utilisé par I’individu pour s’adresser au tribunal
ordinaire afin de rouvrir son dossier pour la révision du jugement final.

En ce sens, il se rapproche d’une plainte constitutionnelle compléte.
¢) Actio popularis :

Une Cour constitutionnelle peut contrdler les lois ou les réglements en
rapport avec un cas précis, elle peut également les controler dans I’abstrait.

Le controle abstrait prend la forme d’une actio popularis, il se déroule
sans référence a une affaire ou a un ensemble de procédures spécifiques.

Il existe généralement dans les systémes de controle concentré.

Une actio popularis permet a toute personne de déposer un recours
contre un acte normatif apres sa promulgation, sans avoir besoin de prouver
qu’elle est en méme temps directement affectée par cet acte.

L’actio popularis est le moyen le plus large d’acces individuel a la
Cour constitutionnelle, car elle permet a tout individu de saisir la Cour
constitutionnelle. L’actio popularis permet a chaque citoyen de devenir un
gardien de la constitution, par exemple en Afrique du sud, un individu peut
s’adresser a la Cour pour défendre I’intérét public.

Inconvénients de I’actio popularis.

Cependant, 1’actio popularis peut attirer des recours abusifs, c’est
pourquoi la plupart des pays ne prévoient pas d’actio popularis. En pratique
les pays qui 1’autorisent, exigent que plusieurs conditions soient remplies
pour déposer une actio popularis afin de ne pas surcharger leurs Cours
constitutionnelles (par exemple, Malte et le Pérou).
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En outre, diverses organisations de défense des droits de 1’homme
peuvent déposer une pétition en tant que  « pétitionnaires publics»
cherchant a promouvoir I’intérét public général.

Ces groupes ne sont pas tenus de montrer un intérét personnel pour la
pétition, bien qu’ils puissent déposer une pétition au nom de pétitionnaires
privés qui ont été directement touchés par un acte gouvernemental ou
normatif.

A Saint-Marin, les citoyens par initiative populaire soutenue par
1,5% des électeurs peuvent demander directement a la Cour
constitutionnelle de vérifier si un acte nouvellement introduit respecte la
constitution dans les 45 jours suivant son entrée en vigueur.

A noter I’expérience croate, ou I’actio popularis a conduit a la
surcharge de la Cour constitutionnelle.

B) Accés indirect

Dans le cadre de 1’acces indirect des particuliers, différents
organismes publics peuvent étre habilités a contester la constitutionnalité
d’une norme de leur propre initiative ou au nom ou a la demande de
particuliers, les plus courants sont les tribunaux ordinaires :

1- Tribunaux ordinaires :

Les tribunaux ordinaires qu'ils soient judiciaires ou administratifs
peuvent soulever des questions constitutionnelles devant les Cours ou
Conseils constitutionnels en leur posant des questions afin de clarifier la
constitutionnalité d’une disposition législative qu’ils doivent appliquer dans
un cas particulier. IL existe une grande variét¢ de modeles, ce type de
controle est assez inhabituel dans les systémes ou le controle de
constitutionnalité est diffus et ou les juridictions ordinaires son telles mémes
compétentes pour juger des questions de constitutionnalité (par exemple, le
Canada, et D’Afrique du Sud), avec cette réserve que la Cour
constitutionnelle doit valider la décision des premiers juges.
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Les Etats Unis constituent une exception : toutes les Cours d’appel
peuvent demander des instructions a la Cour supréme des Etats Unis
concernant toute question de droit, et la Cour supréme peut donner des
instructions contraignantes ou exiger 1’intégralité du dossier afin de trancher
elle-méme la question en litige.

En permettant aux tribunaux ordinaires de poser des questions sur la
constitutionnalité d’une loi a une Cour constitutionnelle, on reconnait leur
position en premicre ligne de la protection du droit constitutionnel.

Les tribunaux sont les premiers a étre confrontés a un probléme
constitutionnel potentiel qui peut résulter de la maniere dont ils appliquent
une loi. Par conséquent, leur compréhension des dispositions
constitutionnelles détermine de fagon cruciale la qualité¢ globale de la
protection offerte par I’ordre constitutionnel.

- Demandes a initiative du juge.

Dans certaines pays, les juridictions de droit commun sont obligées de
poser des questions a la Cour ou au Conseil constitutionnel lorsqu’elles
détectent des problémes susceptibles de créer des doutes quant a la
constitutionnalit¢ d’une disposition qu’elles doivent appliquer dans une
affaire donnée (par exemple, en Autriche, en Algérie et en Roumanie).

Dans d’autres pays, les juges ne peuvent poser une question a la Cour
ou au Conseil constitutionnel que s’ils sont convaincus qu’un acte normatif
est inconstitutionnel et qu’il n’existe aucune interprétation qui pouvait le
rendre constitutionnel, (par exemple en Allemagne, en Bulgarie et en
Italie).

- LE CAS DE PALGERIE

En Algérie, les juges ordinaires ne peuvent poser une exception
d’inconstitutionnalité au Conseil constitutionnel que s’ils ont des doutes
sérieux sur la constitutionnalité de la disposition 1égislative.
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Le juge ordinaire conformément aux dispositions de 1’article 7 de la
loi organique n°18-16 du 02 septembre 2018 fixant les conditions et
modalités de mise en ceuvre de 1’exception d’inconstitutionnalité examine si
le moyen soulevé présente un caractere sérieux et procede a la transmission
de I’exception d’inconstitutionnalit¢ au Conseil constitutionnel, mais ne
peut soulever d’office I’exception d’inconstitutionnalité.

En cas d’urgence la juridiction ne sursoit pas a statuer lorsqu’une
personne est privée de liberté a raison de I’instance ou lorsque 1’instance a
pour objet de mettre fin a une mesure privative de liberté ou lorsque la loi
prévoit qu’elle doit statuer dans un délai déterminé ou en urgence. C’est ce
qui ressort des disposition de ’article 11 de la loi organique n° 18-16 du 2
septembre 2018 fixant les conditions et modalités de mise en ceuvre de
I’exception d’inconstitutionnalité.

D) Le contréle concentré en opposition au modéle diffus.

Ce controle concentré a été développé au XX° si¢cle par Hans Kelsen
et consacré par la Constitution autrichienne de 1920, en opposition au
modele diffus.

Dans un systéme concentré, une juridiction séparée, généralement
placée en dehors du systéme judiciaire ordinaire (cas de 1’Algérie) se voit
attribuer le pouvoir de controler la constitutionnalité des actes normatifs.

Dans un tel systeéme, le controle constitutionnel est effectué par une
Cour constitutionnelle ou un Conseil constitutionnel.

a) Avantages du controle concentré :
Le mode¢le concentré présente deux avantages principaux :

- Premicrement, il conduit a une plus grande unité de juridiction.

- Deuxiémement, il favorise une plus grande sécurité¢ juridique, car il
empéche 1’opposition de décisions divergentes sur des questions de
constitutionnalité, qui rendraient 1’application d’une loi peu claire.
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b) Inconvénients du modéle concentré :

Le principal inconvénient de la concentration du contrdle
constitutionnel réside dans les tensions et méme les conflits qu’elle peut
créer entre les tribunaux ordinaires et la Cour constitutionnelle. Lorsque les
Cours constitutionnelles controlent les décisions des tribunaux ordinaires,
elles interviennent dans des cas concrets, en évaluant ’application et
I’interprétation des lois par des tribunaux ordinaires.

Le fait qu’une Cour constitutionnelle soit compétente pour procéder a
un contrdle non seulement abstrait, mais également fortuit des lois, et que
ses interprétations concernent tous les domaines du droit porte atteinte au
role traditionnel des tribunaux ordinaires d’interpréter « leurs » lois et limite
leur champ d’action en matiére d’application d’une disposition.

Mais cela est conforme a 1’'un des objectifs traditionnellement associés
a Dintroduction d’un tel contréle, a savoir la protection de 1’ordre
constitutionnel, compte tenu de la reconnaissance croissante de 1I’importance
de la protection des droits individuels.

Le double objectif de protection de I’ordre constitutionnel et des droits
individuels a fait du modele de contréle concentré un choix également
intéressant pour les pays en transition démocratique.

Aujourd’hui, la majorité des pays disposent de controle concentré,
(par exemple, I’Algérie, I’Allemagne, I’ Autriche, la Belgique, I’Espagne,
et la France).

Seuls certains pays ont des systémes de controle constitutionnel
entiérement diffus, (par exemple, le Canada, les Etats Unis d’Amérique,
la Norvége ct la Suéde).

Classer un systeme juridique comme diffus ou concentré peut parfois
étre difficile. Par exemple, en Afrique du Sud, un tribunal ordinaire peut
déclarer toute loi inconstitutionnelle, mais une telle déclaration doit étre
confirmée par la Cour constitutionnelle avant qu’elle ne devienne effective.
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Conclusion

Dans les pays examinés, il existe trois mécanismes principaux
permettant aux particuliers d’accéder directement aux Cours
constitutionnelles.

Le recours constitutionnel intégral, le recours constitutionnel normatif
et ’actio popularis.

Les recours constitutionnels intégraux sont dirigés contre des actes
individuels anticonstitutionnels, qui peuvent étre fondés sur une loi
anticonstitutionnelle.

Les recours constitutionnels normatifs sont uniquement dirigés contre
une loi anticonstitutionnelle.

L’actio popularis permet a toute personne de prendre des mesures
contre une norme apreés son adoption, méme sans étre personnellement
affectée par ladite norme.

A mon humble avis, les recours constitutionnels intégraux offrent
I’acces individuel le plus complet a la justice constitutionnelle et donc la
protection la plus compléte des droits individuels.

Les recours constitutionnels normatifs ne constituant pas un recours
efficace si I’inconstitutionnalité réside dans I’application de la norme et non
dans la norme elle-méme.

Quant a I’actio popularis, il est & déconseiller car le risque est évident
de surcharger la Cour constitutionnelle.

L’Algérie avec la Constitution du 1° Novembre 2020 a introduit une
réforme ¢élargissant 1’acceés individuel a la justice constitutionnelle en
prévoyant qu’un justiciable peut faire censurer une loi anticonstitutionnelle
et méme un reglement.
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The paths to building a new effectiveness of budgetary authorization
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Résumé :

La loi organique n°18-15 du 2 Septembre 2018 relative aux lois de
finances (LOLF) marque indéniablement un renouveau du droit budgétaire
algérien en regard des chemins qu’elle se fraie vers la consolidation de
I’autorisation budgétaire. En s’essayant a clarifier, dans un premier temps, la
nature juridique de [Dautorisation budgétaire d’un point de vue
jurisprudentiel et constitutionnel, la présente ¢étude constate que
I’autorisation budgétaire est donnée annuellement en loi de finances. Celle-
ci se présente comme une loi formelle de nature particuliére dont la maticre
se caractérise par une consonance fortement politique. En s’attelant a
déméler, dans un deuxiéme temps, la question de la portée juridique de
I’autorisation budgétaire, 1’é¢tude met en exergue 1’aspect protéiforme de
cette autorisation d’ou sa portée juridique différenciée selon qu’il s’agisse
des dépenses ou des recettes. Si 1’autorisation de recettes se trouve déja
consacrée en droit, la LOLF assoit pleinement et entierement le concept de
I’autorisation de dépenses dont 1’¢tude s’efforce d’identifier les propriétés
intrinseéques.

Mots clés : Droit budgétaire, LOLF, Autorisation budgétaire, Loi de
finances, Autorisation de dépenses.
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Astract—The organic law No. 18-15 of September 2, 2018 on finance laws
(LOLF) undeniably marks a renewal of Algerian budgetary law in relation
to the paths which are making towards the consolidation of budgetary
authorization. In trying to clarify, first, the legal nature of budgetary
authorization from a doctrinal, case law and constitutional point of view,
this study finds that budgetary authorization is given annually in finance
law. This one seems as a formal law of a particular nature that the subject
matter is characterized by a strongly political connotation. In working to
unravel, in a second phase, the question of the legal scope of budgetary
authorization, the study highlights the protean aspect of this authorization,
hence its differentiated legal scope depending on whether expenditures or
revenues. If the authorization of revenue is already enshrined in law, the
LOLF fully and entirely establishes the concept of expenditure
authorization, of which the study seeks to identify the intrinsic properties.

Key words : Budgetary law, LOLF, budgetary authorization, finance law,
expenditure authorization.
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Introduction :

Parce qu’une facette centrale de la souveraineté s’exprime dans le
processus budgétaire', le droit budgétaire algérien se devait d’évoluer vers
le raffermissement, I'uniformisation et 1’¢largissement de [’autorisation
budgétaire donnée par le Parlement.

La loi organique n°18-15 du 2 Septembre 2018 relative aux lois de
finances (LOLF) marque indéniablement un renouveau du droit budgétaire
algérien en regard des chemins qu'elle se fraie vers la consolidation de
l'autorisation budgétaire. Il faut bien se rendre a 1'évidence et les expériences
observées sur le plan international le prouvent : au-dela de son caractere
budgétaire et comptable stricto sensu, la LOLF introduit véritablement une
addition de plusieurs réformes dans le méme texte induisant une véritable
révolution culturelle.

En effet, en adoptant un cadre budgétaire axé sur les résultats, la LOLF
retient une nouvelle nomenclature favorisant une présentation des crédits
plus transparente en portefeuille, programme et action. Les objectifs
assignés dans un cadre pluriannuel donnent une vision claire des intentions
de P’exécutif 2 moyen terme et devront permettre aux parlementaires de
juger du degré de ’atteinte de ces objectifs au moment de la reddition des
comptes. Aussi, la nouvelle présentation de la loi de finances permettra-t-
elle aux parlementaires de faire une lecture intégrée de 1’ensemble des
crédits affectés aux ministéres relévent-ils de I’équipement ou du
fonctionnement.

Par ailleurs, la rénovation de la documentation budgétaire met a la
disposition des parlementaires une somme d’information riche et variée de

nature a éclairer les décisions qu’ils seront amenés a prendre en toute
lucidité. La consécration d’un principe de sincérité aussi bien en prévisions

" Carlos SANTISO, « Parlements et démocratie budgétaire en Amérique latine »,
dans BELLINA (S.), AGRO (H.) et DE VILLEMEUR (V.) (dir.), La gouvernance
démocratique. Un nouveau paradigme pour le développement ? Editions
KARTHALA 2008, p. 225.
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qu’en exécution est de nature a poser des garanties de rang organique a la
crédibilité du projet présenté¢ par I’exécutif et au respect de 1’autorisation
budgétaire donnée par le Parlement.

Il est permis d’affirmer que ces innovations sont de nature a consolider
I’autorisation budgétaire du Parlement. Qui plus est, non seulement la
réforme consacre juridiquement le concept de ’autorisation budgétaire de
dépenses mais en plus, elle met en ceuvre la rénovation de certaines regles
régissant le vote de la loi de finances.

\

Au demeurant, il est pertinent de chercher a savoir quelle est la
signification juridique de 1’autorisation parlementaire donnée au
Gouvernement en matieére budgétaire. Le régime juridique actuel de cette
autorisation tel qu’il ressort des textes en vigueur est-il a la mesure des
standards internationaux en la matiére ? Autrement dit, le Parlement est-il
en mesure de la refuser au Gouvernement ? Dans ce cas de figure, que peut
faire le Gouvernement et quelles seront les conséquences sur la continuité
de I’Etat ? Le Gouvernement peut-il étre amené a surpasser I’autorisation
budgétaire en la forme donnée par le Parlement ? Quels sont les apports de
la loi organique relative aux lois de finances LOLF en mati¢re de
consolidation de 1’autorisation budgétaire ?

A [l'¢vidence, de telles interrogations sur le régime juridique de
I’autorisation budgétaire relévent fondamentalement du droit constitutionnel
car « les budgets ne sont pas uniquement une question d’arithmétique ; ils
expriment les aspirations d’une société et sont le résultat d’arbitrages
politiques délicats »*.

Telle qu’elle ressort de la doctrine contemporaine, 1’autorisation
budgétaire du Parlement s’érige en loi de nature particuliére se distinguant
des autres lois (I). Au surplus, au vu de son contenu protéiforme, sa portée
juridique se différencie selon qu’il s’agisse des dépenses ou des recettes (II).

2 Ibid., p. 224.
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I. La nature juridique de la loi de finances : une loi particuliére ?

L'autorisation budgétaire s'entend de l'autorisation préalable donnée par
le Parlement au Gouvernement lui permettant de réaliser des recettes et
d'effectuer des dépenses’. Elle se concrétise par le vote, avant le début de
l'exercice budgétaire considéré, d'une loi qu'on appelle loi de finances. Mais
avant de tenter d’y lever un coin du voile, cette notion méme de loi de
finances doit, par précautions méthodologiques, faire 1’objet de certaines
précisions d’ordre sémantique. Pour ce faire, il sera possible de procéder a
la déconstruction de la dénomination dans la perspective d'en atteindre
l'essence :

En premier lieu, la loi de finances renvoie, selon la définition donnée par
la LOLF de 2018*, a I’acte par lequel est déterminé, pour un exercice, la
nature, le montant et I’affectation des ressources et des charges de 1’Etat.
Cependant, il faut dire que la loi de finances détermine certes les charges et
les ressources de 1’Etat mais cette définition semble bien réductrice de ce
quune loi de finances peut contenir réellement comme dispositions
normatives et autres autorisations parlementaires au co6té des évaluations de
recettes et de dépenses qu’elle détermine”.

3 Pour certains auteurs a l'instar de Loic PHILIP, ("autorisation budgétaire", in
L.PHILIP (dir.), dictionnaire encyclopédique de finances publiques, Paris,
Economica, 1991, p. 113), l'autorisation budgétaire au sens large englobe
également les ratifications des modifications budgétaires réglementaires et
I'approbation des résultats.

* Article 3 de la loi organique n°18-15 du 2 septembre 2018 relative aux lois de
finances, modifiée et complétée.

> Si toute définition se destine a déterminer les caractéristiques essentielles de son
objet, la question se pose des lors de savoir si la définition de la loi de finances
donnée par l'article 3 de la LOLF remplie bien son objet au égard des attributs
contemporains et pratiques qui s'y attachent. Cette définition semble plus
s'approcher de la notion de budget. Or la loi de finance est le contenant alors que le
budget n’est qu’une partie du contenu. A cet égard, le budget pourrait étre pour
la loi de finances, ce qu’est une page pour un livre.
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La premicre partie de la loi de finances de I’année intitulée « voies et
moyens de 1’équilibre financier » comporte une véritable législation
financiére qui, de par son caractére normatif, dépasse largement le cadre
temporel de 1’autorisation budgétaire. Cette affirmation s'avere d'autant plus
vraie que la premiere partie représente pres de 80% de la loi de finances. La
deuxiéme partie « budget et opérations financieres de 1’Etat » qui détermine
les ressources et les dépenses de I’Etat pour ’année n’en représente qu’a
peine 10%.

En deuxieme lieu, méme prise au singulier, la notion de loi de
finances recouvre trois sortes de lois. Dans ce sens, ont le caractére de
loi de finances : la loi de finances de I’année, les lois de finances
rectificatives et la loi portant réglement budgétaire.

En dernier lieu, les finances qui sont liées a cette loi sont les finances de
I’Etat. Ce dernier s’entend d’une personne morale territoriale de droit public
titulaire de la souveraineté et de la contrainte organisée. En vérité, les
finances de I’Etat ne sont qu’une partie des finances publiques dont le
périmetre s’est considérablement ¢élargi en direction notamment des
organismes de sécurité sociale et des collectivités locales. Méme si, il est
vrai, les finances publiques algériennes sont essentiellement des finances de
I’Etat, il n’en demeure pas moins qu’elles n’y sont pas exclusives.

Cette situation renseigne sur une vision réductrice et confuse a la fois car
le vocable ancien de finances publiques recouvre aujourd’hui une réalité
presque entierement nouvelle. Si M. Marchal relevait déja au milieu du
siecle denier que le cadre budgétaire craquait de toute parten faisant
observer que : «Ni la forme ni le contenu du budget classique ne
correspondent aux besoins des finances publiques contemporaines »°, il faut
dire qu’en ce début de XXle siecle, il n’existe plus aucune identification

6. André MARCHAL, "Finances publiques et transformations économiques", In :
Revue économique, volume 1, n°5, 1950, p. 628.
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entre finances publiques et finances de Etat’. Bien plus, sous d’autres
cieux, le champ des finances de I’Etat se trouve paradoxalement de plus en
plus minoritaire au sein des finances publiques®. Les finances publiques
concernent les finances de I’ensemble des administrations publiques au sens
de la comptabilité nationale y compris 1’Etat’.

Par-dela ces précisions conceptuelles, on le voit, la simple mention de
la notion de «loi de finances » renvoie déja a des ambigiiités quant a sa
vocation, son contenu et son périmetre. En dépit de cette relativité du terme,
on est enclin a dire a ce stade liminaire de la réflexion, que finalement la loi
de finances est une « loi des finances de 1’Etat ». D¢s lors, elle n’est donc
pas la loi de toutes les finances publiques. L’Etat n’étant qu’un simple
compartiment du systéme financier public qui englobe en outre les finances
des collectivités locales mais également de la sécurité sociale. La loi de
finances s'aveére ainsi une spécificité exclusivement étatique en ce que rien

’- Michel LASCOMBE et Xavier VANDENDRIESSCHE, « La loi organique
relative aux lois de finances (LOLF) et le contrdle des finances publiques », Revue
frangaise d'administration publique, 2006/1 no117, p. 133.

8. Alain LAMBERT, Déficits publics, La démocratie en danger, Paris : Edition
Armand COLIN, 2013, p.152.

’- Les ressources publiques a I’instar des charges publiques, au terme de I’article 40
de la constitution francaise, s’entendent de toutes les ressources publiques et de
toutes les charges publiques qu’elles soient celles de I’Etat, des collectivités
territoriales, des organismes de sécurité sociale ou des établissements publics a
caractére administratif. Par une jurisprudence ancienne du Conseil constitutionnel
(décision n°® 60-11 DC du 20 janvier 1961), celui-ci considérait que la notion de
charge publique devait s’entendre des charges de I’Etat mais également de celles
des départements, des communes et des divers régimes d’assistance ou de sécurité
sociale. La lecture de D’article 147 de la Constitution algérienne ne semble pas
consacrer a priori de dérogations a ce sujet. L’emploi de I’expression « ressources
publiques » consacre en principe les ressources publiques de 1’ensemble des
personnes publiques intéressées par les finances publiques et non pas les seules
ressources publiques de 1’Etat.
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de tel n'existe au niveau des autres organismes au niveau desquels le
concept de budget est le plus utilisé'”.

Mais en plus des problématiques résultant des précisions dont il vient
d’étre question, la loi de finances souléve des interrogations quant a sa vraie
nature. En effet, bien qu’elle réponde aux critéres de définition de la loi,
qu’elle comporte des dispositions générales et impersonnelles et qu'elle soit
bien un acte législatif qui émane du Parlement, la loi de finances ne contient
pas des dispositions exclusivement normatives ce qui souléve des
interrogations quant a sa nature juridique.

Afin d’appréhender la nature juridique de la loi de finances, trois
optiques seront mises en avant. Celle développée par la doctrine et la
jurisprudence (A), celle qui ressort de la Constitution (B) mais également
celle qui découle des formes et conditions de sa promulgation mais
¢galement de sa publication (C).

A. La loi de finances dans ’optique de la doctrine et la jurisprudence :

La loi de finances a toujours été appréhendée comme une loi
particuliere tant par la doctrine juridique que par la jurisprudence. En
portant sur une matiére non législative en soi, la loi de finances était
naturellement considérée comme n’ayant de la loi que la forme et en
incluant aussi bien des regles juridiques que des regles techniques, elle était
qualifiée de loi hybride réfractaire, de ce fait, au seul droit.

S’agissant des avis doctrinaux, différents auteurs considéraient la loi
de finances comme un acte d’administration qui n’a de la loi que la forme :
un acte d’administration ou de Gouvernement (Esmein). Le budget «
présente [...] le caractére d’un statut supérieur régissant [’action

1% M-E TONI, L autorisation budgétaire dans le droit financier ouest-Africain
francophone, thése pour le doctorat en droit, 2015, Université Lyon III, p. 10.
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administrative » (Carré de Malberg)n. « Le budget est la loi la plus générale
de I’administration » (Trotabas)".

Mais la conception Labandienne de 1’autorisation budgétaire semble
la plus aboutie : Selon P. Laband, celle-ci, ne constitue pas une loi au point
de vue matériel et que si l’autorisation budgétaire soit émise avec le
concours du Parlement, la loi ainsi créée ne constituera qu’une loi formelle
«c’est-a-dire une loi qui porte sur une mati¢re non législative en soi ».
L’autorisation législative étant une condition de forme imposée par la
constitution'. 1l en résulte que les dépassements de certaines dispositions et
prévisions de la loi de finances ne sauraient constituer des infractions
juridiques. Le Gouvernement dispose d’un droit de nécessité de continuer a
administrer sans budget.

A I’opposé de la conception Labandienne, R. Stourm, considérait que
« le droit d’autoriser ne saurait se concevoir sans sa contrepartie logique, le
droit de ne pas autoriser. L’un, a défaut de 1’autre, perdrait toute valeur,
toute signification méme»'*.

Pour sa part, le Doyen Vedel dissocie au sein des lois de finances les
principes de nature juridique et les principes de nature technique qui sont
dépourvus de normativité et, en tant que telle, la loi de finances se distingue

' Cités par J-F BOUDET, « Les finances publiques classiques au tournant du
XXe siécle dans quelques ouvrages de droit constitutionnel », La Revue
administrative, 2007, vol. 60, numéro 359, p. 499.

'2. Cité par L. Trotabas, « Essai sur le droit fiscal », Revue de science et de

législation financiere, 1928, p. 219.

" R. BOURGET, « Paul LABAND et la construction d’un droit public financier «
vraiment scientifique », dans Philipe BEZES, Florence DESCAMPS, Sébastien
KOTT, Lucile TALLINEAU (dir.), ['invention de la gestion des finances
publiques : élaborations et pratiques du droit budgétaire et comptable au XIXe
siecle (1815-1914), Comité pour 1’histoire économique et financicre de la France -
2010, p. 323-391.

'“. René STOURM, cours de finances. Le budget, 7° éd. Librairie Félix Alcan,
Paris, 1912, p.378
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des lois ordinaires. En effet, si la loi a pour vocation d’énoncer des regles
revétues d’une portée normative'”, la loi de finances est constituée aussi
bien de régles juridiques emportant normativit¢é que de régles non
juridiques, c'est-a-dire d’un corpus de régles mais également d’une batterie
d’opérations financieres a la différence d’autres maticres juridiques. Ces
aspérités non juridiques des lois de finances leur conférent un caractére
singulier d’hybridité'®.

Ces controverses ne font qu’illustrer la fertilit¢ du débat doctrinal qui
a accompagné la qualification de I’identit¢ des finances publiques et la
nature de la loi qui leur est associée, a savoir, la loi de finances. En tout état
de cause, la doctrine s’accorde a considérer que méme si I’identité des
finances publiques ne se résume pas au seul droit, elle ne saurait non plus en

faire abstraction'’.

Quant aux décisions jurisprudentielles, celles-ci s’accordent avec la
doctrine pour considérer que la loi de finances ne serait rien d’autre que la
traduction financiére des autres lois. Ainsi, selon une jurisprudence ancienne
du Conseil d’Etat frangais, la loi de finances serait une loi qui n’est pas
comme les autres'®. Pour les administrés, la loi de finances n’est pas source

1. Ce principe a été une nouvelle fois rappelé dans la décision n° 2012-647 DC du
28 février 2012 relative a la loi visant a réprimer la contestation de I’existence des
génocides reconnus par la loi : « [...] la loi a pour vocation d’énoncer des régles et
doit par suite étre revétue d’une portée normative ».

'°. Cendrine DELIVRE, "I’identité des finances publiques", in 1’identité du droit
public, BIOY, Xavier (dir.). L'identité de droit public. Nouvelle édition [en ligne].
Toulouse : Presses de 1’Université Toulouse 1 Capitole, 2011 (généré le 21 janvier
2020). Disponible sur Internet : <http:// books.openedition.org/putc/362>.ISBN :
9782379280054. DOI : 10.4000/books.putc.362..., p.79.

'"_ Cendrine DELIVRE, "I’identité des finances publiques ", /bid., p. 86.

'S. Expression utilisée par le Commissaire du gouvernement Mayer dans ses
conclusions sur I’arrét JAUROU du Conseil d’Etat du 28 mars 1924. Souligné par
Eric Devaux, Finances publiques, (sous la dir.) LOMBOIS (C.), Bréal 2002, p. 31.

Revue du Conseil constitutionnel N° 16-2021 Page 32



Les chemins de la construction d'une nouvelle effectivité de I'autorisation budgétaire

de droit et d’obligations'. Cela explique que le juge administratif refuse de
voir dans la loi de finances une matiére pouvant servir de fondement a une
annulation contentieuse.

Plus récemment, le Conseil constitutionnel francais dans sa décision
n° 79-111 DC du 30 décembre 1979 admettait le critére matériel pour
définir la loi de finances en considérant que la loi spéciale introduite par le
Gouvernement avant le début de 1’exercice ’autorisant a poursuivre la
perception des impdts existants, devait étre considérée comme une loi de
finances, car elle constitue « un élément détaché, préalable et temporaire »
de la future loi de finances.

Le Conseil constitutionnel et le Conseil d’Etat en France
s ’accordaient pour considérer qu’une loi de finances ne saurait
avoir pour objet, et encore moins pour effet, d’abroger une loi,
ni de la priver de toute effectivité en refusant de voter les crédits
nécessaires. A contrario, un autre principe de droit budgétaire
exige que les actes a incidence financiere ne sauraient engager
[’Etat annuellement au plan budgétaire que dans la limite des
crédits prévus par la loi de finances™. Seules les lois de finances

" Michel LASCOMBE et Xavier VANDENDRIESSCHE, Les finances publiques,
8° édition 2013, DALLOZ, p. 103.

% Ce principe fondamental des finances publiques trouve curieusement son
soubassement juridique dans une disposition anodine d’une simple loi de finances
alors qu’il était plus intéressant qu’il trouve place au sein du cadre budgétaire de
1984. 11 s’agit de ’article 100 de la loi de finances pour 1’année 2000 qui stipule :
« Les lois d’orientations et/ou les lois de programme, qui définissent des objectifs
sur le moyen et le long terme, n’engagent annuellement 1’Etat, au plan budgétaire,
que dans la limite des autorisations de programmes et des crédits de paiement
contenus dans la loi de finances de ’année ». La LOLF de 2018 rattrape cette
lacune en disposant dans son article 10 que : " Les lois d'orientation sectorielles et
les lois de programmation sectorielles, dont le financement est prévu sur le budget
de I'Etat, doivent s'inscrire dans le cadre budgétaire 2 moyen terme tel que défini a
l'article 5 de la présente loi et ne peuvent étre exécutées que dans les limites des
crédits budgétaires autorisés par les lois de finances".
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peuvent engager [’Etat en matiere financiere et c’est

Y . . ~ . . ’ .21
preécisément le principe méme de [’autorisation budgétaire” .

B. La loi de finances dans Poptique de la Constitution :

Le droit revenant aux Parlements d’autoriser la levée de 1’impot et
d’en suivre I’emploi est devenu tellement naturel de nos jours qu’il s’est
érigé comme un grand principe universel de droit. Aussi, faudrait-il savoir
qu’il n’en a pas été toujours ainsi puisque c’est précisément la revendication
du pouvoir financier qui alla donner naissance au systéme représentatif.

Dans une perspective historique, « c'est pour contréler les dépenses du
souverain que les Parlements ont été créés»*>. En effet, apparu pour la
premiere fois en Angleterre en 1215, le principe du libre consentement a
I’impdt sera réaffirmé dans la Pétition of rights de 1628 et confirmé par le
Bill of rights de 1688%. En France, le principe du consentement a 1’impot
est proclamé des le début du XIVe siecle par les états généraux mais ne sera
pleinement consacré qu’avec la Déclaration des droits de 1’homme et du
citoyen de 1789**. Ainsi, la volonté de vouloir limiter le pouvoir financier
des rois fut & I’origine de I’avénement des régimes parlementaires™. Ce
principe va s’étendre ensuite a I’Allemagne, aux Etats-Unis d’Amérique, au

*' M-T. BOUARA, [’évolution de la loi de finances en droit Algérien, Alger : pages
bleues, novembre 2007, p. 495.

* Gérard THORIS, « de ’utilité économique de la dette publique », art. cité, p.
127.

¥ Sur la procédure budgétaire au Royaume-Uni, Cf. Pierre CLICHE, gestion
budgétaire et dépenses publiques : description comparée des processus, évolutions
et enjeux budgétaires du Québec, Presses de 1’Université du Québec 2009, p. 17.

* Dont I’article 14 dispose : « 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 I’emploi, et d’en déterminer la quotité, I’assiette, le
recouvrement et la durée ».Voir a ce sujet, Michel LASCOMBE et Xavier
VANDENDRIESSCHE, Les finances publiques, op. cit, p. 19-20.

» Eric OLIVA, finances publiques, op. cit., p. 65.
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Canada et a I’ensemble des pays européens jusqu’a devenir aujourd’hui un
principe universel bien établi.

Du principe de consentement a lever 1'imp6t, les représentations
nationales se sont appropriées étape par €tape le droit de regard sur I'usage
qui en est fait, elles ont imposé ensuite que ce consentement soit renouvelé
annuellement, que cette autorisation soit spécialisée et que ces contributions
(recettes) et 1'usage qui en est fait (dépenses) soient contenus dans un
document unique, en totalité et sans contraction ni affectation préalable, ce
qui donna naissance aux principes classiques du droit budgétaire.

Le développement de ce dernier alla de pair avec le développement du
parlementarisme et le pouvoir financier sera pendant des siecles le centre
d’enjeux politiques et constitutionnels majeurs entre les exécutifs et les
parlements.

Si tant est que la loi de finances soit aujourd’hui appréhendée
comme une loi particuliere, qu'elle renvoie a un acte d'administration
ou de gouvernement, qu'elle soit la loi la plus générale de
I’Administration ou qu’elle ne fait que traduire financiéerement les
autres lois, la loi de finances est, en tout état de cause, ['cuvre du
Parlement et répond par conséquent, du moins formellement, aux
criteres de définition de la loi.

En effet, d’un point de vue formel et organique, la loi de finances ne
se distingue en rien des autres lois ordinaires en ce qu’elle est formellement
votée par le Parlement selon la procédure spéciale prévue par ’article 146
de la constitution et les articles 67, 68,69 et 70 de la loi n° 84-17 du 07
juillet 1984 relative aux lois de finances modifiée et complétée.

Toujours sur le plan de la forme, les lois de finances sont divisées en
articles a I’instar des lois ordinaires bien qu’elles aient comme particularité
de contenir de nombreux tableaux chiffrés. Par ailleurs, 1’autorisation
budgétaire est préalable a 1’exécution des dépenses et des recettes par
I’exécutif, c’est-a-dire que ce dernier n’a pas le droit, du moins en théorie,
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de recouvrer une recette ou d’engager une dépense sans qu’elles ne soient
autorisées au préalable par une loi de finances.

Ainsi, le Gouvernement est mis dans 1’obligation de demander,
annuellement et avant le début de chaque exercice budgétaire, cette
autorisation au Parlement. Il s’agit 1a du principe de I’antériorité budgétaire,
« caractéristique la plus authentique d’un budget public»?.

En outre, 1’autorisation budgétaire se distingue par son caractere
spécialisé, c’est-a-dire que cette autorisation n’est pas globale et ne saurait
étre assimilée a un chéque a blanc aux mains de 1’exécutif. Il s’agit en fait
d’une autorisation soigneusement détaillée et trés précise dont le
Gouvernement est tenu d’en respecter la structure lors de I’exécution.

La particularité de la loi de finances est cependant tres clairement
affirmée par la Constitution qui lui consacre un certain nombre de
dispositions dont aucune autre matiere n’en a eu semblable bénéfice.
Le fait simplement de s’en tenir a cet engouement constitutionnel a la
loi de finances permet d’affirmer, sans trop forcer le trait, que celle-ci
s’érige manifestement comme une loi particuliere par la force de la
constitution.

En effet, par stipulation expresse de la Constitution®’, la loi cadre
relative aux lois de finances, est une matiere qui releve de la loi
organique. La aussi, la loi de finances entre dans le club tres restreint
des matieres devant relever de la loi organique. Cela dénote en

0 Ce caractére préalable de I’autorisation budgétaire est fondamental a telle
enseigne que le professeur ORSONI (op. cit., p. 50) I’assimilait a la caractéristique
la plus authentique d’un budget public en soulignant « L’autorisation préalable,
c’est a dire I’accord donné au document prévisionnel par I’organe délibérant de la
collectivité ou de toute autre personne publique concernée est la caractéristique la
plus authentique d’un budget public. Celle qui lui donne sa valeur, sa force
juridique, dont aucun autre budget ne peut se voir investi ».

T Conformément & l'article 140 de la Constitution issue de la révision de 2020.
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filigrane [’intérét particulier que porte la Constitution a la loi de
finances.

Mais la Constitution ne s'arréte pas a ce stade car en plus de
ranger la loi cadre devant régir les lois de finances dans la catégorie
des lois organiques, elle encadre la loi de finances comme elle ne [’a
jamais faite pour les autres lois. La matiere budgétaire s’érigeant
veritablement comme une matiere de prédilection constitutionnelle :
D'abord, le parlement ne peut proposer une loi de finance tant celle-ci
ressort dun droit d'initiative exclusivement gouvernemental®.
L’article 143 de la Constitution dispose que «l’initiative des lois
appartient concurremment au Premier ministre ou au Chef du
Gouvernement, selon le cas, aux députés et aux membres du Conseil
de la Nation... », C’est-a-dire que le Parlement est en droit de
formuler des propositions de lois et de proposer des amendements aux
projets de lois initiés par le Gouvernement. Mais il faut souligner
qu’en matiere budgétaire, le Parlement ne dispose pas de droit
d’initiative, cela signifie qu’il ne peut en droit formuler une
proposition de loi de finances a l’instar des autres matieres relevant
de la loi ordinaire.

** Le principe de prédominance du Gouvernement dans la préparation de la loi de
finances trouve des explications dans une perspective historique dans un réglement
de 1713 de la Chambre des communes en Grande-Bretagne interdisant 1’initiative
en maticre financiére aux parlementaires. En France, la régle de la limitation de
I’initiative parlementaire en matiére financiére trouve son origine dans les
intrusions de la commission des finances de la premiére chambre du Parlement
francais sous les Ille et Ive Républiques. Pour plus de détails, Cf. Eric Oliva,
finances publiques, Paris : Dalloz, 2°™ édition, 2008, p. 67-68. Cf. également,
Lucile TALLINEAU, « le cadre juridique de la gestion financiére de I’Etat», dans
Philipe BEZES, Florence DESCAMPS, Sébastien KOTT, Lucile TALLINEAU
(dir.), I’invention de la gestion des finances publiques : élaborations et pratiques du
droit budgétaire et comptable au XIXe siccle (1815-1914), op. cit., p. 89 a 100.
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En matiere de loi de finances, [initiative ne peut étre
qu unilatérale car il est considéré que si les parlementaires soient
investis du pouvoir de voter le budget, « ils n'ont pas pour autant regu
mandat pour l'écriren”.

Cela signifie tout simplement que le Parlement se trouve dans
I’incapacité a la fois technique et juridique d’initier une proposition de loi
de finances ce qui représente une propriété singuliere, qui a elle seule,
permettrait de qualifier la loi de finances de loi extraordinaire par rapport a
la loi ordinaire. Ainsi, en matiere budgétaire, « le seul droit d’initiative
parlementaire®® » se trouve circonscrit dans le droit d’amendement qui
manifestement ne permet aux parlementaires que d’opérer de modestes
inflexions sur le projet du Gouvernement.

Ensuite, ce droit d’amendement & origine trés encadré’’ se trouve
davantage réduit en matiére budgétaire par I’article 147 de la Constitution
qui dispose : «est irrecevable, toute proposition de loi ou amendement
présenté qui a pour objet ou pour effet de diminuer les ressources publiques
ou d’augmenter les dépenses publiques, sauf si elle est accompagnée de
mesures visant a augmenter les recettes de I’Etat ou a faire des économies
au moins correspondantes sur d’autres postes de dépenses publiques ».

¥ Aurélien BAUDU, « L'incertaine renaissance parlementaire en matiére
budgétaire et financiére », Revue du droit public et de la science politique en
France et a I'Etranger, 01 septembre 2010 n° 5, p. 1426.

% Eric OLIVA, Ibid., p. 155.

3! Le droit d’amendement se trouve en effet encadré par un ensemble de régles de
forme, de reégles de recevabilité dont la recevabilité¢ financiére et la régle de la
compétence législative. D’autres régles dites réglementaires sont requises a 1’image
de la régle du délai et celle de la relation (entre I’amendement et le texte sur lequel
il porte). Pour plus de détail sur ce point, Cf. El Amine CHRIET, « Le droit
d’amendement dans le systéme parlementaire algérien: étude comparée » (en
arabe), revue EI-WASSIT n° 10-2013, p. 98.
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Assimilé a une forme de cantonnement de la loi32, cet article est de
prime a bord de portée générale, c’est-a-dire qu’il n’est pas
spécifique a la seule matiére budgétaire™. Mais compte tenu de la
nature méme des projets de lois de finances, ces restrictions
constitutionnelles au droit d’amendement peuvent s’avérer
particuliérement fortes™

Plus important encore, la passion de la Constitution pour la mati¢re
budgétaire continue de se manifester a la phase d’adoption des lois de
finances. A ce titre, la Constitution impose au Parlement un délai tres strict :
« Le Parlement adopte la loi de finances dans un délai de soixante-quinze

jours au plus tard, a compter de la date de son dépét...»". La loi de

32_ Souad GHAOUTI-MALKI, « le Parlement dans le systéme politique algerlen »,
Communication disponible en ligne
http://www.mrp.gov.dz/Ministere/ghaouti.pdf, consultée en date du 14 fevrler
2021, p.2.

- Ainsi, le bureau du Parlement a invoqué l'article 147 (anciennement et
respectivement 139 et 121) de la constitution pour rejeter la proposition de loi
initiée en date du 15 février 2014 tendant a réhabiliter les victimes des événements
de 1963. Le régime des irrecevabilités financieres de I'article 147 congu a 1'origine
pour tenir compte de I'équilibre financier du programme du gouvernement est
souvent opposé a des fins autres que strictement financiéres. Plus récemment, le
burecau de I’APN, a invoqué I’article 139 de la Constitution pour déclarer
irrecevables les propositions d’amendement de D’article 24 du projet de loi de
finances complémentaire pour 2020 prévoyant des augmentations dans les prix des
carburants.

. M. MOKHTARI, Secrétaire général de I’APN (Le Magasine promotionnel de
[’Algérie El Djazair, n° 90 du mois de septembre 2015), assure que c’est sur la
base de ces dispositions que le bureau de I’A.P.N a déclaré I’irrecevabilité en la
forme de 41 propositions d’amendement au projet de loi de finances pour 2013.
«Toutes les propositions d’amendement invalidées par le burecau de I’APN ont été
référenciées a I’article 121 de la Constitution. [...] Il (le Bureau) a statué sur la
conformité de 40 propositions d’amendement qu’il a transmises a la commission
des finances et du budget ».

33_ Conformément  I'article 146 de la Constitution.
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finances est ainsi la seule loi qui doit étre votée dans un délai fixé
constitutionnellement. Fait assez rarissime pour étre relever et en faire un
argument faisant valoir, une fois de plus, I’exorbitance de la loi de finances.

Enfin, la Constitution enfonce encore le Parlement en conférant au
Président de la République le droit de promulguer la loi de finances par
ordonnance si elle n’est pas adoptée dans le délai constitutionnel ainsi
arrété. Cette épée de Damoclés qui peése sur le Parlement est sans
équivalents et semble étre une autre caractéristique singulicre de la loi de
finances.

Mais il faut bien reconnaitre que I’attrait constitutionnel a la matiére
budgétaire n’est pas une singularité algérienne car les constitutions de par le
monde se préoccupent de plus en plus des questions financiéres publiques a
telle enseigne que certains auteurs n’hésitent pas a parler d’'un mouvement

de « financiarisation de la constitution »°°.

En plus de la Constitution, le 1égislateur organique organise un régime
infiniment détaillé en direction des lois de finances. Le Gouvernement et le
Parlement seront a la fois tenus d’en respecter non seulement la forme et les
procédures mais également et surtout les contenus.

Ainsi, le dépdt du projet de loi de finances est soumis a un délai 1égal
de dépot. Le projet de loi de finances devant étre déféré a I’examen du
Parlement au plus tard le 7 Octobre de chaque année’’. 1l est & préciser
cependant que ni a travers la constitution, ni aux termes de la loi n°® 84-17 et
encore moins a travers la LOLF de 2018, n’ait été considérée I’hypothése

36_ Cf. a ce sujet Aurélien BAUDU, « La « financiarisation » de la Constitution de
la Ve République : de I’ordonnance du 2 janvier 1959 aux lois organiques
financieres ? », RFFP n° 150, p. 15-32. Cf. également dans le méme numéro de la
RFFP, Katia BLAIRON, « Les finances publiques : nouveau fondement du droit
constitutionnel ? », p. 99-112.

37_ Larticle 71 la loi organique n°® 18-15 du 2 Septembre 2018 : « Le projet de loi
de finances de 1’année est déposé¢ sur le bureau de 1’Assemblée Populaire
Nationale, au plus tard, le 7 octobre de I’année précédant 1’exercice considéré ».
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ou, a I’issu du délai constitutionnel de 75 jours, le projet de loi de finances
se trouverait purement et simplement rejeté par le Parlement. Pourtant, un
tel rejet refléte une situation de conflit majeur politiquement équivalente au
vote d’une motion de censure®® qui risque d’entrainer un choc systémique
extrémement violent®.

Le droit budgétaire algérien est tout aussi silencieux quant a
I’éventualité d’un dépot tardif du projet de loi de finances qui aurait pour
conséquences de ne pas permettre sa promulgation avant le début de
I’exercice auquel il se rapporte. La procédure de substitution par la mise en
ccuvre de la loi de finances par ordonnance imaginée par le constituant
algérien ne répond que partiellement aux problématiques pratiques que peut
soulever 1’adoption de la loi de finances dans les délais.

Si cette procédure répond a la défaillance du Parlement lorsqu’il
n’aura pas pu adopter le projet de loi de finances dans les délais
constitutionnels de 75 jours, elle ne saurait en revanche pallier a la carence
du Gouvernement qui s’exprimerait par un retard dans le dépdt du projet de
loi de finances. La aussi, le droit budgétaire frangais se distingue par deux
solutions juridiques pour pallier le retard que causerait le Gouvernement
dans le dépot du projet de loi de finances : la premiére consiste a travers un
projet de loi partiel a demander au Parlement selon la procédure d’urgence
un vote séparé sur la premiére partie du projet de loi de finances®.

3. Hervé MESSAGE, Michel BERMOND et Jean-Luc MATT, Lois de finances et
lois de financement a |’Assemblée nationale, n°3, 3° édition, 2007, mise a jour au
31 aolit 2010, p. 91.

% Robert HERTZOG, «La sincérité des documents budgétaires: principe
nécessaire, multiforme et inachevé »,dans « Le principe de sincérité en finances
publiques : Apports, utilité et avenir du principe », Revue francaise de Finances
Publiques, 01 septembre 2010 n° 111, p. 148.

“_ Hervé MESSAGE, Michel BERMOND et Jean-Luc MATT, Ibid., p. 92.Les
auteurs soulignent que : « Ces dispositions ont été utilisées, a la fin de 1’année
1962, afin de permettre 1’adoption de la premiére partie de la loi de finances pour
1963, un nouveau projet ayant di étre déposé, le 11 décembre, apres les élections
législatives consécutives a la dissolution de 1’ Assemblée nationale ».
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La deuxiéme solution consiste pour le Gouvernement de déposer au
niveau du Parlement un projet de loi spéciale ayant pour objet d’autoriser le
Gouvernement a continuer de percevoir les impots jusqu’au vote de la loi de
finances de I’année®’. En tout état de cause et tel que souligné par la
jurisprudence du Conseil constitutionnel frangais, un dépot tardif du projet
de loi de finances ou des documents d’information ne saurait faire obstacle a
la mise en discussion d’un projet de loi de finances™’.

En outre, en cas de non-adoption de la loi de finances dans les délais
de soixante-quinze jours, le Gouvernement a la possibilit¢ de recourir aux
mesures provisoires prévues a l’article 78 de la LOLF lui permettant
d’assurer, provisoirement, la continuité de la gestion publique sur la base de
I’exercice précédent, en attendant de faire adopter la nouvelle loi de
finances.

En plus de devoir répondre a un délai légal de dépdt, la LOLF détermine
avec minutie, la structure de présentation de la loi de finances. Ainsi, par-
dela la succession des exercices, une structure immuable de présentation
s’imposant aussi bien pour le Gouvernement que pour le Parlement
permettrait de prévenir toute variation dans les formats de présentation des

“'_ Une telle loi spéciale a été mise en ceuvre en 1980 suite a 1’annulation par le
Conseil constitutionnel de la loi de finances pour 2000.

*2_ Conformément au considérant 79 de la décision 2001-448 DC du 25 juillet 2001
qui stipule :« Considérant que ces divers délais ont pour objet d'assurer
l'information du Parlement en temps utile pour se prononcer en connaissance de
cause sur les projets de lois de finances soumis a son approbation ; qu'un éventuel
retard dans la mise en distribution de tout ou partie des documents exigés ne saurait
faire obstacle a l'examen du projet concerné ; que la conformité de la loi de
finances a la Constitution serait alors appréciée au regard tant des exigences de
continuité de la vie nationale que de l'impératif de sincérité qui s'attache a I'examen
des lois de finances pendant toute la durée de celui-ci ».

Revue du Conseil constitutionnel N° 16-2021 Page 42



Les chemins de la construction d'une nouvelle effectivité de I'autorisation budgétaire

lois de finances qui risque de constituer une source d’ambiguité, de manque
4 b L 743
de clarté et de sincérité™.

La documentation budgétaire évolue également en mode LOLF ou elle
est sensiblement enrichie mais également minutieusement détaillée. Ainsi,
le Gouvernement et la Cour des comptes devront produire une
documentation spécifique nommément désignée par la loi organique devant
accompagner selon la cas, le projet de loi de finances, le projet de loi
rectificative ou le projet de loi de réglement.

Par ailleurs, la LOLF détaille soigneusement le contenu des lois de
finances de sorte que ces dernicres ne sauraient contenir d’autres
dispositions en dehors des maticres citées par la loi organique. Cette stricte
définition de leur contenu répond au souci de lutter contre la technique « des
cavaliers budgétaires**», qui sous-tend des dispositions étrangéres au
contenu financier de la loi, laquelle technique « [...] avait transformé les
textes budgétaires en de véritables fourre-tout 1égislatifsy®, pratique assez
répondue en France sous la Ille et [Ve République. La protection rigoureuse
du contenu matériel des lois de finances reléve également de I’intérét du

#_ La structure bipartite prévue de surcroit par la loi devait conférer & la structure
de la loi de finances un caractére immuable, ¢’est-a-dire une permanence de la
structure et une constance de la présentation. Ce caractére d’immuabilité, facilite la
lecture du budget, favorise la comparaison entre des budgets de différents exercices
et permet en outre de déceler les mouvements qui peuvent intervenir au fil des
années entre les différents compartiments du budget (budgétisation ou
débudgétisation de telle ou telle dépense). Le caractére immuable de la loi de
finances constitue ainsi une garantie de clarté et de transparence budgétaire.

“_ Le but de I'interdiction des « cavaliers budgétaires » est souligné par M.
BASLE (le budget de I’Etat, Paris : La Découverte, 2012, 7°™ édition, p. 22), en
ces termes : « On désarconne ainsi « le cavalier » qui veut emprunter le cheval
budgétaire (rapide et toujours disponible) au lieu des chevaux non budgétaires lents
et rares (procédure législative ordinaire) »

. Eric Devaux, Finances publiques, op.cit., p. 31.
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Parlement qui doit adopter la loi de finances dans des délais constitutionnels
tres stricts.

A ce titre, les lois de finances connaissent, sur le fond, de domaines
bien précis résumés par la jurisprudence du Conseil constitutionnel francais
dans trois sortes de domaine’®: un domaine exclusif et obligatoire, un
domaine exclusif et non obligatoire et enfin, un domaine partagé. Les
dispositions qui ne relevent d'aucune de ces catégories ne peuvent étre
insérées dans une loi de finances.

Le domaine obligatoire et exclusif des lois de finances renvoie aux
dispositions qui devront figurer obligatoirement dans chaque loi de finances
et exclusivement dans une telle loi a I'image par exemple de celles relatives
a ’autorisation de perception des impdts ou a la création et la perception des
taxes parafiscales ou bien encore celles portant ouverture des crédits. De
telles dispositions constituent le cceur de métier d’une loi de finances dont
on imagine mal qu’une loi ordinaire puisse s’en prévaloir sans entrainer un
risque de censure.

S’agissant du domaine facultatif et exclusif, celui-ci porte sur des
dispositions qui relevent exclusivement du domaine des lois de finances
mais qui n’y figurent pas nécessairement a chaque fois.

Quant au domaine facultatif et partagé des lois de finances, celui-
ci porte sur des dispositions pouvant étre insérées tant dans la loi de finances
que dans une loi ordinaire. L’article 13 de la loi 84-17 dispose a cet effet :
«outre les lois prises en matiere fiscale, domaniale et pétroli¢re, seules les
lois de finances peuvent prévoir des dispositions relatives a 1’assiette, aux
taux et aux modalités de recouvrement des impositions de toute nature ainsi
qu’en matiere d’exonération fiscale ».

*_ L’objet des lois de finances est cependant varié et épouse trois sortes de
domaines tels qu’ils ressortent des considérants 69 et 70 de la décision 2001-448
DC du 25 juillet 2001 du Conseil constitutionnel frangais sur la LOLF. Cependant,
en 1’absence d’une jurisprudence nationale comparable, une pareille catégorisation
semble tout a fait envisageable dans le contexte algérien.
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Cependant, la problématique provient de la rédaction de I’article 18 de
la LOLF qui confeére aux lois de finances la compétence exclusive de
prévoir « ...des dispositions relatives a 1’assiette, aux taux et aux modalités
de recouvrement des impositions de toute nature ainsi qu’en maticre
d’exonération fiscale ». Ce domaine relevait, sous le régne de la loi 84-17,
du domaine partagé en ce sens ou aussi bien la loi de finances que les autres
lois ordinaires prises en matiere fiscale, domaniale et pétroliére jouissaient
de la compétence juridique d’en prévoir les dispositions.

Tel que rédigé, I’article 18 de la LOLF enléve toute compétence en
cette matiere a la loi prise en matiere fiscale, domaniale et pétroliére de
prévoir les dispositions relatives a 1’assiette, aux taux et aux modalités de
recouvrement des impositions ainsi qu’en matieére d’exonération fiscale. Il
signifie tout simplement que seule la loi de finances est investie de la
compétence d’en disposer’’. La question se pose dés lors de savoir si cette
nouvelle compétence exclusive ne s’opposerait pas a une compétence
constitutionnelle conférée au législateur ordinaire, en vertu de 1’article 139-
13 de légiférer en matiere fiscale. Il s’agit 1a assurément d’une compétence
constitutionnelle fortement circonscrite par une loi de rang inférieur quand
bien méme organique™®.

Cette problématique juridique qui a échappé a la censure du Conseil
constitutionnel n'a été que trés partiellement démélée par la reformulation de
l'article en cause en vertu de la loi organique n°® 19-09 du 11 décembre 2019
en stipulant que : " Seules les lois de finances prévoient des dispositions

“7- Pourtant, 1’avant projet de LOLF adopté en 2008 en Conseil des Ministres, se
proposait d’apporter un simple aménagement technique en ce qu’il remplacait le
terme « pétroliére » par celui de «hydrocarbure et miniére ».

*_ Ainsi, la compétence fiscale se trouve partagée entre la loi de finances et le
législateur ordinaire lequel bien entendu peut 1égiférer en cette matiére en vertu de
ses attributions constitutionnelles sous réserve que les conséquences sur I’équilibre
financier de la loi de finances de 1’année soit ré-encadré dans la plus prochaine loi
de finances. La contrainte financiére pesant sur le 1égislateur lors de I’exercice de
ses attributions qui affectent 1’équilibre budgétaire fixé en lois de finances.
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relatives a D’assiette, aux taux et aux modalités de recouvrement des
impositions de toute nature ainsi qu’en matiére d’exonération fiscale.
Toutefois, le régime fiscal applicable aux activités amont liées au secteur
des hydrocarbures peut prévoir des dispositions citées ci-dessus, par une loi
particuliére, a I’exception de celles liées aux exonérations fiscales ».

C. La loi de finances au regard des conditions de sa promulgation et des
formes de sa publication :

Une autre assertion corroborative de 1’exorbitance de la loi de finances
s’exprime ¢également, assez distinctement, dans les conditions de sa
promulgation mais également dans les formes de sa publication. La
promulgation de la loi de finances et sa publication sont assurément au
nombre de ces régles et procédures particuliéres qui en viennent a lui donner
ses lettres de noblesse. Il est en effet de tradition politique de promulguer la
loi de finances lors d’une cérémonie solennelle regroupant I’ensemble des
membres du Gouvernement autour du Président de la République. Ce fait
politique est singulierement rare pour étre souligné.

Une fois promulguée, la loi de finances est publiée selon des
formalités tout autant spécifiques car il est de coutume de lui consacrer un
numéro exclusivement dédi¢. La loi de finances recoit ainsi un traitement
extrémement particulier que ce soit lors de sa promulgation ou méme dans
sa publication lui conférant un statut véritablement dérogatoire au sein de la
catégorie des lois ordinaires.

La loi de finances est donc élaborée, présentée, discutée, votce,
promulguée, publiée, suivie et controlée suivant un formalisme tres strict,
spécialement dédi¢ et sans équivalent qui lui confére, indubitablement, un
statut sinon extraordinaire au moins exorbitant au sein du cadre normatif
ordinaire. La loi de finances s’érige, en tout cas, comme une loi qui n’est
véritablement pas comme les autres. D¢s lors, la question se pose de savoir
quel fondement peut-il justifier un tel statut ?

Au bénéfice de toutes ces considérations, on serait tenté de dire
pour condenser le propos, que la loi de finances est une loi formelle
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de nature particuliere en ce qu’elle porte sur une matiere non
législative en soi. La juridisation de la matiere et la
constitutionnalisation de ses regles résident dans sa consonance
fortement politique soulignée trés clairement, unanimement et de
longue date par d’imminents auteurs :

Pour le professeur Bouvier, « les finances publiques constituent le
noyau dur et la substance des pouvoirs politiques, elles en
déterminent la puissance et [’évolution »*. Ce dernier écrivait par
ailleurs que les finances publiques « constituent une tres riche et tres
complete grille de lecture des rapports qui s’instaurent au sein des

cr, oo P e, 50
societes dont elles peuvent révéler les réalités les plus profondes »".

Pour sa part, le professeur Gicquel faisait observer que la
maitrise du pouvoir budgétaire confere la prééminence
politique’’. Le pouvoir financier se situant au centre des
équilibres des pouvoirs car avant qu’il ne soit un savoir, qu’il
ne renvoie a une pratique ou a une technique, le droit
budgétaire disait P. Bezes estrévélateur de relations de

. 52
pouvoir .

C’est pour cette raison sans doute que P. Cliche relevait
qu’'un budget « [...], c'est chaque année, la photo la plus précise
qu'on peut tirer d'une société, avec tout son pain et tout son

#_ Michel BOUVIER, Marie-Christine ESCLASSAN, Jean-Pierre LASSALE,
Finances publiques, 14° édition 2015-2016, L.G.D.J, p. 12.

0 Ibid., p.23.

>!_ Jean GICQUEL, « L’évolution des rapports entre exécutif et 1égislatif dans le
processus de décision budgétaire », dans Michel BOUVIER (dir.), La bonne
gouvernance des finances publiques dans le monde, actes de la IVe Université de
printemps de Finances Publiques, Paris : L.G.D.J, 2009, p. 184.

>2 Philippe BEZES : « pour une histoire de la régulation des finances publiques : le
regard d’un politiste », dans Philipe BEZES, Florence DESCAMPS, Sébastien
KOTT, Lucile TALLINEAU (dir.), L’invention de la gestion des finances
publiques...,op. cit., p. 15.
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53 U

beurre »™° et que C. Santiso écrivait qu 'une « facette centrale de
. J ) . ’ . 54

la souveraineté s ’exprime dans le processus budgétaire »™.

Quant a A. Marchal, ce dernier écrivait que la loi de finance
ne saurait se réduire a une simple question d’arithmétique : « la
loi de finances exprime des choix de société car derriere les
chiffres se dissimulent des réalités matérielles qui ont seules une

- . 55
veritable importance »™ .

C'est précisement cette dimension fortement politique qui
explique [’intérét de la Constitution porté a la loi de finances
car "Le pouvoir du portefeuille, peut en réalité, étre consideéré
comme l'arme la plus complete et la plus efficace qu'une
Constitution peut donner aux représentants directs du peuple en
vue d'obtenir réparation pour tout grief et de mettre en ceuvre

toute mesure juste et équitable"".

I1. Vers la consolidation de 1'autorisation budgétaire en droit algérien

Outre son caractére préalable et spécialisé, I’autorisation budgétaire
délivrée a I’exécutif par le Parlement n’est pas uniforme et sa portée
juridique différe selon qu’il s’agisse des recettes (A) ou des dépenses (B),
c’est pourquoi 1’étude de la portée juridique de cette autorisation exige en
premier lieu d’en analyser la teneur.

3 Souligné par Pierre CLICHE, Gestion budgétaire et dépenses publiques : op.
cit., p. 12.

>4_ Carlos SANTISO, « Parlements et démocratie budgétaire en Amérique latine »,
art. cité, p. 225.

>>- André MARCHAL, « Finances publiques et transformations économiques », art.
cité, p. 629.

. JMADISON cité par Parlement européen, Construire une démocratie a
l'échelle du continent. Congrés des Etats-Unis, Parlement européen : fonctions et
deépenses, Bruxelles, 2012, p.54.
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A. Une autorisation de recettes déja pleinement consacrée en droit

Au sens juridique stricto sensu, les dispositions budgétaires de la loi
de finances englobent aussi bien des prévisions budgétaires, des décisions
budgétaires que des autorisations budgétaires. Ne constituent pas en effet
des autorisations budgétaires, 1’ensemble des dispositions budgétaires
contenues dans la loi de finances. La loi de finances ne saurait étre
employée comme une expression synonymique de l'autorisation budgétaire
car les dispositions de la loi de finances ne constituent pas toutes de
véritables autorisations budgétaires au sens de permission.”’

La doctrine admet qu’«une autorisation budgétaire de recette
proprement dite est inconcevable » car seule I’autorisation de percevoir les
impdts est considérée comme autorisation budgétaire™. En effet, si
I’autorisation de percevoir les impOts est considérée comme autorisation
budgétaire c’est parce que par cette autorisation, non seulement le Parlement
autorise les actes de recouvrement de 1’impot, mais en plus, il permet a
I’ensemble de la législation fiscale de jouer pleinement au cours de I’année
budgétaire considérée et qu’a défaut de cette autorisation, il ne peut étre
pourvu au recouvrement des impdts en question au cours de cette période.

*7_ Mesnil Errol TONI, L'autorisation budgétaire dans le droit financier ouest-
Africain francophone, op. cit., p. 31.

*_ Ibrahima DIALLO, « pour une appréciation concréte des pouvoirs du Parlement
sénégalais en matiére budgétaire », Afrilex, n°2 spécial finances publiques,
université de Bordeaux 4, p. 15. L’auteur distingue parmi les dispositions de la loi
de finances, les actes d’autorisation des actes de décision : « On trouve encore dans
les lois de finances des actes budgétaires n’ayant pas la nature juridique
d’autorisation. Il s’agit de dispositions ayant la nature juridique de décisions méme
si par leur objet, elles concernent des crédits c’est-a-dire des autorisations
budgétaires de dépenses. En matiére de dépenses, les seules dispositions qui
s’analysent comme des autorisations accordées aux autorités budgétaires
d’exécution sont celles ouvrant des crédits ».

Revue du Conseil constitutionnel N° 16-2021 Page 49



Les chemins de la construction d'une nouvelle effectivité de I'autorisation budgétaire

Seule la loi peut fixer I’assiette, le taux et les modalités de
recouvrement d’un impot ce qui confere a I’autorisation parlementaire toute
sa portée en matiere de recettes fiscales d’autant plus qu’il en résulterait une
obligation d’exécution stricte pour le Gouvernement quand bien méme les
¢évaluations faites de ces autorisations en loi de finances n’auraient pas été
atteintes en cours d’exercice. La loi de finances «n’emporte pas une
obligation et une conformité absolue d’exécution »* et ceci est d’autant plus
vrai en matiere de prévisions de recettes a 1’égard desquelles, I’autorisation
budgétaire« a traditionnellement valeur d’autorisation illimitée »®.

C’est dans ce sens qu’est allé le 1égislateur algérien en considérant aux
termes de l'article 12 de la loi n°® 84-17 et sa réplique de ’article 16 de la
LOLF que ['autorisation de percevoir les impadts, les droits, les taxes, ainsi
que les contributions diverses, les autres revenus et produits au profit de
[’Etat est octroyée annuellement par la loi de finances. Le produit ainsi que
la part affectée au budget général de I’Etat sont évalués par la loi de
finances de |’année.

Ainsi, les autres recettes de 1I’Etat n’ayant pas de nature fiscale, a
I’image des revenus du domaine, ne sauraient étre considérées comme
autorisation budgétaire « deés lors qu’il s’agit de ressources a 1’égard
desquelles le pouvoir réglementaire dispose d’un domaine d’initiative

% Michel BOUVIER, Marie-Christine ESCLASSAN, Jean-Pierre LASSALE, op.
cit., p. 413.

_ Ibid., p. 415. En effet, En matiére de recettes, le budget de I’Etat n’est
qu’évaluatif ¢’est-a-dire que les prévisions de recettes inscrites en loi de finances
ne sont données qu’a tire indicatif. Les recettes effectivement recouvrées en fin
d’exercice pouvant étre supérieures ou inférieures aux prévisions sans que cela
n’engendre du point de vue du droit de conséquences sur le non respect de
dispositions législatives. Bien entendu, d’autres mécanismes sont prévus pour avoir
I’assurance que ces prévisions soient raisonnables au risque de méconnaitre le
principe de sincérité des lois de finances d’autant plus que ce principe est érigé
aujourd’hui en principe cardinal des finances publiques modernes.
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important »®'. Les lois de finances comportant des autorisations budgétaires
de recouvrement des impOts mais aussi des évaluations du produit des autres
ressources de I’Etat.

B. Vers la consécration pleine et entiére du concept de ’autorisation de
dépenses en droit algérien

Le concept de I’autorisation budgétaire retrouve tout son sens en
matiere de dépenses publiques et la LOLF abonde dans ce sens en
consacrant en matiere de charges budgétaires toute une sous-section dédiée
aux autorisations budgétaires®’. En cela, la LOLF consacre pleinement et
enticrement la notion de I’autorisation budgétaire dans le droit budgétaire
algérien. Cela laisse présager qu’il sera désormais reconnu au Parlement un
pouvoir légal explicite et exclusif, en 1’occurrence, celui d’autoriser les
charges budgétaires.

Cependant, cette autorisation n’emporte pas une obligation de
conformité absolue en raison de ses propriétés intrinseques : d’abord, bien
que le crédit soit une autorisation budgétaire de dépense, cette autorisation
ne signifie pas pour autant 1’obligation de dépenser (1). Ensuite, la portée de
I’autorisation budgétaire de dépense est atténuée selon qu’il s’agisse de
crédits limitatifs ou non (2). Enfin, la portée de 1’autorisation budgétaire de
dépenses est différenciée selon qu’il s’agisse de crédits de paiement d’une
validité d’une année ou d’autorisation d’engagement qui demeurent valide
sans limitation de durée(3).

S Ibid., p. 414.

62 _Il s’agit de la Sous-section 1 intitulée « des autorisations budgétaires » de la
Section 2 « des charges budgétaires » du Chapitre I « des ressources et des charges
budgétaires » du Titre II « des ressources, des charges et des comptes de I’Etat ».
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1. Un principe de non-obligation de dépenser consacré mais fortement
biaisé par le mode d’allocation des ressources

Un crédit est certes une autorisation budgétaire de dépense mais cette
autorisation ne signifie pas pour autant I’obligation de dépenser sous peine
d’enfreindre la loi. Une certaine latitude est laissée a la discrétion de
I’ Administration pour juger de I’opportunité d’effectuer ou non une dépense
bien que celle-ci soit prévue et autorisée en loi de finances.

Cependant, cette latitude de dépenser est tempérée en pratique par
deux phénomenes majeurs: d’une part, les dépenses Iégales et
incompressibles qui constituent la majeure partie des crédits®, d’autre part,
le mode d’allocation des crédits qui veut qu’un crédit qui n’est pas
consomm¢é en fin d’année, non seulement tombe en exercice clos mais en
plus ne sera pas reconduit I’année suivante.

En effet, parce que précisément il n’a pas été consommeé, un crédit
n’est pas reconduit. En fin d’exercice, les ordonnateurs s’empressent, par
conséquent, d’engager 1’ensemble des crédits alloués sous peine de voir le
budget suivant ponctionné & due concurrence des crédits non consommés®.

. Romain BOURREL, « plaidoyer pour la réorganisation de I’architecture des
textes financiers francais », Revue du droit public et de la science politique en
France et a l’étranger, 01 septembre 2014, n°5, p. 1213 cite : « Les crédits inscrits
en loi de finances constituent les montants prévus pour couvrir les dépenses qu’il
sera possible d’engager ou les dépenses qui devront étre obligatoirement engagées
en vertu de dispositions législatives ou réglementairesy

®_ L’une des revendications de la Commission des finances et du budget de
I’A.P.N réside précisément dans I’interpellation du Gouvernement dans le but de
revoir a la baisse les crédits octroyés a un secteur qui enregistrerait de faibles taux
de consommation. C’est ce qu’il ressort de I’intervention de M. M. BRIK, chargé
d’études et de synthése de la Commission des finances et du budget de I’A.P.N, en
marge de la journée d’étude portant sur « L’expérience algérienne en maticre de
réglement budgétaire et systémes comparés ». Cf. Mohamed BRIK, « L’A.P.N et la
pratique du mécanisme de contrdle a postériori : étude comparée » (en arabe), op.
cit.
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Ainsi, ’obligation de dépenser est implicitement mais concrétement
synonyme pour les ordonnateurs d’une obligation de dépenser 1I’ensemble
des crédits alloués. D’ailleurs, un fort taux de consommation de crédits est
assimilé a tort ou a raison a un signe de bonne gestion®.

Cette situation pourrait bien expliquer le bousculement des
ordonnateurs en fin d’année vers 1’épuisement total des crédits alloués sous
peine de voir leurs budgets pour les années suivantes fortement diminués.
Ainsi, la non-obligation de dépenser se trouve doublement biaisée :
d’abord, par le mode d’allocation des ressources et ensuite par le
principe de D’exercice clos, produit du principe de I’annualité
budgétaire.

Les possibilités de report des crédits de paiement dans la limité de 5%
du crédit initial du programme concerné envisagées par la LOLF dans son
article 36, ne répondent que partiellement a ces problématiques pratiques
qui frisent le gaspillage.

2. Un réaménagement technique des différentes catégories de crédits :

La portée de 1’autorisation est atténuée selon qu’il s’agisse de crédits
limitatifs ou évaluatifs. Certes, 1’autorisation budgétaire est donnée en
termes limitatifs ce qui doit étre considéré comme la régle générale sinon
elle n’aurait pas de sens mais les exceptions autorisées par la loi font que
cette autorisation pourrait étre indicative ¢’est-a-dire que la limite supérieure
qu’elle fixe pourrait étre dépassée par le Gouvernement. Dans ce cas précis,
I’autorisation budgétaire porte sur I’objet de la dépense et ne concerne plus
son montant car ce dernier n’est donné qu’a titre indicatif.

Les crédits au sens de ’article 26 de la loi n°® 84-17 relative aux lois
de finances, peuvent étre évaluatifs, provisionnels ou limitatifs et chaque

% _ 1l pourrait s’agir pour les ordonnateurs qui n’ont pas consommé en fin
d’exercice I’ensemble des crédits alloués notamment en matiere de fonctionnement
d’une mauvaise estimation ayant entrainé en définitive une allocation de ressources
qui auraient dues étre allouées a d’autres secteurs.
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catégorie doit faire 1’objet de chapitres distincts. Les crédits évaluatifs®® et
les crédits provisionnels®’ font I’objet d’une définition respectivement aux
articles 27 et 30 alors que les crédits limitatifs sont définis a D’article 31
comme ¢tant tous les crédits qui n’entrent pas dans les catégories des crédits
évaluatifs ou prévisionnels.

La définition des crédits limitatifs par déduction des deux autres
catégories de crédits laisse penser que les crédits évaluatifs et les crédits
provisionnels sont les deux catégories de crédits de droit commun alors que
les crédits limitatifs en constituent I’exception.

Cependant, 1’autorisation budgétaire de dépense doit €tre par nature
limitative au risque bien entendu de méconnaitre le principe cardinal de
I’autorisation budgétaire parlementaire et qu’a cet égard tout crédit qui n’est
pas limitatif doit étre considéré comme étant une exception a la norme.
« Comment peut-on un seul instant adhérer a 1’idée que l’on peut
raisonnablement ouvrir des crédits sans limitation ?»°® S’interrogeait A.
LAMBERT alors que pour les couvrir, les ressources sont par nature
limitées.

Les crédits évaluatifs sont le symbole méme de I’irresponsabilité
budgétaire qui peut amener a considérer la capacité contributive des
citoyens comme étant illimitée, inépuisable®, ils sont en outre le nid idéal

%_ Les crédits évaluatifs servent au sens de Darticle 27 de la loi n° 84-17 : « a
acquitter les dettes de 1’Etat résultant de dispositions législatives ou de conventions
dument ratifiées. Il s’appliquent également aux frais de justice et aux réparations
civiles, aux remboursement de sommes indument pergues, aux dégrévements et aux
restitutions ».

7. Les crédits provisionnels sont selon 1’article 30 de la loi n° 84-17 ceux qui
: « s’appliquent aux dépenses engagées en vertu d’une loi ou d’un décret dont le
montant ne peut correspondre exactement a la dotation budgétaire prévue dans la
loi de finances ».

%8_ Alain LAMBERT, Déficits publics, La démocratie en danger, op. cit., p. 67-70.
- Ibid., 68.
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du mensonge budgétaire” se traduisant par une sous-budgétisation
chronique. Leur existence méme n’obéit a aucune justification valable
d’autant plus qu’existe une panoplie de procédures qui permettent au
Gouvernement de faire abonder les crédits en cours d’année afin de pallier
les aléas des prévisions et c’est la raison pour laquelle, A. LAMBERT
revendique leur suppression pure et simple’".

En votant un crédit, le Parlement donne autorisation au Gouvernement
de mettre en ceuvre une dépense mais celle-ci doit étre contenue dans une
limite bien définie au-dela de laquelle le Gouvernement ne pourra plus
contracter d’engagements ou ordonner des paiements. C’est dans la limite
quantitative et temporelle de cette autorisation budgétaire, c’est-a-dire le
crédit, que le Gouvernement peut agir et ¢’est précisément cette limite qui
donne un sens contraignant a 1’autorisation budgétaire de dépense.

C’est a cette question que la LOLF se propose de remédier en donnant
une définition claire des crédits limitatifs’® pour étendre par la suite le
champ des crédits évaluatifs et supprimer les crédits provisionnels’.

- 11 est plus facile et plus commode de sous-estimer les crédits évaluatifs qui
peuvent faire en fin d’année ’objet de régularisation que de sous-estimer des
crédits limitatifs dont la consommation du plafond peut amener a bloquer tout
paiement. Ainsi, les crédits évaluatifs deviennent I’instrument de la sous-
budgétisation.

' - Alain LAMBERT, ibid., p. 68.

™ _ Les dépenses relatives aux crédits limitatifs au sens de I’article 31 de la
LOLF« ...ne peuvent étre engagées et ordonnancées ou payées que dans la limite
des crédits ouverts ». L’article 32 de la LOLF énonce les catégories de dépenses
qui peuvent faire I’objet de crédits évaluatifs en citant, en plus des catégories de
dépenses citées par I’article 27 de la loi n° 84-17, les charges liées a la mise en
jeux des garanties accordées par I’Etat.

- La suppression de la catégorie de crédits provisionnels en droit algérien comme
en droit francais obéit a des considérations techniques. L’exposé des motifs de la
LOLF considére que « ...Pour ce qui est des crédits provisionnels, il n’est pas utile
de les reprendre dans la mesure ou ils ont le méme caractére que les crédits
limitatifs sur le plan de I’exécution du budget ».
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Il ne sera plus possible des lors sous la réforme de dépasser, du moins
en théorie, pour les crédits limitatifs’* le montant des crédits ouverts pour un
programme, méme en contrepartie d’une sous-consommation sur un autre
programme fut-il d’un méme portefeuille et quand bien méme le
Gouvernement pourrait étre en mesure de les financer.

Le programme étant bien I'unité de base d’appréciation du caractére
limitatif des crédits alors que les crédits évaluatifs doivent étre considérés
comme un régime dérogatoire de dépassement de crédit.

3. Vers ’uniformisation de ’autorisation budgétaire de dépenses

L’autorisation budgétaire de dépenses, donnée présentement en loi de
finances, prend une forme différenciée selon qu’il s’agisse des crédits du
budget de fonctionnement ou ceux d’équipement. Elle prend la forme de
crédits de paiement pour les dépenses de fonctionnement et d’une
autorisation dédoublée en autorisations de programme et en crédits de
paiement pour les dépenses d’équipement.

Les autorisations de programme constituant « la limite supérieure des
dépenses que les ordonnateurs sont autorisés a engager pour I’exécution des
investissements planifiés » . Elles demeurent valables sans limitation de

™ _ En pratique, la régle de limitation du montant des crédits est une régle

dépourvue de portée générale. En effet, méme les crédits limitatifs peuvent étre
dépassés dans certains cas et dans des conditions qui peuvent s’avérer plus
contraignants pour le Gouvernement. Il s’agit en 1’occurrence des décrets d’avance
ouvrant des crédits supplémentaires par I’annulation de crédits et/ou la constatation
de recettes supplémentaires et dans les conditions de 1’article 27 de la LOLF. Pour
plus de détail, Cf. Francois DERUEL et Jacques BUISSON, Yves JEGOUZO
(dir.), Finances publiques : budget et pouvoir financier, 13°™ édition, Editions
Dalloz 2001, p. 28. Cf. également Frangois CHOUVEL, finances publiques 2015,
op. cit., p. 71 et M. BOUVIER, M-C ESCLASSAN, J-P LASSALE, op. cit., p.
271.

7 _ Article 6, alinéa 2 de la loi n°® 90-21 du 15 aott 1990 relative & la comptabilité
publique, modifiée et complétée.
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durée tant qu’elles n’ont pas été annulées’®, alors que les crédits de paiement
« représentent les dotations annuelles susceptibles d’étre ordonnancées,
mandatées ou payées pour la couverture des engagements contractés dans le
cadre des autorisation de programmes correspondantes » .

L’autorisation budgétaire des dépenses est appelée sous la LOLF a
prendre une forme uniformisée’®. Les crédits quelle que soit leur nature
s’inscriront dans la loi de finances en autorisations d’engagement79 et
s’exécuteront a travers les crédits de paiement ce qui offre une vision
pluriannuelle de la dépense.

Mais contrairement au droit budgétaire francais qui considére que
parce que «les crédits (AE et CP) sont votés par le Parlement pour un
exercice, les AE n’ayant pas été consommeées par un engagement juridique
sont annulées par la loi de réglement »*, le droit budgétaire algérien retient
le principe de 'annualité des autorisations d'engagement avec la dérogation
de reconduire pour une seule année, celles portant sur des dépenses
d'investissement. En effet : "...Pour les dépenses d’investissement, les
autorisations d’engagements notifiées pour 1’année concernée demeurent, le

cas échéant, valables pour I’année suivante"®'.

5. Conformément a I’article 6, alinéa 3 de la loi n° 90-21 du 15 aott 1990 relative
a la comptabilité publique, modifiée et complétée. Avant la LOLF de 2001 en
France, les autorisations de programmes étaient données sans limitation de durée et
restaient valables jusqu’a leur annulation. A partir de 2001, a défaut d’étre
consommeées durant I’année ou reportées, les autorisations d’engagement sont tout
simplement annulées par la loi de réglement.

7. Article 6, alinéa 4 de la loi n° 90-21 du 15 aott 1990 relative & la comptabilité
publique, modifiée et complétée.

8. L’article 30 de la LOLF de 2018 stipule que : « Les crédits ouverts sont
constitués d’autorisations d’engagement et de crédits de paiement... ».

- Avec un réaménagement technique que les autorisations de programme seront
renommeées autorisations d’engagement.

% _ Eric Oliva, Finances publiques, op. cit., p. 155.

*I- Article 30 de la LOLF.
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Les autorisations de programmes en droit actuel portent uniquement
sur les opérations d’investissement d’ou leur caractére purement
programmatique. Pourtant, leur généralisation sous la nouvelle
dénomination d’autorisation d’engagement et pour I’ensemble des crédits
indépendamment de leur nature, devait entrainer en principe, qu’une
autorisation d’engagement, qui n’a pas ¢ét¢ consommée durant 1’année pour
laquelle elle a été ouverte, son annulation au méme titre que le crédit de
paiement. Votées par le Parlement pour une année, « Les autorisations
d’engagement sont soumises au droit commun de ’annualité »** quand bien
méme concerneraient-elles des dépenses d'équipement.

Conclusion :

En guise de propos conclusifs, il faut dire que la loi de finances a été
trés tot identifiée par la doctrine comme une loi qui n’est pas comme les
autres. Cette affirmation a été ensuite confirmée par la jurisprudence avant
qu’elle ne soit reconnue explicitement par les Constitutions. Les caracteres
distinctifs de la loi de finances étant trop nombreux pour la considérer telle
une loi ordinaire en ce qu’elle profite d’un véritable régime spécifique lui
conférant une effective exorbitance.

En étant donnée en la forme législative, la loi de finances se présente
plus comme une solution technique que comme une loi au sens matériel.
Son émanation du Parlement trouve son explication dans des raisons
historiques fondamentalement politiques.

L'intérét manifeste du constituant et du législateur organique a la loi
de finances a induit pourtant une conséquence politique majeure : Le
pouvoir discrétionnaire du législateur ordinaire en matiére budgétaire et

%2_ Ministére des Finances et des Comptes Publics, le Portail de I’économie et des
finances, « Mémento pour la budgétisation et la consommation des crédits en AE-
CP », avril 2008, p. 4. Document consulté en ligne en date du 27 Avril 2020 sur
I’adresse : http://www.economie.gouv.fr/cedef/quelle-difference-entre-autorisation-

dengagement-et-credit-paiement.
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financiére se trouve dorénavant circonscrit, concurrencé et contrélé par le
Conseil constitutionnel™.

Si le concept de l'autorisation de recettes est pleinement consacré en
droit, la réforme budgétaire consacre le principe de l'autorisation de
dépenses en venant ainsi joindre les deux facettes centrales de I'autorisation

budgétaire.
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Allocution de la Représentante Résidente du PNUD en Algérie
Atelier de formation :

« Techniques de rédaction des avis et décisions du Conseil Constitutionnel ».

4 mars 2021

Monsieur le Président
Mesdames et Messieurs les membres du Conseil constitutionnel,
Cher(e)s collégues et partenaires

Cher(e)s invités

C’est un réel plaisir de me trouver aujourd’hui parmi vous pour cet
atelier sur les techniques de rédaction des avis et décisions du Conseil
constitutionnel. Les occasions de nous retrouver réunis dans une méme salle
ont été bien rares ces derniers mois. J’espere que le plus difficile est derriere
nous et que nous pourrons reprendre nos travaux a pleine cadence.

Vous le savez tous, le PNUD accorde une importance axiale au
partenariat qui le lie au Conseil constitutionnel et je saisis cette occasion
pour réitérer notre plein engagement aupres de votre institution.

Le Conseil constitutionnel occupe une position centrale dans
I’architecture institutionnelle algérienne, position confirmée par la dernicre
révision constitutionnelle. L’amendement de novembre 2020 s’était, a ce
titre, donné comme objectif de réaffirmer la primauté de la constitution et de
rehausser la position et les attributions de la juridiction constitutionnelle.
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En transformant le Conseil en Cour, la révision de 2020 a, manifestement,
entendu souligner sa nature juridictionnelle et son repositionnement
institutionnel.

Ainsi que I’avait indiqué le Président de la République lors de son
allocution du 18 février dernier, la traduction législative du changement de
statut du Conseil figure parmi les priorités de I’Algérie. Cette
transformation, dont les conséquences seront importantes, nous invite tous a
multiplier nos efforts et a resserrer notre collaboration.

Le changement de statut de la juridiction constitutionnelle
s’accompagne ¢également d’un ¢largissement manifeste de ses attributions.
Elle est désormais constitutionnellement qualifiée « d’organe régulateur du
fonctionnement des institutions et de 1’activité des pouvoirs publics ». Elle
est ainsi habilitée a se prononcer sur I’interprétation des dispositions de la
Constitution et a trancher les litiges ou conflits de compétences pouvant
survenir entre les pouvoirs constitutionnels.

Le Conseil aura également a jouer un role central dans la conjoncture
actuelle, avec I’entrée en vigueur de la dissolution de I’Assemblée populaire
nationale depuis le 1° mars 2021, dans la mesure ou il est impérativement
saisi pour se prononcer sur la constitutionnalité des ordonnances'.

Je ne manquerai bien évidemment pas de souligner, au c6té du role
institutionnel du Conseil et de la future Cour constitutionnelle, sa fonction
de garant des droits et des libertés.

L’introduction du mécanisme d’exception d’inconstitutionnalité et la
possibilité pour tout justiciable de contester une disposition législative ou
réglementaire portant atteinte a des droits et libertés constitutionnellement
garantis opere une profonde transformation dans ’ordre constitutionnel

'~ Mesure prise par le Chef de 1’Etat sur des questions relevant normalement du
domaine de la loi et du Parlement.
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algérien. Donner un acces direct aux citoyen(ne)s a la juridiction
constitutionnelle est probablement la garantie la plus effective en matiére de
protection des droits et des libertés. La révision de novembre 2020 a
entendu renforcer ce mécanisme en 1’¢élargissant non plus seulement aux
dispositions législatives mais également aux dispositions réglementaires.
L’ordre constitutionnel algérien consacre ainsi 1’'un des principes
fondamentaux du Pacte international relatif aux droits civils et politiques” a
savoir 1’acces de toute personne a un recours utile en cas de violation de ses
droits. L’article 2 alinéa 3 du Pacte dispose a cet effet que « les Etats parties
au preésent Pacte s'engagent a: a) garantir que toute personne dont les
droits et libertés reconnus dans le présent Pacte auront été violés disposera
d'un recours utile, alors méme que la violation aurait été commise par des
personnes agissant dans l'exercice de leurs fonctions officielles »

Il est toutefois important de signaler que le recours au mécanisme de
I’exception d’inconstitutionnalité¢ reste, pour 1’heure, relativement limité.
Seuls quelques cas ont été traités par le Conseil constitutionnel. Cela nous

invite tous a engager une réflexion sur les moyens susceptibles de
dynamiser cette voie de recours.

Un partenariat avec une institution assumant de tels roles en matiere
de consécration de la primauté de la constitution, de protection et garantie
des droits et libertés et plus généralement la réalisation de I’objectif de
développement durable 16 (paix, justice et institutions efficaces) et
notamment la cible 16.3 « Promouvoir 1’état de droit aux niveaux national
et international et donner a tous acceés a la justice dans des conditions
d’égalité¢ » revét a I’évidence pour le PNUD une importance plus que
centrale.

? - Ratifié par 1’ Algérie le 12 septembre 1989
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En guise de conclusion, je voudrais dire, et vous serez d’accord avec
moi, que nous ne sommes pas trompés sur le choix du moment pour

organiser cet atelier.

Avant de vous souhaiter d’excellents travaux, je voudrais remercier
nos conférenciers parmi les membres du Conseil constitutionnel. Mes
remerciements vont également au Professeur Francis Delpérée pour son

continuel et précieux appui.

Merci pour votre attention.
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Alger, 4 mars 2021. Les techniques de rédaction des avis et des arréts de la
Cour constitutionnelle.

Francis DELPEREE'
Professeur émérite a I’Université catholique du Louvain
Membre de I’Académie royale de Belgique
Sénateur honoraire

LES TECHNIQUES DE REDACTION DU JUGE
CONSTITUTIONNEL.

ELEMENTS DE DROIT COMPARE

Introduction.

Il n’est pas simple de juger. Surtout s’il s’agit de juger au regard de la
Constitution.

Le juge constitutionnel accomplit une démarche complexe. Cette
démarche peut se décomposer en trois moments: la délibération, la
motivation et la décision.

1.— Premier_élément, le plus important sans doute. C’est celui de la
délibération. Le juge constitutionnel confronte, pour I’essentiel, le texte

d’une loi a celui de la Constitution. Pour faire ceuvre utile, le juge va
interpréter la Constitution”. 1l va aussi interpréter la loi. Il place alors les

' - Je suis ravi de participer a cet atelier. C’est la troisiéme fois que j’apporte mon
concours a la Cour constitutionnelle. J’en suis trés honoré¢. Je voudrais remercier le
PNUD de m’associer a une réflexion comparative sur la justice constitutionnelle en
Algérie.

> L’interprétation constitutionnelle (dir. F. Melin Soucramanien), Paris, Dalloz,
2005, coll. Thémes et commentaires; F. DELPEREE, J’écris ton nom,
Constitution, Bruxelles, Académie royale de Belgique, 2016, coll. L’Académie en
poche; «Juge constitutionnel et interprétation des normes »,Annuaire
international de justice constitutionnelle, 2017, p. 79 s.,
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deux normes dans 1’un et I’autre plateaux de la balance. C’est & ce moment
précis qu’il se forge une opinion. Dans le secret, cela va sans dire, du
délibéré.

2 — Deuxiéme élément, tout aussi essentiel. C’est celui de la motivation.

Ce n’est pas seulement une exigence de fond. C’est surtout une exigence de
forme’.

L’on oublie parfois cette évidence. Dans sa phase finale, la justice
orale n’existe pas (ou n’existe plus). Nous ne sommes plus au temps ou le
roi Louis rendait la justice au pied d’un chéne. S’il veut faire ceuvre utile, le
juge doit se saisir de la plume ou de la souris (d’ordinateur). Il doit rédiger.
11 doit produire un écrit*.

Le juge va consigner dans cet écrit un certain nombre de
considérations Il rappelle les données du litige. Il résume les arguments qui
paraissent dignes d’intérét. Il tire les conséquences de cette confrontation
des points de vue. Il « formalise » son choix. Ce faisant, il rend public « le
cheminement (de son) raisonnement » (N. Belloubet).

La question qui est au cceur de notre discussion n’est donc pas la
question du « pourquoi » mais la question du « comment ».

Comment peut ou comment doit s’exprimer le juge constitutionnel ?
Y a-t-il des techniques de rédaction que le juge constitutionnel doit
privilégier ou dont il peut s’inspirer ? Y en a-t-il d’autres qu’il doit éviter ?
Y a-t-il ce que j’appellerais un « savoir-faire rédactionnel » ?

Avec une question accessoire. Cette méthode, pour utiliser le langage
de Descartes, est-elle spécifique au domaine constitutionnel ? Le juge

3 _N. BELLOUBET, « La motivation des décisions du Conseil constitutionnel :
justifier et réformer », Nouveaux cahiers du Conseil constitutionnel, 2017, n°® 55-
56 ; M. GUILLAUME, « La motivation des décisions du Conseil constitutionnel »,
Annuaire international de justice constitutionnelle, 2012. k.

. T. SAUVEL, « Histoire du jugement motivé », RDP, 1955, p. 5.
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constitutionnel s’exprime-t-il de la méme maniére que le juge judiciaire ou
le juge administratif ?

Je veux étre trés concret. Y a-t-il une école ou 1’on apprend I’art de
rédiger des avis, des décisions, des arréts ? Y a-t-il un manuel qui énonce les
régles de rédaction des décisions de justice constitutionnelle ? Y a-t-il, I’on
excusera cette formule, des «recettes « pour rendre de bonnes et belles
décisions ? Ou suffit-il de compter sur le talent inné des juges et de leurs
collaborateurs ?

3.— Troisiéme élément. La décision. Le juge constitutionnel rend une
décision qui a des effets dans 1’ordre juridictionnel et, plus largement, dans
I’ordre juridique tout entier. Je ne m’attarde pas a cette question. Le 30
septembre 2019, le Conseil constitutionnel a consacré une journée d’études
a ce sujet. J’ai présenté, a cette occasion, un rapport sur « les effets d’ une
décision du juge constitutionnel en réponse a une question de
constitutionnalité ». Je me permets de renvoyer a ces travaux.

Dans le cadre de cet atelier, je me concentrerai sur le théme de la
motivation et de la rédaction. C’est une question actuelle. C’est une question
qui préoccupe les institutions de justice constitutionnelle. A Alger comme
ailleurs®. C’est I’occasion, pour elles, de s’interroger, sans narcissisme, sur
leurs fonctions et sur la meilleure facon de les remplir.

Je rappellerai, d’abord, trois contraintes (I). J’envisagerai ensuite
trois pratiques (II). Je m’interrogerai encore bricvement sur les voies et
moyens qui méritent d’étre réunis pour faire ceuvre utile (IIT).

>~ La motivation des décisions des cours suprémes et constitutionnelles (dir. M.—
Cl. Ponthoreau et F. Hourquebie), Bruxelles, Bruylant, 2012 ; W. MASTOR,
« Essai sur la motivation des décisions de justice. Pour une lecture simplifiée des
décisions des cours constitutionnelles ». Annuaire international de justice
constitutionnelle, 1999-15, pp. 35-63.
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I. LES CONTRAINTES.

— Le juge constitutionnel n’est pas libre d’écrire un avis ou une décision
en se fiant a son inspiration ou a son sens de I’improvisation. Il y a des
contraintes, des limites, des garde-fous qui s’imposent a lui. I doit tenir
compte d’un encadrement constitutionnel, juridictionnel et fonctionnel.

1.—L’encadrement constitutionnel.

Le juge constitutionnel s’exprime. Il le fait dans les conditions que la
Constitution établit. Il se prononce au regard de la Constitution. Mais, on

I’oublie trop souvent, il se prononce surtout dans les conditions que la
Constitution établit. La moindre des choses est qu’il respecte la
Constitution.

A— Que dit la Constitution? Que dit éventuellement la loi organique,

voire le réglement de la Cour ?

Je releéve, en vrac, quelques réponses. A peu de choses pres, elles sont
identiques. En Allemagne fédérale, « la décision doit étre écrite, motivée et
signée par les juges qui y ont pris part ». En Belgique, « [’arrét contient les
motifs et le dispositif ». En France, I’ordonnance n° 58-1067 du 7 novembre
1958 exige que toutes les décisions du Conseil, a priori ou a posteriori,
soient motivées. En Italie, « toutes les mesures juridictionnelles doivent étre
motivées ». En Algérie, le réglement du 11 mai 2016 fixe des régles de
fonctionnement : il précise, dans son article 24, que « les avis et décisions
(de la Cour) constitutionnel(le) sont motivés et rendus en langue arabe dans
le délai fixe a l’article 189 de la Constitution ».

On le constate aisément. La Constitution, la loi, le réglement ne sont
pas tres explicites. Ils sont méme assez laconiques. Il faut motiver, ¢’est une
évidence. Mais comment s’y prendre ? Comment faire €tat dans une
décision des motifs qui la fondent ou qui I’accompagnent ? Mystere...
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b.— Dans ce paysage constitutionnel discret, il y a une exception. Il y a un
Etat qui affiche sa différence. Cet Etat, c’est I’Espagne. La loi organique
relative au Tribunal constitutionnel (LOTC) renvoie, en effet, au Code de
procédure civile (LEC). L’article 209 de ce code est particulicrement
explicite sur le theme de la motivation. Je donne quelques exemples.

— 11 faut un en-téte. « Dans cet en-téte doivent figurer les noms des
parties (...) de méme que 1’objet du litige »

— 1l faut ensuite un relevé des faits. Ils doivent étre « consignés, avec
le plus de clarté et de concision possibles, et dans des paragraphes
distincts et numérotés... ».

— Il faut, élément supplémentaire, un ¢énoncé des fondements
juridiques. « Les points de fait et de droit fixés par les parties et ceux
qui font I’objet de controverses » doivent étre « exprimés, dans des
paragraphes distincts et numérotés ... ».

— « Il y a, enfin, le dispositif. Il « contiendra, numérotés, les décisions
correspondant aux prétentions des parties, méme si le fait
d’accueillir ou de débouter tout ou partie de ces prétentions aurait pu
étre déduit des fondements juridiques ».

Voila une loi qui fournit un mode d’emploi détaillé, uniformisé,
normalisé quant a la maniere de rédiger une décision de justice.

c.—Attention ! Ceci n’est pas un paradoxe. Il y a des silences, y compris
dans la Constitution, qui peuvent étre ¢loquents. Pour ne prendre que cet
exemple, ni la Constitution frangaise, ni la Constitution belge, ni la
Constitution luxembourgeoise, ni la Constitution algérienne n’envisagent la
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formule des opinions dissidentes’®. Ce silence s’impose aussi au juge
constitutionnel.

Pour ma part, je me réjouis de cette prise de position négative. Les
opinions dissidentes déforcent les décisions qu’elles accompagnent. Elles
instillent le doute. Elles favorisent la critique. Notamment dans les sociétés
politiques complexes, elles affaiblissent la position du juge constitutionnel
et celle de leurs décisions. Vous connaissez la formule du doyen Vedel. 1l
voyait dans 1’expression des opinions dissidentes la « recette infaillible » a
qui voudrait malheur au Conseil constitutionnel .

2.— L’environnement juridictionnel

Le juge constitutionnel n’est pas seul. Il fait partie d’un univers
juridictionnel encombré. 1l y a les tribunaux judiciaires, il y a les tribunaux
administratifs, il y a les juridictions internationales. Cet environnement est
source de nouvelles contraintes.

a.— La culture juridique commune.

Dans un Etat, les juges partagent, en général, une méme culture
juridique. C’est une question de formation et de tradition. Les juges
constitutionnels sont enclins a pratiquer des méthodes éprouvées, peut-Etre
celles qu’ils ont pratiquées dans leur institution d’origine. En Belgique
comme en France, par exemple, les juges constitutionnels — dont une part
significative venaient du Conseil d’Etat — ont copié les méthodes du juge

% _D. ROUSSEAU, « Une opinion dissidente en faveur des opinions dissidentes »,
CCC, 2000, n° 8, p. 13. Le procédé¢ des opinions séparées est utilis¢ en Allemagne
fédérale et en Espagne. Il est également pratiqué a la Cour européenne des droits de
I’homme. Voy. W. MASTOR, Les opinions séparées des juges constitutionnels,
Paris, Economica, 2005.

7 -« Le point de vue de deux anciens membres du Conseil constitutionnel », CCC,
n° &, p. 112.
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administratif. Le résultat est clair. Il y a un certain mimétisme a I’intérieur
d’un méme pays

b.—La culture juridique internationale.

Il faut aussi tenir compte des juridictions internationales et
européennes. C’est 1a que des juges venant d’horizons différents et de
cultures juridiques distinctes confrontent leurs habitudes intellectuelles et
leurs méthodes de travail. Les juges nationaux peuvent s’inspirer du
mode¢le international ou européen. En Europe, la rédaction en texte continu,
découpé en paragraphes numérotés, est venue, par exemple, de Strasbourg.

c.—La concurrence nationale.

11 se peut aussi que les juges soient tentés d’afficher leur originalité®.
En France, par exemple, il y a eu une véritable course de vitesse entre les
hautes juridictions pour savoir qui, la premiére, allait rédiger de manicre
moderne ses arréts ou ses décisions.

C’est le Conseil d’Etat qui, le premier, a agité le grelot. Dés 2012, le
vice-président du Conseil d’Etat a chargé un groupe de travail présidé par
Philippe Martin de réfléchir a la rédaction des décisions de justice
administrative) (Les figures du juge administratif — dir. C. Teitgen-Colly),
Paris, LGDJ, 2015, 165 p.). Le Conseil constitutionnel a embrayé, en
2016)°. Au point de dépasser, en termes chronologiques, le Conseil d’Ftat.
La Cour de cassation a suivi le mouvement'’.

? - Communiqué du Président du 10 mai 2016 : « A 1’occasion des deux décisions
QPC rendues publiques le 10 mai 2016 (décisions n°s 2016-539 QPC et 2016-540
QPC), le Conseil constitutionnel a décidé de moderniser le mode de rédaction de
ses décisions. Ce nouveau mode de rédaction a pour objectifs de simplifier la
lecture des décisions du Conseil constitutionnel et d’en approfondir la motivation.
Ce mode de rédaction s’appliquera désormais a 1’ensemble de décisions rendues
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Dans ces démarches, un point commun. Une décision de justice n’est
pas faite pour les juges qui la rendent. Elle n’est pas faite uniquement pour
les parties a la cause. Elle est faite pour tous ceux qui en prendront, un jour,
connaissance. Le juge soit se mettre a leur portée.

3.—Troisieme contrainte. I.’environnement fonctionnel.

a.—Le juge constitutionnel est investi de plusieurs fonctions. Les unes sont

consultatives, les autres sont juridictionnelles. D’autres encore sont plus
politiques (dans le bon sens du terme, par exemple dans le domaine
¢lectoral) ou dans le réglement des rapports entre les pouvoirs publics.

b. — Les fonctions remplies déterminent —06 combien — la maniére de
s’adresser a I’extérieur. Une chose est de conseiller, avec la prudence qui
convient, en se mettant, un instant, a la place de celui qui doit décider. Une
autre chose est de décider et de mettre le hola a des initiatives
parlementaires ou gouvernementales qui iraient a 1’encontre de ce que
permet la Constitution. Une autre chose encore est de statuer sur des
questions éminemment politiques, liées a I’organisation des pouvoirs.

Autrement dit, il n’y a pas une technique de rédaction mais il y en a
plusieurs.

par le Conseil constitutionnel ». Voy. N. BELLOUBET, « La motivation des
décisions du Conseil constitutionnel :justifier et réformer », Nouveaux cahiers du
Conseil constitutionnel, 2017, n° 55-56. »M. CHARITE, « Réflexions sur la
modernisation du mode de rédaction des décisions du Conseil constitutionnel »,
Revue générale de droit on line, 2017, n° 24631.

' _La Cour de cassation de France a adopté, a I’horizon de la fin de I’année 2019,
de nouvelles normes de rédaction de toutes ses décisions. Les grandes parties de
I’arrét seront clairement identifiées : 1. Faits et procédure ; 2. Examen du ou des
moyens ; 3. Dispositif. Par ailleurs, les arréts les plus importants (revirements de
jurisprudence, solutions de droit nouvelles, unification de la jurisprudence, mise en
cause de droits fondamentaux...) bénéficieront plus systématiquement, a 1’avenir,
d’une motivation développée (enrichie).
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c¢.— Le juge constitutionnel inscrit son action dans diverses procédures. Il
peut étre saisi d’un recours a priori. Il peut également étre saisi d’une
question préjudicielle, comme en Belgique, ou d’une question prioritaire,
comme en France. Il ne va pas s’exprimer de la méme maniére. Il doit aussi
tenir compte des délais qui encadrent son intervention.

II. — LES PRATIQUES.

Comment traduire ces préoccupations in concreto ? Je me limiterai a
. . . 11 . .
trois observations pratiques . J’envisage successivement le volume, le style
et la structure...

1. — Le volume.

a.—La justice constitutionnelle s’est longtemps caractérisée, surtout dans
les Etats européens, par la briéveté de ses décisions'?.

Le juge pratiquait I’ « imperatoria brevitas », comme 1’on dit depuis
I’époque romaine. La concision était présentée comme une qualité de la
décision de justice. Le glaive de la justice ne doit pas s’émousser par de
longs discours, de larges digressions, des « obiter dicta », pour utiliser une
formule connue. .

. . . . 13 .
b.—Cette conception est aujourd’hui mise en cause °. Pour plusieurs
raisons.

"' _ F. DELPEREE, «Lire un arrét de la Cour d’arbitrage ? », Revue belge de droit
constitutionnel, 1996, p. 285.

2 _ F. MAKHIERE, La briéveté des décisions de justice (Conseil constitutionnel, Conseil
d’Etat, Cour de cassation)- Contribution d 1'étude des représentations de la justice, Paris,
Dalloz, 2013, 665 p. ; F. DELPEREE, « L’imperatoria brevitas ou le style de I’Empereur »,
La Revue générale, 2020.

3 _ Ce questionnement s'inscrit dans une réflexion globale sur la fonction de juger. La
dimension des décisions est liée a une certaine représentation de la justice. Si le juge a
conscience d’exercer une fonction d’autorité, il ne prendra pas la peine de s’expliquer. Pour
préserver ’avenir, il se taira. Il se réservera ainsi le droit de changer d’avis. Des I’instant ou
la société politique se tourne vers le juge et lui demande d’exercer non pas une fonction
coercitive mais une fonction pédagogique, le juge doit changer son fusil d’épaule. 11 doit
expliquer. Il doit s’expliquer. I1 doit accepter de procéder a une rédaction plus développée
de ses décisions.
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Il y a des raisons exogenes. Il y a I’influence de la doctrine. Les
professeurs aiment expliquer ou s’expliquer ... Cette doctrine s’est nourrie
d’analyses de droit comparé. La concision est 1’apanage des systémes
juridiques romanistes. Les systémes anglo-saxons préférent des
argumentations plus fournies. Pourquoi ne pas essayer de concilier ces
approches ?

D’autres raisons sont endogénes. Une réflexion s’est produite a
I’intérieur des cours constitutionnelles. Ceci se comprend aisément. Ces
cours vérifient aujourd’hui la lisibilité de la loi et I’intelligibilité de la loi.
Elles censurent les lois obscures. Le Conseil constitutionnel frangais fait
méme de la clarté de la loi un « objectif de valeur constitutionnelle ».

Pourquoi le juge ne s’appliquerait-il pas a lui-méme cette reégle
méthodologique ? Pourquoi se complairait-il dans la rédaction de décisions
qui sont a ce point ramassées qu’elles deviennent illisibles, inintelligibles,
qu’elles emportent avec elles une part de mysteére (obscuri libelli) et
qu’elles plongent leurs destinataires dans I’embarras '*.?
c.—De grandes différences subsistent Pour ne prendre que cet exemple, les
décisions de la Cour constitutionnelle allemande sont motivées de manicre
beaucoup plus détaillées que celles du Conseil constitutionnel francais'”.
171 pages sur le traité de Lisbonne, 309 pages pour ’interdiction du parti
communiste...

I faut garder raison. L’arrét-fleuve présente des inconvénients
¢vidents. Il n’y a plus une vérité juridictionnelle. Il y en a plusieurs. Chacun

' _Comme disait le professeur Gaudemet, une décision n’est pas bonne parce
qu’elle est courte ou longue. La meilleure, c’est celle qui est la plus complete et la
plus intelligible pour les parties (Les méthodes du juge administratif, Paris, LGDIJ,
1972, p. 77).

5T, HOCHMANN,.op. cit., ibidem.
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va chercher dans un fatras de considération celle qui convient a ses
prétentions ou a ses intéréts.

Je note qu’un procédé¢ commode pour « faire court » revient a ne pas
répondre ou a ne répondre que sommairement a certains arguments
invoqués par les plaideurs. Comme 1’a précisé (la CEDH (9 novembre 2004,
O.B. Heller A.S. ¢/ République tcheque, req. n° 55631/00, 55728/00),
I’exigence de motivation suffisante des décisions de justice « ne saurait se

comprendre comme exigeant une réponse détaillée a chacun des arguments
avances.

2. — Le style.

Je note un peu partout les mémes conseils. Il faut rédiger des phrases
courtes, employer des mots clairs, renoncer a des termes abscons ou désuets,
abandonner les « vus » et les « considérants », diversifier les formules de
liaison, enrichir la motivation.

Le choix des mots peut étre déterminant. Premicre version. J’écris que
telle loi viole manifestement telle ou telle disposition de la Constitution.
Deuxieéme version. J’écris que telle disposition d’une loi, pour autant
qu’elle soit interprétée dans tel ou dans tel sens ne s’inscrit pas
harmonieusement dans 1’économie générale des dispositions de la
Constitution. Il y a une série de versions intermédiaires.

L’effet juridique est le méme. Mais, a raison du vocabulaire choisi,
I’écho dans I’opinion publique et dans le monde politique sera différent. La
perception de la vérité constitutionnelle peut prendre diverses tonalités.

3.— La structure.

I ny a pas une structure-type des décisions de justice
constitutionnelle. 11 n’empéche que la pratique belge — trés formalisée,
presque stéréotypée — me semble assez bien résumer ce qui se fait
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communément. [’ensemble est trés structuré. Le juge constitutionnel
ordonne la rédaction selon un méme schéma. Et il ne se départit pas de ce
plan quadripartite.

a.—Premier élément : Pidentité des parties et de leurs représentants, celle
des juges, ainsi que la date de la décision.

b.—Deux. L’on y ajoute un rappel des faits de I’espéce et de 1’instruction

de I’affaire, s’il y a lieu.
c¢.—Trois. L’on entre dans le coeur de la décision.

Avec une premicre partie de 1’arrét proprement dit, ce que 1’on appelle
la partie A,. C’est I’énoncé des arguments développés par les parties au
litige. Elles esperent, c’est légitime, y retrouver les opinions qu’elles ont
émises.

Deuxiéme partie, ce que l’on appelle la partie B. C’est le
raisonnement de la Cour et donc la motivation de la décision. Nous entrons
ici dans la boite noire de 1’appareil juridictionnel

Cette deuxieme partie, comme en Allemagne, peut se diviser en deux
sous-parties : premiere sous-partie : le rappel des principes et des régles de
la Constitution —I1’on est ici dans la doctrine constitutionnelle, au sens le
plus élevé de I’expression — ; deuxieme sous-partie : I’application de ces
principes aux faits de 1’espece —I’on est dans le droit constitutionnel

appliqué —.
d. — Pour finir, le dispositif de 1’arrét.
Deux remarques d’ensemble.

a—L’une positive. Dans cette structure, le raisonnement est de type
syllogistique. Le mode de raisonnement est systématique. Il est
«rigoureux » (N. Belloubet) : présentation de la disposition législative
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contestée, présentation des griefs, choix de la norme de référence, examen
de constitutionnalité, conclusion.

b.— L’autre négative. Dans cette structure logique qui procéde de la
confrontation d’une norme avec une autre norme, il n’est pas d’usage de
faire ¢état de précédents jurisprudentiels, de considérations de fait
accentuées, d’arguments doctrinaux ou des opinions particuliéres des
différents juges.

III.— LES VOIES ET MOYENS.

Je me permets de vous livrer une anecdote. C’est aussi un
témoignage. J’ai travaillé, pendant vingt ans, dans les formations
consultatives du Conseil d’Etat. Le siége comprenait cing personnes. A elles
de discuter, de dé¢libérer et de rendre collégialement un avis. C’était
passionnant. Mais je précise aussitot qu’il y avait un travail en amont et un
travail en aval.

1. — Le travail en amont.

En amont, il y avait un rapport qui était établi par un membre de
I’institution, qui examinait les arguments pro et contra, qui mettait sur
papier un début d’avis. Méme chose sur le terrain constitutionnel. Mais
I’appui peut varier. La qualité et I’ampleur du travail en dépend. En
Allemagne, chaque juge bénéficie de I’appui de quatre assistants; en
Belgique, d’un seul .

Soyons clair. Si le juge constitutionnel ne dispose pas de services
compétents, il peut se livrer aux plus belles délibérations, il ne sera pas en
mesure de rendre des avis ou des arréts qui répondent aux conditions de
lisibilité et d’intelligibilité requises. Et de le faire dans les délais, parfois fort
brefs, qui lui sont assignés..
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2.— Le travail en aval.

En aval, il y a le travail de rédaction proprement dit. J’ai recensé des
facons de travailler qui sont diversifiées.

— Le travail de rédaction est confi¢ a une seule personne, ses
collegues étant présumés acquiescer au projet qui leur sera soumis ;

— Le travail de rédaction est confi¢ a une méme personne mais son
projet fait ’objet d’une nouvelle délibération collégiale. Avec une
discussion qui peut s’avere trés formelle. Un peu comme au
Parlement : dépot d’amendement, vote sur chaque numéro et sur
I’ensemble.

— Le travail de rédaction se réalise en s€ance, collégialement. Le
président de la formation de jugement improvise, a voix haute, la
rédaction d’un alinéa ou d’un paragraphe. Les autres juges font
aussitot leurs observations ; Au besoin, ils proposent, toujours
oralement, des correctifs ou des addenda.

3.— Le travail en collége.

Je me permets de rappeler ce mot de Mirabeau : « De toutes les
choses humaines, je n'en connais qu'une ou le despotisme soit non-
seulement bon, mais nécessaire : c'est la rédaction ; et ces mots comité et
rédaction hurlent d'effroi de se voir accouplés » (Collection, t. 11, p. 32.).

Conclusion.

1.— L’on parle souvent de technique rédactionnelle (au singulier ou au

pluriel). C’est le titre méme de notre atelier. Je n’aime pas trop cette
expression. Elle est dévalorisante. Elle est minimaliste. La question n’est
pas de savoir s’il faut mettre des points, des virgules ou des points virgules,
s’il faut utiliser des alinéas ou des paragraphes.... Ces questions sont
importantes mais elles sont accessoires.
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Je parlerais plus volontiers de politique rédactionnelle. Le choix des

procédés rédactionnels n’est pas neutre. « Le style, c’est [’homme », disait le
naturaliste Buffon. Autrement dit, « ’homme se dépeint lui-méme dans sa
manicre d’écrire ». La Cour constituionnelle se dépeint dans la maniére
dont elle s’exprime autant que dans ce qu’elle dit. Elle se justifie, elle
s’explique autant qu’elle explique.

Je ne dis pas que le contenant est plus important que le contenu. Mais
le contenant doit aider & comprendre le contenu. La décision du juge
constitutionnel, c’est comme le verre. Il y a le récipient, d’une part, il y a le
liquide, de I’autre. L un ne va pas sans 1’autre. L’autre sans 1’un.

2.— Les régles sur la rédaction des décisions de justice, spécialement en
matiere constitutionnelle, répondent a deux exigences différentes mais
complémentaires. Une exigence logique, une exigence pédagogique.

La premiere exigence reléve de la logique. Le juge constitutionnel doit
avancer des ¢éléments qui prouvent qu’il a travaillé¢ dans la rationalité et la
cohérence, sans se laisse remporter par les sentiments ou les préférences
idéologiques, sans non plus tomber dans D’arbitraire. Il travaille, a ce
moment-1a, sous le regard du monde juridique, habitué¢ a tenir ce type de
raisonnement mais aussi a critiquer ceux qui le tienne de maniere maladroite

ou inexacte. Il s’explique. Il se justifie. Il enrichit la discussion juridique.

La seconde exigence reléve d’une entreprise pédagogique. Le juge
constitutionnel doit instruire et éduquer un certain nombre de publics.

Il s’adresse, d’abord, a lui-méme. Il montre, plume a la main, qu’il a
tenu un discours cohérent et argumenté. Il a respecté les regles
déontologiques qui encadrent son action.

Il s’adresse aussi au Parlement. 11 valide ou il censure la loi. Il invite
éventuellement les parlementaires a remettre le dossier sur le métier et a
concevoir une loi qui s’inscrive mieux dans les prévisions de la
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Constitution. Il entreprend, qu’on le veuille ou non, sur les taches qui sont
réservées a la représentation nationale.

Il s’adresse aux juges. Notamment au contentieux des questions
préjudicielles, il fournit les matériaux pour rendre une décision de justice
éclairée. C’est une intervention déterminante.

Il s’adresse au gouvernement et a ses administrations.

Il s’adresse, plus généralement, aux citoyens. Ce n’est pas I’exercice
le plus commode. Il faut se faire comprendre de Monsieur tout-le-monde,
sans tomber dans I’infantilisme. Et sans faire de journalisme.

"Ces deux exigences — logique et pédagogique —ne sont pas
contradictoires. Le juge constitutionnel ne doit pas s’exprimer uniquement
pour les initiés du sérail. Il doit aussi se faire comprendre par le plus grand
nombre. Ce n’est pas toujours facile. Cela demande du temps, de
I’expérience, du talent.

Si ces deux exigences peuvent &tre réunies, les décisions rendues
auront une vertu démocratique. Non qu’elles doivent se livrer a un préchi-
précha moral ou politique mais parce qu’elles peuvent encourager les
autorités et les citoyens a faire confiance a la Constitution et aux valeurs
é¢minentes qu’elle véhicule.
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Dispositions législatives déclarées non conformes a la Constitution et les
motifs fondant le prononcé.

Nous poursuivons, dans ce seizieme numéro de la Revue du Conseil
constitutionnel, la publication des textes et dispositions 1égislatifs déclarés
non conformes ou partiellement conformes a la Constitution, ou conformes
sous le bénéfice des réserves évoquées, en mentionnant les motifs et les
principes constitutionnels sur lesquels le Conseil avait fondé son
appréciation.

Le présent numéro reprend la synthése de deux avis rendus en 2011, le
premier est relatif au contrdle de la conformité de la loi organique relative
au régime ¢lectoral a la Constitution, le second est relatif au controle de la
conformité¢ de la loi organique fixant les cas d’incompatibilit¢ avec le
mandat parlementaire a la Constitution.

Objet du texte ou de
la disposition non

conforme a la Principes
Texte objet de Constitution, . i constitutionn
. . Motifs du prononcé
saisine partiellement els fondant le
conforme, ou prononcé

conforme sous
réserve.

Loi organique

Le législateur a exigé
dans le membre de
phrase in fine du tiret 3
de Dlarticle 78 et le
membre de phrase in
fine du tiret 3 de
Iarticle 90 de la loi
organique, objet de
saisine, la nationalité
algérienne d’origine ou
acquise depuis huit (8)
ans au moins, pour le

Le Conseil constitutionnel
a déclaré ces
membres de phrases non
conformes a la Constitution

deux

au motif que I’article 30 de
la Constitution prévoit que
la nationalité algérienne est
définie par la loi, et que
I’ordonnance n° 70-86

modifiée et complétée,
portant code de la
nationalité algérienne,
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relative au
régime électoral

(Avis n°
03 /A.CC/11)

candidat a I’APC ou a
I’APW ainsi que pour
le candidat a I’APN.

prévoit dans son article 15
que «la personne qui
acquiert la  nationalité
algérienne jouit de tous les
droits liés a sa qualité
d’algérien a compter de la
date de son acquisition »,
sans poser toute autre
condition.

Par conséquent, en
prévoyant cette condition,
le législateur aura méconnu
les dispositions de 1’article
29 de la Constitution qui
stipule que «les citoyens
sont égaux devant la loi,
sans que puisse prévaloir
aucune discrimination pour
...... toute autre condition
ou circonstance
personnelle ou sociale »,
ainsi que les dispositions
de larticle 31 de 1la
Constitution qui prévoit
que «les institutions ont
pour finalit¢  d’assurer
I’égalit¢ en droits et
devoirs de tous les citoyens

et citoyennes en
supprimant les obstacles
qui empéchent la

participation effective de
tous, a la vie politique
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Loi organique
relative au
régime électoral

(Avis n°
03 /A.CC/11)

Le législateur a confié,
dans ’article 169 de la
loi organique objet de
saisine, a la
commission nationale
de supervision des
¢élections la mission
«de superviser
I’application des
dispositions de la
présente loi organique
dées le dépot des
candidatures a la fin de
I’opération

¢électorale », sans
distinguer la nature de
ces élections.

Le Conseil constitutionnel
a déclaré cet article
conforme a la Constitution
sous le bénéfice de 1la
réserve qu’il a évoqué.

Le Conseil a considéré que
si le membre de phrase in
fine de cet article ne vise
pas a empiéter sur les
compétences du Conseil
constitutionnel prévues a
’article 163 alinéa 2 de la
Constitution, ainsi que sur
les  compétences  des
institutions judiciaires et
non judiciaires prévues
dans le corps de la présente
loi organique, dans ce cas,
cet article est conforme a la
Constitution
bénéfice de cette réserve.

sous le

Le législateur a prévu
au 1% tiret de I’article
170 de la loi
organique, objet de
saisine, que la
commission nationale
de supervision des
¢élections est chargée

« de veiller a la
régularité de toutes les
opérations relatives au

Le Conseil constitutionnel
a déclaré le 1% tiret de
I’article 170 de la loi
organique, objet de saisine,
non conforme a Ia
Constitution, au  motif
qu'en prévoyant que la
commission nationale de
supervision des ¢élections
est chargée de veiller a la
régularit¢ de toutes les

Le principe
d’égalité

Revue du Conseil constitutionnel N° 15-2020

Page 93




Modéles de la jurisprudence du Conseil constitutionnel

scrutin »

Il a prévu également a
I’alinéa 2 du méme
article que toutes les
parties participant a
I’opération électorale
sont tenues par les
décisions de ladite
commission.

opérations  relatives au
scrutin, sans distinguer
entre la nature de chaque
¢élection et entre les étapes
successives de 1’opération
¢lectorale, le législateur
n’aura pas respecté les
compétences du Conseil
constitutionnel prévues a
’article 163 alinéa 2 de la
Constitution, ainsi que les
attributions conférées aux
institutions judiciaires
prévues dans le corps de la
présente loi organique.

Dans le méme contexte, le
Conseil constitutionnel a
déclaré non conforme a la
Constitution 1’alinéa 2 du
méme article susvisé, qui
prévoit que toutes les
parties participant a
I’opération ¢électorale sont
tenues par les décisions de
la commission nationale de
supervision des élections,
et par conséquent, le
législateur a rendu les
décisions de cette
commission opposables
aux autres institutions y
compris au Conseil
constitutionnel et  aux
juridictions .Il aura donc
méconnu le principe de la
séparation des pouvoirs.

Le principe
constitutionn
el dela
répartition
des domaines
de
compétences
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Loi organique
relative au
régime électoral

(Avis n°
03 /A.CC/11)
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Le principe
constitutionn
el dela
séparation
des pouvoirs

Le législateur a prévu
aux tirets 3 et 4 de
Particle 5 de la loi

Le Conseil constitutionnel
a considéré ’article 5 de la
loi organique, objet de

Le principe
d’égalité
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Loi organique
fixant les cas
d’incompatibilit
¢ avec le mandat
parlementaire

(Avis n°
04 /A.CC/11)

organique, objet de
saisine, que les
fonctions de professeur
ou de maitre de
conférences dans
I’enseignement

supérieur et la

recherche scientifique,
ainsi que les fonctions
de  professeur de
médecine au sein des
établissements de santé
publique, ne sont pas
incompatible avec le
mandat Parlementaire.

saisine, partiellement
conforme a la Constitution.
I l'a reformulé en
supprimant les tirets 3 et 4,
au motif qu’en écartant
toute possibilité de cumul
de toute fonction ou
mission avec le mandat
parlementaire, le
législateur entend
permettre au membre du
Parlement de se consacrer
pleinement & sa mission
parlementaire afin que le
Parlement reste fidéle au
mandat du peuple, et qu’en
excluant les catégories
citées aux tirets 3 et 4 de
I’article 5 susvisé des cas
d’incompatibilité, le
législateur aura
situation  discriminatoire
entre les députés par
rapport aux titulaire de
fonctions similaires, et par
conséquent , il aura
méconnu  le  principe
d’égalité énoncé a ’article
29 de la Constitution.

créé une

Le législateur a prévu
aux alinéas 2 et 3 de
larticle 7 de la loi
organique, objet de
saisine, que dans le cas
ou le bureau de la

Le Conseil constitutionnel
a déclaré ces deux alinéas

non conformes a la
Constitution, en
considérant que le
constituant a prévu

Le principe
constitutionn
el dela
répartition
des domaines
de
compétences
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chambre concernée ne
peut se prononcer sur

I’existence de
I’incompatibilité, il
saisit, pour avis, le
Conseil

constitutionnel.

Si le Conseil
constitutionnel
confirme 1’existence de
I’incompatibilité, le
bureau de la chambre
demande au membre
du Parlement concerné
de régulariser sa
situation dans les trente
(30) jours qui suivent
la notification de
I’incompatibilité.

expressément a 1’article
166 de la Constitution, la
possibilité, pour les
présidents de 1I’Assemblée
Populaire Nationale et du
Conseil de la Nation, de
saisir le Conseil
constitutionnel et a limité
son domaine d’intervention
aux textes prévus, a titre
limitatif, a 1’article 165 de
la Constitution.

Quand le législateur a
prévu aux alinéas 2 et 3 de
I’article 7 susvisé, que dans
le cas ou le bureau de la
chambre ne peut se
prononcer sur [’existence
de I’incompatibilité, il
saisit le Conseil
constitutionnel, sans
préciser  autorit¢  de
saisine. Si I’autorité visée,
dans ce cas, est le président
de la chambre concernée,
le législateur lui aura donc
attribué une compétence
qui n’est pas prévue a
I’article 165 de la
Constitution.

Par conséquent, en donnant
compétence au président de
la chambre concernée de
saisir, pour avis, le Conseil
constitutionnel a ’effet de
valider ou non le cas
d’incompatibilité, le
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Loi organique
fixant les cas
d’incompatibilit
¢ avec le mandat
parlementaire

(Avis n°
04 /A.CC/11)

législateur aura outrepassé
ses compétences.

L’article 14 de la loi
organique, objet de
saisine, prévoit que la
présente loi organique
entrera en vigueur a

compter des
prochaines  élections
législatives.

Le Conseil constitutionnel
a déclar¢ cet article
conforme a la Constitution
sous le bénéfice de 1la
réserve qu’il a évoqué.

I a considéré que cet
article  fixe, a titre
transitoire, 1’entrée en
vigueur de ladite loi a
compter des prochaines
¢lections législatives, sans
préciser si ces dispositions
concernent a la fois
I’Assemblée Populaire
Nationale et le Conseil de
la Nation. Par conséquent,
le législateur a introduit
une ambiguité qui pourrait
signifier, au regard des
différences qui
caractérisent les  deux
chambres du Parlement,
que les dispositions dudit
article ne s’appliquent qu’a
I’Assemblée Populaire
Nationale.

Compte tenu de leur mode
de scrutin, de la nature de
leur composition et des
modalités d’élection et de
renouvellement de  ses
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membres, les deux
chambres du Parlement
sont régies par des régles
constitutionnelles et
législatives différentes.

Puisque la loi est générale
et ne saurait recevoir une
application partielle ou
sélective, et si l’intention
du législateur ne vise pas a
exclure le Conseil de Ia
Nation du bénéfice des
dispositions de cet article,
mais tend, dans sa finalité,
a étre appliqué de la méme
maniére pour les deux
chambres du Parlement,
dans ce cas, et sous cette
réserve, 1’article 14 susvisé
est  conforme a la
Constitution.

A suivre ...
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Summary:

The Constitution of 1996 as amended in 2016 is rich in principles of
local administrative organization based on democracy and social justice.
Accordingly, it has defined the local bodies within which it operates,
although it gave more importance to the municipality as the grassroots
group. It stipulated that local democracy can be exercised only within the
framework of an elected assembly, which is the place for the participation
of local citizens in the conduct of their public affairs. However, this
democracy cannot be achieved unless it enjoys autonomy which constitutes
the origin and the central administrative guardianship the exception. These
were the constitutional foundations on which the local administration in
Algeria lay. That is why the legal texts strive to strike a balance between
the respect of the central administrative guardianship of the local people's
participation democracy and its independence through its consecration in the
local administration bodies in terms of establishment and functioning.

Keywords: Constitution, participatory democracy, local bodies,
independence, administrative guardianship.
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Abstract :

Sustainable development has become one of the most common topics. It has
received attention at the national and international levels, because it is
related to a fateful future issue, which is the future of man on this Earth
since we are thinking about the future of the coming generations.

The development path in Algeria has been characterized by many changes
in response to the economic, social and political conditions surrounding it,
which was embodied in the recent constitutional amendments. So to what
extent is the constitutional amendment able to provide effective tools to
achieve sustainable development? and what are the provisions introduced by
the recent amendment in this field?

Key words: Sustainable development — constitution — environment -
amendment
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Résumeé :

Le constituant a introduit un nouveau mécanisme de contrdle a
posteriori des lois appelé mécanisme d’exception d’inconstitutionnalité et
ce, en vertu de la révision constitutionnelle de 2016. Pour la premiere fois
en effet, l'article 188 du Chapitre 1 de la Partie III de la Constitution, permet
la protection des droits et libertés par les tribunaux en cas de conflit devant
la justice lorsque la loi en question affecte les droits et libertés garantis par
la Constitution. Cette nouvelle forme du contrdle constitutionnel des lois
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appelé controle judiciaire est consacré par la loi organique 16-18, mais ceci
n’affecte en rien le contrdle politique du Conseil constitutionnel qui domine
son role de contrdle.

Mots clés: Conseil constitutionnel, role de controle, exception
d’inconstitutionnalité
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Abstract:

Despite the widespread of the human security concept, being at the
forefront of the academics and politicians’ debate, and its adoption by some
countries, it remains ambiguous and controversial. In its attempt to define
the concept of human security, this approach sought to research its basic
elements, including all what may threaten human and societies’ safety,
because the peace and security of the individual or the State, is a part and
parcel of the international peace and security.

Therefore, it was necessary to create international mechanisms to
work towards the achievement of human security. International
governmental and non-governmental organizations have taken the largest
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role, and are still contributing withal their fierce, to achieve and promote
human security by supporting both States and civil society.

Key Words: Human Security; International peace and security;
International mechanisms; International organizations; civil society.
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abstract :

The Parliament exercises its monitoring powers which fall within the
assessment of the followed policies success or failure in order to find the
reasons behind. We, thus, find that the Constitution of the comparative
systems gave wide powers in order to intervene efficiently during the
redressing and assessment of these public policies by relying on various
parliamentary mechanisms, such as: parliamentary questions, parliamentary
questionnaires, ministerial responsibility, parliamentary inquiry. The latter
is considered one of the most important instruments and ways, through
which the Parliament is able to assess by itself the information as to a
particular subject relating to an activity of the Executive branch.

We have tried, through this study, to shed light on everything related to the
parliamentary inquiry mechanism from the statement of the general rules
governing this means, revealing our Algerian legislator's position toward the
inquiry in comparison with the position of the American legislator.

Key words: presidential system, mixed system, commissions of inquiry,
public policy, constitutional amendment
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